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(1) Introduccion?

Desde la perspectiva de la Unién Europea (UE), 1989 fue un annus mirabilis. La caida
del Muro de Berlin y el final de la Guerra Fria representaron acontecimientos de gran
importancia historica y geopolitica, no sélo para las relaciones internacionales, sino, mas
concretamente, para las relaciones entre la UE y el Mediterraneo. Esto no quiere decir
gue se hubiera ignorado a la orilla sur del Mediterrdneo, pero la Guerra Fria habia
eclipsado muchos de sus problemas y desafios. El sur del Mediterraneo tan sélo habia
ejercido como “tablero” para las politicas y estrategias de EEUU y la Unién Soviética.
Desde una perspectiva occidental, el sur del Mediterrdneo no se consideraba como una
region per se, sino simplemente como una linea de comunicacién y una ruta para el
comercio Yy los flujos de petréleo que podria verse amenazada por la presencia de la
Union Soviética. En pocas palabras, el Mediterrdneo fue percibido simplemente como
un teatro secundario del antagonismo entre las superpotencias.

A principios de los afios 90, la UE o algunos de sus estados miembros estaban
involucrados en politicas multilaterales (Politica Mediterranea Renovada) o en iniciativas
de cooperacion mas pequefias (Didlogo 5+5 y Foromed), o incluso en el Didlogo
Mediterraneo de la OTAN. Sin embargo, con el fin del sistema bipolar, la UE cambi6 su
foco de atencion hacia la brecha Norte-Sur. Considerd que la Politica Mediterranea
Renovada no era lo suficientemente ambiciosa como para evitar una posible
desestabilizacion derivada de las disparidades sociopoliticas y econémicas. Como
consecuencia de ello, se planted la necesidad de forjar una politica mas integral hacia
el Mediterrdneo. Este cambio de interés se produjo en un momento en que algunos
pensadores politicos polémicos pero influyentes, como Samuel Huntington, plantearon
la cuestion de la dimension cultural de la seguridad, argumentando que el “choque de
civilizaciones”? ocurre motivado por la militancia de inspiracion religiosa contra los
valores occidentales.

Dicha tesis es particularmente perniciosa porque se basa en viejos estereotipos y los
refuerza bajo el disfraz de la erudicién critica. De hecho, la idea de confundir el
fundamentalismo islamista con el islam como religion no es nueva. Ya en 1979, Edward
Said, en su libro de referencia, Orientalismo, observé que “las imagenes negativas del
islam son mucho mas prevalentes que cualquier otra, reduciendo al islam no a lo que
‘es’ [...] sino a lo que sectores prominentes de una sociedad en particular consideran
gue es”.® Pero el momento de la publicacién del articulo de Samuel Huntington en la
revista Foreign Affairs en 1993, justo después del colapso de la Unién Soviética, fue sin
duda un factor que contribuyé a la propagacién mundial de la tesis del “choque de
civilizaciones”, donde el “islam” (y no s6lo los grupos islamistas) es presentado como
una especie de chivo expiatorio para todo lo que a Occidente no le gusta en los d&mbitos
politicos, sociales y econ6micos mundiales.

1 Este documento de trabajo ha sido publicado como capitulo en J.M. Beneyto Pérez (dir.), J. Maillo
Gonzélez-Oris y B. Becerril Atienza (coords.) (2020), Tratado de Derecho y Politicas de la Unién
Europea, Tomo X: “Las relaciones de la Unién Europea con areas regionales y terceros Estados”, Editorial
Aranzadi, enero.

2 S. Huntington (1993), “The clash of civilizations?”, Foreign Affairs, vol. 72, n° 3, verano, pp. 22-49.

3 E. Said (1981), Covering Islam: How the Media and the Experts Determine How We See the Rest of the
World, Pantheon Books p. 144. Véase también E. Said (1979), Orientalism, Vintage Books.
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Preocupada por la falacia de tal tesis, la UE sinti6 la urgencia de demostrar los peligros
gue pueden derivarse de un diagndéstico tan simplista que hace demasiado hincapié en
la nocién de choque de civilizaciones. Para la gran mayoria de los europeos, estaba
claro que muchas de las preocupaciones relacionadas con la seguridad en el sur del
Mediterrdneo no eran de indole militar ni tenian una base cultural, sino que son
principalmente “problemas de seguridad blanda™, como las disparidades econémicas,
la brecha demogréfica, los flujos migratorios y la persistencia de regimenes autoritarios.
La idea de una “nueva asociacion” surgié en este contexto de visiones conflictivas en
torno a la seguridad en el Mediterraneo.

Este documento de trabajo busca presentar una vision critica de las Ultimas grandes
politicas mediterraneas de la UE, analizando el contexto, el texto y el pretexto de cada
una de estas politicas.

(2) La Asociacion Euromediterranea: el Proceso de Barcelona (1995)
(2.1) Contexto europeo e internacional

Para comprender la adopcion por parte de la UE de una nueva gran politica,
denominada Asociacién Euromediterranea (AEM), es de suma importancia tener en
cuenta las transformaciones geopoliticas locales, regionales e internacionales que se
derivan de los siguientes acontecimientos:

e La caida del Muro de Berlin (1989) y su corolario: la implosion de la Unidn Soviética,
el proceso de reunificacion alemana y la reconfiguracién geopolitica de Europa
Central y Oriental.

e La Guerra del Golfo (1991) para liberar Kuwait de la invasion iraqui, y su
desbordamiento regional.

e La crisis argelina (desde 1992) y los peligros que conllevaba para la viabilidad de la
Union del Magreb Arabe (UMA), establecida en 1989, y para la seguridad en el
Mediterraneo.

e La Conferencia de Paz de Madrid (octubre de 1991) y el Proceso de Oslo (1993), y
el viento de optimismo que parecia soplar sobre Oriente Medio.

o El desarrollo del islamismo militante alimentado por la persistencia de sistemas
politicos cerrados y el deterioro del panorama econémico.

En ese contexto, la UE sinti6 la urgencia de centrarse de nuevo en el Mediterraneo y en
la regidn arabe y de renovar sus politicas hacia esa zona. La idea de “asociacion”
comenzo a circular en las instituciones de la UE, pero el proyecto de asociacion se limitd
inicialmente a los paises del Magreb. La Comunicacién de abril de 1992 sobre “El futuro

4 S. Stavridis y N. Fernandez-Sola (coords.) (2009), Factores politicos y de seguridad en el area euro-
mediterranea, Prensas de la Universidad de Zaragoza.
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de las relaciones entre la Comunidad y el Magreb™ subrayé la necesidad de avanzar
hacia la construccion de una Asociacion Euro-Magrebi. Mientras tanto, las
negociaciones secretas entre palestinos e israelies se estaban llevando a cabo y
concluyeron en Oslo, culminando en la firma oficial de un “acuerdo interino” en la Casa
Blanca el 13 de septiembre de 1993. Pocos dias antes de la ceremonia de firma, la
Comision public6 una Comunicacion sobre “El futuro de las relaciones y de la
cooperacion entre la Comunidad y Oriente Medio”,° seguida de otra Comunicacién a
finales de septiembre sobre “El apoyo de la Comunidad al proceso de paz de Oriente
Medio”.’

Los nuevos acontecimientos en Oriente Medio hicieron que la UE transformara su
“Asociacion Euro-Magrebi” en una “Asociacibn Euromediterrdnea”, plasmada en la
Comunicacion ® del 19 de octubre de 1994. Un afio mas tarde, se celebré una
Conferencia en Barcelona los dias 27 y 28 de noviembre, bajo la presidencia espafiola,
para lanzar la nueva Asociacion Euromediterranea, tal como queddé recogido en una
declaracion conjunta, conocida como la “Declaracion de Barcelona”,’y firmada por los
entonces 15 Estados miembros de la UE y 12 paises del sur y el este del Mediterraneo
(ocho paises arabes: Argelia, Egipto, Jordania, Libano, Marruecos, Siria, Territorios
Palestinos y Tunez, ademas de Chipre, Israel, Malta y Turquia). Libia, con sus 1.770
kilometros de costa mediterranea, no fue invitada debido a las sanciones que se le
habian impuesto.

El Proceso de Barcelona se basaba en las grandes esperanzas de que el Proceso de
Paz desembocara en una solucién duradera del conflicto de Oriente Medio, y que la UE
deberia contribuir a su éxito, como facilitador de la paz, al reunir a arabes e israelies.

(2.2) Estructura y objetivos

En contraste con las politicas mediterraneas anteriores de la UE, la Asociacion
Euromediterranea pretendia ser una “cooperacion integral”, estructurada en torno a tres
pilares: un pilar politico y de seguridad, otro econémico y financiero y un tercer pilar
social y cultural. Un objetivo central era la creacién, para el afio 2010, de una Zona de
Libre Comercio en el Mediterrdneo, a través de la liberalizacion econdmica, para
transformar la regién en un espacio comun de paz, estabilidad y prosperidad. Para lograr
estos objetivos, la UE propuso dos tipos de instrumentos financieros: recursos
presupuestarios y préstamos del Banco Europeo de Inversiones.

5 Comunicacion de la Comisién al Consejo y al Parlamento Europeo sobre el futuro de las relaciones entre
la Comunidad y el Magreb (SEC (92) 401 final).

6 Comunicacién de la Comision sobre el futuro de las relaciones y la cooperacion entre la Comunidad y
Oriente Medio (COM (93) 375 final).

7 Comunicacién de la Comisién al Consejo y al Parlamento Europeo sobre el apoyo de la Comunidad al
proceso de paz en Oriente Medio (COM (93) 458 final).

8 Comunicacion de la Comision al Consejo y al Parlamento Europeo sobre reforzar la politica
mediterranea de la Unién Europea mediante una Asociacion Euromediterranea (COM (94) 427 final).
9Véase la Declaracién de Barcelona, adoptada en la Conferencia Euromediterranea celebrada los dias 27
y 28 de noviembre de 1995, https://www.iemed.org/documents/edeclaraciobcn. pdf.
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Un triple escenario apuntal la Asociacion Euromediterranea:”

(1) A los ojos de los funcionarios de la UE, la asociacién abriria una nueva “dinamica
virtuosa”. Se daba por hecho que el libre comercio y la adopcion de politicas liberales
por parte de los paises del sur atraerian inversiones locales y extranjeras, allanando
asi el camino para la dinamizacion de la estructura productiva local, la promocion de
la integracion regional y la creacion de nuevas oportunidades de empleo. Unas
mayores tasas de crecimiento estabilizarian a los crecientes nimeros de jovenes
mediterraneos, reducirian los factores que llevan a emigrar (llamados en la jerga
socioldgica los “factores de empuje”), debilitarian el fundamentalismo religioso y
favorecerian la estabilidad regional. En resumen, el libre comercio se consideraba
un catalizador que cambiaria drasticamente el entorno para hacer negocios.

