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El estatuto avanzado de Marruecos en la UE: ;cuanto mas
que la asociacién y cuanto menos que la adhesién?

Ivan Martin’

Tema: El 13 de octubre pasado, la UE y Marruecos acordaban un “documento conjunto”
sobre el “reforzamiento de las relaciones bilaterales/estatuto avanzado”, en respuesta a
la aspiracién expresada por Marruecos de establecer con la UE una relacién “méas y
mejor que la asociacion [...] y tal vez, durante algun tiempo mas, un poco menos que la
adhesién”, en palabras del rey Mohamed VI del ano 2000. Un marco de relaciones que
algunas voces definieron con la formula de “todo menos las instituciones”.

Resumen: E| acuerdo sobre el estatuto avanzado prevé un fuerte avance del didlogo
politico entre las instituciones europeas y el Reino de Marruecos y un impulso a la
convergencia normativa de éste ultimo con la UE, pero una escasa contrapartida en las
grandes cuestiones economicas (acceso a los mercados agricolas europeos y volumen
de cooperacion economica) o en materia de movilidad de sus ciudadanos. Por tanto, su
alcance es por el momento eminentemente declaratorio, sin que resulte evidente en qué
medida va mas alla de lo ya previsto en el marco de la Politica Europea de Vecindad
(PEV). Aun asi, para Espana supone un reforzamiento de los lazos estratégicos con su
vecino del sur en el marco europeo.

Anadlisis: ElI documento conjunto “sobre el reforzamiento de las relaciones
bilaterales/estatuto avanzado” de 14 paginas publicado tras el Consejo de Asociacion
UE-Marruecos del 13 de octubre' establece como grandes objetivos la intensificacién del
didlogo politico y la “integracion progresiva” de Marruecos en el mercado interior de la
UE, “con un apoyo financiero apropiado y acorde con el alcance y el caracter ambicioso
de esta nueva evolucion”. Para ello, se establece una “hoja de ruta” hacia la consecucion
del estatuto avanzado con una serie de acciones a corto y medio plazo que seran
evaluadas periddicamente por el grupo de trabajo creado en el seno del Consejo de
Asociacion, con la apertura de una reflexion sobre las modalidades del instrumento que
tomara el relevo del actual Plan de Accién de Vecindad (2007-2010) y del vinculo
contractual que eventualmente sustituira al vigente Acuerdo de Asociacion que entré en
vigor en el ano 2000.

En cuanto a las acciones concretas acordadas, destacan las tendentes a la
intensificaciéon del didlogo politico, que prevén una participacion de los ministros y
embajadores marroquies ad hocy “al margen de las reuniones perioddicas del Consejo de
Ministros de la UE”, incluso en los grupos y comités comunitarios, lo que parece otorgar
un cierto derecho de informacion sobre las politicas comunitarias al Reino de Marruecos
(si bien aun no equivalente al que tienen los paises del Espacio Econémico Europeo,
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! http.//ec.europa.eu/external relations/morocco/docs/document conjoint_fr.pdf.
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mas en la linea de cierta concertacion), un didlogo politico reforzado entre la UE y
Marruecos, especialmente en materia de seguridad y defensa, con la programacion de
reuniones tematicas, y una coordinacidon entre ambos socios en las instancias
multilaterales, especificamente de Naciones Unidas. Sin contemplar ninguna obligacion
vinculante para ninguna de las partes, es evidente que este conjunto de disposiciones
ofrece una plataforma extraordinaria para “anclar” el dialogo politico entre ambos socios y
facilitar una mayor informacion a Marruecos sobre los procedimientos comunitarios de
toma de decisiones. A continuacién, se definen toda una serie de acciones de
cooperacion en materia de seguridad (policia, control de fronteras, lucha contra el
terrorismo, el narcotrafico y la delincuencia en general) y judicial, con un alineamiento
institucional y legislativo marroqui a los estandares de la UE, e incluso a los convenios
del Consejo de Europa, que revela una apuesta decidida por la mise-a-niveau marroqui
en materia de derechos humanos e incluso de igualdad entre hombres y mujeres
(cooperacion para la elaboracién y aplicacion de una estrategia nacional de derechos
humanos y una estrategia nacional por la equidad y la igualdad en Marruecos).

