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Resumen: La Politica de Vecindad es el enfoque de la Union Europea (UE) hacia sus
nuevas fronteras geograficas tras la ampliacion. Este nuevo enfoque tiene un caracter
global y pretende integrar las politicas exteriores de la UE con sus diferentes vecinos bajo
una estrategia comun y coherente. En principio, la aplicacion a los Paises Socios
Mediterraneos (PSM) de la Politica de Vecindad supone un cambio sustancial en la
estrategia seguida hasta la fecha por el Proceso de Barcelona, marco institucional de las
relaciones entre los PSM y la UE. El énfasis de la Politica de Vecindad se sitia en la
condicionalidad, econémica y politica, y en ofrecer un incentivo a aquellos PSM que
introduzcan reformas econémicas y politicas. En el ambito econémico, la posibilidad de
participar en el Mercado Unico Europeo sin llegar a convertirse en miembro de la UE
constituye, en principio, un fuerte incentivo a las reformas en los PSM. Este trabajo
conceptualiza el nuevo enfoque de la UE como la europeizacion de los PSM como medio
para alcanzar su modernizacién econOmica e institucional. Bajo este enfoque, los PSM
deben adaptar sus instituciones y politicas econémicas al acervo comunitario sobre el
mercado interior, un proceso que en la literatura sobre integracién europea se denomina
europeizacion. Sin embargo, una mirada mas atenta a los retos y las premisas
econdémicas de la Politica de Vecindad para los PSM desvela algunas carencias
conceptuales en la estrategia

Introduccion

La propuesta en 2003 por parte de la Comision Europea de una Politica Europea de
Vecindad (ENP), y sus desarrollos subsecuentes,' ha despertado un gran interés que se
aprecia en una literatura creciente sobre el tema, sobre todo en el campo de las ciencias
politicas. Aungque muchos autores lo perciben como un paso positivo," hay algunas dudas
sobre su viabilidad y/o sus efectos a largo plazo sobre la Asociacion Euromediterranea tal
y como se concibid en el Proceso de Barcelona." Ademas, la iniciativa ha recibido una
recepcion politica tibia en muchos Paises Socios Mediterraneos (PSM), e incluso la
oposicion de Egipto. Solo Israel, Jordania, Marruecos, la Autoridad Palestina y TUnez han
mostrado interés por trascender los Acuerdos de Asociacion actuales para participar en el
Mercado Unico Europeo (MUE). Esto significa aceptar las obligaciones del acervo
comunitario referentes al MUE y cumplir las condiciones politicas y de derechos humanos
impuestas por la UE.

* Profesor Titular de Economia Aplicada de la Universidad Nacional de Educacién a Distancia
(UNED), Madrid
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La iniciativa del Wider Europe, de la que surge la Politica de Vecindad enfocada al
Mediterraneo, se concibe como la europeizacién de las fronteras europeas de la UE,
siguiendo la experiencia de los nuevos Estados miembros de la Europa Central y Oriental,
y tiene un claro enfoque institucionalista." En la medida en que los instrumentos son los
mismos que se consideran en la ENP para los PSM, podemos concluir que de hecho la
ENP implica la europeizacion de los PSM en la dimensidn institucional. La diferencia es
que la UE esta abierta a todos los paises europeos, mientras que en principio no lo esta
para los PSM. A estos ultimos se les ofrece, en palabras de Prodi, “todo menos las
instituciones”. Por ello podemos pensar en la estrategia de la ENP para los PSM como “la
europeizacion sin Europa”.

En su dimension econdmica, la ENP incorpora como principal novedad la promesa de
participacion en el MUE, junto con una cooperacion financiera reforzada y un esfuerzo en
materia de infraestructuras. Sin embargo, apenas hay estudios econémicos acerca de las
implicaciones de la ENP que transciendan una mera descripcion de estos dos puntos.’
Sorprendentemente, ni siquiera se elabora sobre las complejidades obvias de lograr un
mercado Unico incluso con los PSM econdmicamente més avanzados. Un mercado Unico
completo implicaria las cuatro libertades (bienes, servicios, capital y movimiento de la
mano de obra), asi como una estructura institucional compleja similar a la del Espacio
Econdmico Europeo (EEE). La falta de interés de los economistas con respecto a la
dimension econdmica del ENP podria reflejar que en sus condiciones econémicas la ENP
se percibe como un mero maquillaje, o que por el contrario supone demasiado
voluntarismo como para merecer un analisis econémico riguroso. Las escasas excepciones
son los academicos que trabajan en las perspectivas de una integracion mas profunda de
Israel dentro del MUE."" En todo caso, parece Util analizar la ENP como una estrategia de
la UE consistente en la europeizacion de las reglas del juego econémicas de los PSM,
adoptando el concepto de North para abarcar las instituciones formales e informales de una
sociedad.”

En este trabajo, la ENP se analiza desde la Optica de su hipotético impacto econémico en
los PSM. Mas concretamente, el analisis se circunscribe al efecto de la participacion
(parcial) en el MUE de los PSM. Sin duda, la iniciativa presenta novedades interesantes
para paises como Espafia, por ejemplo en los medios que puede proporcionar para la
gestién de las fronteras exteriores de la UE. No obstante, se ha optado por dejar fuera del
analisis los impactos politicos y econémicos ajenos a la participacion en el MUE. Ademas,
dada la ambigtiedad implicita en la formula elegida por la Comision acerca del tipo de
participacion en el MUE previsto para los PSM, las paginas que siguen toman como
referencia del andlisis los Acuerdos de Asociacion actualmente vigentes, y el Espacio
Econdmico Europeo como ideal de participacion en el MUE. Evidentemente, la Comision
no esta proponiendo actualmente a los PSM un estatus semejante al que disfrutan los
paises EFTA del EEE (ni siquiera a Israel), pero junto con el caso suizo, son los Unicos
modelos existentes de participacion en el MUE y sirven como marco de referencia del
analisis.

La dimensién econdmica de la Politica de Vecindad

Para llevar a cabo la ENP, la Comision ha propuesto el siguiente método en el ENP
Strategy Paper (p. 3, traduccion del autor):

“[JJunto con los paises socios, definir un conjunto de prioridades, cuyo
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cumplimiento les acercara a la UE. Estas prioridades se incorporaran en Planes
de Accidn consensuados conjuntamente, que cubran las areas clave para
acciones especificas: didlogo politico y reformas; comercio y medidas que
preparen a los socios para obtener gradualmente una participacion en el
Mercado Interior de la UE; justicia y asuntos internos; energia, transporte,
sociedad de la informacion, medio ambiente e investigacion e innovacion; y
politica social y contactos entre los ciudadanos.”

La figura econdmica mas atractiva explicitamente incluida en la ENP es “obtener una
participacion en el Mercado Interior de la UE”. No queda claro en los documentos de la
Comisién lo que esto significa realmente, y qué grado de participacion en el MUE
implicaria. EI ENP Strategy Paper (p. 14) lo concibe como “basado en la aproximacion
legislativa y regulatoria, la participacion en determinados programas de la UE y una
mejora de la interconexion y los enlaces fisicos con la UE”. Ademas, el ENP Strategy
Paper concibe el ENP como una extensién de los Acuerdos de Asociacion del Proceso de
Barcelona, cuyo potencial todavia no se habria realizado: para la Comisién (2004, p. 7) el
objetivo de la ENP es “permitir a la UE y sus socios alcanzar todos los beneficios de las
estructuras ya disponibles”. Es més, la ENP “se aplicard mediante el Proceso de Barcelona
y los Acuerdos de Asociacion con cada pais socio” (ibid., p. 6).

