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Tema

Las transformaciones ocurridas en la vecindad mediterranea de la UE han reducido aln
mas las opciones de una politica euro-mediterrdnea menguante.

Resumen

El analisis aborda los cambios en el contexto estratégico euro-mediterrdneo y la erosion
de los incentivos econdmicos de las politicas euro-mediterraneas para afrontar dicha
transformacion. También apuesta por reformular las politicas euro-mediterraneas, pero
argumenta que, lejos de optar por un continuismo incremental, la UE debe proceder a
una renovacién mas radical de sus mecanismos de gobernanza, sus instrumentos y su
discurso.

Analisis

Hay un consenso creciente acerca de la “calcificacion” de las relaciones euro-
mediterraneas en los Ultimos afios, ya sea bajo la Unidn por el Mediterraneo (UpM) o la
dimension sur de la Politica Europea de Vecindad (PEV).! Las transformaciones
ocurridas en la ribera sur del Mediterraneo hace afios que dejaron obsoletas las
estrategias europeas para la regién, y su agotamiento se apreciaba ya antes de la
eclosion de las revueltas arabes de 2011. Ademas, la prioridad otorgada a la vecindad
europea por la Estrategia Global de la UE (EGUE, o EUGS en sus siglas inglesas) de
2016 implica adaptar las politicas euro-mediterrdneas y alinear sus instrumentos al
nuevo contexto estratégico.? Desde una perspectiva econémica no esta claro que un
eventual relanzamiento de la PEV o una potenciacion de la UpM y de sus instrumentos
de politica respectivos basten para proveer de incentivos econémicos suficientes para
promover las reformas en los socios mediterraneos de la UE.

Este andlisis argumenta que el espacio de las politicas econdmicas euro-mediterraneas
lleva afios reduciéndose debido a las limitaciones que han constreflido su ambito e
intensidad de aplicacion y limitado las expectativas sobre sus resultados. Ello implica un
rango crecientemente limitado de opciones de politica frente a una jerarquia cambiante

1 R. Youngs (2015), “Introduction”, en R. Youngs (ed.), Twenty Years of Euro-Mediterranean Relations,
Routledge Studies in Mediterranean Politics.

2 En este documento se engloban bajo el rubro politicas euro-mediterraneas todas las politicas de la UE
para con los paises mediterraneos, Asociacion Euro-mediterranea, los nuevos proyectos gestionados por
la UpM y la dimensién mediterranea de la Politica de Vecindad.
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en los fines de la accidn exterior europea para el Mediterraneo. Este contexto parece
hostil a una renovacién de la politica euro-mediterrdnea que no consista en la adopcién
de medidas incrementales basadas en los mismos esgquemas (mas integracion
comercial, mas cooperacién) para un numero también mas reducido de paises
mediterraneos. Sin embargo, las transformaciones fundamentales experimentadas en
los equilibrios de economia politica de la region requieren mucho mas que un
continuismo incremental de las politicas euro-mediterraneas existentes para volver a
ganar relevancia. La cuestidén es como revertir el declive en la efectividad de las politicas
euro-mediterrdneas y qué tipo de gobernanza, instrumentos y narrativa debe desplegar
la UE en su vecindad meridional inmediata.

Este trabajo aborda primero el cambio del contexto estratégico euro-mediterraneo para
luego contrastarlo con la erosion de las politicas euro-mediterrdneas en la dltima
década. A continuacion se analiza como de ambos vectores se deriva un estrechamiento
de las opciones de politica de la UE para el Mediterrdneo en términos de ambitos de
politica, extension geogréfica, expectativas y construccion del discurso. El epigrafe
siguiente esboza algunas propuestas iniciales para refundar las relaciones euro-
mediterrdneas tomando en consideracién estos cuatro aspectos. El apartado final
concluye.

El nuevo contexto estratégico euro-mediterraneo

El contexto global y regional de las relaciones euro-mediterraneas ha cambiado mucho
desde la Declaracion de Barcelona de 1995, y con ellos se ha alterado también la vision
estratégica de la UE hacia el Mediterrdneo. A nivel global, parece que el orden liberal
internacional tendra que ser menos ambicioso de lo que se esperaba hace sélo unos
afios.® En Europa, las consecuencias de ese nuevo enfoque no tardaron en hacerse
notar con el giro geopolitico adoptado por la UE en su EGUE de 2016, caracterizada
como reorientacion estratégica hacia una Realpolitik liberal o geopolitica hibrida, liberal
redux.*

A la apuesta por un pragmatismo con principios (principled pragmatism) se suma una
mayor modestia en las ambiciones europeas de modelar un orden global a su imageny
semejanza. La férmula de perseguir un “multilateralismo eficaz” acufiada en la
Estrategia Europea de Seguridad de 2003 ha sido degradada a la de mantener un “orden
global basado en reglas” (rules-based global order), figurando como ultima de las
prioridades de la EGUE. La prioridad otorgada a la seguridad y a la vecindad europea y

3 C. Powell (2017), “¢ Tiene futuro el orden liberal internacional?”, ARI, n® 56/2017,
http://www.realinstitutoelcano.org/wps/portal/rielcano_es/contenido?WCM_GLOBAL_CONTEXT=/elcano/e
Icano_es/zonas_es/ari56-2017-powell-tiene-futuro-orden-liberal-internacional.

