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Esther del Campo*
Ruth Ferrero-Turrion™*

INTRODUCCION Y PRESENTACION

El pasado 9 de noviembre de 2014 se conmemoraron los veinticinco afios de la caida del Muro de
Berlin y del fin de la guerra fria. Terminaba entonces una época, la del mundo bipolar nacido de los
acuerdos de Yalta y Postdam, y comenzaba una nueva etapa histérica no dominada ya por la pugna
entre capitalismo y socialismo, sino por el conflicto entre integrismos, asi como por el estallido de la
mas importante crisis financiera internacional desde la Gran Depresion, que ha significado en Gltima
instancia una crisis sistémica global, que ha hecho mas necesaria y urgente la basqueda de nuevas
formas de gobernanza mundial. En el ambito europeo se inauguraba una nueva era entre los paises
europeos, y entre éstos y el resto del mundo.

La caida del Muro de Berlin abri6 la caja de Pandora de una serie de importante acontecimientos
gue comenzarian con la reunificacién de Alemania en 1990, seguirian con las Guerras en los Balcanes
y continuarian con la ampliacion de la Unién Europea (UE) hacia el Este; proceso en el que aun nos
encontramos, a la espera de la incorporacion de los Balcanes Occidentales a las instituciones europe-
as, todo ello sin olvidarnos de la crisis existente en la frontera oriental a raiz de la guerra en Ucrania y
el enfrentamiento geoestratégico abierto con Rusia.

Efectivamente, con la reunificacion alemana comenzé un masivo esfuerzo, tanto politico como eco-
ndémico y social, gracias al cual, Alemania es hoy la principal fuerza econémica y politica, el llamado
«motor de la Unién Europea». Con la caida de los regimenes comunistas se puso fin a la division de
Europa, herencia de la postguerra. Una division que reflejaba mas la posicion militar de las potencias
vencedoras en 1945, que una realidad geograéfica, cultural o histérica. También regresaron los conflic-
tos nacionales en Yugoslavia o la URSS, la desintegracioén de Estados —caso de Checoslovaquia— o la
aparicion de otros nuevos como Croacia y Bosnia.

Quizas, uno de los principales resultados de este proceso histérico ha sido la incorporacion a las
instituciones europeas y, por ende, a las estructuras militares de la OTAN de la gran mayoria de los
Estados de Europa central y oriental. Este cambio fundamental no s6lo ha afectado a estos paises,
sino que estas transformaciones han transcendido y han tenido un fuerte impacto en la estabilidad
internacional, tal y como hemos podido comprobar a lo largo del ultimo afno con la crisis desatada en
Ucrania, pero también durante el conflicto de Georgia de 2008, o con la todavia no resuelta situacion
en Kosovo.

Son precisamente estos cambios en la manera de relacionarse Europa entre si y con el mundo lo que
se pretende revisar desde este nimero monogréafico dedicado en su totalidad a analizar las relaciones >

* Catedratica de Ciencia Politica y Directora del Instituto Complutense de Estudios Intenacionales (ICElI).
** Profesora de Ciencia Politica e Investigadora Senior en el Insituto Complutense de Estudios Intenacionales(ICElI).
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politicas y econdmicas en el seno de la Union Europea. Relaciones que se han visto modificadas por
la incorporacién a las instituciones europeas de estos nuevos paises de la Europa central y oriental, y que,
ademas, han hecho que se moviera la frontera europea generando roces con el vecino ruso. A lo largo
de las paginas de este monografico encontramos a través de distintos enfoques y disciplinas un ana-
lisis pormenorizado del contexto, situacion actual y prospectiva ante los nuevos retos que se plantean
tanto dentro de la UE como entre la UE y la Federacion Rusa.