La participacion en el MUE podria ser el tipo de ruptura econémica que algunos autores
piensan esta exigiéndose por parte de la UE y Estados Unidos en el &mbito politico." La
cooperacién financiera reforzada es simplemente una cuestion cuantitativa, mientras que
las infraestructuras se ven como algo complementario y subordinado a la participacién en
el MUE. Por el contrario, la creacion de un mercado Unico euromediterraneo, una
estrategia propuesta en el Plan de Accion de Valencia de 2002, supondria un paso
cualitativo significativo. De hecho, el desafio puede ser demasiado ambicioso para la
mayoria de los PSM, e insuficiente para Israel. Para el Wider Europe, Emerson ha
propuesto un conjunto de espacios comunes de politica similares a los alcanzados entre la
UE vy Rusia, incluyendo tres de ellos en la dimension econdémica: un area econdmica pan-
europea, un area monetaria europea, y un area de infraestructuras y redes. La aplicacion de
este esquema a los PSM implicaria un programa de reformas de décadas, y un gran
esfuerzo financiero por parte de la UE para proporcionar las infraestructuras fisicas e
institucionales necesarias para el funcionamiento de un mercado Unico de ese tipo.

En el campo monetario hay algunas iniciativas interesantes, como los Talleres del
Eurosystem con los PSM, en los cuales altos funcionarios del Banco Central Europeo se
encuentran con los gobernadores de los bancos centrales de los PSM. Sin embargo, estas
iniciativas son formalmente independientes del Proceso de Barcelona y de la ENP: “Son
reuniones iniciadas por bancos centrales para bancos centrales. Llenan un vacio en la red
de relaciones institucionales en y con el Mediterraneo™.” Pero la cooperaciéon monetaria
euromediterranea esta limitada en comparacién con la dimension del Wider Europe. Hay
algunas &reas de posible cooperacion, como facilitar el traslado de remesas de los
trabajadores emigrantes, pero la euroizacion (la adopcion del euro como divisa de
referencia) de los PSM se ve obstaculizada por los grados de libertad que estos paises
necesitan en sus politicas de tipo de cambio. Algunos PSM son muy dependientes de los
riesgos climatolégicos o los precios de la energia, lo que significa que no pueden pegar sus
monedas al euro y a la politica monetaria europea sin aumentar su vulnerabilidad a los
inevitables choques asimétricos que ello implicaria. Por otro lado, otros PSM (Egipto,
Jordania, Israel) mantienen relaciones econdémicas importantes con Estados Unidos, por lo
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que no pueden abandonar el délar como moneda de referencia en sus politicas cambiarias.
Ademas, a pesar de que se ha producido cierta convergencia nominal, la convergencia en
términos reales es muy limitada y hay una clara falta de sincronizacion del ciclo
econoémico entre las dos regiones.” Incluso las transiciones propuestas desde el mecanismo
de tipo de cambio actual basado en una canasta de monedas (con un peso creciente para el
euro) a un anclaje suave de las divisas de los PSM al euro parece dificil en el corto plazo.*
Asi pues, la cooperacion monetaria UE-PSM queda limitada a problemas técnicos de perfil
bajo y la socializacidn de funcionarios de los bancos centrales.

Entre la lista de incentivos econdmicos de la ENP estan la integracién dentro de las redes
de transporte, energia y telecomunicaciones de la UE. La propuesta de crear un anillo de
energia euromediterraneo podria desarrollarse en un espacio de politica comun energética,
como puede verse en los objetivos marcados por la comunicacion de la Comisién del 2003
On the Development of Energy Policy for the Enlarged European Union, its Neighbours
and Partner Countries. Estos objetivos son mejorar la seguridad de los suministros
energéticos del continente europeo, fortalecer el mercado interior de la energia de la UE
ampliada, apoyar la modernizacion de los sistemas energéticos en los paises vecinos, y
facilitar la realizacién de nuevos proyectos de infraestructura energética. Esta estrategia
continda la tarea comenzada en 1995 por el Foro de Energia Euromediterrdneo para
afianzar los suministros a Europa y alcanzar un area de libre comercio energética en el
Mediterrdneo. La ENP también aborda las deficiencias de las infraestructuras de
transporte, tanto a nivel Sur-Sur como Norte-Sur, como se explica en la comunicacion de
la Comisién del 2003 Development of a Euro-Mediterranean Transport Network. La
estrategia contempla una red de corredores multi-modales (el corredor multi-modal trans-
Magreb y el doble corredor Oriental mediterraneo), que reflejan las caracteristicas
especificas del Mediterraneo, en el que predomina el transporte multi-modal con
conexiones maritimas y aéreas.

En el &mbito de la cooperacion financiera, el aumento de los fondos es una demanda
sostenida por parte de los Gobiernos de los PSM, y ha sido reconocido por la ENP
sometido a condicionalidad. La estrategia consiste en la simplificacion del marco de la
cooperacion, siguiendo el precedente del instrumento FEMIP (Facilité Euro-
méditerranéenne d'Investissement et de Partenariat) introducido tras la Cumbre de
Valencia de 2002. Sus resultados han impulsado la eventual creacién de un Banco
Euromediterraneo para aliviar las dificultades financieras de las PYMES en los PSM. Sin
embargo, la experiencia mixta del Banco Europeo de Reconstruccion y Desarrollo
(BERD), y la disputa politica entre Estados miembros sobre la localizacion de su oficina
principal han pospuesto su aprobacidn, aunque se espera que la Comisién tome una
decision en 2006. La propuesta financiera mas innovadora es el Nuevo Instrumento de
Vecindad,”" que propone una cooperacion diferenciada y gradual para, entre otros
objetivos, facilitar la futura integracion de los PSM en el MUE. Hasta la aprobacion de las
nuevas perspectivas financieras de la UE, su aplicacién consistird en una mejor
coordinacion de los instrumentos financieros existentes (PHARE, TACIS, INTERREG,
CARDS, MEDA, BEI, FEMIP) para afrontar las demandas financieras de los Programas
de Vecindad individuales.

Este trabajo se concentra, sin embargo, en el problema del mercado Unico, obviando el
componente de la cooperacion financiera, asi como los asuntos monetarios y la dimensién
de las infraestructuras. Estos aparecen en los documentos de la UE como elementos
complementarios de una estrategia global hacia la creacidén de un mercado Unico operativo:
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el problema central estriba en la participacion gradual de los PSM en el MUE. Esta
participacion es un paso deliberado hacia la “integracion profunda” euromediterranea, y el
modelo mas sofisticado de “integracion profunda” logrado por la UE es el EEE, que
integra a los Estados miembros de la UE vy tres paises EFTA (Islandia, Liechtenstein y
Noruega) en el MUE. EI MUE se gobierna por las reglas del acervo comunitario,
abarcando las cuatro libertades (el libre movimiento de bienes, capital, servicios y
personas), y las reglas sobre competencia. Como resultado, mas de 80% del acervo
comunitario ha sido adoptado en la legislacion interior de los paises EEE-EFTA.

