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Luces y sombras de la Presidencia polaca
del Consejo de la UE

Anna Sroka

Tema: La Presidencia del Consejo de la UE ha supuesto un gran reto para Polonia, no
solamente por ser la primera vez que la ejercia, sino también por la complicada situacion
politica y econémica en Europa y a nivel mundial.

Resumen: Polonia tuvo grandes ambiciones para su Presidencia, pues no solamente
queria demostrar que era capaz de negociar cuestiones dificiles y ser un socio
responsable, sino que también intenté lanzar sus propias iniciativas para aportar una
contribucién duradera (y dejar su huella) en el desarrollo institucional y politico de la UE.
En este ARI se estudia en qué medida Polonia ha logrado los objetivos planeados y como
influyeron en el desempefio de su Presidencia factores tanto de carécter interno como del
ambito internacional, dificultdndolo.

Analisis: Polonia no es el primer pais de la Europa poscomunista en asumir la
Presidencia del Consejo de la Unién. Anteriormente, fue asumida por Eslovenia (2008), la
Republica Checa (2009) y Hungria (2011), siendo Polonia el cuarto pais de los Estados
miembros incorporados en 2004 en hacerlo. Igualmente, le ha correspondido la apertura
del segundo trio del orden de Lisboa, compuesto por Dinamarca y Chipre.

Para Polonia, ejercer la Presidencia ha entrafiado un gran reto, por factores tanto de
caracter interno como caracter externo. Las elecciones parlamentarias polacas de otofio
de 2011 han sido, sin lugar a dudas, el factor méas influyente de caracter interno: de su
desarrollo y resultados dependia que se confirmara o no la ya extendida opiniéon de que
los nuevos paises socios no estaban preparados para ejercer la Presidencia. A forjar esa
opiniébn han contribuido algunos acontecimientos verificados con ocasion de las
Presidencias de la Republica Checa y de Hungria, donde a pesar de que ambos paises
estaban preparados solidamente, acontecimientos internos de caracter politico dafiaron
su imagen durante el ejercicio de sus respectivas Presidencias.

Entre los factores externos hay que mencionar el breve espacio de tiempo transcurrido
desde la entrada en vigor del Tratado de Lisboa, que conllevaba la falta de soluciones
practicas para algunos de los nuevos problemas institucionales, y la ausencia de una
interpretacion consolidada del nuevo ordenamiento juridico, que dejaba un gran margen
para la incertidumbre. Igualmente, suponia una oportunidad para poder influir en el modo
de funcionamiento de la Unidn después del Tratado de Lisboa. El segundo factor que ha
dificultado un tranquilo desemperio de la Presidencia ha sido la situacion econdmica,

" Universidad de Varsovia.




Area: Europa
ARI 6/2012

Fecha: 27/01/2012 6‘%‘-’\ Real
%@"‘ Instituto
‘\!..-".:/ Elcano

motivada sobre todo por la crisis griega, que a buen seguro aumento las expectativas
puestas en la Presidencia polaca y determind la formulacibn de sus prioridades
economicas. Asimismo, también se ha visto influenciada por la situacion en los paises
arabes, creando un reto anadido para la Presidencia polaca, que sin duda hubiera
preferido volcarse en la cuestion de Europa del Este.

Preparativos y programa de la Presidencia

Los preparativos de Polonia para la Presidencia del Consejo de la UE comenzaron en la
segunda mitad de 2007 y se realizaron en paralelo al proceso de ratificacién del Tratado
de Lisboa, cuyo retraso dificultd dicha preparacion y aumentd la incertidumbre acerca del
ordenamiento juridico del ejercicio de la Presidencia. Para Polonia uno de los retos mas
importantes fue la preparacion de la administracién puablica, aunque esta cuestion no se
discutioé en Polonia. Lo que levanto mas polémica fueron las prioridades de la Presidencia
debido a la falta del consenso de las elites politicas polacas sobre el papel que Polonia
deberia jugar desde la Presidencia. Es posible que la falta de experiencia provocase esta
situacion, en la que las elites no fueron conscientes de los limites de la autonomia de las
prioridades. Junto con el interés nacional del pais que ejerce la Presidencia, juegan un
papel importante los avances del trabajo de la UE en diferentes ambitos, al igual que la
actual situacién internacional y ademas de los intereses comunes de los paises que
componen el trio.