Asi, el monografico comienza con un articulo dedicado a la contextualizacién del nuevo orden glo-
bal que es precisamente el que va a determinar las nuevas reglas del juego dentro del viejo continen-
te, elaborado por Cristina Manzano, para inmediatamente dar paso a dos articulos centrados en el pro-
ceso de ampliacion: el primero de ellos, elaborado por Alimudena Lopez, sobre la situacion en la que
se encuentran los actuales paises candidatos y sus perspectivas de incorporacion a la Unién; y el
segundo, que analiza el impacto que el inicio de nuevos movimientos migratorios intra-europeos ha
tenido y tiene en la forma de hacer politica tanto en los Estados miembros, como a nivel de la Unién,
donde ha llegado incluso a plantearse el fin de la libertad de movimiento de personas. Siguiendo la
estela de estos analisis mas politicos, los siguientes articulos se centran en dos cuestiones fundamen-
tales de tipo mas econdmico: el offshoring como nueva estrategia de deslocalizacién empresarial, ela-
borado por Esmeralda Linares, y los procesos de transicion, esta vez, del régimen cambiario hacia el
euro de los paises del centro y este de Europa, articulo escrito por Simén Sosvilla y M? del Carmen
Ramos.

Por dltimo, el nUmero se completa con tres articulos que se centran en las relaciones de la Unién
Europea con terceros actores. El articulo de Francisco J. Ruiz-Gonzalez, analiza el actual statu quo de
las relaciones de la UE con la Federacion Rusa, planteando que mas alla de los conflictos que veni-
mos observando en la vecindad comun, existen otras crisis de indole global que hacen necesaria una
estrecha cooperacion entre ambos. Por su parte, Juan José Otamendi nos cuenta cual ha sido el
impacto que ha tenido en Espafa la politica de sanciones impuesta por la Unién Europea a Rusia como
consecuencia de la crisis en Ucrania. Y para finalizar, el articulo de Rubén Ruiz Ramas traza una sem-
blanza de la situacién politica de los paises de Asia central, paises que se encuentran en una tension
permanente entre el autoritarismo y la democracia liberal provocando una reducida estabilidad politica
y, por tanto, convirtiendo en mas complejas las relaciones con estos paises que son potenciales socios
comerciales de la Union Europea.

De este modo, este numero pretende ir mas alla de los analisis tradicionales realizados desde
Espafa y que, en muchas ocasiones se quedaron en aquello que Tony Judt bautiz6 como “el retorno
a Europa”. EI monogréfico pretende explicar los cambios que se han sucedido en estos 25 afios desde
un enfoque multidisciplinar, abordando la complejidad de los procesos y del contexto con una amplitud
de miras que nos permitan ver mas alla de estos andlisis tradicionales. Consideramos pues, que ya el
regreso a una Europa convertida en mito con un proyecto comun continental se ha tornado una cues-
tibn mucho mas compleja y con repercusiones que sobrepasan la unidad continental.
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LA RECONFIGURACION DEL ORDEN GLOBAL TRAS
LA CAIDA DEL MURO DE BERLIN

El orden global establecido después de la Segunda Guerra Mundial, basado en la bipolari-
dad, se desmoron¢ al poco de caer el Muro de Berlin. Tras un breve periodo de hegemonia es-
tadounidense, el mundo se ha tornado mas complejo y multilteral. Europa también tuvo su mo-
mento de éxito: su modelo de estado de bienestar parecia el mejor situado para enfrentar los
retos del futuro. Pero la crisis econdmica, entre otros factores, destrond tal ilusion. En parale-
lo, la globalizacion ha ganado velocidad de crucero, afiadiendo nuevos desafios y complejida-
des a un equilibrio de poderes que inclina paulatinamente su eje de rotacion hacia Asia.

Palabras clave: globalizacion, Unioén Europea, orden global, desafios globales, multilateralismo, mul-

tipolaridad.
Clasificacion JEL: FO1, 022.

1. Introduccién

Pocos momentos en la historia simbolizan de un
modo tan claro un cambio de era como la caida del
Muro de Berlin. Pocos, entre los que compatrtieron
la euforia colectiva aquel 9 de noviembre de 1989,
podian pensar que en muy poco tiempo acabaria
por derrumbarse el orden global establecido des-
pués de la Segunda Guerra Mundial, aunque los sin-
tomas venian manifestandose desde hacia varios
afos (Villapadierna, 2014).