Al no ser el EEE una union aduanera, la politica comercial hacia terceros paises sigue
formulandose a nivel nacional. Ademas de la legislacion del mercado interior, el EEE
incluye las denominadas “flanking and horizontal policies” (conceptos que podrian
traducirse por politicas horizontales y de flanco o complementarias) para suavizar el
funcionamiento del MUE. Estas politicas adicionales incluyen asuntos econdmicos
importantes, como la investigacion y desarrollo, el medio ambiente, la proteccion del
consumidor, el turismo, las PYMES, la informacion y los servicios audiovisuales. Los
Estados EEE-EFTA participan en los programas de la UE en estos campos y tienen voz en
ellos (policy shaping) a través de la participacion en el denominado mecanismo de
comitologia que gobierna el EEE. Sus reglas comunes se ponen al dia continuamente
agregando la nueva legislacion comunitaria. No obstante, debe destacarse el estado
incompleto del MUE en algunos mercados importantes para los PSM. Por ejemplo, el EEE
no cubre ni la Politica Agricola Comdn ni la Politica Pesquera Comdn de la UE. Contiene
algunas provisiones en varios aspectos del comercio agricola y productos pesqueros, pero
no estan incluidos plenamente en el MUE. Las dificultades habidas en el EEE para
alcanzar un MUE en materia de servicios y en los capitulos referentes a la movilidad de los
trabajadores ilustran las complejidades de lograr un mercado Unico completo, incluso con
paises desarrollados.

Este reto se rige por un complejo entramado institucional concebido en dos pilares (EFTA
y UE), con ciertos cuerpos colectivos para el “decision-shaping”, la toma de decisiones y
la solucién de diferencias. Entre los cuerpos colectivos, el Consejo del EEE, compuesto
por los ministros de Asuntos Exteriores de la UE y los paises EEE-EFTA, proporciona las
orientaciones politicas al Comité Conjunto, que es el responsable de gestionar el Acuerdo
y donde se toman por consenso las decisiones para incorporar la legislacion comunitaria.
El Comité Conjunto se retine generalmente una vez al mes, y esta compuesto por los
embajadores de los Estados EEE-EFTA, representantes de la Comision Europea y los
Estados miembros de la UE. EI Comité Conjunto esta asistido por cinco subcomités (que a
su vez cuentan con varios grupos de trabajo): (1) libre movimiento de bienes; (2) libre
circulacion de capitales y servicios, incluyendo la legislacion mercantil; (3) el libre
movimiento de personas; (4) politicas horizontales y de flanco (horizontal and flanking
policies); y (5) asuntos legales e institucionales. EI Comité Conjunto Parlamentario hace el
seguimiento del EEE, y ante él intervienen regularmente representantes del Consejo del
EEE y del Comité Conjunto del EEE. Otras instituciones son el Comité Consultivo del
EEE, compuesto por el Comité Consultivo de la EFTA y el Comité Econdmico y Social de
la Comunidad Econémica Europea (CEE).

Este disefio es tan complejo que su extension fuera de Europa puede ser mas bien limitada,
al menos en el corto plazo. Otro modelo de “integracion profunda” es el suizo. En 1992,
Suiza decidié no participar en el EEE. Desde 1994 ha habido varias negociaciones sobre
un vasto espectro de sectores especificos, como la libre circulacién de personas, transporte
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aéreo Yy terrestre, cooperacion cientifica y tecnoldgica, agricultura, contratacion publica,
medio ambiente, cooperacion contra el fraude y un acuerdo para el libre comercio de
servicios. Tanto el modelo del EEE como el suizo parecen apropiados para economias
desarrolladas, con una capacidad institucional y recursos financieros sustanciales, como
algunas economias europeas o Israel entre los PSM. Sin embargo, la propuesta de la
Comisién referente a la ENP es casi igualmente ambiciosa (incluso considerando su
ambigledad) para los PSM, sobre todo al considerar sus condiciones econdmicas e
institucionales de partida. Asumamos que un PSM distinto de Israel quiera desarrollar el
marco de la ENP. EI ENP Strategy Paper sugiere, entre otras, las reformas economicas
listadas en el Recuadro 1.

Recuadro 1: Reformas economicas sugeridas por el “ENP Strategy Paper”

La eliminacion gradual de barreras comerciales no-arancelarias.

El desarrollo de infraestructuras apropiadas.

Convergencia con las leyes industriales de la UE y sus estructuras reguladoras.

Aproximacion legislativa, capacity-building y modernizacion en el &rea aduanera.

Medidas para asegurar la seguridad y salubridad de los bienes.

La convergencia con las normas sanitarias y fito-sanitarias de la UE.

Mejorar la capacidad administrativa para asegurar niveles de seguridad alimentaria que

permita el acceso a los mercados de la UE.

e Aproximacion de la legislacion mercantil, y de las reglas sobre contabilidad y
auditoria.

e Crear un marco regulatorio prudencial y agencias reguladoras independientes en el
sector financiero.

e Avanzar en la liberalizacién de los movimientos de capital y la simplificacion del

marco regulatorio de la IED en los PSM.

Reducir las barreras administrativas al desarrollo de los negocios.

Fortalecer el funcionamiento del sistema judicial.

Mejorar los derechos de proteccion intelectual y de la propiedad industrial.

La convergencia regulatoria y la mejora del acceso al mercado de la contratacion

publica.

e Aumentar la competencia a través de Organos independientes supervisores de la
competencia.

e La aproximacion legislativa en materia antimonopolio (anti-trust), asi como en la
regulacion de las ayudas de Estado.

e Modernizar y aumentar la transparencia en el sistema tributario.

Claramente, la agenda de reformas del Recuadro 1 pretende la europeizacidén econémica de
los PSM. En el siguiente apartado se abordan las implicaciones econémicas y técnicas de
incluir a esos paises en la disciplina del MUE como instrumento de la estrategia de la UE.

Participar en el Mercado Unico de la UE

Las reformas econdmicas propuestas por el ENP Strategy Paper resumidas en el Recuadro
1 constituyen una impresionante agenda de reformas econémica para la mayoria de los
PSM. Tal y como hemos apuntado, hay algunas ambigledades en la propuesta de la
Comision de “obtener una participacion en el Mercado Interior de la UE”. En todo caso,
los medios para lograr tal participacion estan claramente definidos: la convergencia
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legislativa con el acervo comunitario de la UE. Por ello, conceptualizamos la ENP para los
PSM como una agenda politica que apunta a la europeizacién de las instituciones
econdémicas formales de los PSM. Pero ademas de las dificultades técnicas, humanas o
financieras para incluir a los PSM en el MUE, hay que considerar su economia politica y
las implicaciones institucionales, un problema que abordaremos mas adelante.

Empecemos por la dificultad general mas obvia: las diferencias entre los PSM (salvo
Israel) y la UE en materia de desarrollo econémico. Las condiciones econémicas para una
aplicacion viable de las cuatro libertades fundamentales y de la politica de competencia
que caracterizan al MUE apenas se dan en la mayoria de los PSM. Esto puede verse
claramente en los informes pais (country reports) y los Planes de Accién (Action Plans) de
la ENP, que muestran numerosos obstaculos para la plena participacion en el MUE. Por
ejemplo, el Informe ENP sobre Marruecos resalta, entre muchos otros, los obstaculos
identificados en el Recuadro 2, mientras que el Plan de Accién UE-Marruecos de la ENP
sugiere las reformas listadas en el Recuadro 3. Como puede verse en el Recuadro 2, para
un pais como Marruecos el diagnoéstico llevado a cabo por la propia Comisién muestra
varios obstaculos para la plena participacién en el MUE.