(2) Este escenario optimista de estabilidad a través de politicas liberales y crecimiento
econdmico se combiné con otro escenario, tanto o0 mas optimista e incluso
“angelical’. Este escenario planteaba alcanzar la estabilidad a través de la
democracia. La hipotesis de partida era que las tasas de crecimiento mas altas
terminarian ampliando la clase media y contribuyendo a la aparicion de una
burguesia local, ambas dinamicas consideradas como los pilares gemelos de la
transformacion democratica. En otras palabras, el desarrollo provocaria la reforma
politica y el fin del autoritarismo.

(3) Eltercer escenario optimista se basaba en la paz como vehiculo de estabilidad. Tras
la firma del Acuerdo de Oslo, la UE consider6 que las negociaciones de paz iban por
buen camino y que anunciarian una nueva era de paz, con el fin de la ocupacion
israeli y la creacion de un Estado palestino soberano, viable y contiguo. Tal resultado
consolidaria la estabilidad regional.

Asi, la verdadera preocupaciéon de la UE era la inseguridad en su flanco sur,
representada por el prolongado conflicto israelo-arabe y su desbordamiento regional e
internacional, la crisis argelina y sus repercusiones en el territorio europeo y los flujos
migratorios irregulares. El entonces secretario de Relaciones Exteriores britanico,
Malcolm Rifkind, reconocié que: “una de las formas mas importantes en que podemos
lograr la seguridad politica es el crecimiento econémico”, de forma que la UE deberia
ayudar a los paises del Magreb y Oriente Medio a desarrollar su potencial econémico.
Su conclusién fue que “la estabilidad politica fluira a partir de ahi”.**

Desde 1996 hasta 2000, la AEM se desarroll6 sin grandes contratiempos. Los Acuerdos
de Asociacion fueron firmados y ratificados, con la excepcion del Acuerdo de Asociaciéon
con Siria. Se asign6 anualmente un promedio de mil millones de euros a los paises
socios del Sur. Se alent6 a las organizaciones de la sociedad civil a crear redes. Los
institutos de investigacion establecieron sus propias redes como el Foro
Euromediterraneo de Institutos de Ciencias Econémicas (FEMISE) y la Comision
Euromediterrdnea de Estudios (EuroMeSCo). Econdémicamente, las barreras

10 B, Khader (1997), Le Partenariat Euro-Méditerranéen apres la Conférence de Barcelone, I'Harmattan.
1'M. Rifkind (1995), “British initiative in investment barriers”, British Foreign Secretary Briefing at the
Barcelona Conference, Foreign Office.



Treinta afios de politicas mediterraneas de la UE (1989-2019): un balance
Documento de trabajo 7/2020 - 24 de abril de 2020 - Real Instituto Elcano

arancelarias se fueron reduciendo o desmantelado y muchos sectores publicos fueron
privatizados. Pero la privatizacion a menudo significé la transformacion de la “economia
del plan” en una “economia del clan” y los beneficios, en términos de creacion de empleo
0 aumento del PIB por habitante, siguieron siendo limitados. Como bien indicaron
Nathalie Tocci y Jean-Pierre Cassarino, “en paises como Tunez, la modernizacion
econOmica parecia avanzar a buen ritmo, pero también lo hacia la profundizacion de la
corrupcion y la exacerbacion del régimen autoritario”.*?

(2.3) Dificultades y deficiencias

Con el paso de los afios, la integracion regional en torno al Mediterraneo se estancoé. El
comercio intra-magrebi e intra-mashrequi se mantuvo en niveles ridiculamente bajos.
Las exportaciones del Magreb a la UE representaron, al menos, 10 veces las
exportaciones intra-magrebies, y las importaciones de la UE fueron nueve veces
superiores a las importaciones intra-magrebies. Este también era el caso en lo referente
al comercio intra-arabe en su conjunto. El Acuerdo de Agadir, lanzado en 2004 entre
Egipto, Jordania, Marruecos y Tunez, fue incapaz de dar un gran impulso a la
cooperacion regional.

Diez afios después del lanzamiento de la AEM,* la hoja de resultados econémicos era
exigua. La brecha de prosperidad entre las orillas sur y norte del Mediterraneo no se
habia reducido. M&s importante aun, la orilla sur del Mediterraneo siguié siendo un
mercado cautivo para la UE con un importante superavit comercial a favor de la UE. De
hecho, el comercio total de la UE con los paises mediterraneos era de 181,6 mil millones
de euros en 1995 (112,3 en exportaciones y 69,3 en importaciones, con 43 mil millones
en excedentes comerciales). En 2003, ese comercio aumentd sustancialmente hasta
alcanzar los 303,5 mil millones (169 en exportaciones y 134,5 en importaciones) con un
superavit comercial en beneficio de los paises europeos de 34,5 mil millones.

Debido a la naturaleza asimétrica y vertical de las relaciones entre la UE y las economias
menos desarrolladas y diversificadas de la orilla sur del Mediterraneo, se produjo un
“efecto succion”* a favor de las exportaciones europeas, ya que las barreras
comerciales en los paises mediterrdneos fueron progresivamente reducidas o
desmanteladas. La pérdida de ingresos por impuestos de importacién fue inmediata y
no fue compensada por el aumento de nuevas formas de impuestos (como los
impuestos sobre el valor afiadido), o por el aumento del turismo, de las remesas de
trabajadores o de los flujos de inversion extranjera. Como resultado de esto, las
balanzas de pagos se descompensaron y desaparecié un gran numero de pequefias y
medianas empresas. Esto significé que el dafio provocado a amplios sectores sociales

12N. Tocci y J.-P. Cassarino (2011), “Rethinking the EU’s Mediterranean Policies Post-1/11", IAl Working
Paper, n® 2011/06, p .4.

13 Véase H. Amirah Fernandez y R. Youngs (2005), La Asociacion Euromediterranea una década
después, Real Instituto Elcano y FRIDE, 2005.

14 E. Rhein (1998), “Euro-med free trade area for 2010: whom will it benefit?”, Perspectives on Development:
the Euro-Mediterranean Partnership — A special issue of The Journal of North African Studies, vol. 3, n° 2,
p. 14.
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del sur al abrir sus mercados no fue compensado en forma de ganancias econémicas o
politicas,* lo que resulté ser problematico a la larga.

Los escasos resultados de la Asociacion Euromediterranea a nivel econémico no fueron
una sorpresa. Desde sus inicios, hubo muchas voces escépticas, incluidas las de estos
autores,’® con respecto a las anunciadas expectativas de que una mayor integracion
econdmica con la UE era la Unica manera de salir del estancamiento econémico, y que
ese era el medio mas prometedor para forzar cambios. Ese escepticismo no se debi6
s6lo a una resistencia ideoldgica al paradigma neoliberal, sino también a la total
incredulidad en un acuerdo de libre comercio UE-Mediterraneo que daria lugar a un
juego en el que todos ganan (win-win game).

La diferencia en la eficiencia productiva, administrativa y atributiva entre la UE y los
paises del sur, la asimetria en la estructura econdmica, la dependencia extrema del
Mediterraneo meridional de los mercados europeos (verticalidad de las relaciones), en
combinacion con niveles muy bajos de relaciones Sur-Sur y la exclusion del libre
comercio en materia de agricultura, restringié severamente el alcance y el impacto
positivo de la Asociacion Euromediterranea. Como era de esperar, la verticalidad y la
asimetria de las relaciones comerciales condujeron a la generacion de un patron
comercial regional de “centro y radios” (hub-and-spokes). Estas realidades produjeron
dos efectos:'’ en primer lugar, el sistema funcionaba en beneficio de las economias mas
fuertes de la UE, y, en segundo lugar, los beneficios del crecimiento econémico en los
propios paises mediterrdneos no se trasladaron a amplios segmentos de la sociedad
para aliviar altos niveles de desempleo y pobreza.

Los otros pilares de la Asociacion Euromediterranea no resultaron ser mas exitosos.
Después de 2000, el panorama geopolitico regional se deterioré severamente. El
fracaso de las negociaciones de Camp David entre israelies y palestinos (julio de 2000),
el estallido de la Intifada de Al-Agsa (septiembre de 2000), los atentados terroristas del
11 de septiembre de 2001 y la invasion de Afganistan (2001), seguidos de la invasion
estadounidense de Irak (2003), con el apoyo de tres paises mediterrdneos (Espafa,
Italia y Portugal), envenenaron el clima general del Mediterraneo y revelaron la
ambigiiedad inherente a todo el Proceso de Barcelona.

No debe olvidarse que el supuesto que sustentaba la politica mediterranea de la UE era
contribuir al Proceso de Paz, poniendo a israelies y arabes alrededor de la misma mesa
y, al mismo tiempo, distanciando la Asociacién Euromediterrdnea de ese Proceso de
Paz en el que EEUU era el actor dominante. Esta filosofia ha quedado desacreditada
por la cruda realidad: al poner a Israel y a los paises arabes bajo el “mismo paraguas”,
antes de la resolucion del conflicto pendiente, la UE cometi6é un error fatal, al que se
puede describir como una “inversién metodoldgica”.'® Es decir, la UE obligd a los paises

15Véase E. Kienle (2005), “¢ Es posible una reforma politica mediante una reforma econémica? Los paises
del sur del Mediterraneo diez afios después de la Declaraciéon de Barcelona”, en H. Amirah Fernandez y R.
Youngs, op. cit., pp. 25-38.

16 Khader (1997), op. cit.

17 Z. Torun (2012), “The European Union and change in the Middle East and North Africa: is the EU closing
its theory-practice gap?”, Ortadogu Etiitleri, vol. 4, n° 1, julio, p. 84.