4 8. Biscop (2016), “The EU global strategy: realpolitik with European characteristics”, Egmont Security
Policy Brief, n® 75, junio, http://www.egmontinstitute.be/wp-content/uploads/2016/06/SPB75.pdf; R.
Youngs (2017), “Is ‘hybrid Geopolitics’ the next EU foreign policy doctrine?”, LSE EUROPP blog,
19/VI/2017, http://carnegieeurope.eu/2017/06/19/is-hybrid-geopolitics-next-eu-foreign-policy-doctrine-pub-
71295.
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el menor énfasis en la promocién de valores hace que los objetivos de politica exterior
de la UE parezcan ahora mas restrictivos.®

Esta tendencia no es nueva, al menos en lo referido al Mediterraneo. Se ha
argumentado que las politicas de vecindad y euro-mediterrdnea estaban
razonablemente alineadas con la Estrategia Europea de Seguridad de 2003, un
documento en el que la UE se mostraba como un poder civil y normativo preparado para
aplicar una agenda politica ampliamente compartida; por el contrario, tras las revueltas
arabes de 2011 y la crisis financiera europea se aprecia una falta de visidén estratégica
de la UE para el Mediterraneo y una menor confianza en su capacidad como poder
transformador.® Asi, la meta-narrativa de la “europeizacién como modernizacién” y del
poder normativo europeo aparecen en la EGUE de manera mucho mas matizada, en
contradicciéon con la légica que hasta entonces habia informado a la politica de
vecindad.’

Pero la EGUE no proporciona grandes novedades en el tipo de incentivos econémicos
que permitirian fomentar las reformas en la ribera sur del Mediterraneo: areas de libre
comercio completas y profundas, con la inclusion de la agricultura y los servicios y
nuevos elementos normativos; la posibilidad de crear con algunos paises de la vecindad
sur un “area econémica” o extender la Comunidad de la Energia; reforzar los lazos entre
sociedades mediante una “movilidad mejorada”, intercambios culturales y educativos y
plataformas de la sociedad civil; y la plena participacion de determinados socios
mediterrdneos en programas y agencias europeas.®

Quizéa la unica innovacion es la insistencia en la resiliencia de las sociedades de la
vecindad, un concepto algo confuso que abarca desde su capacidad para reformarse a
la de afrontar el cambio climatico. Sin embargo, las tensiones entre principios e intereses
y la propia ambigiiedad del término erosionan su potencial como guia de la accién
exterior europea.® El énfasis en la resiliencia ha sido interpretado como un repliegue
pragmatico respecto a la democratizacion, justificado por el fracaso de todas las
intervenciones recientes y el convencimiento de que se trata esencialmente de un
fenémeno enddégeno.*®

5 H. Dijkstra (2016), “One-and-a-half cheers for the EU global strategy”, Contemporary Security Policy, vol.
37, n° 3, pp. 369-373.

6 R. Aliboni (2013), “The European global strategy and the Mediterranean”, IEMed Focus, n° 105,
accesible en http://www.iemed.org/publicacions-en/historic-de-publicacions/focus/the-european-global-
strategy-and-the-mediterranean. El articulo se refiere a un documento elaborado por cuatro think-tanks
europeos, entre ellos el Real Instituto Elcano, no a la Estrategia aprobada en 2016.

7 G. Escribano (2005), “Europeanisation without Europe? A critical reflection on the Neighbourhood Policy
for the Mediterranean”, Working Paper, n°® 23/2005,
http://www.realinstitutoelcano.org/wps/portal/rielcano_en/contenido?WCM_GLOBAL_CONTEXT=/elcano/e
Icano_in/zonas_in/dt23-2005.

8 European External Action Service (2016), “Shared vision, common action: a stronger Europe. a global
strategy for the European Union’s Foreign and Security Policy, junio, p. 25,
http://eeas.europa.eu/archives/docs/top_stories/pdf/eugs_review_web.pdf.

9 A.E. Juncos (2017), “Resilience as the new EU foreign policy paradigm: a pragmatist turn?”, Journal of
European Security, vol. 26, n° 1, pp. 1-18.

103, Biscop (2017), “A strategy for Europe’s neighbourhood: keep resilient and carry on?”, ARI, n°® 4/2017,
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De manera mas critica, también se ha alertado del riesgo de caer en el “confort
decepcionante” del dilema ‘estabilizacion versus democratizacion’ y de obviar las
lecciones fundamentales de las revueltas arabes.' En sentido contrario, se defiende
gue la resiliencia es un concepto dinAmico que no debe confundirse con una estabilidad
estatica basada en la aceptacion de regimenes autoritarios, aunque reconociendo que
no puede perseguirse la democratizacion con un “enfoque ciego de talla Unica”.'?
Finalmente, se ha apuntado que un enfoque diferenciado (tailor-made) basado en la
resiliencia implicaria un apoyo mucho mayor por parte de la UE a paises como Tunez,
Marruecos y Jordania, que puedan actuar como “anclas de resiliencia” (resilient anchors)
para las relaciones euro-mediterraneas.’® Esta discusion politica tiene, no obstante,
implicaciones econdmicas, pues ese es uno de los tipos de apoyo que alguno de esos
paises requiere con mas urgencia.