Recuadro 2: Obstaculos a la participacion en el MUE identificados por el “Morocco
ENP Country Report”

e Los precios no estan liberalizados para varios productos basicos (gasolina, aceite
vegetal, azlcar y harina).

e EI Gobierno influye indirectamente en los precios a través de las empresas
publicas.

e EIl Estado tiene el monopolio en la mineria de fosfatos y comercializacion del
tabaco y suministra varios bienes y servicios.

e La gestion publica se caracteriza por el formalismo administrativo y una baja
responsabilidad.

e Las regulaciones y las trabas burocracia persisten y la corrupcion se percibe como
muy extendida.

e Los procedimientos gubernamentales no siempre son transparentes y eficaces.

e Los obstaculos a la IED permanecen en algunos sectores (telecomunicaciones
maviles, agricultura, seguros).

e En materia de transacciones exteriores los pagos personales, la transferencia de
intereses, y los pagos por viajes estan sujeto a limites, requisitos documentarios vy,
en algunos casos, aprobacion previa.

e Los procedimientos de la regulacion antimonopolio no son creibles.

¢ No hay ningun régimen de ayudas de Estado uniforme comparable con el de la UE.

e El sistema financiero sigue controlado por la propiedad estatal, y la banca publica
especializada incumple con frecuencia las regulaciones prudenciales.

e La bolsa de valores de Casablanca todavia se ve limitada por una alta
concentracion del capital, y la falta de nuevos valores, liquidez y profundidad.

e Las normas sanitarias y fitosanitarias no obedecen los requisitos internacionales
totalmente.

e El acuerdo TRIPS no puede aplicarse debido a la ausencia de decretos para su
aplicacion.

e La preferencia nacional puede aplicarse a los contratos publicos.
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e La IED padece procedimientos complicados para el registro y falta de transparencia
reguladora.
e Los monopolios estan muy extendidos en el transporte y los sectores de la energia.

Recuadro 3: Reformas economicas prioritarias identificadas por el Plan de Accion
UE-Marruecos

e Mejorar la competitividad de la economia marroqui.

e La convergencia de la politica agricola para crear las condiciones de un ALC
agricola con la UE.

e Asegurar un modelo equilibrado de desarrollo regional para luchar contra la
pobreza urbanay rural.

e Laaplicacion del Acuerdo de Asociacion sobre el movimiento libre de bienes.

e La modernizacion de las aduanas, y la armonizacion con las normas internacionales
y de la UE.

e Perseguir la armonizacion de la legislacion marroqui en materia industrial con las
practicas y regulaciones internacionales y europeas.

e Mejorar la seguridad alimentaria de los consumidores y facilitar el comercio
agricola con la UE.

e Proseguir la liberalizacion de la inversion extranjera.

o La liberalizacion progresiva del comercio de servicios y de la cuenta de capital.

e Instaurar un sistema tributario e instituciones fiscales acordes con las normas
internacionales y europeas.

e Aplicar las obligaciones sobre competencia del Acuerdo de Asociacion vy
desarrollar una legislacion y un control compatibles con los de la UE.

e El respeto del acervo comunitario en materia de ayudas de Estado.

e Asegurar la proteccion de consumidor a niveles similares a los que prevalecen en la
UE.

e Desarrollar un procedimiento de procuracion publica competitivo conforme al
articulo 41 del Acuerdo de Asociacion.

e Desarrollar contactos entre la Comision y la institucion de auditoria externa de

Marruecos.

e Mejorar el entorno para el desarrollo de empresas competitivas y de nuevas
inversiones.

e Desarrollar una politica de transporte nacional, incluyendo el desarrollo de
infraestructuras.

e La integracion gradual dentro del mercado de la electricidad de la UE y en la
regulacion de las comunicaciones electrénicas.
e Promover una buena gestion medioambiental y mejorar los sistemas educativos.

Las prescripciones de politica econdmica de los Planes de Accion (Recuadro 3) suponen
un desafio mayor si se tiene en cuenta el punto de partida, por no mencionar la situacion en
el capitulo de problemas politicos, que incluyen aspectos pertinentes para la economia,
como los relacionados con la proteccion de los derechos de propiedad o la reforma del
sistema judicial. Esta agenda de reforma puede ser conveniente para paises de renta media,
pero la mayoria de los PSM son paises de desarrollo humano bajo, confrontados con otros
retos mas inmediatos. La acumulacion de capital es insuficiente para generar un
crecimiento sostenido, el analfabetismo es elevado, la situacion sanitaria es mala, la
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pobreza rural es alta y la demografia pone bajo presion la capacidad de los Gobiernos para
proporcionar los servicios publicos basicos. En definitiva, los recursos financieros y
humanos disponibles en los PSM son escasos para afrontar semejante presion competitiva
entre tantas prioridades alternativas identificadas por los Planes de Accion.

Incluso el informe pais de Israel resalta obstaculos como la existencia de monopolios y
companiias estatales en algunos sectores (a pesar del movimiento hacia la privatizacion
iniciado en 1990), la falta de una vigilancia uniforme de las ayudas de Estado y de leyes
fitosanitarias actualizadas. Algunos académicos israelies también han mostrado algunas
divergencias entre las instituciones de la UE e Israel relacionadas con el MUE.X" Se trata
en todo caso de obstaculos menores comparados con los identificados por los informes
pais de Tunez, Jordania y Marruecos. Las principales dificultades para Israel se encuentran
en los capitulos de problemas politicos de dicho informe pais. Tovias (p. 3, op. cit.) ha
argliido que mientras el acceso de Israel a la UE se rechazaria debido al conflicto
palestino-israeli, el acceso al MUE esta practicamente desprovisto de relevancia politica.
Esto es cierto al comparar la eventual entrada de Israel en la UE con su participacion en el
EEE (aunque para ello Israel deberia antes ser admitido en la EFTA, algo improbable) o un
acuerdo semejante al alcanzado entre Suiza y la UE. Pero las divergencias politicas
infiltran incluso los asuntos econémicos mas técnicos. Por ejemplo, una demanda de afios
por parte de Israel consiste en la modificacién por la UE del protocolo de reglas de origen
para la aplicacion de la acumulacion diagonal de dichas reglas para los PSM. Por su parte,
la UE pone la condicion previa de alcanzar una solucién para los productos originarios de
los asentamientos. Esto ilustra como el conflicto de Oriente Medio contamina las
relaciones econémicas UE-Israel.

Ademas de las divergencias economicas actuales entre la UE y las economias de los PSM,
también tenemos que considerar otro tipo de dificultades. La primera es la carga que
supone para la mayoria de los PSM adoptar el siempre creciente acervo comunitario, que
puede exceder sus capacidades institucionales actuales y futuras. El reciente énfasis de la
literatura econdmica en la gobernanza ha resaltado que la mayoria de PSM estan muy
retrasados en materia de desarrollo institucional, tal y como se muestra en los sucesivos
Informes sobre Desarrollo Humano Arabe del Programa de las Naciones Unidas para el
Desarrollo (PNUD), y en los trabajos sobre gobernanza del Banco Mundial. Los informes
pais de la ENP (salvo el de Israel) también resaltan amplios vacios institucionales, y la
reforma de la administracion puablica es un asunto tradicional en la cooperacion al
desarrollo de la UE con los PSM. Pero para afrontar los desafios de adoptar y aplicar el
acervo relacionado con el MUE, la reforma de la administracion de los PSM se torna una
prioridad. El twinning (estrategia de intercambios de funcionarios aplicada en el pre-acceso
de la dltima ampliacion) y la cooperacion técnica pueden promover la convergencia por
socializacion, pero una reforma endégena comprensiva parece inevitable. Es mas, el MUE
es un blanco en movimiento, de modo que las capacidades institucionales y publicas
requerirdn un esfuerzo sostenido para proporcionar los recursos financieros y humanos
necesarios para cumplir las obligaciones del EEE. Guardar el paso podria ser tan dificil
como la propia convergencia inicial.