18 B. Khader (2009a), L’Europe pour la Méditerranée: De Barcelone & Barcelone (1995-2008), I'Harmattan.
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arabes mediterraneos a participar, junto con Israel, en su Asociacion antes del final del
conflicto, algo que esta en total contradiccidn con el propio proceso de integracion de la
UE, que fue precedido por tres pasos previos: (1) la reconciliacién entre Alemania y
Francia; (2) la normalizacion de las relaciones entre los paises europeos; y (3) el
reconocimiento de las fronteras heredadas de la Segunda Guerra Mundial. Al involucrar
a Israel en sus politicas mediterraneas, junto con los socios arabes, no sélo la UE no
actu6é como “facilitador de la paz”, sino que también permitié que los conflictos politicos
de Oriente Medio pesaran mucho en la Asociacion Euromediterrdnea, tanto que,
finalmente, acabaron por contaminarla e incluso hacerla descarrilar.

Como “promotor de la reforma”, el historial de la UE no es mucho mejor. Aunque la
cuestion de la democracia, los derechos humanos y la reforma no estaba ausente de la
Declaracion de Barcelona, se hizo més claro que nunca, con el paso del tiempo, que el
Proceso de Barcelona no tenia como objetivo principal promover la reforma en el sur del
Mediterraneo, sino promover el “orden” y la “estabilidad”.*®* Como escribe con franqueza
Mona Yacoubian: “Europa lanzé el Proceso de Barcelona para construir un ‘cordon
sanitario’, para protegerse de la potencial inestabilidad”.?° En otras palabras, la
modernizacion y liberalizaciéon de las economias mediterraneas no se perseguian como
objetivos per se, sino como instrumentos para reducir el deseo de emigrar, para
disminuir el atractivo de los movimientos radicales y para crear un entorno menos
turbulento, considerado por la UE como su frontera inmediata.

La AEM contribuy6 poco al didlogo de culturas. La UE financi6 la organizacién de cientos
de seminarios sobre cuestiones culturales, pero, lamentablemente, esta plétora de
iniciativas no impidié el avance del desconocimiento mutuo y que la islamofobia se
disparara en Europa. A pesar de que la AEM proporcioné algunas reglas generales, no
pudo desarrollar un conjunto comdn de normas mutuamente aceptadas. En este sentido,
las ambiciones del tercer pilar de la AEM sobre las relaciones sociales y culturales no
se cumplieron, lo que llevd a Romano Prodi, entonces presidente de la Comisién
Europea, a crear en 2003 un “Grupo de Sabios para el Diadlogo Cultural en el
Mediterraneo”,? con el objetivo de inyectar algunas ideas nuevas para promover el
entendimiento mutuo. Esto condujo a la creacion de la Fundacion Euromediterrdnea
Anna Lindh para el Didlogo entre las Culturas, con sede en Alejandria (Egipto). La
Fundacion ha tenido épocas de mucha actividad, pero esto no ha impedido la
proliferacion de imagenes negativas en ambas orillas del Mediterraneo, lo que ha
envenenado toda la Asociacion Euromediterranea.

En cuanto al pilar de seguridad, la anunciada Carta Euromediterranea para la Paz y la
Seguridad, que se suponia que seria un “ejercicio de diplomacia preventiva??y una
“‘medida de fomento de la confianza”, nunca llegdé a firmarse. Este hecho quedd
plasmado en el fracaso de la Segunda Conferencia Ministerial Euromediterranea,

19°A. Bin (ed.) (1996), Cooperation and Security in the Mediterranean: Prospects after Barcelona, The
Mediterranean Academy of Diplomatic Studies, University of Malta.

20 véase M. Yacoubian (2004), Promoting Middle East Democracy: European Initiatives, Special Report
127, United States Institute of Peace, octubre, p. 7.

2! Del cual fue miembro uno de estos autores (Bichara Khader).

22 D. Xenakis (2004), “The politics of order-building in Europe and the Mediterranean”, Themata: Policy and
Defense, Defense Analysis Institute, p. 126.
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celebrada en Malta los dias 15 y 16 de abril de 1997.2 Como era sabido, el objetivo de
la Conferencia de Malta era aprobar una Carta Euromediterrdnea, pero desde entonces
no se ha conseguido ninguin avance en esa direccion por la falta de un lenguaje comun
y por las percepciones y prioridades divergentes.

Ademas, ninguno de los conflictos que ya existian en el Mediterrdneo se ha resuelto.
Por el contrario, el Proceso de Paz ha quedado totalmente descarrilado. Chipre sigue
dividida en dos partes. El conflicto del Sdhara Occidental sigue sin resolverse. En 2006,
el Libano fue escenario de una devastadora guerra entre Israel y Hezbola, en la que la
UE se mantuvo al margen. Dos afios mas tarde, Israel lanz6 su Operacion “Plomo
Fundido” en la Franja de Gaza, que dur6 casi un mes. Muchas de las infraestructuras e
instalaciones financiadas por la UE quedaron reducidas a escombros. La UE protesto,
pero no tuvo las agallas, los medios ni la voluntad de desempefiar un papel util en la
diplomacia de resolucion de conflictos. Limitada por una Politica Exterior y de Seguridad
Comun vacilante y por las opiniones y prioridades contradictorias de los Estados
miembros, su politica hacia el Mediterraneo queddé atrapada por el paradigma del
“minimo comin denominador”.

(2.4) Incoherencias y falta de voluntad politica

En el frente de la reforma politica, los resultados de la AEM también fueron
decepcionantes, a pesar de la declaracién de la Estrategia Europea de Seguridad de
2003 en la que se subrayaba el vinculo entre la seguridad interior y exterior. En ella
también se destacaba que “la mejor proteccion para nuestra seguridad es un mundo de
Estados democréticos bien gobernados”, a través de un proceso de transposicion de la
propia experiencia de la UE en materia de democratizacion, desarrollo e integracion.
Roberto Aliboni y Abdallah Saaf describieron asi la l6gica que sustenta la Estrategia
Europea de Seguridad: “Si se puede fomentar la buena gobernanza en los Estados
vecinos, es decir, si se les puede ayudar a ser democraticos, prosperos y cooperativos
a nivel internacional, la resolucion de las crisis regionales sera mas facil y los factores
regionales de inestabilidad, con sus efectos indirectos, podran ser sometidos a un
control mas eficaz. Esto deberia facilitar a la UE el mantenimiento de su propia
estabilidad”.*

Lamentablemente, los acontecimientos posteriores sobre el terreno revelaron la
vacuidad de esta ilusion. Los Estados del sur del Mediterrdneo no se han comprometido
seriamente con la seguridad cooperativa, ni con la introducciébn de reformas
significativas ni con el avance hacia la cohesion regional. La UE siguié tratando con
regimenes autoritarios sin ningun problema. La condicionalidad politica, que forma parte
integrante de los Acuerdos de Asociacion, nunca se ha aplicado. Peor aln, algunos
lideres europeos aplaudieron incluso las reformas superficiales y de cara a la galeria de
algunos regimenes arabes, como el del autdcrata tunecino Ben Ali. De ahi las criticas a
la AEM por parte de muchas organizaciones de la sociedad civil, que consideran que
sus voces no han sido suficientemente escuchadas porque la UE sigue manteniendo

23 S. Calleya (1997), “The Euro-Mediterranean process after Malta: what prospects?”, Mediterranean
Politics, vol. 2, n° 2, otofio, pp. 1-22.

24 R. Aliboni y A. Saaf (2010), “Human security: a new perspective for Euro-Mediterranean cooperation”, 10
Papers for Barcelona 2010, ISS e IEMed, febrero, p. 12.
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relaciones contemporizadoras con los regimenes autoritarios y, con frecuencia, también
con organizaciones elitistas de la sociedad civil que carecen de una base social real en
sus paises, pero en “linea con el gusto europeo”.?®

Toda esta incoherencia deriva de un proceso general de “securitizacién”. El temor de
gue los partidos islamistas llegaran al poder a través de elecciones libres llevé a un
cambio general de las prioridades europeas, que pasaron de centrarse en la promocion
de la democracia a asegurar la estabilidad de los regimenes amigos. Y esos mismos
regimenes jugaron con ese miedo, presentdndose como baluartes contra el terrorismo
internacional, como guardianes contra la emigracion irregular o, simplemente, como
proveedores de seguridad, al tiempo que emprendian reformas cosméticas para
enmascarar su control autoritario del poder.

A partir del afio 2000 se hizo evidente que la estrategia inicial de “seguridad cooperativa”
se estaba transformando en “politicas de cooperacién en materia de seguridad”. Las
primeras sefiales de este cambio fueron visibles durante la crisis argelina (1992-1999),
pero se hicieron aln mas evidentes tras los atentados terroristas del 11 de septiembre
de 2001, la invasién estadounidense de Irak (2003) y tras las elecciones egipcias de
2005 (en las que los Hermanos Musulmanes obtuvieron 88 de los 454 escafios) y la
fuerte presencia del partido Hezbola en las elecciones generales libanesas de 2005.
Pero su manifestacion mas espectacular fue la reaccion de la UE ante la victoria de
Hamas en las elecciones legislativas palestinas de 2006, donde el miedo atavico a la
alternativa islamista superaba con creces al imperativo democréatico. Todas estas
incursiones islamistas a través de procesos democraticos tomaron a la UE por sorpresa
y, finalmente, la convencieron de que reculara y abandonara su énfasis en la
democracia.

Con las tendencias crecientes de la emigracion irregular, la UE invirti6 mas tiempo y
recursos en la negociacion de acuerdos de readmision, en la gestién de la movilidad
humanay en la externalizacion de los controles fronterizos con los socios mediterraneos
gue en la promocién del Estado de derecho. En pocas palabras, el predicamento de la
construccion regional y la logica de la asociacion en el Mediterraneo fue sustituido por
el del reforzamiento del control y del orden. Los ideales europeos de contar con “socios
bien gobernados” se vieron superados por la necesidad de tener socios estables y bien
controlados.

En su notable libro,?® Stephen Calleya no minimiza la necesidad de combatir amenazas
reales como el trafico de drogas y de personas, las redes terroristas, la proliferacion de
armas de destrucciéon masiva o los conflictos prolongados y envenenadores como el
conflicto israelo-arabe, pero insiste en la urgencia de abordar cuestiones como los
desequilibrios econémicos, las disparidades regionales, las carencias en educacion y
formacion, la urbanizacién descontrolada, la escasez de puestos de trabajo, la falta de
integracion regional, etc. Y aflade una especie de declaracién de fe: “Los pueblos del

25 . Fioramonti (2012), “Promoting human rights and democracy: a new paradigm for the European Union”,
en J. Peters, The European Union and the Arab Spring: Promoting Democracy in the Middle East, Lexington
Books, p. 28.