No es este el lugar para repasar las multiples
causas que llevaron a tan histérico acontecimien-
to y que han sido ampliamente analizadas a lo
largo de este ultimo cuarto de siglo: empezando
por las econdmicas —con regimenes que negaron
cualquier expectativa de prosperidad a sus ciu-
dadanos—, las politicas o la presion exterior. En

* Directora de esglobal.
Version de febrero de 2015.
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cuanto a sus consecuencias inmediatas, las mas
relevantes fueron sin duda la reunificaciéon de Ale-
mania, y la descomposicién de la Unién Soviética
y del antiguo bloque comunista, lo que a su vez su-
pondria un fuerte impulso al proceso de globaliza-
cién y en dltima instancia un cambio en el juego de
equilibrios del poder global. Este documento bus-
ca hacer un repaso a como se ha ido produciendo
dicho reordenamiento hasta el momento actual, en
general y como ha afectado a la configuracion de
Europay de la Uni6n Europea, en particular; asi co-
mo apuntar los principales desafios que tales cam-
bios suponen para el futuro inmediato.

2. Del fin de la bipolaridad al triunfo de la
globalizacion

Durante mas de 40 afios, tras el fin de la Se-
gunda Guerra Mundial, el mundo parecié encon-
trar un, aunque fragil, equilibrio en la politica de >



Cristina Manzano Porteros

bloques de las dos grandes potencias: por un la-
do, Estados Unidos, con sus aliados de la Europa
occidental, con la democracia y el capitalismo por
bandera; por otro, la Unién Soviética, con su in-
flujo directo sobre un buen nimero de paises si-
tuados entre la Europa del Este y los confines del
Asia central, con el comunismo como doctrina. Ese
orden bipolar se basaba en el enfrentamiento ideo-
I6gico de los dos poderes y sus acélitos, y en la
disuasion nuclear, bajo el paraguas de la Alianza
Atlantica y el Pacto de Varsovia respectivamente,
como garante de la seguridad (Sigal y Steinbruner,
1983). Pero la solidez de todo ese entramado se
desmoroné como un castillo de naipes tras la caida
del Muro de Berlin. Paradojicamente, el desarrollo
de los acontecimientos en Ucrania desde fines de
2013 y la nueva agresividad rusa hacia el exterior
a lo largo de 2014 han llevado a algunos a afiorar
«la estabilidad» de la guerra fria, a echar de me-
nos un mundo dividido, si, pero con reglas conoci-
das y compartidas, sin considerar el peso perma-
nente que la amenaza nuclear tenia sobre la vida
de los ciudadanos.

En cualquier caso, después de 1989, y en los
afnos inmediatamente posteriores, se lleg6 a pen-
sar en el triunfo casi absoluto del capitalismo y la
democracia liberal como unicos modelos validos
y de éxito para el gobierno de los pueblos. No en
vano, el mundo occidental gozaba de unas cotas
de progreso econémico y libertades desconoci-
das hasta entonces, muy lejos, desde luego, de la
calidad de vida en su mas amplia acepcion alcan-
zada en el bloque comunista. Fue el famoso «fin
de la Historia», acufiado por el politélogo nortea-
mericano Francis Fukuyama (Fukuyama, 1992) y
repetido posteriormente hasta la saciedad: tras el
triunfo del orden occidental, el mundo, ya sin blo-
ques y guiado por la democracia, podria seguir
avanzando en paz y prosperidad.

La bipolaridad dio asi paso a la unipolaridad,
con un poder hegeménico e indiscutible, Estados
Unidos, al frente.

Mientras el orden global se reacomodaba y pa-
recia girar definitivamente hacia Occidente, se

estaba desarrollando simultaneamente otro pro-
ceso que habia comenzado afios, décadas antes,
pero que también se vio acelerado por la descom-
posicién del blogue soviético y la incorporaciéon de
sus miembros al mercado global: la globalizacion.

En realidad, no se trata de un fenbmeno nue-
vo; forma parte de la evolucion del ser humano,
en su sentido mas amplio, y constituye un movi-
miento continuo, con sus diferentes oleadas, en la
historia. Lo que estamos viviendo ahora es lo que
muchos consideran la tercera gran etapa de la
globalizacion. La primera tendria su momento cla-
ve en el descubrimiento de América y la expansion
de los imperios espanol, portugués y britanico. La
segunda se vio impulsada por el tremendo proce-
so de colonizacion de las potencias europeas, que
ocuparon o pasaron a dominar de un modo u otro
practicamente todo el territorio mundial (Crespo,
2012). La tercera y actual cobra fuerza en el Glti-
mo cuarto del siglo xx, gracias a una serie de fac-
tores.