Estas tensiones no se aprecian tanto en el ambito de la resiliencia al cambio climético,
la otra gran novedad de la EGUE, como en el &mbito politico y social. Pero el concepto
de “resiliencia energética y medioambiental” también puede resultar discutible en su
aplicacion. En concreto, igualmente problematica resulta la narrativa de securitizacion
empleada, con el foco en las consecuencias del cambio climatico y la degradacion
medioambiental sobre conflictos potenciales en la vecindad europea, reforzada por una
comparacion explicita con el sector de seguridad.* Se ha argumentado que la
securitizacion del cambio climatico no es una estrategia Optima, puesto que puede
desviar la atencion de los esfuerzos en mitigacion y adaptacion (financiacion climatica,
apoyo a la transicion energética, etc.) para reforzar los aspectos securitarios (mas
medios para el control de fronteras o intervencion en conflictos).®

Ya tenemos el pragmatismo, y a continuacién vienen los principios: “fomentar la
liberalizacion energética, el desarrollo de las renovables, mejor regulacién vy
transferencias de tecnologia, junto con adaptacién y mitigacién climaticas”.'® Aqui el
problema es la falta casi total de objetivos claros e instrumentos efectivos para
alcanzarlos en la vecindad europea, como se vera mas adelante para el caso del

http://www.realinstitutoelcano.org/wps/portal/rielcano_en/contenido?WCM_GLOBAL_CONTEXT=/elcano/e
Icano_in/zonas_in/ari4-2017-biscop-strategy-europe-neighbourhood-keep-resilient-carry-on.

11y, EI-Shimy y A. Dworkin (2017), “Egypt on the edge: how Europe can avoid another crisis in Egypt”,
ECFR Policy Brief, 14/V1/2017, p. 11, http://www.ecfr.eu/page/-/ECFR218_-
_EGYPT_ON_THE_EDGE.pdf.

12 E. Soler y N. Tocci (2016): “Implications of the EU Global Strategy for the Middle East and North Africa”,
Future Notes n° 1, julio, Proyecto Menara, p. 3, http://www.menaraproject.eu/portfolio-
items/implicationseuglobalstrategyy/.

13 K. Kausch (2016), “Resilient anchors in the Southern Mediterranean”, Carnegie Europe, 30/1X/2016,
http://carnegieeurope.eu/2016/09/30/resilient-anchors-in-southern-mediterranean-pub-64740.

4 EUGS, “Mirroring security sector reform efforts, energy and environmental sector reform policies can
assist partner countries along a path of energy transition and climate action”, p. 27.

15 G. Escribano (2017), “Energias renovables y renovacién de la geopolitica”, Energia y Geoestrategia
2017, IEEE y Enerclub, Madrid,

http://www.enerclub.es/frontBookAction/Biblioteca_/Publicaciones_Enerclub/Libros_y_articulos/EnergeoBo
ok17.

16 EUGS, op. cit., p. 27.
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Mediterraneo. La resiliencia social también tiene una dimensidon econdmica, pero
apenas es mencionada ni se especifica hasta qué punto los mecanismos existentes de
gestion de la interdependencia econémica con la vecindad resultan consistentes con
ella.

Lo que si parece claro es que alcanzar los objetivos de seguridad y resiliencia, tanto
social como ambiental, marcados por la EGUE requeriria el desarrollo de nuevas
capacidades comunes y una reforma sustancial del entramado institucional de la
vecindad (y euro-mediterraneo).’ Por el contrario, durante los Ultimos afios se ha
asistido a una politica euro-mediterranea en repliegue, no sélo incapaz de asegurar los
objetivos fijados por la EGUE sino con sintomas previos de agotamiento de los
instrumentos existentes, basicamente los acuerdos de asociaciéon y, dentro de ellos, los
de libre comercio.

Una politica euro-mediterrdnea menguante

Mientras que la ribera sur del Mediterraneo ha subido en la jerarquia de prioridades
europeas y cambiado su naturaleza estratégica, la efectividad del complejo de
regimenes que gestiona las relaciones euro-mediterrdneos parece en retroceso. El
Proceso de Barcelona establecido en la Conferencia celebrada en esa misma ciudad en
1995, que originG una estructura comprensiva de acuerdos de asociacion con
dimensiones politicas, econdémicas y sociales, entré6 en declive por varias razones,
politicas y economicas, cuyo andlisis excede el objeto de este apartado. Desde el
deterioro del conflicto entre Israel y Palestina a la incapacidad de completar los acuerdos
de libre comercio con la agricultura, pasando por la renuencia a avanzar en la dimensién
politica, la Asociacion Euro-mediterrdnea parecié alcanzar sus limites una década
después de su creacion.