En el ambito econémico, se establece como objetivo la creacién de un espacio
econémico comun a medio plazo inspirado en las normas del Espacio Econdmico
Europeo, lo que implica una cooperacion reforzada en materia de convergencia
normativa de Marruecos con la UE (es decir, adopcion del acervo comunitario). De
hecho, este proceso ya se ha iniciado en el marco de la Politica Europea de Vecindad y
el Plan de Accién de Vecindad UE-Marruecos. En segundo lugar, se acuerda negociar un
Acuerdo de Libre Comercio Profundizado Global que integre la agricultura y los servicios
y no sélo los productos industriales, como el Acuerdo de Libre Comercio que entr6 en
vigor en 2000 (cuyo periodo transitorio culminara en 2012), pero también la libre
circulacion de capitales e incluso “la presencia temporal de personas fisicas con fines
profesionales”, una formulacién sumamente prudente que, sin embargo, abre la puerta
para toda una revolucion en este ambito. No obstante, los compromisos concretos
contenidos en este capitulo no van mas alld de proseguir con las negociaciones ya
abiertas sobre estas cuestiones en el marco del Acuerdo de Asociacion (agricultura) y de
la Asociacion Euromediterranea (servicios), y se elude cuidadosamente cualquier
mencion a una posible Unién Aduanera (que anadiria una politica comercial comun,
como ya tiene Turquia con la UE desde 1995), que parece un componente necesario de
cualquier proceso de integracién econémica profunda que apunte hacia un mercado
unico pero que Marruecos dificilmente puede acordar con la UE tras la firma de su
Tratado de Libre Comercio con EEUU Unidos en 2004 y que, por lo demas, tendria mas
costes que beneficios para Maruecos si no fuera acompafnado de un paquete econémico-
financiero equiparable al de la adhesién.

Por otro lado, se promueve un didlogo econdmico entre ambos socios, mediante la
creacion de un Foro Econémico UE-Marruecos, un grupo de trabajo de empresarios y
patronales de ambas partes y, una gran novedad: un didlogo en materia de empleo,
trabajo decente y asuntos sociales que pretende dar una dimensidén social al estatuto
avanzado y colmar una de las grandes lagunas de los actuales mecanismos de
cooperacion, llegando incluso a prever un marco institucional de concertacion en materia
de politicas de empleo. En el ambito de las infraestructuras, se prevé la conexion de
Marruecos a las grandes redes europeas de transportes, comunicaciones y energia, con
un proceso gradual de integraciéon en el mercado europeo de la energia. Por ultimo, se
prevén acciones de cooperacién en los sectores de la agricultura y la pesca, la mineria, el
medio ambiente y el agua que complementen la convergencia normativa de Marruecos
en cada uno de estos ambitos.
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En el ambito humano, se apuesta por los intercambios humanos, cientificos y culturales,
asi como las consultas e intercambios entre las respectivas sociedades civiles y agentes
sociales, asi como la cooperacion transfronteriza y descentralizada entre las autoridades
regionales y locales, aunque en el marco ya existente de la PEV (que, sin embargo, sélo
contempla la cooperacién transfronteriza). También se contempla la aproximacién del
sistema de educacién e investigacidn marroqui al espacio europeo en esta materia en la
linea que ya se ha iniciado, reforzando la participacion en los programas europeos, asi
como una cooperacion en materia migratoria y en la aplicacion del nuevo enfoque global
de esta cuestion (ya en marcha en el marco del Didlogo Europa-Africa sobre
migraciones). Mas importante, se abre la posibilidad de permitir la participacién de
diplomaticos, funcionarios y cuadros marroquies en las practicas e intercambios en
instituciones europeas.

En el ambito institucional, se contempla la participacion de Marruecos en una serie de
agencias europeas, aunque no se resuelve la reclamacién de Marruecos de contar con
apoyo financiero de la UE para ello, como la Agencia Europea de Seguridad Alimentaria,
Eurojust o el Observatorio Europeo de las Drogas y las Toxicomanias, o en programas
como Marco Polo o Aduana 2012.