Por una parte, el enorme avance de las tecno-
logias, especialmente de la informacién, que han
dado lugar a una comunidad virtual global, en la
que la red se ha convertido en el escenario de todo
tipo de intercambios, ya sean de dinero, talento,
mercancias 0 comunicacién, transformando la na-
turaleza de multiples negocios y diluyendo, o con-
tribuyendo a diluir, las fuentes tradicionales de po-
der y organizacion.

Por otra, la apertura de nuevos centros de pro-
duccidn, gracias a la incorporacion de los paises
del Este a las cadenas globales y, aun en mayor
medida, de los paises del sudeste asiatico y de
China, que ha propiciado una importante dismi-
nucién de los costes de mano de obra. También
ha sido el motor de otros fenbmenos, como gran-
des migraciones del campo a las ciudades y de
la deslocalizacion de un buen numero de indus-
trias con la consiguiente pérdida de millones de
puestos de trabajo en los paises occidentales.

Una combinacién de politicas liberales y de coo-
peracion multilateral aplicadas al comercio que su-
peraron el marco de Bretton Woods y del GATT >
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(Acuerdo General sobre Aranceles Aduaneros y
Comercio) vigente tras las Segunda Guerra Mundial
y que redujeron enormemente el proteccionismo
y acabaron convirtiendo la globalizacion como un
fin en si mismo (Rodrick, 2011).

A la llegada masiva de productos baratos a la
mayor parte de los mercados y la generalizacion
de la comunicacién global via Internet se sumoé el
«acercamiento» fisico que la enorme disminucion
de los precios del transporte, incluido el de pasa-
jeros, y la generalizacion y popularizacion de los
viajes de bajo coste, ha supuesto para amplias
capas de la poblacién que antes no viajaban.

Y, por ultimo, pero no menos importante, el otro
gran factor de impulso a la globalizacién recien-
te ha sido el regreso de China al campo interna-
cional después de varios siglos de ausencia. Este
proceso, que se inicié con la introduccién de me-
didas aperturistas en la economia por parte de
Deng Xiaoping en 1978, comenz6 a tener un im-
pacto potente y real en el conjunto de la econo-
mia global sobre todo a partir de 2001, cuando el
coloso asiatico entr6 en la Organizacién Mundial
del Comercio (Rodrick, op. cit.).

3. ¢Un mundo ideal?

Asi las cosas, y mas alla de las profecias apo-
calipticas del cambio de milenio, el siglo xxi iba a
comenzar con un relativo optimismo en la escala
global. No en vano, los datos en un buen nume-
ro de aspectos generales ofrecian un mejor ba-
lance que el de la etapa de la guerra fria.

Por ejemplo, a finales del afio 2000, podia con-
siderarse que el mundo era mas pacifico que nun-
ca. A partir de 1991 se habia ido produciendo un
descenso en el nimero de conflictos armados, que
alcanzaria su punto mas bajo en 2004 (Hewitt,
Winkenfeld y Gurr, 2010). Una de las razones de
dicha caida tenia su origen en la democratizacion
de un buen numero de paises que habia comen-
zado con la descolonizacién e independizacion,
y que se aceler6 durante los afios ochenta y los
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noventa, tanto por la transformacion de los anti-
guos paises de la érbita soviética en la Europa del
Este, como por el fin de diversas dictaduras en Amé-
rica Latina y Asia. Asi que también podia conside-
rarse que el mundo, entonces, era mas democrati-
co que nunca: en 2008 se contaban 86 paises
democraticos, 45 regimenes hibridos y 28 autocra-
cias (Hewitt, Winkenfeld, Gurr, 2010, op. cit).

Por lo que respecta a la propia existencia de las
personas, en ese periodo la esperanza de vida
global se duplicé, hasta una media de 70 afios, y
la diferencia en esperanza de vida entre paises
ricos y paises en desarrollo pasé de 30 afios en
1950 a 10 anos en 2006 (Krueger, 2006). Otra va-
riable fundamental del desarrollo humano, la alfa-
betizacion, también ha visto mejorar sus cifras de
modo considerable en las Ultimas décadas: de un
50 por 100 alfabetizado del total de la poblacion del
planeta en 1950 se pasé al 80 por 100 en el afio
2000 (Van Zanden, 2014).