26 S, Calleya (2013), Security Challenges in the Euro-Med Area in the 215t Century, Routledge.
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Mediterrdneo necesitan creer que comparten algo mas que una historia comun, pero
también un destino comun [...] Hasta la fecha, no ha sido este el caso”.?’

En todas estas cuestiones, ya sea a nivel politico, econémico o cultural, los paises
arabes demostraron incompetencia y falta de compromiso. Sin duda, la UE tampoco
asumio el reto. Obsesionados sus integrantes de por las cuestiones de seguridad, la
Asociacion Euromediterranea perdié impetu y atractivo.

Dicho esto, no debemos sobrecargar la espalda del camello. Lo que suele aparecer
como el fracaso de la UE esta a menudo mucho mas ligado al conflicto entre las politicas
europeas basadas en valores y las politicas de los Estados miembros basadas en
intereses. Después de todo, la UE carece de la soberania de la que disfrutan sus
Estados miembros. Es cierto que la UE suele ser descrita como un “poder suave”, “poder
normativo”, “poder blando” o “poder civil’?® que se sustenta en la persuasion, la
asociacion y el multilateralismo para lograr sus objetivos. Pero estos nobles principios
no guian la conducta mucho mas inmediata y basada en intereses que exhiben los

Estados miembros.

(3) La Politica Europea de Vecindad (2004-2019)
(3.1) Origenes de la nueva politica

A principios de 2000, las negociaciones para la quinta ampliacion de la UE estaban en
curso. Afectaban a 10 paises, ocho de ellos de Europa Central y Oriental y dos islas del
Mediterraneo: Chipre y Malta. A esta ampliacion, ocurrida en 2004 y que fue la mayor
de la historia, habria que sumar los paises de la sexta ampliacion (Bulgaria y Rumania
en 2007) y la séptima (Croacia en 2013). Con esas ampliaciones, la UE aumentd su
poblacion total en mas de 103 millones de habitantes (alcanzando asi los 500 millones
de habitantes), afiadié 13 nuevas lenguas a las otras 11 lenguas existentes (alcanzando
24 lenguas diferentes), aumento su territorio en un 42% y amplié sus fronteras terrestres
en 6.700 kilometros. Asi, la obsesion de la UE, alrededor de 2003-2004, era como
proteger sus fronteras exteriores frente a los nuevos vecinos. Se suponia que la Politica
Europea de Vecindad (PEV) seria la respuesta.

A finales de 2002, el presidente de la Comisiébn Europea, Romano Prodi, aclar6 la
filosofia central de la nueva iniciativa. Se destacaron dos elementos centrales: “circulo
de amigos” y “todo menos las instituciones”. Estos elementos se desarrollaron en la
Comunicacién de la Comision del 11 de marzo de 2003, titulada “Una Europa mas
amplia. Relaciones con los paises vecinos: un nuevo marco para las relaciones con
nuestros vecinos del Este y del Sur de Europa”’?® y en la “Estrategia Europea de
Seguridad™® del 12 de diciembre de 2003.

27 Calleya (2013), op. cit., p. 161.

28 A U. Noi (2011), The Euro-Mediterranean Partnership and Broader Middle East and North Africa Initiative:
Competing or Complementary Projects?, University Press of America, p. 10.

29 Comunicacion de la Comision al Consejo y al Parlamento Europeo “Una Europa mas amplia. Relaciones
con los paises vecinos: un nuevo marco para las relaciones con nuestros vecinos del Este y del Sur de
Europa” (COM (2003) 104 final).

30 Véase Una Europa segura en un mundo mejor: Estrategia Europea de Seguridad, 12/XI11/2003.
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Por “circulo de amigos”, la Comision Europea queria decir, en realidad, la construccién
de una “buena valla” cuyo objetivo principal seria promover la buena vecindad de los
Estados prosperos y bien gobernados. A tal efecto, la UE prestaria su ayuda financiera,
sus conocimientos técnicos y su apoyo politico.*" Aquellos paises que obtuvieran
buenos resultados se verian recompensados con un mayor acceso al mercado Unico: lo
obtendrian todo, pero no participarian en el proceso institucional de toma de decisiones.
En otras palabras, tal como argumenta Ulla Holm, la UE considera que “el didlogo a
través de una valla se puede establecer, pero la valla permanecera siempre ahi.*

Al igual que la AEM, la PEV es una politica impulsada por la oferta: es la respuesta
estratégica de la UE a los cambios en el panorama geopolitico de Europa. Mas que una
politica con los vecinos, se trata de una politica europea para los vecinos, pues la UE
aboga por ofrecer sus valores a esos vecinos. Por lo tanto, se trata de una “politica de
dentro hacia fuera” destinada a prevenir la importaciéon de inestabilidades y riesgos
externos (del exterior hacia adentro). La UE “se ve a si misma como responsable de la
estabilidad interna en la UE y de la estabilidad exterior en los paises vecinos”.** Asi, la
responsabilidad, el compromiso y la socializacion son las piedras angulares de esta
nueva politica.**

¢ Es fortuito que la Comunicacion de la PEV se publicara en marzo de 2003, el mismo
mes de la invasion estadounidense de Irak? Aunque la PEV no fue concebida como una
respuesta europea a la “musculosa diplomacia estadounidense”, no cabe duda de que
la UE intent6 distanciarse del discurso esencialista de Huntington, de la “teoria de la
destruccion creativa” de los neoconservadores y de nociones peligrosas como “el bien
contra el mal” o de la “guerra contra el terror’, que en muchos paises musulmanes se
entendian como una nueva cruzada de Occidente contra su religién. La UE, que estaba
dividida sobre la cuestion de la invasion estadounidense de Irak, consider6 que era de
vital importancia explicar su propia vision de la seguridad. No es de extrafiar, por tanto,
gue en esos dos afios (2003 y 2004) publicara dos documentos importantes:
“Fortalecimiento de las relaciones de la UE con el mundo arabe” e “Informe sobre la
Asociacion Estratégica de la UE con el Mediterraneo y Oriente Préximo”.*® Estos dos
documentos insisten en la importancia de preservar el poder blando de la UE (en
contraste con el poder duro estadounidense), en la promocién del multilateralismo (en
contraste con el unilateralismo de Washington), en la necesidad de una estrategia global
de politica exterior y, sobre todo, en el compromiso con la reforma democratica. En el
mismo periodo, EEUU presentd la “Iniciativa para el Gran Oriente Medio” (abril de

31 véase A. Vasconcelos (ed.) (2009), The European Security Strategy 2003-2008: Building on Common
Interests, ISS Report n° 5, European Union Institute for Security Studies.

32 U. Holm (2005), EU’s Neighbourhood Policy: A Question of Space and Security, DIIS Working Paper n°
2005/22, Danish Institute for International Studies, p. 17.

33 |bid., p. 18.

34 Véase M. Emerson y G Noutcheva (2005), From Barcelona Process to Neighbourhood Policy, CEPS
Working Document n° 220, marzo, p. 20.

35 Véase el documento estratégico relativo al fortalecimiento de las relaciones de la UE con el mundo
arabe, transmitido por la Comisioén y el alto representante el 4 de diciembre de 2003 (D (2003) 10318).

36 Véase la Comunicacion “Asociacion Estratégica de la UE con el Mediterraneo y Oriente Proximo”,
adoptada por el Consejo en junio de 2004.
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2004)*" y, poco después, el G-8 adoptd la modificada “Asociacion para el Progreso y un
Futuro Comun con la Regién del Amplio Oriente Medio y Norte de Africa” (junio de 2004).

Esta plétora de iniciativas tras la invasién de Irak en marzo de 2003 y la quinta
ampliacion de la UE en mayo de 2004 reflejaba un consenso comun euroatlantico en
torno a dos puntos: (1) los regimenes autoritarios en el mundo arabe son el problema y
no la solucion a la inestabilidad; y (2) a Occidente le interesa centrarse en la reforma y
en las organizaciones de la sociedad civil como actores del cambio.

(3.2) Del multilateralismo al bilateralismo

A pesar de todo lo anterior, la filosofia y la arquitectura general de la PEV contradicen
las intenciones proclamadas de una reforma gradual de abajo hacia arriba (bottom-up).
De hecho, la PEV es una politica intergubernamental que se basa en una relacion
nucleo-periferia y en un modelo de bilateralismo de “centro y radios” (hub-and-spokes).*®
Su principal pilar son los Planes de Accion, elaborados por cada Estado vecino y
debatidos con funcionarios europeos. Cada Plan de Accion implicaria una apropiacion
conjunta que sustenta la idea de que cada Estado socio (el vecino) contribuye, junto con
la UE, a la elaboracion y aplicacion de una politica de reforma. Obviamente, el concepto
de “apropiacién conjunta” es un ejercicio retorico porque, en Ultima instancia, es la propia
UE la que establece los criterios de referencia (benchmarks) de lo que hay que hacer.
Ademads, la nocidén misma de “valores compartidos” es también problematica porque es
la UE la que establece los valores.

Los principios de la diferenciacion y la condicionalidad positiva son inherentes al Plan
de Accion. La diferenciacion significa que, en funcion de los progresos realizados,
algunos vecinos seran buenos amigos, mientras que los demas seguiran siendo sélo
“otros vecinos”. Este modo de accién se ha denominado “geometria variable™° en el
sentido de que la PEV no seria una politica de “talla nica”, sino mas bien un marco
diferenciado que refleja la situacion especifica de cada pais vecino.

La primera distincion entre vecinos es geografica. Asi, las relaciones de la UE con sus
vecinos orientales (Bielorrusia, Moldavia y Ucrania) se basan en Acuerdos de
Asociacion y Cooperacion, mientras que las relaciones de la UE con sus vecinos
meridionales se basan en Acuerdos de Asociacién. Las diferencias entre ambos tipos
de acuerdos bilaterales incluyen, entre otras cosas, “la base juridica, el marco
institucional y los objetivos de la asociacion”.*° Esta distincién se aplica también a los
otros tres vecinos del Caucaso (Armenia, Azerbaiyan y Georgia), donde las relaciones
de la UE estan menos desarrolladas, y también a los vecinos del Mediterrdneo

37 Para una evaluacion critica de la iniciativa estadounidense, véase B. Khader (2009b), “Grand Moyen-
Orient: entre télé-évangélisme et destinée manifeste”, en B. Khader, Le Monde Arabe expliqué a I'Europe,
I'Harmattan.