Por ultimo, se reconoce que las reformas previstas en el marco de la hoja de ruta hacia el
estatuto avanzado de Marruecos, y en particular la aproximacion legislativa, la
modernizacidén de las infraestructuras y la profundizacion de la apertura, “necesitara de
recursos financieros importantes para movilizar la asistencia técnica, financiar las
inversiones y acompanar (a nivel social) las inevitables mutaciones”. Sin embargo, se
establece claramente que los limites de la accién exterior de la UE han sido ya fijados
para el periodo correspondiente a las Perspectivas Financieras 2007-2013, y se hace
referencia como Unica concesion a corto plazo a “la optimizacion de los nuevos
instrumentos y programas tematicos” puestos en marcha por la UE. En cambio, a medio
plazo se asume el compromiso de “emprender una reflexién conjunta para, a partir de
2013, franquear una nueva etapa en el acceso a los medios comunitarios adecuados
para acompanar a Marruecos en una l6gica de la politica regional y de cohesion de la UE
y en la adopcién de nuevos procedimientos de aplicacion”. Es decir, para plantear algun
tipo de patrticipacidon en los Fondos Estructurales europeos.

Interrogantes: el estatuto y el valor afiadido del estatuto avanzado

Es indiscutible que el nuevo marco de las relaciones bilaterales UE-Marruecos, que viene
a afadirse a la Asociacion Euromediterranea y la nueva Union para el Mediterraneo en el
ambito multilateral y a la Politica Europea de Vecindad en el ambito bilateral, proporciona
el software necesario para potenciar las relaciones entre ambos socios y catapultarlas a
un nuevo nivel, pero no por ello es menos cierto que quedan muchos interrogantes y
ambigliedades, y que es mucho el camino que queda por recorrer hasta hacer realidad el
eslogan de “todo menos las instituciones” que se invoco durante la presentacién publica
del documento; de hecho, esa realidad ni siquiera esta claramente contemplada como
punto de llegada de la hoja de ruta delineada.

Para empezar, estamos ante un simple documento elaborado por un grupo de trabajo
bilateral constituido en julio de 2007 en el seno del Consejo de Asociacion, sin ningun
estatuto juridico definido y menos aun caracter vinculante de ningun tipo, y ni siquiera en
ese marco se ha dado el paso de introducir compromisos concretos, objetivos cifrados en
los ambitos donde esto es posible, cronogramas o asignaciones presupuestarias
especificas: al igual que en el caso del Plan de Accion de Vecindad, se trata de una
recopilacién de buenas intenciones que dependera totalmente de la buena voluntad
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politica que haya en cada momento por una y otra parte. Estamos muy lejos de un marco
juridico claro, aunque parcial, como el que ofrece el Acuerdo del Espacio Econdmico
Europeo, por ejemplo. Sélo a medio plazo se contempla la posibilidad de revisar el marco
convencional de las relaciones bilaterales, es decir, de sustituir el Acuerdo de Asociacion
por otro tipo de Tratado, algo que por lo demas ya esta previsto en el marco de la propia
PEV, que prevé futuros Acuerdos de Vecindad. De momento, es mas que nada un
acuerdo para negociar, y no esta muy claro en qué cambia exactamente y de manera
concreta el estatuto de Marruecos en la UE en virtud de dicho documento.

Tampoco esta claro si estamos ante un montaje politico-institucional de la accidén exterior
de la UE ad hoc para Marruecos, o bien ante un nuevo “modelo” de integracion profunda
que la UE ofrecerd, en el marco de su estrategia de diversificacion de relaciones con sus
vecinos y de su esquema de condicionalidad positiva, a todos aquellos paises que
busquen una integracién mas profunda en el Espacio Econémico Europeo y que avancen
en sus reformas a satisfaccion de la UE pero que, por una razén u otra, dificiimente
puedan aspirar a una adhesion plena, como podria ser el caso de Turquia si llegaran a
fracasar las negociaciones de adhesion, o mientras se prolongan, algunos de los paises
de los Balcanes, Ucrania o, en el Mediterrdneo, Israel. En la practica, la negociacion en
curso con este ultimo pais de un acuerdo de “relaciones especiales” parece indicar que la
UE esta renunciando a la coherencia que buscaba con la PEV y apuesta por una
proliferacion de acuerdos ad hoc con cada uno de sus socios especiales (y hay muchos)
que acabaria dando lugar a un “espacio econémico comun a la medida” para cada socio
estratégico, lo que constituye toda una contradiccidn en los términos.