Reducir la pobreza, uno de los principales desa-
fios de la humanidad, comenzd a parecer posible
de un modo tangible también en esos afos: en-
tre 1990 y 2010, casi 1.000 millones de personas
salieron de la condicién de pobreza extrema, de-
jando en la mitad —del 43 por 100 al 21 por 100—
las personas en esa situacion en paises en de-
sarrollo. China es responsable de dos tercios de
semejante logro: entre 1981 y 2010 logr6 sacar a
mas de 680 millones de personas de la miseria y
redujo su tasa de porcentaje de pobreza extrema
del 84 por 100 en 1980 al 10 por 100 actual (The
Economist, 2013).

Reflejo de todo ello es el crecimiento del produc-
to interior bruto per cépita, cuya media se triplicé
entre 1950 y 2000, pasando de 2.405 délares a
7.000 dblares en ese periodo (Van Zanden, op.
cit.). La bondad de las cifras macroeconémicas
no podia ocultar, sin embargo, los enormes desa-
fios que aun enfrentaba (y enfrenta) al mundo. En
esa euforia de comienzos de siglo, el entonces
Secretario General de Naciones Unidas, Kofi
Annan, decidié lanzar un ambicioso proyecto pa-
ra abordarlos: los Objetivos de Desarrollo del >
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Milenio (ODM), que logr6 devolver a la lucha por
el desarrollo un lugar destacado en la agenda glo-
bal. Precisamente en este afio 2015 vence el pla-
zo autoimpuesto para el cumplimiento de los
ODM vy se prepara ya una nueva lista de objeti-
vos que continden impulsando la igualdad y la
sostenibilidad para todos.

4. El momento de Europa

La recta final del siglo xx fue también «el gran
momento» del proyecto europeo, que salid refor-
zado del mayor desafio que se habia encontrado
desde su fundacion: la reunificacion de Alemania.
El recuerdo, inevitable, de qué habia llevado a su
division y la amenaza al equilibrio en el eje fran-
co-aleman como centro y motor chocaban con la
defensa de los propios valores y con la firme vo-
luntad politica del canciller Helmut Kohl, que vio cla-
ra su oportunidad de pasar a la historia. Pese a lo
complejo, incluso traumatico, y costoso del proce-
so las entonces Comunidades Europeas salieron
victoriosas.

Estados Unidos seguiria siendo el referente in-
discutible y la OTAN, bajo su liderazgo, el princi-
pal paraguas de seguridad ahora también para
muchos nuevos candidatos procedentes del an-
tiguo Pacto de Varsovia —sabido es que parte de
los problemas actuales con Rusia tiene su origen
precisamente en la ampliacion «hacia el Este» de
la Alianza Atlantica—; pero Europa era el lugar al
que por geografia e historia muchos de los pai-
ses europeos antes vinculados a Moscu querian
pertenecer, y el camino para ingresar en el club
tenia unas normas claras e identificables. Afos
después, en los intensos anélisis sobre las tran-
siciones del mundo &rabe tras la primavera de
2011 se puso a menudo de manifiesto la gran di-
ferencia entre los paises del este europeo, que
sabian a lo que aspiraban, y la falta de un objeti-
vo claro al que imitar y dirigirse de los paises de
la orilla sur del Mediterraneo.

En el reparto en el equilibrio de poder mundial,
el peso de Europa ha residido en los ultimos 60

anos en su potencia econdmica, incluso pese a
la crisis: el mayor producto interior bruto del mun-
do, con méas de 17,5 billones de doblares; la ma-
yor potencia comercial, con un 20 por 100 de las
exportaciones y las importaciones mundiales; y el
mayor emisor de ayuda y cooperacion internacio-
nal, con 60 por 100.

Asi pues, la Unidén Europea (llamada asi desde
el Tratado de Maastricht, de 1992) gano confian-
za en si misma. Se constataba entonces el triun-
fo de su modelo, que habia proporcionado una
paz y un progreso a sus miembros hasta enton-
ces desconocidos. Y ese proceso llegb a su maxi-
ma expresion con la «gran ampliacién» que tuvo
lugar en 2004.