38 Aliboni y Saaf, op. cit., p. 21.

39 P. Van Elsuwege (2012), “Variable geometry in the European Neighbourhood Policy: the principle of
differentiation and its consequences”’, en E. Lannon (ed.), The European Neighbourhood Policy’s
Challenges, Peter Lang, pp. 59-84.

40 véase ibid., pp. 60-61.
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meridional (Argelia, Libia, Marruecos y Tinez)* y a los vecinos del Mediterraneo oriental
(Egipto, Israel, Jordania, Libano, Siria y los Territorios Palestinos).

La segunda diferenciacion se refiere a las ambiciones finales: es evidente que los paises
de Europa Oriental (Bielorrusia, Moldavia y Ucrania) y los Estados del Caucaso
(Armenia, Georgia y, en menor medida, Azerbaiyan) han manifestado su deseo de
unirse a la UE. En la periferia meridional, sin embargo, el incentivo para unirse a la UE
esta simplemente excluido.

(3.3) El dilema entre valores e intereses

La condicionalidad positiva significa que un vecino es recompensado si se comporta
bien y si avanza en la consecucion de los objetivos de la reforma.*’ La recompensa
puede ser un “estatuto avanzado”, una “asociacion privilegiada” o una “relacion
reforzada”. Asi, Jordania y Marruecos“® fueron recompensados con un “estatuto
avanzado”. En 2007, se alcanzé un acuerdo cientifico y técnico entre la UE e Israel,* y
la cuestion de una “relacion mejorada” se planteé en visperas de la ofensiva israeli en
la Franja de Gaza a finales de 2008. Ese asunto estuvo congelado durante un tiempo,
por no ser apropiado, y finalmente se resolvié bajo el pretexto de crear una “asociacion
reforzada”. Los paises rezagados (Siria) o renuentes (Argelia) no fueron
recompensados con una mayor asistencia financiera o diadlogo politico. Asi, en el IEVA
(Instrumento Europeo de Vecindad y Asociacion) se asignaron a Tunez 300 millones de
euros para el periodo 2007-2010, a Libano 187, a Siria 130 y a Libia tan sdlo 8. A Egipto
se le asignaron 558 millones, a la Autoridad Palestina 632 y a Marruecos 654. Argelia
sélo recibié 220 millones de euros, pero es un caso especial por tratarse de un pais
exportador de petréleo y gas.

Dado que el principio de condicionalidad se basa en “la imagen de una competicién en
la que todos los participantes se unen a la carrera”, los paises vecinos compiten entre
si para proyectar una imagen reformista, aunque la reforma sea superficial, limitada o
incluso cosmética. Aqui esta el problema de la PEV: muchos vecinos del Este y del Sur
“no estan dispuestos a pagar el precio de la alineacion con el modelo de gobernanza
propuesto por la UE”.** En efecto, es dificil imaginar que los regimenes autoritarios
renuncien voluntariamente o incluso acepten compartir el poder y garantizar
sinceramente el Estado de derecho. A sus o0jos, una verdadera reforma democratica
significaria simplemente el suicidio politico de los regimenes represivos. He aqui la gran
paradoja de la PEV: ¢(cdmo puede contribuir la UE a la democratizacién de los
regimenes autoritarios por su propia voluntad?4°

41 Los acuerdos con los paises del Magreb contienen disposiciones mas detalladas sobre la cooperacién
en el ambito laboral.

42 \Véase M. Maresceau y E. Lannon (eds.) (2001), The EU’s Enlargement and Mediterranean Strategies: A
Comparative Analysis, Palgrave Macmillan.

43 Sobre el estatuto avanzado de Marruecos, véase L. Jaidi (2012), “Le ‘Statut Avancé’ Maroc-Union
Européenne: Quelle Valeur Ajoutée par Rapport a la Politique Européenne de Voisinage?”, en E. Lannon,
The European Neighbourhood Policy’s Challenges, op. cit., pp. 249-282.

44 Agreement on scientific and technical cooperation between the European Community and the State of
Israel, 25/VI11/2007.

45 Van Elsuwege (2012), op. cit., p. 64.

46 R. Youngs (2004), Europe’s Uncertain Pursuit of Middle East Reform, Carnegie Papers n° 45, junio.
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Tras los atentados terroristas de Madrid (2004) y Londres (2005), y con el aumento de
los flujos migratorios irregulares hacia la UE, el paradigma de la seguridad volvi6é a
ocupar un primer plano. La presion pro-reformas perdi6 impulso. La nocién de
“gobernanza” eclipsé a la de “reforma democrética” para no contrariar a los regimenes
arabes que participan en la PEV. Muy astutamente, los propios regimenes introdujeron
algunas reformas insignificantes como respuesta minima a las demandas europeas.
Algunos crearon sus propias “organizaciones para la defensa de los derechos humanos”
y cooptaron a algunas organizaciones de la sociedad civil que no cuestionaban la
distribucion de poder establecida o que eran financieramente dependientes. Eso ocurrid
con algunos sindicatos, camaras de comercio y organizaciones no gubernamentales al
servicio del régimen. Por el contrario, las auténticas ONG, ya fueran islamistas, liberales
o de otro tipo, fueron severamente reprimidas en numerosas ocasiones.

Claramente, la UE continué sus “negocios como de costumbre” con sus vecinos,
alejandose del objetivo de la promocién de la democracia hacia la seguridad. Pero la
propia UE no estaba satisfecha con sus propios resultados. En una Comunicacioén
publicada en 2005,*" la UE critico la priorizacién de la seguridad por encima de la
reforma. En realidad, la UE se ha visto enfrentada al siguiente dilema: si queria ser fiel
a sus valores, tendria que presionar para que se llevara a cabo una verdadera reforma
democrética, pero si trataba de defender sus intereses inmediatos, tendria que mantener
relaciones amistosas con las autocracias.

Hasta el llamado “despertar arabe” de 2011, la UE permanecié atrapada en este
incobmodo dilema y su politica se vio empafiada por la incoherencia. Asi, en 2005,
presiono6 para que se pusiera fin a la ocupacion siria de Libano, al tiempo que reforzaba
sus relaciones con Israel, cuya ocupacion de los territorios arabes se remonta a 1967.
Castigb a Hamas por su victoria en las elecciones legislativas palestinas de 2006,
imponiéndole condiciones que nunca habia impuesto a Israel en lo referente al
cumplimiento de la legalidad internacional. La UE tampoco escuché la diversidad de
voces existentes en las sociedades del sur, como las de las organizaciones islamistas
que forman parte de la sociedad civil.*®

Con tantas incoherencias, la PEV tuvo resultados bastante decepcionantes, al no lograr
cambios significativos, tanto a nivel interno como regional. El llamamiento de la UE ha
sido cuestionado por el trato desigual dispensado a los vecinos del Este y del Sur, asi
como dentro de cada region, y por “la proyeccion de una imagen de Fortaleza Europa”.*®

Parecia necesario dar un salto adelante para dotar de mas contenido a la PEV, fomentar
la maxima cohesion entre los socios del Sur, evitar la creacion de nuevas lineas
divisorias entre buenos y malos vecinos vy, por ultimo, crear valores compartidos. El

47 Comunicacién de la Comisién al Consejo y al Parlamento Europeo “Décimo Aniversario de la Asociacion
Euromediterranea: Programa de trabajo para afrontar los retos de los cinco proximos afios” (COM (2005)
139 final).

48 Véase K. Kausch (2009), “Europe’s engagement with moderate Islamists”, en M. Emerson, K. Kausch y
R. Youngs (eds.), Islamist Radicalization: The Challenge for Euro-Mediterranean Relations, Centre for
European Policy Studies y FRIDE, pp. 129-150. Véase también N. Mikhelidze y N. Tocci, “How can Europe
engage with Islamist movements?”, Ibid., pp. 151-169.

49 E. Soler i Lechay E. Viilup (2011), Reviewing the European Neighbourhood Policy: a weak response to
fast changing realities, Notes internacionals, n°® 36, CIDOB, junio, p. 2.
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Consejo de la Union Europea reconocid, en junio de 2007, la necesidad de reforzar la
PEV.*°

(4) La Unidn para el Mediterraneo (2007-2019)°*
(4.1) Proliferacion de iniciativas hacia el Mediterrdneo

Mientras la UE desarrollaba sus politicas paralelas (la AEM y la PEV), y mientras las
iniciativas subregionales seguian su propio curso, Nicolas Sarkozy, candidato a la
presidencia de Francia, sorprendié a todo el mundo al anunciar en febrero de 2007 una
nueva iniciativa exclusivamente francesa llamada “Union Mediterranea”.

Como veremos mas adelante, la idea francesa se fue europeizando progresivamente,
en el sentido de que el Consejo Europeo aprobd la iniciativa en marzo de 2008 tras
varias modificaciones. De este modo, se prepar6 el terreno para la organizacion de la
primera Cumbre de la Unién para el Mediterraneo (UpM), que tuvo lugar en Paris el 13
de julio de 2008. Cuatro meses mas tarde, los ministros de Asuntos Exteriores de los 43
Estados participantes, reunidos en Marsella, acordaron un programa de trabajo, y en
2009 se cre6 una Secretaria General en Barcelona.

La idea de una Unién Mediterranea fue lanzada por Nicolas Sarkozy en un discurso
pronunciado en Tolén, el 7 de febrero de 2007, durante su campafia presidencial. El
tono era lirico, el estilo floreado, pero el contenido sencillo y de alguna manera
contundente. Basta con citar algunos extractos para comprender la logica que
sustentaba su iniciativa: (1) “el dialogo euromediterraneo imaginado hace 12 afios no ha
alcanzado sus objetivos”; (2) los paises mediterrdneos deberian “tomar su destino en
sus manos”; (3) Francia toma la iniciativa “con Italia, Espafia y Grecia” (no se menciona
a Malta) para lanzar una Unién Mediterranea que “trabajaria estrechamente con la UE”;
(4) esta Unién Mediterranea ofreceria un papel significativo a Turquia, que “no tiene
cabida en la UE porque no es un pais europeo”; y (5) la Uniéon Mediterranea deberia
ayudar a “repensar lo que, en su dia, llamamos la politica arabe de Francia”.