Pero aun menos claro estéa el valor afadido del nuevo concepto con respecto a la Politica
Europea de Vecindad: la I6gica subyacente es la misma (la del modelo de la adhesion sin
integracion en las instituciones, aunque con mayor énfasis en el dialogo politico en el
caso del estatuto avanzado), y al comparar la participacion en agencias y programas
comunitarios prevista en el marco de la PEV (ver las listas de agencias y programas
publicados por la Comision Europea en octubre de 2007, con un grado de transparencia
inusitada)? y las listas incluidas en el punto 5 del documento conjunto sobre el estatuto
avanzado, no sélo no se observa ninguna concesién adicional, sino que la omisién de
numerosos programas y agencias hace pensar en un cierto retroceso. Por lo demas, en
cuanto a los recursos financieros para financiar las acciones previstas, en el punto 6 se
reconoce expresamente que los Unicos recursos disponibles seran los ya asignados en el
marco de la PEV (y ni siquiera se contempla, como en el caso del proyecto de Unién para
el Mediterraneo, la posibilidad de que algunos paises europeos constituyan un fondo para
financiar el avance hacia el estatuto avanzado, una idea en la que eventualmente podria
estar interesada Espana).

Pero mas llamativa aun, en el marco del modelo de “integracion profunda” hacia el que
parece avanzarse (y que deberia ser objeto de un andlisis y un debate mas sosegado de
su contenido y sus implicaciones), es la ausencia de cualquier compromiso concreto en
alguna de las tres materias en las que existe un interés mas inmediato por parte
marroqui: la politica agricola comun y la politica regional y de cohesion europea, que por
si solas absorben cerca del 80% del presupuesto de la UE, y la movilidad de personas,
que inevitablemente se ha erigido en pivote de las relaciones euromarroquies.

2 Lista de agencias potencialmente abiertas o no a la participacion o la cooperacion de los paises de la PEV:
http://ec.europa.eu/world/enp/pdf/enp agencies listb oct2007 en.pdf; listas de programas:
http://ec.europa.eu/world/enp/pdf/enp agencies listc1 oct2007 en.pdf,
http://ec.europa.eu/world/enp/pdi/enp agencies listc2 oct2007 en.pdfy
http.//ec.europa.eu/world/enp/pdf/enp agencies listc3 oct2007 en.pdf.
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En materia agricola, resulta revelador que, aunque se dedica media pagina de las 14 que
tiene el documento a la agricultura y la modernizacion del sector agricola marroqui y el
apoyo de la UE, no se hace ni una sola mencién a la politica agricola comun o a la
participacién de Marruecos en ella, ni siquiera como perspectiva a largo plazo (mas alla
de la puesta en marcha de un sistema de reconocimiento conjunto de las indicaciones
geograficas marroquies y europeas). En cuanto a la apertura de los mercados agricolas
europeos a los productos marroquies, tan importante para el desarrollo del pais, se deja
a las negociaciones ya en curso en el marco del Acuerdo de Asociacion, sin dar ni un
paso mas.

En relacion con la libre circulacibn de personas, ni Marruecos ha asumido ningun
compromiso para la conclusién definitiva del acuerdo de readmision de inmigrantes
ilegales que tanto tiempo lleva negociando (una de las pocas armas de negociacién que
le quedan), ni la UE contempla ninguna concesién a su cada vez mas estricta politica de
restricciones a la movilidad, mas alld de una inconcreta negociacion de la “presencia
temporal de personas fisicas con fines profesionales” en el marco del futuro Acuerdo de
Libre Comercio Profundizado. Ni siquiera en el marco de los intercambios sociales y
culturales se hace una referencia al tema de los visados, obstaculo administrativo
estructural a dichos intercambios y una fuente permanente de resentimiento hacia los
paises europeos entre los ciudadanos marroquies.