Después de muchos meses de polémica, el 31 de mayo de 2011 el gobierno polaco hizo
oficial el programa de su Presidencia, que se reducia a tres prioridades: (1) la integracion
europea como fuente del crecimiento econémico; (2) una mayor seguridad en Europa —
centrandose en alimentacién, energia y defensa—; y (3) un mayor aprovechamiento de las
posibilidades de apertura.

La integracion europea como fuente del crecimiento economico

La integracion europea como fuente del crecimiento econdémico significa sobre todo el
restablecimiento del crecimiento econdmico a través del desarrollo del mercado interior y
del presupuesto de la UE. Dentro de la primera prioridad estaban previstas las
negociaciones del presupuesto de la UE para los afios 2014-2020. No obstante, segun la
Presidencia polaca, la politica de cohesién debia seguir siendo uno de los instrumentos
basicos para aumentar la competitividad europea, al igual que la implementacion de la
Estrategia Europea 2020. Igualmente, uno de los elementos que podria aumentar la
competitividad europea era la reforma de la Politica Agraria Comun. El siguiente objetivo
de la Presidencia polaca era la profundizacion del Mercado Interior a través del desarrollo
del mercado de los servicios electronicos. El programa también incluia a las PYMES,
consideradas cruciales para el crecimiento econémico europeo. Por eso, Polonia queria
apoyar a la Comisién Europa para facilitar el acceso a los mercados de capital y a los
fondos de alto riesgo, apoyando la entrada de las PYMES en los nuevos mercados. En la
profundizacion del mercado interior tenia previsto ayudar al Foro del Mercado Interior
SIMFO (Single Market Forum), el proyecto iniciado por la Comision del Mercado Interior y
de la Proteccion del Consumidor del Parlamento Europeo. La Presidencia previ6 poner el
acento en las actividades que desarrollaran la coherencia y sinergia entre las politicas de
la UE para favorecer el aprovechamiento del capital intelectual de Europa, entre otras
cosas a través de la modernizacion de las universidades y el mejor aprovechamiento del
potencial cientifico europeo. Asimismo, la Presidencia queria comenzar actividades para
la implementacion de la Innovation Union a través del apoyo a la construcciéon del
Espacio Europeo de Investigacién.
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Una mayor seguridad en Europa: alimentacion, energia y defensa

El punto central de esta prioridad en el ambito econémico y financiero era el
reforzamiento de la gobernanza econdmica de la UE a través de la implantaciéon del
Pacto de Estabilidad y Crecimiento, sobre todo en el ambito de la reduccién del déficit. La
Presidencia polaca tenia previsto apoyar las iniciativas que sirvieran para la mejora de la
regulacidén y supervision de los mercados financieros, al igual que contemplaba apoyar
las iniciativas sobre las reglas de gobernanza de las crisis. En otras palabras, Polonia
seria la encargada de desarrollar las reformas del paquete de “gobernanza econémica”,
al igual que tenia que gestionar la crisis de la deuda. Otro punto muy importante para la
Presidencia polaca era la creaciéon de una base para la politica energética exterior de la
UE. Cabe también destacar que para seguir construyendo la seguridad alimentaria, la
reforma de la Politica Agraria Comun era uno de los puntos fundamentales a tener en
cuenta. Se preveia también la finalizacién de los preparativos de la nueva normativa para
la proteccion de las fronteras exteriores. Ademas, dentro de esta prioridad, seria debatido
el posible reforzamiento de la capacidad civil y militar de la UE.

Un mayor aprovechamiento de la apertura

Dentro de la tercera prioridad, sin lugar a dudas una de las cuestiones mas importantes
desde el punto de vista de Polonia era la iniciativa Eastern Partnership. Se preveia, entre
otras cosas, la creacion de un espacio de libre comercio con los paises del Eastern
Partnership y la finalizacion o el avance considerable de las negociaciones con Ucrania y
Moldavia sobre los tratados de Asociacion. También se planteaban las negociaciones
sobre la liberalizacién de los visados, al igual que estimular a Bielorusia a la cooperacion
con la UE bajo la condicién de respetar las reglas basicas de la democracia. En el
programa de la Presidencia polaca no fue olvidada la cooperacion con los paises del Sur
del Mediterraneo. El apoyo hacia las reformas democraticas en Tunez, Egipto y Libia
constaba como uno de los objetivos de la Presidencia polaca. También en el seno de
esta prioridad se continuaria con el estratégico proyecto politico de la UE: la Ampliacion.
La Presidencia polaca queria firmar el Tratado de Adhesion con Croacia y queria usar
todas las circunstancias favorables para continuar las negociaciones de adhesiéon con
Turquia. lgualmente, queria asegurar un avance en las negociaciones con lIslandia y
apoyar las aspiraciones europeas de los Balcanes Occidentales. La siguiente cuestion
tratada por la Presidencia polaca estaba enfocada en lograr un nuevo acuerdo con Rusia
para establecer un nuevo marco para la cooperacion. La Presidencia polaca seria la
encargada de defender también las posiciones de la UE en la ronda de Doha de la OMC.