Segundo, el grado de institucionalizacién del EEE también requeriria una cantidad
sustancial de recursos humanos y financieros por parte de la UE para mantener la densa
red de expertos y funcionarios involucrada en un eventual proceso de policy-shaping, toma
de decisiones y solucion de diferencias. EI EEE se gobierna por un sistema de comitologia
intensivo en capital humano, que podria absorber la mayoria de los recursos humanos de
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los PSM, dejando sus instituciones domésticas desprovistas de los escasos funcionarios de
alto nivel de que disponen. Esto es especialmente cierto cuando se compara con el bajo
grado de institucionalizacion del actual Proceso de Barcelona. Es dificil prever como llevar
a cabo la transicion de los sencillos Comités de Asociacion y sub-comités actuales del
Proceso de Barcelona al complejo entramado institucional del EEE (o del caso suizo)
expuesto en la seccion anterior. Es mas, tal grado de complejidad e interdependencia
institucional requeriria un capital politico sustancial, tanto por parte de los paises del EEE
como de los PSM. Volveremos sobre la compleja economia politica de la ENP en la
proxima seccion de este documento.

En tercer lugar, la geometria variable (la posibilidad de que cada PSM avance en su grado
de integracion con la UE a un ritmo diferenciado) traera consigo la fragmentacion del ALC
euromediterranea, y debilitara las de por si fragiles iniciativas de integracion sub-
regionales. EI ALC euromediterranea ha sido criticada desde el principio por fragmentar la
orilla sur del Mediterraneo, por lo menos desde una perspectiva comercial, aunque algunos
autores han matizado dicho riesgo en base al limitado potencial comercial existente entre
los paises de Oriente Medio y Norte de Africa, asi como a los factores de economia
politica La respuesta de la UE para prevenir los efectos perversos del mecanismo
centro-radios (hub & spoke) consistiéo en promover la integracion subregional entre los
PSM. La motivacion econdémica consistia en evitar que la ausencia de integracién regional
entre los PSM no generase un patron comercial y de inversiones que reforzase el papel de
la UE como centro desde el cual exportar a los PSM, dado que una empresa no puede
localizarse en, digamos, Marruecos y exportar desde alli a Argelia dada la ausencia de
intregacién subregional entre los propios PSM. Estos esfuerzos se acompasaban con la
“Iniciativa para un Nuevo Oriente Medio” (New Middle East) para la regiéon de Mashreq,
inspirada por Estados Unidos, y la Unién del Magreb Arabe (UMA) en el Mediterraneo
Occidental. Las dos iniciativas fracasaron, principalmente debido a los factores politicos,
hasta el punto de que incluso la modesta normalizacion (propuesta por Tovias para el
comercio entre Israel y el Mashreq) de las relaciones comerciales se ha demostrado
imposible de lograr.®’

La reaccion de la Comision de la UE parece reconocer el caracter “virtual” de la
integracion subregional de los PSM,*"' y que ésta no puede escenificarse a expensas de la
integracion profunda bilateral UE-PSM. Para algunos autores, la ENP puede haber
abandonado deliberadamente la dimension regional del Proceso de Barcelona, al menos en
Oriente Medio.™" Para hacer justicia a la ENP, debe admitirse que la dimension
subregional ha sido siempre uno de los eslabones mas débiles del Proceso de Barcelona."
En cualquier caso, no hay duda de que el enfoque diferenciado de la ENP supone una
erosion de los ya de por si débiles incentivos que ofrece el Proceso de Barcelona a la
integracion subregional. EI ENP Strategy Paper y los Planes de Accion apoyan
retéricamente una mayor integracion subregional de los PSM, pero aparte del apoyo a la
iniciativa de Agadir y el énfasis en las infraestructuras subregionales, en estos documentos
se identifican pocos instrumentos capaces de promoverla. Por ejemplo, cualquier
especificacion acerca de qué manera la iniciativa de Agadir (que intenta establecer un area
de libre comercio entre los PSM méas avanzados en la aplicacion de sus Acuerdos de
Asociacion) puede beneficiarse de las infraestructuras subregionales, digamos de una
carretera que una Marruecos y Argelia (cuyas fronteras permanecen cerradas), esta
totalmente ausente en los documentos de la ENP.

Cuarto, el EEE incorpora un instrumento presupuestario, el denominado Instrumento
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Financiero EEE, consagrado a reducir las disparidades econdémicas y sociales entre las
regiones europeas, permitiendo la concesion de ayudas suplementarias a los proyectos de
desarrollo en las regiones Objetivo 1 de la UE. Este elemento reconoce la necesidad de
fondos estructurales de cohesion para la creacion de un MUE operativo con los PSM, algo
que sera dificil de obtener a pesar de los mayores compromisos financieros de la UE
previstos por la ENP, dadas las limitaciones presupuestarias actuales de la UE y la dura
negociacion que se espera para la aprobacion de las proximas perspectivas financieras. Las
experiencias de la ampliacion ibérica y al Este también muestran que los fondos
estructurales, o las expectativas de acceso a los mismos, fueron un incentivo poderoso para
que los paises mas pobres aceptaran las reglas del juego del mercado interior. La propuesta
“todo menos las instituciones” impide claramente el acceso a los fondos estructurales de
los PSM, dejando la zanahoria del MUE como el Gnico incentivo econdémico consistente
ofrecido por la UE a los PSM.

Finalmente, hay sectores como la agricultura y los servicios para los que no esté claro que
la plena inclusion en el MUE tenga efectos netos positivos para los PSM. Respecto a la
agricultura, algunos estudios han mostrado que la liberalizacién agricola reciproca y
simétrica UE-PSM en el marco de una eventual apertura multilateral puede suponer mas
costes que beneficios para los PSM.*™ Es mas, la agricultura no esta incluida en el EEE: el
acervo comunitario relacionado con la PAC no es adoptado por los paises EEE-EFTA, y el
comercio agricola se canaliza a través de acuerdos especificos, en forma muy similar a lo
plasmado en el reciente acuerdo agricola UE-Marruecos. Asi pues, la participacién en el
MUE no incluird automaticamente el libre acceso a los mercados agricolas de la UE, un
problema fundamental para muchos PSM. Incluso el tratamiento EEE para las
exportaciones agricolas de los PSM parece dificil de lograr, pues el comercio agricola de
los paises EEE-EFTA es bastante limitado, y estd sometido a politicas agricolas y
estructuras de costes similares a las que prevalecen en la UE. Por el contrario, el sector
agricola representa para los PSM una parte importante del Producto Interior Bruto (PI1B),
las exportaciones y, mas importante, el empleo. Ademas, sus estructuras de costes son
diferentes, siendo competitivos en la agricultura mediterranea, pero incapaces de competir
en productos continentales. No queda claro, pues, como la eventual participacion en el
EEE podria ayudar a eliminar el cuello de botella agricola que afrontan los PSM al intentar
acceder a los mercados de la UE.

