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RESUMEN

Este articulo analiza la politica europea desarrollada por el Gobier-
no de José Luis Rodriguez Zapatero desde su eleccién en marzo de
2004 hasta mediados de 2007. A lo largo de estos tres afios, muy mar-
cados por la crisis constitucional de la Unién Europea, el Gobierno
del PSOE ha buscado definir una agenda y unas alianzas propias y
diferenciadas del anterior Gobierno del PP. En primer lugar, la nue-
va politica europea se ha caracterizado por el mantenimiento del
pragmatismo, la normalizacién del disenso y la busqueda de la re-
cuperacién de las alianzas con Francia y Alemania. En segundo lu-
gar, el Gobierno ha tenido que adaptar el si espafiol al Tratado Cons-
titucional de la UE, aprobado por referéndum, al nuevo contexto
de una Unién ampliada en el que se ha negociado el todavia difu-
so Tratado de Reforma de la UE. Y, finalmente, Espafa también ha
influido en aquellos 4mbitos en los cuales la Unién mds ha avanza-
do recientemente (politica migratoria, energética y de defensa).

Palabras clave: Espafia. Unién Europea. Constitucién Europea.
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Este articulo aborda la politica europea del
gobierno Zapatero, desde su investidura en
abril de 2004 hasta el Consejo Europeo de ju-
nio de 2007 que marcé el fin del impasse
constitucional en el que se encontraba la
Unién Europea (UE), y lo hace desde una tri-
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ple aproximacién: el juego del proceso poli-
tico a dos niveles' (espafiol y europeo); las li-
mitaciones del contexto europeo marcado
por la crisis constitucional y la participacién
de Espafia en la formacién de la agenda eu-
ropea (y viceversa).
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PRAGMATISMO, DISENSO Y ALIANZAS
RENOVADAS

Desde la llegada de Zapatero al Gobierno, la
politica europea de Espafia’ se ha redefinido
en base a tres rasgos o caracterfsticas: pragma-
tismo, emergencia de la agenda europea en el
debate de politica doméstica y renovacién de
alianzas o «vuelta a Europa», en términos del
propio gobierno.

El pragmatismo ha sido un rasgo bésico de
los gobiernos espafioles en el marco de la Unién
Europea, una vez superados los primeros afios
tras la adhesién, marcados por cierta ingenui-
dad (Barbé 1997). La formulacién de una
agenda de intereses propios (espacio de liber-
tad, seguridad y justicia; lucha contra el terro-
rismo nacional e internacional; lucha contra la
inmigracién ilegal; América Latina y el Me-
diterrdneo) y la adopcién de un perfil impul-
sor de dichos intereses en la agenda europea han
marcado los veinte afios de Espafia como
miembro de la UE. Espafia ha proyectado sus
intereses a la agenda europea, en un cldsico
ejercicio de europeizacién bottom-up, especial-
mente durante el ejercicio de la presidencia
semestral de la Unién (1989, 1995 y 2002). En
el fondo, este pragmatismo encierra la volun-
tad de situar al pafs en las mejores condiciones
posibles en términos de poder en el marco de
las instituciones europeas, €s decir, de estar en-
tre los grandes de la Unién.

El segundo rasgo que define la politica eu-
ropea de Espaiia es la voluntad de los sucesi-
vos Gobiernos de convertir esta politica en
una verdadera politica de Estado, pero a la
vez de poder disponer de un instrumento al
servicio del debate interno (Barbé 1999). En
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este sentido, si bien tradicionalmente en nues-
tro pais la politica europea habia sido un tema
de consenso, progresivamente ha habido una
normalizacién del disenso entre las fuerzas
politicas mayoritarias (Barbé 20064). Mien-
tras que la agenda del Gobierno Aznar estu-
vo fuertemente marcada por el atlantismo,
el Proceso de Lisboa y la defensa de los Acuer-
dos de Niza, las prioridades del actual Go-
bierno se han desviado hacia cuestiones de
cardcter mds social (politica europea de in-
migracién, poniendo el acento en el desarro-
llo de los paises de origen y de trénsito; im-
pulso de un pacto europeo por la igualdad
de género) o hacia la reorientacién del lide-
razgo europeo hacia América Latina (Cuba,
especialmente) y hacia el Mediterrdneo (Cum-
bre Euro-mediterrdnea de 2005, propuestas
para el conflicto de Oriente Préximo). La po-
litica europea y la exterior han entrado en el
debate ideolégico y politico distinguiéndose
«dos visiones distintas de las relaciones inter-
nacionales y de los intereses de Espafia en
Europa y en el mundo» (Aixala 2005). Por
tanto, pragmatismo de cara al resto de la UE
y sus estados miembros y disenso en cuanto
al debate doméstico sobre el rumbo de la
Unién.