No obstante, como se ha destacado recientemente, la UE nunca apost6 por desplegar
plenamente todos los incentivos econémicos a su disposicion.'® Los nuevos acuerdos
comerciales en negociacién se apellidan ahora completos y profundos precisamente
porque los iniciales no lo eran, y siguen sin serlo 20 afios después de su concepcion.
Como ya se ha mencionado, la PEV de 2003 vino a completar la Asociacién Euro-
Mediterranea con un enfoque normativo europeizador propio de la visién que la UE tenia
en esos afios de su efecto transformador.*®

Pese a su oferta de participacion en el mercado Unico europeo a cambio de
convergencia normativa, la nueva politica pas6 mas o menos inadvertida y tuvo una
recepcion relativamente fria entre los socios mediterraneos, que veian en ella cierto
expansionismo normativo. La oferta de acceso al mercado Unico europeo resulté una
meta demasiado lejana que no se pudo concretar en incentivos a corto plazo. Paises
como Argelia incluso rechazaron elaborar un plan de accion de vecindad, y figuras

17 M.E. Smith (2016), “Implementing the Global Strategy where it matters most: the EU’s credibility deficit
and the European neighbourhood”, Journal Contemporary Security Policy, vol. 37, n° 3, pp. 446-460.

18 K. Kausch (2016), op. cit.
19 Escribano (2005), op. cit.
(cont.)
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preferenciales como los estatutos avanzados ofrecidos, bajo ese u otro nombre,
tampoco han sido capaces de avanzar las reformas en la medida de lo esperado. Tras
las revueltas de 2011 se produjo una renovacion de la PEV que tampoco consigui6
sacarla de su “crisis de identidad”.?° Esta complejidad creciente del “Sur” ha desbordado
claramente, al menos desde las primaveras arabes, el entramado institucional euro-
mediterraneo y de la vecindad.*

En 2008 se habia creado la UpM, cuya narrativa basada en grandes proyectos sustituyé
al discurso de la prosperidad y paz compartidas de la Conferencia de Barcelona, quiza
en el momento mas inoportuno para ello. El nacimiento de la UpM desperté una curiosa
nostalgia retrospectiva para con el proceso de Barcelona: sus mayores criticos fueron
precisamente los primeros en echarlo de menos. Es cierto que la UpM se construy6
sobre el denominado acervo del proceso de Barcelona y su entramado de Acuerdos de
Asociacion que incluyen Areas de Libre Comercio entre los paises socios mediterraneos
y la UE. De hecho, cabe preguntarse cual ha sido el valor afiadido de la UpM, cuyos
proyectos no terminan de despegar y carecen de los atributos necesarios para incentivar
las reformas econdmicas necesarias en muchos paises de la ribera sur del
Mediterraneo.?

Pese a todos sus problemas, lo que mejor ha venido funcionando en las relaciones
econdmicas euro-mediterraneas han sido los cimientos sentados en la Conferencia de
Barcelona, basicamente los acuerdos de libre comercio y la cooperacién econémica y
financiera. En realidad, la UpM no tuvo que esperar mucho para afrontar el desafio que
supusieron las revueltas arabes de 2011 para la politica euro-mediterranea. La prueba
era dura y la UpM pronto mostro su irrelevancia, puesto que ninguno de los proyectos
contemplados (desde un Plan Solar Mediterraneo abortado a una universidad euro-
mediterrdnea poco necesaria) abordaban los vectores impulsores de las revueltas,
proporcionando solo respuestas de tipo ingenieril, proyectos técnicos ajenos a las
demandas de las sociedades del sur en materia de participacion, redistribucion o
transparencia.

Se trataba, en suma, de una iniciativa que buscaba despolitizar las relaciones euro-
mediterraneas precisamente en el momento en que mas capital politico necesitaban por
parte de la UE y sus Estados miembros, y que terminé generando una narrativa
desconectada de las dimensiones politicas y sociales del desarrollo de la region. Aunque
construida sobre la relacion entre iguales fundada en Barcelona, el énfasis cambié de
un discurso politico a otro basado en proyectos politicamente inocuos y, en algunos
casos, econdmicamente inviables.

20 R, Balfour (2015), “The European Neighbourhood Policy’s identity crisis”, IEMed Euromed Survey 2015,
http://www.iemed.org/publicacions/historic-de-publicacions/enquesta-euromed/euromed-survey-
2015/contents-of-the-6th-euromed-survey.

21 H. Amirah-Fernandez y T. Behr (2013), “The missing spring in the EU’s Mediterranean policies”, Think
Global Act European paper, n° 1/2013, marzo, http://www.delorsinstitute.eu/011-15087-The-Missing-
Spring-in-the-EUs-Mediterranean-Policies.html.

22 G. Escribano (2017), “Casi diez afios sin proceso de Barcelona”, Boletin de economia y negocios de
Casa Arabe, junio-julio, http://www.casaarabe.es/noticias-arabes/show/boletin-de-economia-y-negocios-
de-casa-arabe.
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Mientras la UpM languidecia, las piezas centrales del proceso de Barcelona empezaron
a mostrar cierta fatiga. Por ejemplo, las areas de libre comercio firmadas con casi todos
los paises de la ribera sur del Mediterraneo fueron percibidas por sus poblaciones como
la enésima estrategia por parte de sus elites para capturar las rentas de la
liberalizacion.?® El entusiasmo liberalizador de dictadores como Ben Ali o Mubarak,
retérico cuando no extractivo, contaminé para muchos afios los procesos de
liberalizacion comercial. Hoy, tanto en Tanez como Egipto, hay una fuerte oposicion a
seguir profundizando en el libre comercio euro-mediterrdneo y se discute abiertamente
que haya tenido ningun efecto positivo sobre la poblacion; mas aun, se entiende el
acceso al mercado y la financiacién europeas como una renta al alcance sélo de las
elites y un vector importante de desigualdad de oportunidades.?*

Argelia, ajena a la Politica de Vecindad, simplemente ha paralizado el desmantelamiento
arancelario y quiere renegociar el acuerdo de libre comercio de su acuerdo de
asociacion. Marruecos lleva afios retrasando el nuevo acuerdo comercial completo y
profundo por considerarlo asimétrico, y la reciente decision del Tribunal de Justicia de
la UE de excluir al Sdhara Occidental del acuerdo comercial pesquero y agricola con la
UE corre el riesgo de perturbar gravemente las negociaciones en curso.