El primer mensaje es claro: las politicas de la UE hacia el Mediterrdneo han fracasado,
Turquia no tiene cabida en Europa y la politica arabe de Francia es algo del pasado. La
segunda parte del discurso presentaba la misién y los objetivos de la Union
Mediterranea propuesta: politicas selectivas de inmigracion, codesarrollo, proteccion del
medio ambiente, regulacion del libre comercio, gestion del agua, energias renovables y
educacion.

Después de su eleccion como presidente de Francia, en mayo de 2007, Sarkozy se
aferr6 a su proyecto. En un discurso pronunciado en Tanger el 23 de octubre de 2007,
el presidente francés aseguré a sus socios europeos que sus politicas iban en la
direccién correcta, pero que era necesario avanzar “a otro nivel”. Afadié que su

50 véanse las conclusiones sobre el fortalecimiento de la Politica Europea de Vecindad, adoptadas por el
Consejo (Asuntos Generales y Relaciones Exteriores) el 18 de junio de 2007.

51 Khader (2009a), op. cit., pp. 173-232.

52 Discours de M. Nicolas Sarkozy, Président de la République - Tanger 23/X/2007,
https://jo.ambafrance.org/Discours-de-M-Nicolas-Sarkozy.
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proyecto, la Union Mediterrdnea, se convertiria en una “experiencia original y unica”
como la “mayor incubadora del mundo para el codesarrollo”, ya que no es un “proyecto
de Unién” sino una “unién de proyectos” basada en la copropiedad y la igualdad.

Para captar las razones de la iniciativa de Sarkozy, el Informe Avicena®: ofrece algunas
pistas Utiles. Escrito por algunos intelectuales y exdiploméaticos franceses, el informe
hace un triple diagnéstico: (1) la marginacion del area mediterrdnea en la economia
mundial; (2) la insuficiencia de las politicas mediterraneas de la UE; y (3) la erosion de
la posicidon de Francia como actor geopolitico en el Mediterraneo. El Ultimo punto es
probablemente el més pertinente. Con la reunificacién alemana y la quinta ampliacion
de la UE a ocho paises del centro y del este, los franceses tuvieron la impresién de que
su pais estaba perdiendo peso y estatura en la arquitectura institucional europea y que
su papel en su “reserva geografica natural”, el Mediterraneo, se diluia en las politicas
mediterraneas de la UE. La iniciativa de Sarkozy debe entenderse como una respuesta
a la reunificacion alemana y a su papel reforzado en Europa del Este. Por ello, el
perimetro de ese proyecto de Union Mediterranea se limitaba a los Estados riberefios
del Mediterraneo, incluidos los Balcanes.

(4.2) Reacciones a la iniciativa francesa

La iniciativa francesa desencadené una avalancha de exasperacion y criticas. La UE se
sinti6 insultada y duramente criticada. El presidente del Parlamento Europeo, Hans-Gert
Pottering, afeé al presidente Sarkozy “haber ignorado al Parlamento Europeo”. La
comisaria de Relaciones Exteriores, Benita Ferrero-Waldner, advirtié6 de que cualquier
proyecto deberia ser gestionado por la UE. Turquia se frustré. Los gobiernos de Espafia
e Italia quedaron atonitos por no haber sido consultados. Alemania se irritd por lo que
parecia ser un “viaje francés en solitario” financiado con dinero aleman. De hecho, la
canciller alemana, Angela Merkel, consideré que la iniciativa francesa podria dividir a la
UE.

Para el ministro de Asuntos Exteriores turco, la iniciativa no era un punto de partida de
ningun proyecto. Los gobiernos arabes simplemente se sorprendieron por esta
proliferacién de iniciativas europeas dirigidas hacia su region. La iniciativa francesa les
pill6 desprevenidos: algunos paises se asombraron de gque el proyecto se presentara
como un sustituto de la politica arabe de Francia. Otros apoyaron la idea a medias, pero
prefirieron que se reforzara el Grupo 5+5 (como fue el caso de Tunez). Marruecos, por
su parte, estaba mas interesado en las negociaciones sobre el Estatuto Avanzado, pero
apoyo el proyecto. Una reaccion diferente fue la de Argelia, que se mostré reacia y critica
con la actitud condescendiente de Francia. Mas entusiasta fue el entonces presidente
de Egipto, Hosni Mubarak, quien consideré que se trataba de una excelente propuesta
gue merecia ser examinada. Israel coincidia en su apoyo a la iniciativa francesa, pero,
en su caso, el motivo era que le daba la oportunidad de debatir con paises con los que
no le resultaba facil hablar.

53 Rapport Avicenne — Maghreb — Moyen-Orient: Contribution pour une politique volontariste de la France,
23/1V/2007, https://blog.mondediplo.net/IMG/pdf/Rapport_Maghreb.pdf.
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A pesar de las reacciones a menudo duras, el presidente Sarkozy no dio marcha atras,
pero tuvo que afinar su idea inicial. En respuesta a las objeciones de la UE, dejo claro
gue el proyecto francés no era “ni contra el Proceso de Barcelona ni parte del Proceso
de Barcelona, sino algo al margen del Proceso de Barcelona”. Para calmar y superar la
oposicion de ltalia y Espafia, Sarkozy se reunio en Roma el 20 de diciembre de 2007
con el presidente del Consejo de Ministros de Italia, Romano Prodi, y con el presidente
del gobierno de Espafa, José Luis Rodriguez Zapatero. Alli los tres firmaron el
Llamamiento de Roma que afirmaba que el proyecto de la UM era “una iniciativa comun
de Francia, Italia y Espafia”, pero bajo una nueva denominacion: Union para el
Mediterraneo. En ese llamamiento, los tres dirigentes lograron apaciguar el miedo de
Turquia al afirmar que su proyecto de adhesién a la UE estaba al margen de la iniciativa
de la UpM. También reafirmaron la centralidad del Proceso de Barcelona y de la Politica
Europea de Vecindad.

Se habian eliminado algunos escollos, pero los alemanes seguian furiosos. La manzana
de la discordia se referia a la pertenencia a la UpM. La exclusion de los Estados
europeos no riberefios del Mediterraneo fue mal recibida por Alemania. Esto impulsé a
el presidente francés se reuniera con la canciller alemana en Hannover, el 3 de marzo
de 2008, a peticion de esta ultima. En dicha reunion se acordd que todos los Estados
de la UE tendrian derecho a participar en la UpM. Poco después, en su reunion de los
dias 13 y 14, el Consejo Europeo aprobo la iniciativa renovada. De esa forma, la idea
francesa fue europeizada. La primera cumbre de la UpM tuvo lugar en Paris el 13 de
julio de 2008. Sarkozy se convirtié en su primer presidente y Mubarak de Egipto en el
primer copresidente.>*

(4.3) La complicada logica de la “unién de proyectos”

A diferencia de la AEM y la PEV, la UpM se presentd como una “union de proyectos”.
Su arquitectura difiere de los “tres pilares” de la Asociacion Euromediterranea y de los
“‘planes de accion” de la Politica Europea de Vecindad. Su objetivo consistia en
desarrollar proyectos en seis areas prioritarias destinadas a promover la integracion
regional. Esas areas prioritarias eran: medio ambiente y agua, transportes y desarrollo
urbano, desarrollo empresarial, energia, educacién superior e investigacion y proteccion
civil. Pero la UpM no se diferenciaba de las otras iniciativas que le precedieron, puesto
gue también incluia en el mismo formato a los paises arabes y a Israel.

La l6gica que sustenta la UpM es que la integracion regional s6lo puede promoverse a
través de proyectos regionales Utiles, pragmaticos, visibles e importantes. Y la filosofia
general se basa en la igualdad, la apropiacion, el gradualismo, la corresponsabilidad y
la asociaciéon multilateral. En cierto modo, la UpM restauré el multilateralismo, que
estaba casi ausente en la PEV, pero este multilateralismo se basa en ‘relaciones
interestatales convencionales mas que en un modelo de relaciones de tipo
comunitario”.®>* Por eso se ha abandonado el principio de condicionalidad que estaba
presente tanto en el Proceso de Barcelona como en la Politica Europea de Vecindad.
Para evitar enfrentamientos innecesarios entre los miembros, los asuntos politicos

54 Desde 2012, las copresidencias las ostentan la UE y Jordania.
55 Aliboni y Saaf (2010), op. cit., p. 21.
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también se han dejado de lado, aunque se podria argumentar que es casi imposible
despolitizar completamente la UpM.

Debido a su naturaleza intergubernamental, la UpM puede facilmente convertirse en
rehén de conflictos entre sus miembros y, en particular, entre paises que todavia estan
en conflicto o que no tienen relaciones diplomaticas entre ellos.>® Para reducir en parte
este riesgo, hubo consenso en que la participacion en cualquier proyecto regional sigue
siendo una “decision soberana” de cada Estado. Como es sabido, Israel ha sido
miembro y socio de todas las politicas mediterrdneas europeas, junto con los Estados
arabes vecinos. La participacion de lIsrael pretendia ser un vehiculo para la
normalizacion de las relaciones entre Israel y los paises arabes antes de la resolucién
del conflicto con los palestinos. Lo que ocurrié en realidad fue lo contrario: no sélo las
politicas mediterraneas de la UE no lograron acercar a israelies y arabes, sino que los
conflictos israelo-arabes secuestraron buena parte de las politicas mediterraneas
europeas, produciendo periodos de semipardlisis que se reproducen cada vez que se
eleva la tension entre Israel y alguno de sus vecinos.

Debido a la atencion prestada a los “proyectos emblematicos”, se ha dejado de lado la
cuestion del Estado de derecho y la seguridad humana. La reforma politica se insinda,
pero esta lejos de ser la piedra angular de esta nueva politica. Tal enfoque podria
resultar contraproducente porque, como subraya Gonzalo Escribano, las reformas
politicas “son, al final, lo que sustentara la estructura productiva”.>” En otras palabras, si
los grandes proyectos han de dar sus frutos, simplemente no se podran realizar en
medio de un vacio institucional.

Pero, de nuevo, no debemos sobrecargar la espalda del camello. La UpM fue disefiada
para complementar otras politicas de la UE. Esta nueva institucién no puede golpear por
encima de su peso: su mandato es cumplir su promesa de construir la regién a través
de proyectos visibles y concretos. Si logra hacerlo, habrd cumplido su funcién.