La tercera y ultima caracteristica a desta-
car es el restablecimiento de las alianzas en
el marco de la Unién. Con el objetivo de re-
estructurar su politica exterior, el Gobierno
de Zapatero inicié su mandato bajo el lema de
«la vuelta a Europan, es decir, el retorno a
las alianzas con Francia y Alemania, ya desa-
rrolladas por Felipe Gonzdlez. El encuentro
entre Zapatero, Chirac y Schroder en Ma-
drid en septiembre de 2004 (al que algunos
calificaron de cumbre contra-Azores en refe-
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rencia a la cumbre Bush-Blair-Aznar) y la
reunién en Parfs a cuatro, en marzo de 2005,
con Zapatero, Chirac, Schréder y Putin su-
pusieron la puesta en prdctica de este lema.
Sin embargo, la situacién de crisis en la UE
enfrié esta alianza, a la espera de que las elec-
ciones legislativas alemanas y las presidencia-
les francesas esclarecieran el escenario euro-
peo. Es preciso matizar que la vuelra al
corazén de Europa no ha resultado ser la vuel-
ta a la misma alianza que mantuvo Gonzilez
con el eje franco-alemdn. Si bien el acerca-
miento de Espafia hacia Francia se ha hecho
patente durante estos tres afios, tanto con
Chirac (por ejemplo, con la Propuesta his-
pano-francesa sobre Oriente Préximo) como
con Sarkozy (salida de la crisis constitucional),
las relaciones con la Alemania de Merkel han
resultado mds diluidas.

EUROPA EN CRISIS: ESPANA, «<AMIGA
DE LA CONSTITUCION»

En octubre de 2004, los Veinticinco firma-
ron, tras el largo proceso de negociaciones
de la Convencién y de la Conferencia Inter-
gubernamental, el Tratado por el que se ins-
titufa una Constitucién para Europa. El Go-
bierno socialista, que al aceptar el sistema de
voto en el Consejo habfa borrado los temo-
res creados por el Gobierno Aznar de vetar el
Tratado, hizo ain mds para resaltar su perfil
europefsta. Espafia se convirtié en el primer
pais en convocar un referéndum de ratifica-
cién, para el 20 de febrero de 2005. El elo-
cuente eslogan gubernamental para la cam-
pafia, «Los primeros con Europa», no hacfa
sino confirmar la voluntad del Gobierno Za-
patero de obtener réditos politicos, a nivel
interno y europeo. Por un lado, gracias a la
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previsible victoria del si en Espafia, se bus-
caba un efecto arrastre, especialmente sobre
Francia, y, por otro lado, se buscaba realizar
la consulta antes de que se iniciara el debate
sobre las perspectivas financieras de la Unién
para el perfodo 2007-2013 y asi minimizar la
prevista pérdida de fondos europeos para Es-
pafia. La falta de debate generalizado, junto
con la baja participacién en el referéndum
(42% de participacién de los cuales un 76,73%
resultaron ser votos afirmativos), evidencia-
ron el poco entusiasmo que Europa despier-
ta entre los espafioles.