Esquemas alternativos mas focalizados regionalmente, como la iniciativa 5+5
constituida por los 10 paises riberefios del Mediterrdneo Occidental, carecen de la
suficiente traccion. Es cierto que al acotar el espacio geografico de cooperacion, ésta
se ve facilitada por una mayor convergencia de preferencias y por una mejor
comprension de los intereses mutuos. Pero la iniciativa 5+5 puede ser poco mas que
una plataforma de dialogo y, si se quiere, de socializacion; lo cual, dado el delicado
estado del Norte de Africa, no deja de ser un activo importante. El problema es que
carece de mecanismos econdémicos para ofrecer incentivos comerciales, todos ellos en
manos de la politica comercial comunitaria. Si hay mas margen de maniobra en materia
de cooperacion bilateral al desarrollo, pero resulta evidente que el poder de atraccion
de la UE es muy superior al de la suma de sus Estados meridionales.

Algo semejante ocurre con los proyectos gestionados por la UpM: aunque su poder
blando resulta reducido para fomentar las reformas de los socios de la ribera sur, el
entramado institucional y el peso politico que la respaldan apenas dejan espacio para
otras alternativas. En todo caso, casi 10 afios después de la sustitucion de la narrativa
cooperativa del proceso de Barcelona por la de los tecnicismos de los proyectos, parece
cada vez mas obvio que nadie ha ganado con el cambio y que la UpM resulta inoperante
para relanzar el proyecto euro-mediterrdneo ni aplicar la reorientacion estratégica que
exige la prioridad otorgada a la region por la nueva vision de la accion exterior europea.

23 G. Escribano (2015), “The political economy of North African political transitions”, in Zoubir y White
(eds.), North Africa Politics. Change and Continuity, Routledge, Oxford/Nueva York, pp. 3-17.

24 \W. Haddouk (2016), “Letter from Tunis”, Judy Dempsey’s Strategic Europe, Carnegie Europe, 5/11/2016,
http://carnegieeurope.eu/strategiceurope/?fa=62681.
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La reduccién del espacio de las politicas euro-mediterraneas

Como ya se ha apuntado, las circunstancias han cambiado, tanto en Europa como en la
ribera sur del Mediterrdneo, y el nuevo contexto exterior europeo exige actualizar el
discurso. A ambos lados del Mediterrdneo se ha instalado una creciente fatiga euro-
mediterranea: la UE se ve frustrada por no obtener réditos de su cooperacion financiera,
mientras que algunos de sus socios mediterrdneos siguen fantaseando con un Plan
Marshall para la region que desconoce las nuevas realidades econdmicas europeas; en
el plano comercial, los socios mediterrAneos quieren reequilibrar unas relaciones que
consideran desiguales, mientras que el apetito de las sociedades europeas por nuevos
acuerdos de librecambio esta claramente en retroceso. El retraimiento del espacio para
las politicas euro-mediterraneas se puede apreciar: (1) en la limitacion de sus
expectativas; (2) en el cada vez menor nimero de socios de la vecindad sur en que
resultan relevantes; y (3) en la creciente competencia con nuevos actores regionales y
externos.

Las politicas europeas hacia la vecindad, incluida la meridional, ya padecian una crisis
de expectativas antes de que la EGUE pudiese rebajarlas.?® La brecha percibida entre
el potencial de la UE y los resultados de sus politicas han afectado a su credibilidad. El
contraste mas claro entre el potencial europeo para dinamizar las economias de la ribera
sur y las medidas efectivamente adoptadas se aprecia en el caso de Tunez. Ante las
graves dificultades que atravesaba la economia tunecina, la Comisién Europea decidié
elevar el contingente arancelario del aceite de oliva tunecino, incrementandolo en
septiembre de 2015 en 35.000 toneladas hasta 2017, sobre las 56.700 toneladas pre-
establecidas por el acuerdo de asociacion Tunez-UE. Resulta llamativo que después de
tantos afios negociando y firmando acuerdos comerciales, ante una situacién de grave
crisis econdémica y sélo de manera excepcional y temporal, la solucién europea consista
en aumentar un contingente arancelario en un 60% durante dos afios y, de paso,
simplificar su gestién eliminando las cuotas mensuales.?®

Hace afios que ese tipo de restricciones de acceso a los mercados agricolas europeos
deberian haber sido erradicadas y sustituidas por un enfoque basado en la integracion
de la cadena de valor de la industria agroalimentaria. De hecho, la narrativa de paz y
prosperidad compartidas ya no puede soportarse solo sobre preferencias comerciales y
ayuda financiera para la creacién de capacidades institucionales. Si se encuentran
obstaculos para firmar un acuerdo de libre comercio con Canada, pueden imaginarse
las dificultades para hacerlo con paises como el Egipto de al-Sisi. Pero también con
Marruecos, donde la reciente sentencia del Tribunal de Justicia de la UE excluyendo el
Sahara Occidental del acuerdo comercial agricola y pesquero podria catalizar la
oposicion politica y de la sociedad civil europea a futuros acuerdos como la conclusion
del nuevo acuerdo de libre comercio completo y profundo o la renovacion del acuerdo
pesquero.