(5) La UE ante el “despertar arabe” de 2011
(5.1) Un vecindario que reclama cambios

En 2011, las revueltas contra el autoritarismo en el vecindario sur de la UE cogieron por
sorpresa a muchos dentro y fuera de la regién, incluidos los gobiernos y las instituciones
europeas.”® La rapida propagacion de las movilizaciones sociales iniciadas en TUnez a
finales de 2010 a la practica totalidad de los paises arabes sobrepasé la capacidad de
prevision, analisis y reaccion de las instituciones europeas y los gobiernos nacionales.
Eso se tradujo en respuestas vacilantes, tardias y descoordinadas ante las demandas
democraticas de las sociedades arabes.

5% Veéase S. Florensa (2010), “Union for the Mediterranean: challenges and ambitions”, IEMed
Mediterranean Yearbook, p. 63.

57 Véase G. Escribano (2010), “Means and sectors for Euro-Mediterranean integration”, IEMed
Mediterranean Yearbook, p. 89.

58 Véase H. Amirah Fernandez y E. Soler i Lecha (2011), “Hacia un cambio de paradigma en las
relaciones euromediterraneas”, Analisis del Real Instituto, n°® 76/2011, Real Instituto Elcano,
http://www.realinstitutoelcano.org/wps/portal/rielcano_es/contenido?WCM_GLOBAL_CONTEXT=/elcano/e
Icano_es/zonas_es/ARI76-2011.
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Desde su creacion, nunca antes del llamado “despertar arabe” la UE se habia
enfrentado a una transformacién tan amplia y profunda en su vecindario del sur como la
producida por los levantamientos antiautoritarios que comenzaron en Tunez. Bajo
circunstancias diferentes, pero con el mismo sentir de fondo, millones de arabes salieron
a las calles para pedir dignidad, oportunidades y buen gobierno. Los profundos cambios
demograficos, econémicos y culturales que se han producido en el mundo arabe en los
tltimos afios estan dando lugar a multiples formas de movilizacion social contra el
autoritarismo, la corrupciéon y la falta de oportunidades tras décadas de aparente
resistencia al cambio y de estabilidad engafiosa.

Los resultados de las revueltas sociales en los paises arabes han diferido mucho de un
pais a otro. Desde inicios de 2011, el mundo ha sido testigo de la aparicion de
fendbmenos alarmantes generados en la region arabe. Estos incluyen guerras civiles,
enfrentamientos bélicos regionales, guerras por delegacion, carreras armamentisticas,
crisis migratorias, oleadas de refugiados, uso de armas de destruccion masiva, aumento
del sectarismo y del extremismo religioso, aparicion de proyectos totalitarios como el
autoproclamado Estado Islamico, reforzamiento del autoritarismo represivo y el
deterioro de las relaciones entre los Estados y las sociedades. Sin embargo, también ha
habido avances democréaticos y una consolidacion de la sociedad civil en algunos
paises. Un caso paradigmatico es la transicion democratica en Tunez. En ese pais
vecino de la UE se ha producido una revolucion, entendida como un cambio profundo
en el sistema politico, con nuevas reglas del juego surgidas del didlogo y de la basqueda
de consensos, que ha tenido como resultado la elaboracion de una constituciéon
democratica, mas libertad politica y una alternancia pacifica en el poder.

El hecho de que, desde principios de 2019, las poblaciones de Argelia y Sudan hayan
salido a manifestarse masivamente y con civismo contra sus sistemas a los que tachan
de corruptos sugiere que el “despertar arabe” esta lejos de haber terminado. Hay
motivos para pensar que las transiciones hacia una nueva relacién entre Estado y
sociedad y hacia nuevos modelos de gobierno ya estdn en marcha en el sur y este del
Mediterraneo, aungque es un proceso que llevara tiempo y no esti exento de peligros y
sobresaltos.

(5.2) El dilema acentuado y la oportunidad perdida de la UE

La UE respondi6 a los desafios surgidos de su vecindario sur en 2011 con una
importante revision de sus politicas de vecindad. Aunque titubeantes y divididos al
principio, los responsables politicos de la UE elaboraron rapidamente una nueva
estrategia regional al comprender la importancia estratégica y las consecuencias de
gran alcance de las protestas. Los principios fundamentales de este nuevo enfoque se
establecieron inicialmente en el documento “Asociacién para la democracia y la
prosperidad compartida con los paises del Mediterraneo meridional”,>° del 8 de marzo
de 2011. A esto siguieron otras comunicaciones como “Una nueva respuesta a una

59 Comunicacién Conjunta de la Comision Europea y de la Alta Representante de la Unién para Asuntos
Exteriores y Politica de Seguridad al Consejo Europeo, al Parlamento Europeo, al Consejo, al Comité
Econdmico y Social Europeo y al Comité de las Regiones, “Asociacion para la democracia y la
prosperidad compartida con los paises del Mediterraneo meridional” (COM (2011) 200 final).
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vecindad cambiante”,® del 25 de mayo de 2011, y “Disefio de una nueva Politica
Europea de Vecindad”,®* del 15 de mayo de 2012, asi como un gran nimero de
documentos oficiales de la UE.®?

En su conjunto, estos documentos esbozaban una nueva lista de prioridades
estratégicas para la politica de vecindad de la UE, que se basaba en gran medida en
las reivindicaciones fundamentales de los movimientos de protesta. La primera de ellas
era la creacion de una “democracia profunda” que fuera mas alla de los procesos
electorales formalistas y respetara los principios liberales fundamentales. En segundo
lugar, la creacion de “asociaciones de personas” capaces de fomentar sociedades
civiles pluralistas y de comprometerse con el nuevo y diverso espectro de actores civiles
en el Mediterrdneo. Por ultimo, la UE se comprometia a promover un “crecimiento
inclusivo” que condujera a un desarrollo sostenible y a una mayor igualdad
socioecondmica. Con estas medidas, la UE pretendia fomentar la “estabilidad
sostenible” y estrechar los lazos con las poblaciones arabes que pedian cambios
democraticos.

El enfoque presentado por la UE en 2011 y 2012 representaba un cambio con respecto
a sus politicas anteriores, que, deliberadamente o no, favorecian la “estabilidad
autoritaria”. Esa idea se basaba en el precepto de que el cambio politico s6lo podia
derivarse de transformaciones sociales y econdmicas graduales. Si bien este cambio de
una estabilidad autoritaria a una estabilidad sostenible representaba una correccién de
rumbo largamente esperada, el tiempo transcurrido desde entonces ha demostrado que
la UE, enfrentada a su entorno dilema entre valores e intereses, ha optado por mantener
relaciones amistosas con las autocracias, incluso cuando algunas de éstas han
recrudecido su represién y violaciones de los derechos humanos a gran escala.

Resulta evidente que las incertidumbres y las dificultades propias de las transiciones de
regimenes autoritarios a sistemas participativos marcaran buena parte de la agenda
euromediterranea de cara al futuro.®® Por lo tanto, durante un periodo que puede durar
afios, e incluso décadas, sera dificil aplicar un enfoque comun desde la UE hacia su
vecindario sur, pues los cambios puestos en marcha pueden desembocar en escenarios
muy distintos. Por el momento, se pueden plantear tres escenarios base en la region
arabe: (1) evolucién mayoritaria hacia transiciones democréticas, algo que hoy dia
parece poco probable; (2) situaciones muy distintas de pais en pais que combinan
democratizacién y represion; y (3) procesos contrarrevolucionarios desde fuerzas de las
“viejas guardias” o por parte de actores regionales pro statu quo que pongan en peligro
la tendencia iniciada en 2011. Esta por ver cual serd la evolucién de los acontecimientos,

0 Comunicacién Conjunta de la Comisién Europea y de la Alta Representante de la Unién para Asuntos
Exteriores y Politica de Seguridad al Parlamento Europeo, al Consejo, al Comité Econémico y Social
Europeo y al Comité de las Regiones, “Una nueva respuesta a una vecindad cambiante” (COM (2011)
303 final).

61 Comunicacién Conjunta de la Comisién Europea y de la Alta Representante de la Unién para Asuntos
Exteriores y Politica de Seguridad al Parlamento Europeo, al Consejo, al Comité Econémico y Social
Europeo y al Comité de las Regiones, “Disefio de una nueva Politica Europea de Vecindad” (JOIN (2012)
14 final).

62 Para un andlisis critico de esos documentos, véase B. Khader (2013), “The European Union and the
Arab world: from the Rome Treaty to the Arab Spring”, Papers IEMed, n° 17, IEMed y EuroMeSCo, pp. 32-
43.

63 Véase R. Youngs (2013), Living with the Middle East’s Old-new Security Paradigm, Policy Brief n°® 152,
FRIDE, marzo.

22



Treinta afios de politicas mediterraneas de la UE (1989-2019): un balance
Documento de trabajo 7/2020 - 24 de abril de 2020 - Real Instituto Elcano

pero el escenario que se materialice dependera, en buena medida, de que la UE
contribuya a crear un “Mediterraneo Meridional democratico, estable, préspero y
pacifico”,* pues eso es lo que estan pidiendo sus poblaciones.

La geopolitica de la regién mediterranea se ha visto alterada y la UE corre el riesgo de
pagar un alto precio en términos de seguridad, influencia y acceso si opta por un enfoque
pasivo y de espera. Se necesita prudencia, dado el accidentado camino que queda por
delante de las actuales transiciones arabes. Sin embargo, cada vez se tiene mas la
sensacion de que la UE esta perdiendo un tiempo precioso al no actuar de forma
decisiva para ayudar a configurar un futuro mas democratico en su vecindario
meridional. Los paises europeos son los principales socios comerciales y acreedores de
la regién arabe. Seria incomprensible que la UE no desempefiara un papel central en el
apoyo a las aspiraciones democraticas de aquellos que hicieron inmensos sacrificios
para librarse de la dictadura.