Las cuestiones tratadas en el programa de la Presidencia polaca se podian, en
consecuencia, dividir en cuatro grupos.

(1) Los asuntos procedentes del calendario de las instituciones de la UE, por ejemplo las
negociaciones sobre la nueva perspectiva financiera de 2014-2020 y la reforma de la
Politica Agraria Comun después de 2014.

(2) Cuestiones que estaban en marcha y que finalizarian después del 1 de julio de 2011
como, por ejemplo, la directiva sobre los derechos de los pacientes en el extranjero y
la creacion de un sistema europeo de patentes.

(3) Asuntos que aparecieron como resultado de la situacion internacional, como la
cooperacion con los paises del Sur del Mediterraneo y el apoyo hacia sus procesos
de democratizacion.

(4) Por ultimo, las iniciativas mas genuinamente polacas como el Eastern Partnership y el
intento de fomentar la independencia energética, al igual que el reforzamiento de la
Politica Europea de Seguridad y de Defensa.
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A pesar de que las cuestiones mas importantes desde el punto de vista del interés
nacional de Polonia fueron incluidas en el programa de la Presidencia, las prioridades
causaron fuertes criticas en la propia Polonia, sobre todo por parte de los lideres de los
partidos de la oposicion. Como ejemplo de ese tipo de retérica se puede citar a Witold
Waszczykowski, vice-ministro de Asuntos Exteriores en el gobierno de Ley y Justicia
entre los afos 2005-2007: “Las prioridades de la Presidencia estan formuladas de forma
tan general, que es dificil comentarlas. Queremos proteger, desarrollar y ampliar Europa.
Y todo esto durante los tres o cuatro meses, si restamos las vacaciones y el tiempo antes
de las Navidades. ¢Quiza deberiamos también presentar como objetivo vuelos al
espacio?”. La critica de los otros partidos politicos fue muy parecida. En su momento, en
Bruselas se comenté también que las prioridades de la Presidencia polaca parecian ser
demasiado ambiciosas.

La situacion interior de Polonia y el desarrollo de la Presidencia

Cuando se fij6 el orden de la Presidencia de los Estados miembros, no estaba previsto
qgue hubiera elecciones parlamentarias en Polonia durante su Presidencia. Sin embargo,
las elecciones anticipadas de 2007, que tuvieron como consecuencia la subida al poder
de la Plataforma Civica, cambiaron las expectativas. Muchos observadores subrayaron
que probablemente no se iba a repetir el escenario checo, ya que las elecciones en
Polonia se planearon con el suficiente tiempo. La desintegracién del gobierno en la
Republica Checa fue imprevista, sin embargo, y no cabia duda que la Presidencia polaca
podria verse fuertemente influida por la competencia electoral y los cambios
postelectorales.