25 Balfour (2015), op. cit.

26 G. Escribano (2016), “Tunez se estanca en la economia”, Documento de Trabajo, n°® 10/2016, Real
Instituto Elcano, 14/VI11/2016,
http://www.realinstitutoelcano.org/wps/portal/rielcano_es/contenido?WCM_GLOBAL_CONTEXT=/elcano/e
Icano_es/zonas_es/mediterraneo+y+mundo+arabe/dt10-2016-escribano-tunez-estanca-economia.
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Mientras tanto, la integracibn de Marruecos en las cadenas industriales (y
agroalimentarias) de valor europeas sigue en aumento. Cada vez un mayor porcentaje
del comercio UE-Marruecos (y Espafia-Marruecos) es de caracter intra-industrial, e
incluso intra-firma. El comercio bilateral de servicios y las inversiones extranjeras
necesarias para desarrollar dichas redes industriales euro-marroquies también siguen
creciendo. Hace afios que el comercio euro-marroqui dejé atras el patrén inter-industrial
de tomates por manufacturas que sigue vigente en el imaginario colectivo europeo.
Semejante intensificacion de la integracién productiva exige una profundizacién urgente
de los acuerdos de libre comercio, empezando por completarlos con el sector agricola
y los servicios, incluidos los profesionales, asi como con la adopcion de estdndares
comerciales europeos para conseguir un acceso pleno al mercado interior comunitario.?’

Pero en el nuevo contexto y con los retrasos acumulados, quiza ni siquiera eso resulte
ya suficiente. Es posible que a estas alturas los grandes incentivos que se lleva décadas
demandando, como la plena inclusién de la agricultura en los acuerdos de libre comercio
0 una mayor movilidad (siempre limitada) de la mano de obra, hayan quedado ya
obsoletos ante las mayores demandas de algunas sociedades de la ribera sur, como las
de Tunez o Marruecos.

Fuera del comercio, otras dimensiones econdémicas de las relaciones euro-
mediterrdneas también atraviesan un momento de reduccion de espacio de politica. Por
ejemplo, el fracaso del Plan Solar Mediterraneo, el proyecto estrella de la UpM, sienta
un precedente poco alentador sobre su capacidad para gestionar la resiliencia climatica,
energética y medioambiental del Mediterraneo.?® Resulta dificil vislumbrar cémo podria
gestionarse por parte de la UpM una agenda que incluye la liberalizacién del sector
energético de los paises de la ribera sur, la convergencia de su regulacién hacia la
europea, la transicién energética y la adaptacion y mitigacién climaticas.

Mas que un discurso securitizador, la UE deberia desplegar una narrativa energética
mas ilusionante para sus vecinos mediterraneos y mejor alineada con sus principios:
sustituir el énfasis en la dependencia por el de la gestion de la interdependencia,
transitar del binomio energia-rentismo a otro de energia para el desarrollo, y abordar los
problemas de gobernanza y transparencia en la gestion de los recursos energéticos y la
redistribucion de sus rentas entre la poblacién.?° Esa reduccién de espacio también se
ha identificado fuera del campo econdémico, por ejemplo en el dossier fundacional del
proceso de Barcelona de apoyo a la sociedad civil.*°

27 G. Escribano y C. Sanchez (2015), “Por la renovacion del discurso hispano-marroqui”, Politica Exterior,
n° 166, pp. 74-85.

28 G. Escribano (2017), “RES in the hood and the shrinking Mediterranean solar plan”, en |. Solorio y H.
Jorgens. (eds.), A Guide to the EU Renewable Energy Policy, Edward Elgar, Cheltenham, pp. 265-288.

29 G. Escribano (2015), “Towards a Mediterranean energy community: no roadmap without a narrative”, en
Rubino, Otzurk, Lenzi y Costa (eds.), Regulation and Investments in Energy Markets. Solutions for the
Mediterranean, Academic Press, Elsevier, pp. 117-130.

30 R. Youngs y A. Echagle (2017), “Shrinking space for civil society: the EU response”, European
Parliament, Directorate-General for External Policies, Policy Department,
http://carnegieendowment.org/files/Full_Text - EU_Closing_Space.pdf.
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El retraimiento de la politica euro-mediterranea también se produce en el espacio
geografico. La situacién en Siria o Libia hace muy dificil que los incentivos econémicos
tengan recorrido alguno. En Egipto, el pragmatismo con principios pone (o deberia
poner) un techo a los incentivos econémicos que la UE puede facilitar al presidente al-
Sisi. En Argelia, la UE no consigue encontrar incentivos que faciliten conformar alianzas
para las reformas. La falta de interés argelina por seguir liberalizando el comercio deja
a la UE sin sus incentivos habituales, sin que haya sido capaz de ofrecer un modelo
atractivo de interdependencia energética basado en el acceso del gas argelino al
mercado europeo para incentivar las reformas econdmicas, y especialmente las
energéticas.*!