Las tensiones y los conflictos no son algo nuevo en el vecindario sur de Europa. Hablar
del Mediterraneo es, con demasiada frecuencia, referirse a situaciones de inestabilidad,
crisis, desigualdades, conflictos y amenazas, tanto reales como percibidas. Sin
embargo, la extension y las consecuencias de las convulsiones més recientes van mas
alla de Oriente Medio y el Magreb. Algunos acontecimientos que han tenido lugar en
esa parte del mundo durante los dltimos afios, como las guerras que han generado
oleadas de refugiados y la violencia extrema mostrada por grupos yihadistas, han tenido
un impacto directo en los paises miembros de la UE. El auge de movimientos de extrema
derecha y del nacional-populismo en Europa se ha visto acentuado por los
acontecimientos vividos en el sur y este del Mediterraneo en tiempos recientes. La
evolucion de esos movimientos no habria sido igual sin la descompaosicion violenta de
paises como Siria, Libia e Irak como resultado de conflictos sangrientos que ni la UE ni
sus Estados miembros han sido capaces de evitar, contener o mitigar. Es innegable el
impacto psicolégico entre las poblaciones europeas de acontecimientos como la
eclosion del autoproclamado Estado Islamico y la proclamacion del califato en 2014, y
la crisis migratoria acentuada a partir de 2015 con la llegada de centenares de miles de
refugiados, principalmente sirios, huyendo de la guerra y la destruccion.

(5.3) Lecciones pendientes del “despertar arabe”

Europa ha tenido mas de ocho afios para extraer algunas lecciones de lo ocurrido desde
el inicio del “despertar arabe”. Parece evidente que, ni la apariencia de estabilidad en
algunos paises, ni el apoyo continuado que reciban desde el exterior, ni unos
relativamente buenos resultados macroecondémicos son garantias suficientes para la
supervivencia de los regimenes autoritarios arabes, mientras exista malestar social y se
retrasen las reformas que garanticen el buen gobierno. La estabilidad impuesta a la
fuerza mediante métodos represivos y elecciones manipuladas puede dar resultados
temporales, pero cuando se rompe ese modelo, la inestabilidad que se desencadena
después es mucho mas dificil de gestionar. El autoritarismo es una condicion sine qua
non para generar malestar y desesperanza, y es un freno para el desarrollo de una
cultura civica y respetuosa con la diversidad de opiniones que, ademas, esté abierta al

64 COM (2011) 200 final, p. 2.
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mundo exterior. En ausencia de mayores niveles de libertad y desarrollo, las sociedades
arabes se veran sumidas en una mayor frustracion y caos, dentro de sus fronteras y en
sus alrededores. Cabe preguntarse si la UE ha llegado a similares conclusiones y, en
caso de haberlo hecho, qué tiene previsto hacer, mas alla de continuar con los “negocios
como de costumbre”.

Seria un error creer que el llamado “despertar arabe” llegé a su fin con la imposicién del
paradigma de la “estabilidad autoritaria”, que era la norma antes de 2011 y que sigue
estando extendido a dia de hoy. Las causas del malestar que existian al comienzo de
la actual década no se han abordado con éxito. Todo lo contrario, muchas de ellas
incluso se han acentuado. A menos que el conjunto de la region arabe logre pronto una
nueva relacion entre el Estado y la ciudadania que esté basada en una gobernanza
efectiva, parece bastante probable que se acabara produciendo mas inestabilidad social
y turbulencias politicas en todo Oriente Medio y el Magreb. Para Europa, éste deberia
ser un motivo de preocupacion.

Un hecho alentador, que podria infundir un optimismo mas que necesario en el entorno
mediterraneo, es la movilizacion social iniciada en Argelia el 22 de febrero de 2019. En
un inicio, la poblacién argelina se manifest6 de forma multitudinaria para mostrar su
rechazo a un quinto mandato del anciano y ausente presidente Abdelaziz Buteflika. Tras
varias semanas de movilizaciones masivas y pacificas, la poblacién argelina consigui6
deshacerse de la cabeza visible de un régimen al que tachan de corrupto. A lo largo de
los siguientes meses, esa misma poblacion siguioé exigiendo cambios profundos en la
naturaleza del sistema politico, dominado por los militares, con el fin de fundar una
segunda republica que responda al modelo de estado civil, con elecciones libres y
transparentes, donde no esté presente la vieja guardia que representa el abuso de poder
y la corrupcion desbocada. El hecho de que millones de argelinos y argelinas se hayan
manifestado durante meses de forma pacifica y mostrando altos niveles de civismo
sugiere que en el sur del Mediterraneo hay sociedades que exhiben madurez politica,
se guian por un deseo de emancipacion y han pasado por un proceso de aprendizaje,
tanto de los traumas de su pasado reciente como de los errores cometidos por otras
sociedades de su entorno.

Conclusiones

Desde 1957, todas las politicas de la Comunidad Econdémica Europea (CEE) v,
posteriormente, de la UE estuvieron orientadas a la oferta (supply-driven), en el sentido
de que Europa siempre ha ido por delante. La UE siempre ha propuesto las iniciativas,
ha dispuesto de los instrumentos financieros y ha impuesto su agenda, prioridades y
objetivos. En cierta medida, las iniciativas y estructuras mediterraneas son artificiales
porque “el Mediterraneo, como region que algun dia pueda estar integrada, es mas una
construccion intelectual gue unarealidad”, y porgue es una realidad geografica, pero “no
una regiéon diferenciada desde el punto de vista politico”.®® De hecho, las politicas
mediterrdneas de la UE han buscado la integracién entre extrafios compafieros de viaje,
al tiempo que han separado a algunos paises mediterrdneos de sus socios naturales.

% G.A.G. Soltan (2010), “Arab States and the UfM”, IEMed Mediterranean Yearbook, pp. 68-69.
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Aunque ocho Estados arabes participan en las politicas mediterrdneas de la UE, “no
existe una politica mediterranea arabe”,*® sino simplemente un interés arabe en la propia
UE: en su apoyo politico, en sus recursos financieros, en su mercado, en sus
inversiones, en su asistencia técnica y como destino para el exceso de mano de obra
local. Los paises arabes mediterraneos buscan todos estos objetivos (las zanahorias)
pero sin el palo de la “condicionalidad” en cuestiones como la democracia, los derechos
humanos y la transparencia. Una actitud tan ambivalente pone a la UE en una situacion
incébmoda, ya que las politicas de promocién de la democracia han sido un objetivo
desde hace décadas. La UE se ve a si misma como un gran proyecto de paz a través
de la integracién econémica, pero también como un promotor de la democracia que
trabaja junto con los paises mediterraneos para formar una “comunidad de valores”.®’

Desde la perspectiva de la UE, la promocion de la democracia se percibia no sélo como
una plataforma de instituciones eficientes, sino también como una garantia de
transparencia, responsabilidad y, en ultima instancia, de ciudadania activa. Los Estados
democréticos, segun el discurso de la UE, no sélo son un escudo contra la corrupcion y
la inestabilidad, sino también un requisito para la cooperacién regional y la resolucién
de conflictos a través del dialogo y el compromiso.

Ademas, como bien han sefialado Richard Gillespie y Richard Youngs, “en la
experiencia europea, la democratizacion fue percibida adicionalmente como
integralmente vinculada a la modernizacion econémica” y que “el cambio politico fluye
de manera mas natural de la modernizacién econémica subyacente y es necesario para
sostener el desarrollo basado en el mercado”.®® Desafortunadamente, en el mundo
arabe, esta secuencia no ha funcionado. Ha habido cierto crecimiento, pero sin
desarrollo. Eso se ha debido a la prevalencia del capitalismo de amiguetes (crony
capitalism), a la corrupciéon generalizada y a las practicas depredadoras de los
regimenes en el poder. En tal contexto, ni la clase media ni la burguesia nacional,
supuestamente el pilar gemelo de la transformacién democratica, podian florecer y
cobrar impulso.

Esta breve revision de las politicas europeas en el Mediterrdneo y en la regién arabe no
sugiere que la UE, como promotora de la democracia, haya tenido un historial de éxitos.
Sin duda, a la UE no le interesa enemistarse con los regimenes autoritarios en el poder.
Después de haber lanzado proyectos ambiciosos como el Proceso de Barcelona, la UE,
en lugar de presionar para el avance hacia sistemas de gobierno eficientes y
democraticos, opté por reorientar su discurso hacia el buen gobierno. El principio de
condicionalidad, aunque nunca llegé a aplicarse, fue sustituido gradualmente por el de
la copropiedad, que supedita la reforma al acuerdo de los propios socios. Obviamente,
los regimenes del sur y el este del Mediterrdneo se han mostrado demasiado reacios a
emprender una reforma real o a aceptar la plena convergencia normativa, por razones
faciles de comprender.

%6 |bid., p. 69.

57 1. Menéndez Gonzalez (2005), Arab Reform: What role for the EU?, Egmont Papers n° 8, Academia Press,
mayo, p. 6.

%8 R. Gillespie y R. Youngs (2003), Democracy and the EMP: European and Arab Perspectives, EuroMeSCo
Briefs n° 6, diciembre, p. 4.
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No es de extrafiar, por tanto, que, tras mas de 50 afios de acuerdos europeos de
cooperacion y asociacion con el Mediterraneo y los paises arabes, tan s6lo haya surgido
un nuevo Estado democratico (Tunez), y no precisamente por el apoyo decidido de la
UE a una poblacién que reclamaba liberarse de un sistema autoritario. Por el contrario,
lo que ha emergido tras décadas de acuerdos europeos de cooperacion y asociacion
con el Mediterraneo no han sido economias de mercado liberales, sino “autocracias
iliberales modernizadas” que cultivan el capitalismo de amiguetes con una distribucion
muy desigual del podery lariqueza. El defecto no radicaba en los métodos, instrumentos
o medios utilizados por la UE, sino en la priorizacién de la seguridad en detrimento de
la reforma politica (también conocido como el “dilema entre la seguridad y la
democracia”).®® De hecho, mientras que la UE se veia a si misma como una “potencia
transformadora”, en la practica, sus politicas estaban orientadas a “preservar el statu

quo”.

El Mediterraneo es una de las areas en las que se han volcado mas esfuerzos desde la
UE y en las que ha habido mas creatividad e imaginacion para repensar los marcos de
cooperacion. Sin embargo, también es uno de los ambitos en el que se han acumulado
mas frustraciones. El “despertar arabe” iniciado en 2011 fue una llamada de atencion
para que la UE se viera obligada a reconsiderar sus politicas pasadas, a definir un nuevo
enfoque politico y a reajustarse a la nueva realidad que esta emergiendo en el
Mediterraneo y en el mundo arabe en general. De la capacidad de la UE de acompariar
las transiciones democraticas en su vecindario sur y de contribuir al progreso de sus
sociedades dependera en buena medida la credibilidad de Europa como actor global,
pero también su propia seguridad y bienestar en el futuro.
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