La pardlisis europea tras los noes francés y
neerlandés colocé a los defensores del Trata-
do en una posicién dificil. Después de un
largo perfodo de reflexién a nivel estatal (y, por
tanto, de pardlisis), los pafses del si, con Es-
pafia y Luxemburgo a la cabeza, decidieron
convocar una reunién con todos los pafses
que ya habfan ratificado la Constitucién, ade-
mds de Irlanda y Portugal, para evaluar la si-
tuacién y propiciar un acuerdo que satisfi-
ciera a todos. En palabras de José Ignacio
Torreblanca, el objetivo era «dejar en eviden-
cia que la mayor parte del camino a recorrer
debfa ser cubierto por aquellos que son mi-
norfa y estdn mds lejos del denominador mds
comun, no a la inversa» (Torreblanca 2007).
Asf, los amigos de la Constitucién, reunidos
en Madrid el 26 de enero de 2007, reafirma-
ron su disposicién a «escuchar con espfritu
constructivo las propuestas de los dem4s Es-
tados miembros» con el fin de «alcanzar un
acuerdo que respete la sustancia y equilibrios»
del Tratado Constitucional.

Sin embargo, la defensa del Tratado no sélo
debia pasar por un acuerdo entre los que ya
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lo habfan ratificado, sino que era preciso un
acercamiento con los que lo habian rechaza-
do o aparcado. En resumen, un acercamien-
to entre las posturas del s espafiol y del no
francés. Una vez resueltas las elecciones pre-
sidenciales, Sarkozy se implicé en la solucién
del impasse europeo a través de contactos tan-
to con Alemania como con Espafia. En su
primera visita como flamante presidente de
la Repuiblica Francesa a Madrid (31 de mayo),
Sarkozy y Zapatero acordaron coordinarse
para encontrar un acuerdo que desbloquea-
ra la situacién. Este acuerdo se formalizé en
un documento conjunto presentado a sus ho-
mélogos dias antes del Consejo Europeo en
el que identificaban los avances obtenidos
durante la Conferencia Intergubernamental
de 2004, que el nuevo Tratado deberta respe-

tar,

Asf se llegé al Consejo Europeo de junio
de 2007, que va a suponer el desbloqueo del
impasse constitucional. El objetivo del Go-
bierno espafiol era, pues, sacar adelante un
Tratado que tuviera en esencia los grandes
logros de la Constitucién Europea y que pu-
diera ser aceptado por todos los Estados miem-
bros. El presidente Zapatero estuvo implicado
en el proceso de sacar adelante la negocia-
cién: junto con Sarkozy y Prodi apoyd, y con
ello reforzé, las propuestas de la presidencia
alemana; con Blair negocié la sustitucién del
nombre del ministro de Asuntos Exteriores
por el de alto representante de la UE para
Asuntos Exteriores y Politica de Seguridad, y,
finalmente, en lo relativo al sistema de voto
en el Consejo, los contactos de Espafia, Fran-
cia, Luxemburgo y el Reino Unido con Po-
lonia sirvieron para sacar adelante el nuevo
Tratado de Reforma.
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En suma, las dificultades de debatir y con-
sensuar decisiones en el marco de un Conse-
jo Europeo a veintisiete han llevado a que
las negociaciones dificiles se resuelvan a tra-
vés de contactos bilaterales, trilaterales o mi-
nilaterales, normalmente dirigidos por los
grandes de la Unién (Tallberg 2007). Buena
prueba de ello fue el Consejo Europeo de ju-
nio de 2007 en el que la Presidencia alema-
na, la Francia activa de Sarkozy y el Gobier-
no de Zapatero consiguieron superar las lineas
rojas de los hermanos Kaczinsky y de un Blair
ya précticamente fuera del 10 de Downing
Street. Algunos desde Bruselas ya hablan de
un flechazo entre Zapatero y Sarkozy, a pe-
sar de las discrepancias previas por la politi-
ca migratoria del gobierno del PSOE y del
apoyo de Zapatero a la candidata socialista.
Las alianzas (mds complejas y variables) mar-
can, de nuevo, el paso de la integracién eu-
ropea.