La liberalizacion de los servicios es otro asunto complejo. Por ejemplo, se ha advertido que
una liberalizacion general podria suponer un desastre para los paises arabes.™ Varios
servicios publicos todavia se proporcionan por el sector estatal, por lo que un proceso
comprensivo de liberalizacion-desregulacion sélo tiene sentido si esos sectores fueran
privatizados. Pero las compafiias candidatas a acudir a los procesos de privatizacion, tanto
extranjeras como nacionales, perciben su atractivo estrechamente relacionado con su
posicion de poder de mercado. Es mas, la privatizacion de compafiias publicas en ausencia
de un marco institucional transparente puede acabar con los mismos resultados obtenidos
en algunos paises europeos ex-comunistas: con las elites del viejo régimen controlando las
compafiias recientemente privatizadas. Ademas, la liberalizacién de algunos servicios,
como la energia, los seguros y la banca implican decisiones criticas acerca de la creacion
de mercados euromediterraneos para esos servicios. Por ejemplo, la liberalizacion de
servicios financieros aumentara la presion para la liberalizacion de la cuenta de capital, una
receta revisada para los paises en desarrollo después de la crisis asiatica, y una de las pocas
plagas econdmicas que los PSM no han sufrido todavia (salvo Turquia, que si la ha
liberalizado).
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Todas estas dificultades deben ser tenidas en cuenta, pero lo mismo debe hacerse con los
beneficios. La participacion en el MUE es una sefial econdémica y politica poderosa. Podria
aliviar los problemas de los PSM para acceder a los mercados de la UE. Los problemas
comerciales pueden resolverse mediante una estrategia de integracion profunda,
consistente en la armonizacién de estandares y reglas comerciales, reduciendo asi los
costes de transaccion y eliminando en buena medida las barreras no arancelarias que tales
medidas ocasionan, aun cuando el problema agricola permaneceria sujeto a tratamiento
especial bajo un enfoque similar al EEE. En forma igualmente importante, mejoraria la
consistencia temporal de las politicas econémicas de los PSM. Pero siendo importante, esa
mayor consistencia se aplicaria principalmente al comercio de bienes, no a las libertades de
comercio de servicios, capital y trabajo. Por ello, los Planes de Accidn siguen el enfoque
de los espacios comunes de politicas. En la situacion econémica actual, los sectores de los
PSM (salvo Israel) preparados para ser incluidos bajo tales espacios comunes de politicas
parecen bastante limitados. EI comercio de manufacturas es un candidato claro, asi como
la energia y los transportes dentro del sector de servicios.

En el corto-medio plazo, sin embargo, incluso completar los Acuerdos de Asociacién no
serd una condicion suficiente para proceder a la inclusion de los servicios, el capital y el
trabajo en un MUE abierto a los PSM. En el ambito econémico, la imaginativa férmula de
Prodi parece suponer un enfoque que podriamos denominar EEE diluido, con la
peculiaridad de que el Unico aspecto sustantivo retenido es el comercio de manufacturas,
mientras que seguirian excluidos la mayoria de los elementos de un mercado Unico
interesantes para los PSM (el comercio agricola y los flujos de mano de obra) y los
Estados miembros de la UE (los flujos de capital y de servicios).

La receta ‘europeizacion-como-modernizacion’ para los PSM

Como ya hemos comentado, la europeizacion de los PSM consistiria en la adopcion por su
parte del acervo comunitario en materia de MUE, es decir, el método centralizado clasico
instaurado por Monnet. Pero la ENP también recurre a los conceptos de best practice
(mejor practica) y benchmarking (referir las reformas de un pais a las mejores practicas de
la UE y evaluar su grado de convergencia hacia las mismas) para evaluar el progreso
economico alcanzado por los PSM, una jerga que caracteriza el método abierto de
coordinacion de politicas de Lishoa que incorpora el nuevo modelo de europeizacion.™"
Para nuestros propositos, limitaremos la aplicabilidad del concepto a la agenda de politica
econdmica de la ENP para los PSM, conceptualizandola como la europeizacion sin
Europa.

Algunos observadores han subrayado la necesidad de evitar cualquier connotacion
colonial, que podria fomentar la oposicion a la iniciativa. ™" EI European Neighbourhood
Policy Strategy Paper de la Comision evita explicitamente toda connotacion imperialista
introduciendo el concepto de “apropiacién” (ownership), procedente de la reciente
literatura sobre desarrollo econémico:

“La apropiacion (ownership) conjunta del proceso, basada en valores
compartidos e intereses comunes es esencial. La UE no pretende imponer
prioridades o condiciones a sus socios. Los Planes de Accion dependen, para
su éxito, en el claro reconocimiento de intereses mutuos en el proceso de
abordar un conjunto de asuntos prioritarios. No se contempla pedir a los socios
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que acepten un conjunto de prioridades predeterminadas.”

De este modo, la UE intenta también sefialar una estrategia diferente de la propuesta por
Estados Unidos y su estrategia de “construccién nacional” (nation-building), que algunos
asocian a la ingenieria social de tiempos felizmente pasados. No obstante, la ENP puede
percibirse como un enfoque arrogante cuando se compara con las iniciativas anteriores de
la UE para la region mediterranea.™" Mientras que esto puede ser cierto en la arena
politica, los elementos econdémicos de la ENP son quizd menos proclives a levantar
suspicacias nacionalistas en los PSM.

La europeizacién de las politicas e instituciones econémicas de los PSM es un problema
complejo que requiere un enfoque comprensivo que integre la economia politica, la
economia institucional y la economia de desarrollo, asi como un conocimiento profundo de
las estructuras econémicas e institucionales de estos paises. A este respecto, el objetivo de
este epigrafe es mucho més modesto que el desarrollo de un marco detallado para la ENP
que considere todos estos elementos tedricos: solo pretende presentar algunas intuiciones
generales que podrian ser de utilidad para una mejor comprension de las implicaciones de
la ENP para las economias de los PSM.

La europeizacion economica de los PSM puede verse como un juego de dos niveles que
enlaza las dimensiones internacional e interna, y tiende a reforzar (empower) al Ejecutivo,
que es quien conduce las negociaciones internacionales.” Desde una perspectiva de
economia politica, la oferta a nivel internacional consiste en que la UE ofrece una
participacion en el MUE a los PSM, mientras que los Gobiernos de los PSM la demandan
como resultado de una negociacion interna en el segundo nivel. En este nivel doméstico,
los Gobiernos de los PSM ofertan (o0 no) la europeizacion econémica mediante la adopcion
de capitulos seleccionados del acervo comunitario, conforme a sus preferencias y sus
estructuras institucionales. Por el lado de la demanda, los actores no gubernamentales de
los PSM demandan (o no) la convergencia hacia el acervo comunitario a través de la
agregacion de las preferencias individuales por parte de los grupos de interés y la
participacion politica.

Para los PSM la valoracion es mas compleja y depende del significado real de “participar
en el MUE”. Si el acceso de los PSM al MUE quedara confinado al comercio de
manufacturas, el fortalecimiento (empowerment) se limitard al Ejecutivo y a los sectores
industriales orientados a la exportacion. Este fortalecimiento se produciria a expensas de la
pérdida relativa de influencia de otros actores econémicos, como los sectores sustitutivos
de importaciones. Hasta este punto, la situacion es similar a la existente bajo los Acuerdos
de Asociacion actuales, con la Unica diferencia de que el fortalecimiento es mas robusto
debido a la integracion profunda y la mayor consistencia temporal de las politicas
econdmicas. Si la participacion en el MUE incluyese los mercados agricolas sin restriccion
alguna, entonces el fortalecimiento también beneficiaria a la agricultura de exportacion a
expensas del sector agricola tradicional, que incluye el segmento méas pobre de las
sociedades de los PSM. La inclusion de algin grado de libertad en el movimiento de los
trabajadores también potenciaria a los pobres, que encontrarian mas fécil la emigracion
(permanente, o temporal por ejemplo bajo el modo 4 del acuerdo GATS de prestacién de
servicios, algo que ha sido propuesto por la red FEMISE de institutos econémicos del
Mediterraneo) hacia la UE. En principio, la inclusion de los servicios y los capitales
encontraria la oposicion de los hombres de negocios de los PSM en el sector servicios y
los propietarios del capital, mientras que los sectores orientados a la exportacion lo
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favorecerian para bajar sus funciones de costes.