Por lo que respecta a los recursos para el desarrollo, tras el jarro de agua fria que supone
zanjar de forma explicita que cualquier aumento sustancial de los recursos financieros
“acorde con el alcance y la ambicién de esta nueva evolucién” debera esperar hasta
2014, en el penultimo parrafo del documento se ofrece por primera vez de forma oficial
una perspectiva explicita de extension a Marruecos de la I6gica de la politica regional y
de cohesién europea que situaria la convergencia real, y no s6lo macroeconémica o
normativa, como uno de los objetivos explicitos de las relaciones con este pais (y, por
consiguiente, de evaluacion de los avances reales).

El papel de Espana y la politica regional

En relacion con todas estas cuestiones (agricultura, movilidad, extension de la politica
regional), Espafa, que ha apostado decididamente por que se otorgara el estatuto
avanzado a Marruecos (en el ambito diplomatico comunitario, desde luego, pero también
en el de la diplomacia publica, por ejemplo mediante del seminario “Marruecos y la Unidon
Europea: hacia un estatuto avanzado en el marco de la Asociacién Euromediterranea”
organizado por el Instituto Europeo del Mediterraneo en marzo de 2007 con presencia
diplomatica al maximo nivel de Marruecos, la Comisién Europea, Espafa, Francia,
Portugal e Italia), tiene un papel muy importante que jugar para asegurarse que el nuevo
marco de relaciones se dota de contenido efectivo. En realidad, Espafna se encuentra en
primera linea politica de todas las grandes cuestiones claves para desarrollar el estatuto
avanzado: la agricultura por la competencia directa entre productos espafoles vy
marroquies (y por tanto las posibilidades de cooperacion, pero también la oposicion de
grupos de interés a la liberalizacion agricola), la de la movilidad por la importante
comunidad marroqui en Espafa y la frontera directa que compartimos con ese pais y la
de la extension de la politica regional, seguramente la mas importante por el volumen de
recursos que implica y la mas compleja por lo que supone de cambio de l6gica y de
actores en las relaciones de cooperacion con Marruecos, por su experiencia y su
condicion de uno de los maximos beneficiarios de los Fondos Estructurales europeos.
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Por esa razén, Espafna deberia ponerse a trabajar de inmediato para:

Garantizar una dotacién adecuada de fondos para la extensiéon a Marruecos, aunque
sea de forma gradual y parcial, de dicha politica regional a mas tardar a partir de
2014, con el fin de ofrecer una auténtica perspectiva de convergencia a nuestro
vecino del sur. Las negociaciones sobre las nuevas Perspectivas Financieras se
desarrollaran previsiblemente entre 2009 y 2010, en parte bajo la Presidencia
semestral espanola de enero a junio de 2010, y Espana deberia jugar la baza de la
pérdida anticipada de una parte importante de los fondos estructurales que recibe, si
no todos, y del interés de los grandes paises europeos en incrementar los recursos
destinados a algunos paises del Este de Europa y de los Balcanes para buscar
compensaciones en los recursos destinados a su vecino del sur donde se encuentran
sus verdaderos intereses estratégicos. Para poder tener un impacto real en el
proceso de transformacién econdmica, politica y social marroqui, seria necesario
multiplicar por varias veces los actuales fondos de cooperacion de la UE con este
pais (que apenas llegan a los 5 euros por habitante y ano, frente a los cerca de 125
euros por habitante y afo que sigue recibiendo Espana de los Fondos Estructurales
en el marco de las actuales Perspectivas Financieras): alcanzar un nivel de fondos
equivalente a los que reciben los nuevos Estados miembros del Este de Europa (con
un tope del 4,25% del PIB) supondria situar el nivel de transferencias financieras
comunitarias a Marruecos en el entorno de los 2.000 millones de euros anuales o 60
euros por habitante, frente a los 160 millones de euros anuales asignados para 2007-
2010. Aunque pueden parecer cantidades exorbitantes, deben considerarse en
funcién de la magnitud de los retos que plantea (para Europa y para Espana) la falta
de desarrollo y de convergencia de nuestra vecindad sur mas inmediata y del “coste
de la no convergencia”. La crisis econdmica actual sélo hace que se agudicen dichos
retos.