Por ese motivo, durante meses, se polemizé en Polonia sobre la posibilidad de anticipar
las elecciones a la primavera de 2011. Finalmente, a pesar de la aprobacion de la
oposicion para disolver el parlamento y anticipar las elecciones, el gobierno polaco no
tomo esa decision. Supuestamente influyd lo sucedido con la Presidencia hungara, cuya
inauguracién coincidié con un ambiente muy tenso después de las elecciones en el pais 'y
cuyo resultado dand la imagen de Hungria. Se argumentaba también que un posible
cambio de gobierno antes de la inauguracion de la Presidencia polaca podria tener una
influencia negativa en su desarrollo. Se tenia en cuenta que significaria el cambio de los
politicos y altos funcionarios de la administracion publica, responsables de la preparacion
de la Presidencia. Las elecciones del 9 de octubre de 2011 fueron ganadas por la
Plataforma Civica (PO) —obteniendo 207 de 460 escafos—, o que supuso que se iba a
repetir el gobierno de coalicién de Plataforma Civica con el Partido Campesino Polaco
(PSL, 28 escanos). A pesar de ello, las elecciones parlamentarias de otorio “infectaron” el
desarrollo de la Presidencia. En primer lugar, no cabe duda de que el partido gobernante
se aprovecho de la Presidencia para mejorar su imagen. Se pueden mencionar varios
ejemplos que demuestran la utilizacion de la Presidencia por parte del partido gobernante
para su propia campana electoral como, por ejemplo, el anuncio electoral del PO en el
que aparecia entre otros Janusz Lewandowski, comisario de Presupuestos de la UE, y
Jerzy Buzek, presidente del Parlamento Europeo, prometiendo grandes sumas de dinero
a los polacos por parte de la UE. Otro ejemplo fue el cambio de fecha de la cumbre de
octubre para que favoreciera a los gobernantes unos dias antes de la fecha de las
elecciones. Sin duda alguna, esas situaciones reforzaron la imagen del primer ministro y
de su partido, pero hay que subrayar que de ningin modo tuvieron un peso decisivo
sobre los resultados de las elecciones. En segundo lugar, a pesar de que se mantuvo en
el poder la coalicion gobernante, el primer ministro Donald Tusk decidi6 renovar antes del
1 de enero de 2012 una parte del gobierno, lo que dafné el ejercicio de la Presidencia.
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Hay que tener en cuenta que en ese momento todavia quedaban 16 reuniones a nivel
ministerial que se verian afectadas por los cambios previstos. Igualmente, la espera de
estos cambios distorsiond el trabajo de los ministerios, debilitando la posicion de todos
los miembros del gobierno, que estaban mas concentrados en los asuntos interiores que
en la UE. Con ese efecto esta relacionado el tercer punto: la completa desaparicién de la
Presidencia de la vida publica, dominada por una nueva realidad politica después de las
elecciones.

Sin embargo, hay que subrayar que no se confirmd el escenario donde aparecian
consignas antieuropeistas durante la lucha electoral, lo que hubiera dafado gravemente
la imagen de Polonia. Ni siquiera la mayor fuerza de la oposicion, Ley y Justicia, que esta
lejos de ser un partido euroentusiasta y que habitualmente se presenta como el “principal
defensor de los intereses nacionales de Polonia”, utilizé el discurso antieuropeista. Quiza
el hecho de que la retérica euroscéptica no fuera utilizada en la campana electoral ha
propiciado el resultado de alto nivel de apoyo a la integracién europea en la sociedad
polaca, que diferencia incluso a Polonia de otras sociedades europeas. Segun las
encuestas, el 77% de los polacos tiene la opinién de que Polonia se esta beneficiando del
estatus de pais socio (CBOS 2011), mientras que la media europea esta por debajo del
53%. Por este motivo, cada vez es menos ventajoso para los partidos politicos en Polonia
crear programas electorales euroesceépticos. Asimismo, tampoco se confirmo el traslado
de los conflictos de nivel nacional al foro europeo, como efecto de la campana electoral
en Polonia. La aparicion del europarlamentario Zbigniew Ziobro del partido Ley y Justicia
durante la inauguracién de la Presidencia en el Parlamento Europeo en Estrasburgo, en
el que atacé al primer ministro Donald Tusk, acusandole de restringir la libertad de los
medios de comunicacion y los derechos de la oposicion, parecia ser el principio de esta
practica. No seria nada nuevo en la realidad politica de Polonia, dado que esta practica
ya fue iniciada en 2005 por Jan Rokita de la Plataforma Civica con su eslogan “Niza o
muerte”. Sin embargo, a pesar del comienzo, durante la Presidencia polaca no se ha
producido el traslado del “infierno partidista polaco” hacia el foro europeo, lo que ha
contribuido a la construccién de una buen imagen de Polonia.

La situacion internacional y su impacto en el desempenio de la Presidencia

La Presidencia polaca se ha producido en un momento dificil. La “primavera &rabe” y la
crisis del euro han dominado durante este periodo. En estos dos frentes acaecieron
asuntos importantes y complicados. En ambos, Polonia tuvo unas posibilidades
restringidas de actuacién. En el primer caso, la UE fue representada por la alta
representante, Catherine Ashton; en el segundo caso, los paises de la zona euro se
ocuparon de sus propios asuntos, frente al resto de Estados miembros.