EUROPEIZACION Y AGENDA ESPANOLA:
ENERGfA, INMIGRACION Y DEFENSA

A pesar de la crisis constitucional, la Unién
Europea ha profundizado en los dltimos afios
en algunas politicas, que hasta el momento
habfan permanecido en la esfera nacional,
hasta el punto de haber sido incluidas en el
nuevo Tratado de Reforma de la UE. Nos
permitimos destacar tres casos de europeiza-
cién: energfa, inmigracién y defensa. Los tres
merecen atencién desde la perspectiva espa-
fiola. Si en el caso de la energfa, Espafia ha en-
trado en una dindmica de europeizacién zop-
down impulsada por la convergencia con los
otros miembros de la UE y aceptada median-
te el ajuste entre los intereses nacionales y las
demandas europeas; en el caso de la inmigra-
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cién, Espafa es un pais lider en el proceso
de europeizacién de dicha politica, median-
te la proyeccién de sus ideas e intereses en
dicho 4mbito a la agenda europea. El caso de
la europeizacién de la defensa es un terreno
a través del cual Espafia ha perseguido, desde
el primer momento, su voluntad de perma-
necer entre el grupo de paises lider en Euro-
pa; ser parte, en otras palabras, de la prime-

ra velocidad (Barbé 1999).

Los Consejos Europeos de primavera, como
ya es habitual, centran su atencién en el se-
guimiento de la Estrategia de Lisboa. Lo que
ha llevado a que la cuestién de la energfa haya
ido tomando relieve durante los tiltimos afios
¥, ya en 2007, se haya vinculado directamen-
te con el desaffo del cambio climdtico. Los
datos muestran la dependencia energética de
Espafia y la importancia de buscar soluciones
desde la perspectiva europea. El 70% de la
energfa consumida por Espafia en 2004 pro-
cedia del petréleo y del gas, del cual més de
un 99% era importado de pafses como Ru-
sia, Argelia, Nigeria, Libia, Arabia Saudita y
México. Es mds, en el caso espafiol, las ener-
gfas renovables representan en 2007 sélo el
7% (aunque el Gobierno prevé alcanzar el
12,1% en 2010).

En el terreno energético, los Veinticinco
acordaron, a propuesta britdnica, completar
la apertura del mercado interior del gas y de la
electricidad para todos los consumidores en
julio de 2007, con una salvedad, propuesta
por Espafia y otros, que hace referencia a al-
gunas situaciones especiales en el caso de Es-
tados miembros pequefios o aislados. En
marzo de 2007, los ya Veintisiete se compro-
metieron a reducir sus emisiones de di6xido
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de carbono en un 20% en el horizonte de
2020 (aunque suscribieron el objetivo del
30% si otros pafses desarrollados también lo
hacfan) y acordaron también aumentar el uso
de las energfas renovables hasta llegar al 20%
del consumo total de energfa de la UE para
2020.

En otro orden de cosas, las distintas OPA
lanzadas sobre Endesa evidenciaron la actitud
proteccionista y de defensa de un sector tan
estratégico para la economia espafiola como
la energfa. A principios de 2006, el Gobierno
espafiol adopté medidas legislativas (aumen-
to de competencias de la Comisién Nacio-
nal de Energfa) para dificultar la OPA lan-
zada por la alemana E.ON y que superaba la
de Gas Natural. Ello generé una importan-
te tensi6n hispano-alemana y obligé a la Co-
misién Europea a intervenir, ya que consi-
deré que la decisién espafiola no se ajustaba
a la normativa europea. En marzo de 2007,
la italiana Enel también entr6 en la carrera por
Endesa, consiguiendo al final un acuerdo en-
tre esta Gltima, E.ON y la espafiola Acciona,
que fue valorado por parte del Gobierno es-
pafiol como de aceptable y positivo, ya que
permitfa la permanencia en Espaiia de la sede
de la compafifa. En suma, la reordenacién
del sector energético ha revelado la politiza-
cién por parte del Gobierno de este sector, ex-
plicable por la voluntad de los Estados miem-
bros de crear campeones nacionales para
competir en el nuevo mercado desregulari-
zado de la energfa.