Contribuir a una definicion operativa de las modalidades de extension de la politica
regional europea (y de los Fondos Estructurales) a Marruecos: creacion de un Fondo
de Cohesion especifico o alguna modalidad de participacion en la propia politica
regional europea (mucho mdas complicada desde un punto de vista juridico-
constitucional); articulacion a través de un solo fondo-pais o a través de varios fondos
estructurales tematicos, como en el caso europeo, sistema de programacion y papel
de los diferentes niveles de gobierno, supervision de la Comisidn, etc.

Aprovechar este periodo transitorio (hasta 2014) para preparar adecuadamente la
extensién de la politica regional europea al menos en tres ambitos: (1) elaborar los
informes y estudios necesarios para la puesta en marcha de dichos programas en el
marco de un ejercicio de planificacion estratégica del desarrollo regional en
Marruecos, segun el modelo de los Informes de Cohesién europeos; (2) un analisis
pormenorizado de la transferibilidad de los fondos estructurales europeos y los
problemas de gestion politica, institucional y financiera que sin duda se plantearian,
incluida la cuestién de las eventuales reformas institucionales necesarias para ello; y
(8) el desarrollo de las capacidades institucionales y administrativas de las
autoridades regionales y locales que, en principio, son los vectores institucionales de
estas politicas. Nada impide poner en marcha de forma inmediata la elaboracion de
un Informe de Cohesion y de los estudios de transferibilidad, ni lanzar un ambicioso
programa de reforzamiento de las capacidades: se trata de procesos que no
requieren de excesivos recursos financieros y que pueden abordarse incluso en un
marco bilateral hispano-marroqui. Los dos Programas de Cooperacion
Transfronteriza Espana-Marruecos previstos en el marco del Instrumento Europeo de
Vecindad y Asociacién por importe de 156 millones de euros para Andalucia-
Marruecos Norte y 32 millones de euros para Canarias-Marruecos Sur para 2007-




Area: Mediterraneo y Mundo Arabe - ARI N® 158/2008
Fecha: 04/12/2008

|

Real

Instituto
Elcano

AR\
o

1

2013, podrian servir de tubo de ensayo para la gestion de este tipo de fondos, pero
se encuentran bloqueados hasta ahora por razones politicas.

Conclusion: El esquema de estatuto avanzado negociado entre la UE y Marruecos como
un nuevo marco para sus relaciones bilaterales define los contornos de un partenariado
estratégico y politico mucho mas profundo entre ambos socios y aporta una visién a largo
plazo sobre su incorporacién al espacio econémico europeo, pero no define con precisién
los instrumentos para hacer realidad esa vision. Como hoja de ruta, que es lo que
pretende ser, para una autentica convergencia de Marruecos hacia el espacio europeo,
no solo en términos normativos, sino también en términos de convergencia econémica
real, el estatuto avanzado plantea aun muchos interrogantes, aunque no puede ignorarse
su potencial, mas que nada como mensaje politico. Sin embargo, cinco afios después,
los ejes estratégicos sin resolver para la creacién de un auténtico espacio econémico
comun euromarroqui o euromagrebi siguen siendo los mismos que en el momento en el
que se planteé la Politica Europea de Vecindad.® Y, desde luego, estamos muy lejos del
modelo de “todo menos las instituciones” anunciado en la presentacion del estatuto
avanzado, que exigiria inscribirse directamente en la légica y los instrumentos de la
preadhesion. Para Espafna sigue siendo igual de urgente que entonces dotar de
contenido concreto a este nuevo marco institucional para ofrecer a Marruecos unas
verdaderas perspectivas de convergencia y de integracion en el mercado interior, y tal
vez deberia plantearse como reforzar y acelerar ese proceso en el marco de la
cooperacion bilateral.

Ivan Martin
Investigador asociado, Instituto Complutense de Estudios Internacionales (ICEI)

? Véase Ivan Martin (2003), “La nueva Politica de Vecindad de la Unién Europea: ¢una oportunidad para
relanzar las relaciones Espafia-Marruecos?”, ARI n° 137/2003, Real Instituto Elcano,
http.://www.realinstitutoelcano.org/analisis/365/ARI-137-2003-E.pdf.
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