Estos dos factores, la crisis y la “primavera arabe”, relegaron a las prioridades de la
Presidencia polaca a la sombra, restringiendo la posibilidad de cumplir con todas ellas. El
caso mas emblematico fue la cumbre del Eastern Partnership, donde se demostré la
indiferencia hacia esta iniciativa por la ausencia de los lideres de Francia y el Reino
Unido. Tampoco en una Europa sumergida en la crisis de la zona euro, junto con la
intervencion en Libia, existia un clima adecuado para desarrollar las prioridades
relacionadas con la defensa. El fracaso en esta materia comenzé con el veto del Reino
Unido a la propuesta de establecer una sede permanente para las operaciones militares.
Algunos apuntan también que el fracaso del intento de adhesién de Bulgaria y Rumania a
la zona Schengen se debié a la crisis. Aunque otros sefalan que fue el fallo de la
Presidencia polaca, que consiguié cambiar la postura de paises como Francia, Alemania
y Finlandia en esta cuestién, sin contar con que los Paises Bajos acabaron vetandolo.
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A pesar que los factores externos influyeron fuertemente en el cumplimiento de las
prioridades, se pueden indicar también varios éxitos de la Presidencia polaca. Entre los
mas importantes hay que incluir la aprobacién del reforzado Pacto de Estabilidad y
Crecimiento (paquete de seis), medio afno antes de lo previsto. Asimismo, el progreso
importante en los trabajos sobre patentes ha sido considerado como un éxito, al igual que
la aprobacion del presupuesto para 2012, implementado a pesar de la resistencia del
Reino Unido, que demandaba un recorte presupuestario. lgualmente, cabe destacar la
firma del tratado de adhesién de Croacia y la finalizacion del Tratado de Libre Comercio
entre la UE y Ucrania.

Los factores externos, sobre todo la “primavera arabe”, influyeron también en la forma de
la cooperacion en el &mbito de las acciones exteriores de la UE. El ministro de Asuntos
Exteriores, Radoslaw Sikorski, y sus colaboradores se han responsabilizado de la
realizacién de acciones exteriores en terceros paises, como Kazajistan, Albania, Chile,
Uzbekistan, Armenia, Azerbaiyan, Pakistan y Afganistan, mientras que Catherine Ashton
se centrd en la situacion de Oriente Medio. Esta practica de la delegacion de las
competencias del alto representante a la Presidencia ya ocurrié en las Presidencias
anteriores. Lo que destaca a la Presidencia polaca, entre otras Presidencia post-Lisboa,
en el ambito de la politica exterior de la UE, es el intento de promover sus propias
iniciativas que se adscribian a la agenda actual de la UE. Cabe destacar como las dos
mas importantes la creacion del Fondo Europeo para la Democracia y la organizacién de
Sopot meetings. La primera sera el instrumento europeo para promover y expandir la
democracia en el mundo. La segunda predice los encuentros ciclicos informales de los
ministros de Asuntos Exteriores con alguno de los socios estratégicos de le UE. Si estas
iniciativas son aceptadas e implementadas por los paises miembros, pueden significar
una contribucién duradera en el desarrollo de la politica exterior de la UE.

Conclusion: La Presidencia polaca no tiene la posibilidad de pasar a la historia como
una Presidencia innovadora, que haya realizado grandes proyectos como era el caso de
la Presidencia alemana. Por supuesto, no es culpa de las prioridades seleccionadas, sino
que mas bien es la consecuencia de la crisis econdmica y la falta de proyectos
innovadores. Igualmente, es muy dudoso que un pais con tan poca experiencia pueda
sacar adelante con éxito un gran proyecto europeo. Més bien, la prueba de la madurez y
del éxito para Polonia en el foro europeo ha sido la habilidad de ejercer el papel de
“‘intermediario honrado” (honest broker) que ha sido capaz de llevar hacia el consenso a
los paises socios y que no se ha guiado Unicamente por sus propios intereses
nacionales. La Presidencia polaca tenia que demostrar que era capaz de hacerse con el
reto de negociar asuntos dificiles, aunque no se trate de grandes proyectos. De esa
manera, ha tenido la oportunidad de entrar en el circulo de los paises a los cuales se les
pueden otorgar importantes asuntos europeos. La Presidencia ha sido la oportunidad
para Polonia de ganar el prestigio necesario para que se le trate como un socio
respetable y no como un pobre pais “haciendo su agosto” y parece ser que Polonia ha
aprobado el examen a pesar de la dificil constelacidn politica y econémica actual.
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