También debe resaltarse el impacto de la europeizacion en las instituciones mediadoras, es
decir, hasta qué punto un marco institucional dado puede favorecer una estrategia de veto
para resistirse al cambio. Pero lo que la literatura académica suele tener en mente es el
efecto mediador de diferentes instituciones democraticas (como la democracia directa o los
sistemas parlamentarios o presidenciales).”"" Sin embargo, en los PSM, con la excepcion
de Israel y Turquia, la democracia no puede darse por sentada. Utilizando un modelo
modificado de economia politica de la politica comercial para analizar la demanda de
integracién en la UE de los paises europeos del Este, Mattli y Plimper muestran como los
paises mas democraticos tienden a demandar el acceso a la UE con mas determinacion: a
mayor grado de democracia, menores seran las distorsiones economicas demandadas por la
sociedad.”""

Al aplicar este marco analitico a los PSM, podemos concluir que las demandas de
europeizacion seran mas fuertes cuanto mayor sea el grado de participacion politica, en la
medida en que la europeizacion econdmica significa para los PSM un entorno econémico
menos distorsionado. Ademas, la europeizacion influye en la naturaleza de las
instituciones politicas y potencia a los actores involucrados en el proceso. En principio, la
condicionalidad democratica ofrecerd un nuevo conjunto de incentivos para la
democratizacion, y por tanto aumentard las demandas de europeizacién econémica por
parte de los PSM. Adicionalmente, en la medida en que la mejora del acceso a los
mercados de la UE puede alterar las estrategias de los grupos de interés potenciando a los
sectores orientados a la exportacion, la europeizacion econdémica también puede reducir el
nivel de distorsiones econémicas demandado por los grupos de presion y facilitar la
europeizacion econdémica sin que medien procesos de democratizacion. En sentido
contrario, el fortalecimiento del Ejecutivo puede reducir la sensibilidad del Gobierno a las
preferencias reveladas por los lobbies, y en ausencia de democratizacion, por los votantes.
Desde esta perspectiva, una participacion en el MUE limitada al comercio de manufacturas
parece incapaz de generar una demanda interior suficiente para acometer las reformas
econdmicas.

En contraste con lo anterior, la inclusion asimétrica, incluso limitada, del comercio
agricola y los flujos de mano de obra puede aumentar las demandas de europeizacion por
parte de las sociedades de los PSM. La democratizacion también podria aumentar las
demandas de reforma econdmicas asociadas con la europeizacion, cuestionando asi la
secuencia establecida por la teoria de la modernizacion que lleva del desarrollo econémico
a la democratizacion. Esto a su vez implicaria una posicion mas pro-activa o beligerante
por parte de la UE respecto a la necesidad de alcanzar una mayor participacion politica en
los PSM, en linea con la condicionalidad democréatica supuestamente introducida por la
ENP.™ EI Gnico matiz es no presentarlo como una imposicion foranea, es decir, como
una europeizacion politica, para no levantar la oposicion popular. La mayor participacién
politica, asi como la reforma de las instituciones econdmicas, deben ser por tanto
especificas al contexto en que se apliquen.

Otro asunto polémico es hasta qué punto la europeizacién puede tener éxito en la
transferencia de instituciones econdémicas a los PSM. La economia institucional nos ensefia
que las nuevas instituciones se adoptan en funcion de las ya existentes, y esa dependencia
de la senda puede malograr los esfuerzos de construccion institucional. Las economias que
adoptan las normas formales de economias mas avanzadas pueden registrar un
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comportamiento diferente debido a la existencia de normas informales y capacidades de
ejecucion y supervision diferentes, y asi la construccion institucional puede tener
consecuencias inesperadas.™” Por ello, la exportacion de instituciones se ha demostrado
tan dificil histéricamente. De hecho, la dependencia de la senda se ha documentado en los
procesos de europeizacion de los Estados miembros y de los paises candidatos, dando
lugar por ejemplo a administraciones publicas que no siempre convergen hacia los
pristinos modelos weberianos que se identifican con la modernidad.™

Ciertamente, la capacidad de transferencia puede ser sustancialmente superior para las
instituciones econdémicas que para las politicas, dejando en consecuencia algin margen
para la europeizacion econdmica, siempre que se demande por parte de los PSM.
Fukuyama representa las instituciones segun dos variables: su especificidad y el nimero de
transacciones que gestionan.”™" Se supone que la capacidad de transferencia aumenta con
la especificidad funcional y disminuye con el numero de transacciones involucradas. En
ese analisis, las instituciones muy especificas deberian considerarse prioritarias en la
europeizacion economica de los PSM. Esto apoya el enfoque de los espacios comunes de
politica, y es consistente con el énfasis en la convergencia en campos concretos de los
PSM con el acervo comunitario en aspectos muy especificos (por ejemplo en el comercio,
la energia y la politica de la competencia).

Pero las instituciones altamente especificas son principalmente instrumentos de baja
politica, mientras que la reforma judicial y de la administracion pablica (por no mencionar
la democratizacion) carecen tanto de la precondicion de especificidad como de la de
gestionar un namero reducido de transacciones. No obstante, este marco no tiene en cuenta
las demandas internas de europeizacion de los PSM. Al incluirlas, incluso la exportacion
de aguellos componentes no fundamentales del imperio de la ley (rule of law) resulta mas
compleja de lo que la ENP considera. Para hacer las reformas sustentables, la ecuacion de
la apropiacién (ownership) debe resolverse en el sentido de satisfacer las demandas
sociales de los PSM, que pueden no coincidir con las demandas gubernamentales (y muy
probablemente en algunos PSM ser totalmente opuestas).

En el mundo arabe, el transplante de las instituciones econémicas europeas ya tuvo lugar
en el periodo colonial, pero la persistencia de normas informales y la presencia de
instituciones complementarias obstaculizaron la estrategia de modernizacion consistente en
tomar prestadas, tal cual, las instituciones extranjeras. La conclusién pesimista de Kuran es
que “incluso si todas las politicas equivocadas de los Gobiernos de la regién
desapareciesen hoy, el desarrollo de un sector privado y una sociedad civil fuertes puede
llevar décadas”.”" De modo que incluso la ingenieria social fragmentaria solo puede tener
éxito en el largo plazo a través de la convergencia en las reglas formales e informales
(como la economia institucional sugiere), y sélo si se demanda por parte de sociedades
abiertas (como muestra la economia politica). La Comision Europea parece consciente de
esta necesidad de que sean los PSM quienes demanden la convergencia hacia las reglas del
juego econdmico de la UE, y usa la “apropiacion” como vacuna contra lo que a menudo se
percibe como un riesgo de contagio del imperialismo.

El problema con el concepto de apropiacion, como pasa con muchos conceptos de la
actual jerga del desarrollo econdmico, es su ambigiedad. ¢Quién posee realmente las
estrategias de los Planes de Accion de la ENP: los Gobiernos de los PSM, los lobbies o las
elites econdmicas y politicas? ¢Los pobres de los PSM tienen algun tipo de voz en los
Planes de Accion de la ENP? ¢Conducen dichos Planes de Accion al desarrollo
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participativo? Tal y como muestra la economia politica, la apropiacion no es un sustituto
de la participacion politica, por no hablar de la democracia. Esta ambigiiedad podria
interpretarse como un maquillaje de las relaciones euromediterraneas tradicionales.