La cuestién de la inmigracién salt6 a la
agenda espaiiola de forma contundente y pre-
cipitada. No en vano, Durao Barroso definié
a Espafia como «tierra de emigrantes» conver-
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tida en «pais de acogida»; sin duda, el caso
mds espectacular de la Unidn. La llegada ma-
siva de inmigrantes, primero a través de las va-
llas de Ceuta y Melilla (verano 2005) y des-
pués con la llegada de cayucos a las islas
Canarias (verano 2006), evidencié la necesi-
dad de desarrollar una verdadera politica mi-
gratoria de la UE, ya que Espafia s6lo era la
puerta de entrada a Europa. De hecho, una
encuesta del CIS de 2006 muestra cémo la
cuestién de la inmigracién se convirtié para
los espafioles en uno de los mayores proble-
mas del pafs (59,2%), por encima del desem-
pleo (Sorroza y Torreblanca 2007).

En este sentido las actuaciones de Espafia
han ido en dos direcciones. Por un lado, el
Gobierno ha impulsado la incorporacién del
tema de la inmigracién en la agenda europea
en los sucesivos Consejos Europeos, forma-
les e informales, desde octubre de 2005. En
efecto, en Hampton Court, a propuesta de
Zapatero y por iniciativa franco-espafiola, se
analizé la propuesta de un nuevo programa
de inmigracién de la UE, con visién global:
vigilancia de las fronteras exteriores de la UE;
firma de acuerdos de readmisién entre la UE
Y terceros pafses de origen de los inmigran-
tes o de trdnsito; y, doblar el paquete de ayu-
das de un fondo de 4.400 millones de euros
acordado en el marco de las nuevas perspec-
tivas financieras con la intencién de finan-
ciar acciones europeas en el terreno de la in-
migracién. Mds adelante, el Consejo Europeo
de marzo de 2006 decidié activar por prime-
ra vez el Fondo de Actuacién Rdpida, creado
al amparo de la nueva politica de la UE en
materia de inmigracién, otorgando 2 millo-
nes de euros para atender a 3.500 inmigran-
tes concentrados en las Canarias.
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Ademds, la diplomacia espafiola promovié
la celebracién de dos grandes reuniones para
analizar esta cuestién. Primero, la Conferen-
cia Euro-africana sobre Migracién y Desa-
rrollo (Rabat, 10-11 de julio de 20006) reunié
a representantes de 27 pafses africanos, 30
europeos y a la Comisién Europea para aso-
ciar los paises de origen, trdnsito y destino en
la gestién de las rutas migratorias. Segundo, la
Conferencia sobre Inmigracién Irregular, en
la que participaron los ocho paises mediterrs-
neos de la UE (Madrid, 29 de septiembre de
2000), elabord una propuesta conjunta que
dirigieron a la Comisién. A pesar de las cri-
ticas de algunos lideres europeos sobre la re-
gularizacién de inmigrantes llevada a cabo
por Espafia, Zapatero fue consiguiendo los
apoyos de algunos Estados miembros, como
el expresado por Merkel durante la Cumbre
Bilateral Hispano-alemana, o el acuerdo de los
ministros de Interior de los Seis Grandes de
la UE para impulsar una verdadera politica eu-
ropea de inmigracién comun. Asf, finalmen-
te, en el Consejo Europeo de diciembre de
2006 culminaban los esfuerzos iniciados un
afio antes con una propuesta global sobre la
inmigracién de origen africano, précticamen-
te redactada por Espaiia: control de fronteras,
negociacién de acuerdos de readmisién de
sin papeles y ayuda al desarrollo de los paises
de origen.

Por otro lado, el Gobierno espafiol ha bus-
cado la colaboracién, tanto de los Estados
miembros como de las instituciones comu-
nitarias, para hacer frente a los flujos migra-
torios. Ante la ola de cayucos llegados a las
islas Canarias, las autoridades espafiolas soli-
citaron ayuda a FRONTEX para que presta-
ra asistencia a través de una operacién conjun-
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ta denominada HERA. La asistencia operati-
va a Espafia, en funcionamiento entre el 11 de
agosto y el 15 de diciembre de 2006, consis-
ti6 bdsicamente en dos cosas: primero, asisten-
cia de expertos para identificar a los inmi-
grantes y determinar su pais de origen y,
segundo, operaciones de vigilancia conjunta
en el mar con el objetivo de intensificar el
control de la zona comprendida entre la cos-
ta occidental africana y las islas Canarias.