Al final, la UE se encuentra con las tres anclas de Jordania, Marruecos y Tunez mas por
descarte que por decisién estratégica. No es que seleccione socios con impacto en la
estabilidad regional: sencillamente no quedan muchos mas paises donde elegir en que
los incentivos econdmicos tradicionales de la politica euro-mediterrdnea resulten
operativos, y de manera cada vez mas limitada, como se acaba de exponer. El problema
es que el nuevo momento geopolitico ha elevado las urgencias estratégicas europeas
hacia el Sur, entendido como “anillo interior” de la vecindad sur europea, sin que se haya
procedido a un andlisis cuidadoso de sus especificidades e interrelaciones, elemento
basico para poder disefiar estrategias, distribuir responsabilidades y poder tomar
decisiones de politica informadas.>?

La propia conceptualizacion geopolitica del Mediterraneo esta en cuestion. Frente al
concepto esencialmente hibrido de cinturén interior de amigos regidos por normas
europeizadas, surgen arquitecturas mas acordes con la nueva realidad mediterranea.
Kausch caracteriza el sistema regional de Africa del Norte y Oriente Medio tras las
revueltas arabes de 2011 de “multipolaridad competitiva”, en la que varios actores
regionales y exteriores compiten en alianzas variables, lo que introduce dindmicas
geopoliticas superpuestas y en ocasiones contradictorias.®® Otros autores sugieren una
estructura de “heteropolaridad regional” extendida mas alla de los Estados para incluir
a los actores no estatales.** La presencia de nuevos actores ha podido reforzar el giro
hacia el realismo liberal de la UE en la vecindad sur y estrechado ain mas el margen
de maniobra de la politica euro-mediterranea.

31 G. Escribano (2016), “The impact of low oil prices on Algeria”, Report, Center for Global Energy Policy,
Columbia University, septiembre,
http://energypolicy.columbia.edu/sites/default/files/energy/The%20Impact%200f%20Low%200il%20Prices
%200n%20Algeria.pdf.

32|, Simon y V. Pertusot (2017), “Making sense of Europe’s Southern Neighbourhood: main geopolitical
and security parameters”, ARI, n°® 10/2017, Real Instituto Elcano, enero,
http://www.realinstitutoelcano.org/wps/wcm/connect/9c3d8842-0a50-4aa2-a916-0172850e2ec4/ARI10-
2017-Simon-Pertusot-Making-sense-Europe-Southern-Neighbourhood-main-Geopolitical-Security-
Parameters.pdf?MOD=AJPERES&CACHEID=9c3d8842-0a50-4aa2-a916-0172850e2ec4.

33 K. Kausch (2015), “Competitive multipolarity in the Middle East”, The International Spectator, vol. 50, n°
3, pp. 1-15.

34 Eduard Soler, S. Colombo, L. Kamel y J. Quero (eds.) (2016), “Re-conceptualizing orders in the MENA
region the analytical framework of the MENARA Project”’, MENARA Methodology and Concept Papers, n°
1, noviembre, http://www.iai.it/sites/default/files/menara_cp_1.pdf.
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Opciones en recomposicion

Las limitaciones precedentes se manifiestan en una reduccion de las opciones de la
politica euro-mediterranea. Si los acuerdos comerciales y la cooperacion econémica
reducen su atractivo y capacidad de traccién para incentivar reformas, las politicas de
corte econdmico de la UE en su vecindad sur pierden mucha de su efectividad. Veinte
afos de libre cambio de baja intensidad, sin un acceso pleno al mercado europeo para
la agricultura, los servicios, la energia ni una minima movilidad profesional, han acabado
erosionando la credibilidad y el potencial transformador de la politica euro-mediterranea.

Como la reduccion del espacio de la politica euro-mediterranea coincide con el aumento
de la importancia estratégica de la region, la cuestiébn es como estructurar una nueva
politica que esté a la altura de los fines fijados: una vecindad estable y resiliente. Pero
un afio después de la EGUE, los llamamientos a revitalizar las politicas europeas con la
vecindad sur siguen sin materializarse. Como se ha apuntado en las secciones
precedentes, el pleno aprovechamiento de los incentivos econdémicos a disposicion de
la UE puede no ser ya suficiente, aunque siga siendo el primer paso para recuperar la
credibilidad de las politicas euro-mediterraneas. No bastaria, por tanto, con un enfoque
incremental, de acuerdos de libre comercio cada vez con mas adjetivos y sectores, sino
gue deben adoptarse nuevas estructuras de gobernanza, nuevos instrumentos y, quiza
mas importante, una nueva narrativa que refuerce el atractivo de la UE en la ribera sur
del Mediterraneo.