Esto nos conduce a las recientes criticas que han levantado entre la comunidad académica
del desarrollo econémico las denominadas reformas de segunda generacion, que extienden
la necesidad de las reformas al campo institucional. Rodrik ha destacado que el Consenso
de Washington ampliado (para incluir la reforma institucional) es demasiado ambicioso
para alcanzarlo en el corto plazo, que no fija unas prioridades claras y que no siempre es
aconsejable. En su opinidén, un enfoque mas pragmatico y modesto podria ser preferible,
incluyendo instituciones transitorias que diverjan de las recetas occidentales o de la UE,
pero que pueden conducir mas rapidamente al crecimiento en el corto plazo.”"

La europeizacién plena de las instituciones economicas de los PSM podria no ser factible
en el corto plazo, absorbera recursos humanos y financieros escasos, e incluso podria ser
contraproducente si se aplica de manera mecanica. Como ya hemos apuntado, Richards
también ha criticado la receta estadounidense de modernizacion para los paises arabes en
base a consideraciones similares. La ordenacion de prioridades se contempla debidamente
en los Planes de Accion de la ENP, pero algunas contradicciones aparecen cuando se
comparan con la estrategia global de desarrollo de la UE. Como hemos visto, en ausencia
de democratizacion, la europeizacion tenderia a potenciar tanto al Ejecutivo de los PSM
como a los sectores orientados a la exportacion. Claramente, esto no es lo que la politica de
desarrollo de la UE tiene en la mente al requerir el fortalecimiento (empowerment). En la
politica de desarrollo de la UE, el fortalecimiento se refiere a las estrategias en favor de los
pobres, en linea con las directrices recientes del Banco Mundial, el PNUD vy el
Development Assistance Committee (DAC) de la OCDE.**"

Por el contrario, en los Planes de Accion hay pocas referencias al fortalecimiento de los
pobres, aparte de algunas declaraciones genéricas y bastante retdricas sobre la necesidad
de luchar contra la pobreza en los PSM. No hay acciones concretas propuestas para
aumentar la participacion de los pobres en la economia ni en el proceso politico. De nuevo,
las ambigliedades del concepto de ownership son incapaces de afrontar los desafios de la
region. Aun cuando la pobreza no esta tan extendida en la regién como en otros paises en
desarrollo (con la importante excepcién de Egipto), es quiza el desafio central de los
PSM.”* Sus efectos de desbordamiento (spillovers) negativos también afectan a la UE en
forma de inmigracién ilegal, narcotrafico y terrorismo. Los pobres son una parte
significativa de las sociedades de los PSM, y si la europeizacion ha de ser demandada por
nuestros vecinos del sur, la ENP no puede hacerse sin tener en cuenta sus demandas.

Conclusiones

Como hemos visto en la seccidn anterior, incluso la europeizacion de las instituciones
econdmicas de los PSM, un ambito de la baja politica, es una agenda politica de reforma
muy ambiciosa. A la ENP le falta una declaracién clara de lo que realmente significa
“obtener una participacion en el MUE”. La participacion plena en el MUE bajo un acuerdo
inspirado por el EEE parece muy dificil de lograr para los PSM, salvo para Israel (cuyas
dificultades son de orden politico, no econdmico). Por otro lado, una participacion en el
MUE limitada a los articulos manufacturados seria un resultado engafioso que puede
justificar la imputacion de maquillaje y, mas importante, mostrarse incapaz de movilizar
suficientemente la demanda por parte de las sociedades de los PSM de una mayor
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convergencia hacia las reglas econdémicas de la UE.

Entonces, ¢como proveer los incentivos para que los PSM demanden la europeizacion
economica? El analisis de economia politica sugiere que un aumento de la participacion
politica puede activar el apoyo de las sociedades de los PSM a la europeizacion
econémica, pero solo si no se percibe como un resurgimiento de modelos coloniales
pasados. También muestra que un mero retoque del enfoque del Proceso de Barcelona sélo
potenciaria al Ejecutivo y a los grupos de interés orientados a la exportacion, siendo por
tanto claramente insuficiente para sostener una reforma consistente de las instituciones y
las politicas econdmicas. La inclusion limitada y asimétrica de la agricultura y del
movimiento de trabajadores podria actuar como un catalizador mas poderoso de las
demandas sociales a favor de las reformas econdmicas e institucionales que el planteado en
los Planes de Accion de la ENP. Una inclusion méas comprensiva de la pobreza en los
Planes de Accidn es también necesaria, lo que a su vez supone dar mas voz a los pobres en
las decisiones politicas. Una mayor participacion politica parece indispensable para
obtener mas informacion acerca de las preferencias de las sociedades de los PSM.

En cualquier caso, una agenda de reforma politica estrictamente conforme al Consenso de
Washington ampliado para incluir una rapida reforma institucional no parece ni factible ni
aconsejable en estos momentos. En el dominio de las reformas de primera generacion, una
liberalizacion general de los servicios y de la cuenta de capital parece demasiado
arriesgada, mientras que en las de segunda generacion (las reformas institucionales), la
creatividad parece méas apropiada que la mera replicacion. La exportacion de las
instituciones econdmicas de la UE a los PSM no es un proceso mecanico. Como muestra la
reciente literatura sobre desarrollo econdmico, las instituciones son especificas al contexto
(context-specific) y dependientes de la senda (path-dependent). Las mismas normas
econdmicas dan resultados diferentes por lo que se refiere a su rendimiento econémico,
pues tenemos que considerar la existencia de reglas informales divergentes, instituciones
complementarias y distintas capacidades de aplicacion. Asi, la receta simplista de
europeizacion-como-modernizacién no es factible, ni probablemente aconsejable, ni
siquiera en el campo econémico.

Si a las debilidades de la politica mediterranea de la UE afiadimos la destreza de las elites
econdémicas de los PSM para desarrollar estrategias de supervivencia, entenderemos que
diez afios después de la Conferencia de Barcelona poco se haya avanzado en la apertura de
las sociedades de la ribera sur del Mediterraneo. Es cierto que la estabilizacion
macroeconomica ha realizado notables progresos, pero las reformas estructurales y
microecondmicas se encuentran estancadas.”"' En buena medida esto puede explicarse
porque la estabilizacién macroecondmica no supone transferir capacidad de iniciativa al
mercado, mientras que las reformas microecondémicas si suponen una transferencia de
poder econémico del Estado (y los Gobiernos) a la sociedad civil. El riesgo de la ENP, por
tanto, estriba en que en vez de potenciar a la sociedad civil refuerce, una vez mas, a las
elites de los PSM. Una mejor especificacion del modelo de modernizacién impulsado por
la UE parece en consecuencia necesario, en concreto la interaccion entre sus dimensiones
politica y econdémica.

Gonzalo Escribano
Profesor Titular de Economia Aplicada de la Universidad Nacional de Educacion a
Distancia (UNED), Madrid
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Acrénimos

ALC: Area de Libre Comercio

BERD: Banco Europeo de Reconstruccion y Desarrollo

CEE: Comunidad Econémica Europea

DAC: Development Assistance Committee (OCDE)

EEE: Espacio Econdmico Europeo

EFTA: European Free Trade Area (Area de Libre Comercio Europea)
ENP: European Neighbourhood Policy (Politica Europea de Vecindad)
FEMIP: Facilité Euro-méditerranéenne d'Investissement et de Partenariat (Facilidad
Euro-Mediterranea de Inversion y Partenariado)

IED: Inversion Extranjera Directa

MUE: Mercado Unico Europeo

PIB: Producto Interior Bruto

PSM: Paises Socios Mediterraneos

PYMES: Pequefias y Medianas Empresas

UE: Unio6n Europea
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