Finalmente, hay que recordar la actitud
participativa del Gobierno espafiol en lo rela-
tivo a las operaciones multinacionales de paz,
en general, y al desarrollo de la PESD en par-
ticular. En ese sentido, es preciso incidir en
su presencia en acciones PESD (mi4s de qui-
nientos soldados de los desplegados por la
UE en Bosnia, por ejemplo), y hacer mencién
de la voluntad espafiola de tener una partici-
pacién relevante en la Agencia Europea de
Defensa y en la puesta en marcha de una gen-
darmeria europea en Vincenza, asf{ como en
el desarrollo de los battlegroups, en dos de los
trece programados. Sin embargo, la importan-
cia de la industria armamentistica para la eco-
nomfa espafiola y su incapacidad para com-
petir con el resto de industrias europeas
impidieron que Espafia se sumara, durante
el primer afio de existencia, al mercado euro-
peo de la defensa (basado en el Cédigo de
Conducta de la Agencia Europea de Defen-
sa) (Barbé y Mestres 2007). Una vez que la
Patronal de la industria espafiola armamen-
tistica (AFARMADE) consider6 que no vefa
«perjuicio ni beneficio» en la adhesién de Es-
pafia a dicho cédigo, ya que podfan amparar-
se en razones de urgencia operativa o seguri-
dad nacional para evitar que un contrato se
publicara dentro del marco del Cédigo, Es-
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pafia (y Hungrfa) se sumaron, con efectos a
partir del 1 de julio de 2007, al objetivo eu-
ropeo de desarrollar la PESD a través de un
Mercado Europeo de Defensa competitivo.

CONCLUSION

Una constante en la politica europea de Es-
pafia ha sido la existencia de un periodo de
aprendizaje por parte del presidente del Go-
bierno para conseguir ejercer un papel mds ac-
tivo en las negociaciones de los Consejos Eu-
ropeos. Esto ha sido asf tanto en el caso de los
Gobiernos del PSOE como en el Gobierno
del PP. Después de tres afios en el Gobier-
no, el Consejo Europeo de junio de 2007 ha
demostrado que el presidente Zapatero se en-
cuentra més cémodo en el entorno europeo.

Ciertamente, la polftica europea en los ulti-
mos veinte afios ha cambiado sustancialmen-
te. Han aparecido nuevas politicas y se ha pa-
sado de doce a veintisiete socios. No obstante,
el gobierno espafiol ha logrado introducir pro-
gresivamente en la agenda de la UE aquellas
cuestiones de su agenda doméstica que preci-
saban de una respuesta europea. En la précti-
ca, el peso e influencia de un Estado en la Unién
Europea no se mide tanto por el nimero de
votos que tiene en el Consejo o el nimero de
eurodiputados como por su capacidad a la hora
de encontrar los aliados necesarios para llevar
a cabo las reformas que mds acercan sus inte-
reses a los intereses de otros miembros de la
UE. En esta Unidn a veintisiete es cada vez
mds habitual establecer alianzas variables (los
amigos de la Constitucién, los paises medite-
rrdneos, los Estados grandes). Indudablemen-
te, el futuro de la Unién Europea pasa por las
geometrfas variables y, en ese terreno, Espafa
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estd dotdndose de un perfil de pafs europefsta,
mediterrdneo y si no grande, como minimo su
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QUORUM 19

3. Los «doce mandamientos» contenidos en la
Propuesta hispano-francesa eran: la Presidencia del
Consejo Europeo; el ministro de Asuntos Exteriores
{con los dos sombreros); la personalidad juridica
tinica de la UE; el voto por mayorfa cualificada y su
extensién; el desarrollo del Espacio Europeo de
Libertad, Seguridad y Justicia; la politica de
inmigracién comiin; las cooperaciones reforzadas y
estructuradas; los progresos de la gobernanza de la
zona euro; el refuerzo de las polfticas de salud,
energfa y proteccién civil; la cldusula de solidaridad;
una referencia vinculante a la Carta de los Derechos
Fundamentales y el apoyo a las regiones
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francés», 17 de junio de 2007.
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