Respecto a la gobernanza, Kausch ha sugerido que en el nuevo momento de
“multipolaridad competitiva” de la regién lo mas adecuado para la UE seria proyectar la
politica euro-mediterranea como un orden regional cooperativo basado en una
integracion flexible. Esta integracién flexible incluiria la posibilidad de participar en
comunidades de politica optativas (opt-in policy communities) a paises como Tunez o
Marruecos, emanando un atractivo menor que las perspectivas de ampliacion en el Este
pero mayor que el que proporcionan las politicas euro-mediterraneas y de vecindad.*®

Dicho modelo también parece alineado con la EGUE y propuestas como extender la
Comunidad de la Energia a dichos paises o hacerlos participes de otros programas
europeos. Es decir, el despliegue de nuevos instrumentos, como la participaciéon en
mercado europeo de la energia o integrarse en un area econémica semejante al Espacio
Econdmico Europeo. Aunque seria importante saber al menos qué comunidades de
politica considera la UE abiertas a estos paises, esa senda integradora también afronta
sus limites. Por ejemplo, el ya mencionado escepticismo creciente hacia los acuerdos
de profundizacién de la liberalizacibn comercial en ambas riberas; o cuestiones
igualmente politicas pero con un componente técnico, como la imposibilidad de ofrecer
a Marruecos la entrada en la Unién Aduanera europea por su interés en mantener una
politica comercial autonoma (ie, su acuerdo de libre comercio con EEUU o una mayor
proteccion arancelaria frente a terceros paises).

Finalmente, hay cierto consenso en que la narrativa europea destinada al Mediterraneo
requiere mucho mas que una recomposicion. Se ha argumentado que el discurso de la

35 Kausch (2016), op. cit.
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UE para el Mediterraneo desde la Politica de Vecindad de 2003 tiende a la securitizacién
y la despolitizacion, reproduciendo las diferencias entre Europa y su vecindad
mediterranea. Por ello, se sugiere revisar el discurso euro-mediterrdneo antes de
abordar cambios en el disefio de sus politicas, sea para desarrollar las existentes o
introducir otras nuevas.*® El mismo tipo de argumento acerca de la necesidad de renovar
el discurso se ha empleado para el sector de la energia o las relaciones con Marruecos
y Tunez.*’

Conclusiones

Las demandas a favor de una refundacién de la politica euro-mediterranea deben partir
de la premisa de que el contexto global, europeo y mediterrdneo es muy diferente al
existente en 1995 (Barcelona), 2003 (Vecindad) y 2008 (UpM). Esta constatacion
coincide con la nueva demanda estratégica de la EGUE de priorizar la vecindad
europea, lo que a su vez exigiria renovar el proyecto euro-mediterrdneo. Para recuperar
el impulso de sus politicas hacia el Mediterraneo, la UE no puede conformarse con
volver a agitar el proceso de Barcelona, su evolucion bajo el paraguas de la UpM o las
revisiones de la Politica de Vecindad. En esa renovacién no bastara con impulsar e
intensificar algunos de los elementos positivos de las politicas euro-mediterrdneas
pasadas y/o vigentes, sino que sera necesario desarrollar un nuevo proyecto europeo
para el Mediterraneo suficientemente atractivo como para ser capaz de anclar las
expectativas de los socios de la ribera sur.

En un contexto europeo de pragmatismo estratégico y ambiciones limitadas, antes de
lanzarse a una inflacibn de medidas y grandes disefios pan-regionales, pareceria
oportuno reflexionar sobre los tres elementos previamente destacados en el documento:
(1) una gobernanza regional mas flexible pero capaz de realizar todo el potencial de los
instrumentos econdémicos a disposicion de la UE e incorporar nuevas areas y
mecanismos de integracion; (2) concentrarse en un numero reducido de paises con
mayor propensién a las reformas, pero sin abandonar a aquellos cuyos equilibrios de
economia politica las hacen mas complicadas (como Argelia y Egipto); y (3) cambiar la
narrativa euro-mediterranea para hacerla mas inclusiva y atractiva, especialmente para
el conjunto de las poblaciones y no soélo para las elites.

En clave de politica econdmica euro-mediterranea, ello supone abandonar el
librecambio de baja intensidad y abrir nuevas oportunidades de integracion en el
mercado europeo. La participacion de paises como Marruecos en las redes industriales
europeas muestra el potencial de la integraciéon productiva euro-mediterranea. Ademas
de seguir desarrollando el comercio intra-industrial e intra-firma, los nuevos acuerdos
comerciales euro-mediterrdneos deberian completar de una vez la integracion de las
cadenas de valor en los campos de la agricultura y la agroindustria y los servicios. Otro
campo donde se pueden abrir nuevas oportunidades es en el campo de la energia, tanto
convencional como renovable. La cooperacion en materia de energias renovables,

36 M. Cebeci y T. Schumacher (2017), “The EU’s constructions of the Mediterranean (2003-2017)”,
MEDRESET Working Paper, n° 3, abril, http://www.iai.it/en/pubblicazioni/eus-constructions-mediterranean-
2003-2017.

37 Escribano (2015), op. cit.; Escribano (2016), op. cit.; y Escribano y Sanchez (2015), op. cit.
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sostenibilidad y lucha contra el cambio climético, en particular, es uno de los vectores
donde la UE podria construir un discurso diferencial y en linea con los requerimientos
de un orden regional cooperativo.
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