La euforia europeista llevo por ejemplo al bri-
tanico Mark Leonard, director del European Council
on Foreign Relations (ECFR), a plantear que el
auténtico lider del siglo xxi seria la UE (Leonard,
2005). Segun él, mas alla de la marana de regu-
laciones y burocracia que trasciende, el sistema
europeo era el mejor preparado para asegurar la
paz mundial, la prosperidad y la extensién de la
democracia.

Pero la admiracion también se extendio al otro
lado del océano. Parag Khanna, uno de los ma-
yores estudiosos de la globalizacion, incluia Europa
entre los tres grandes «imperios» del futuro, jun-
to con Estados Unidos y China (Khanna, 2008).
Su sistema social de bienestar y de gobierno bien
afinado, con consumidores educados y con dinero
que la hace ser el mayor mercado del mundo, la
convierten en un modelo demostradamente imi-
table.

Otro ejemplo: el también norteamericano Steven
Hill manifestaba su absoluta fascinacién por el
proyecto europeo en Europe’s promise (Hill, 2010):
la UE habia sido capaz de reescribir las reglas de
una sociedad moderna, y de ofrecer a sus ciuda-
danos seguridad econdmica, sostenibilidad me-
dioambiental y estabilidad global.

Es en ese contexto en el que la UE, empuja-
da por la perspectiva de la mayor ampliacion des-
de su fundacion y replanteandose su lugar en >
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el mundo, acomete toda una reforma de sus tra-
tados y de su institucionalidad.

El Tratado de la Unién Europea (Maastricht,
febrero de 1992) modificé los tratados fundacio-
nales (Paris, 1951; Roma, 1957 y el Acta Unica
Europea, 1986) para traspasar el objetivo econé-
mico del proyecto y dotarle de un contenido poli-
tico. En ese momento se crea, entre otros, la
Politica Exterior y de Seguridad Comun (PESC)
y se anuncia la introduccién del euro. Poco mas
adelante, los Tratados de Amsterdam y Niza pro-
fundizarian en la orientacion politica, sobre todo
ante la necesidad de adaptar instituciones y fun-
cionamiento de cara a la ampliacién de 2004.

Un anexo al Tratado de Niza, la Declaracién
de Laeken de diciembre de 2001, se comprome-
tia a mejorar la democracia, la transparencia y la
eficiencia y establecio el proceso para redactar
una constitucion que permitiera alcanzar tales ob-
jetivos. Al mismo tiempo, identificaba tres desafios
a los que se enfrentaba la Unién:

— El reto democratico de como aproximar las
instituciones europeas al ciudadano.

— El nuevo papel de Europa en un entorno mun-
dializado.

— Respuestas a las expectativas del ciudadano
en sus necesidades diarias.

Comenzo6 asi un proceso constitucional plaga-
do de peripecias que duré casi una década y que
culminé con el fracaso de la proyectada Constitu-
cién Europea. El ensimismamiento de los lideres
les habia llevado a, si no despreciar, al menos no
considerar todo lo seriamente que hubieran debido
la creciente brecha entre su proyecto y los ciuda-
danos, y el rechazo por referéndum en Francia y
Holanda supuso un bafio de agua fria y de reali-
dad. Pero mientras tanto, otros acontecimientos es-
taban cambiando también el rumbo del mundo.

5. Algo se torcio en el camino
Entre los multiples acontecimientos que die-
ron al traste con esa vision un tanto bucdlica del

' Declaracion de Laeken:
http://european-convention.eu.int/ pdf/lknes.pdf

BOLETIN ECONOMICO DE ICE N° 3063
DEL 1 AL 31 DE MAYO DE 2015

presente y del futuro hay tres, dispares en natu-
raleza y distantes en el tiempo, que pueden ayu-
dar a comprender muy claramente cémo se ha
ido tambaleando el orden global desde la caida
del Muro de Berlin y, sobre todo, desde comien-
zos del siglo xxi.

En primer lugar, los ataques terroristas del 11
de septiembre contra las Torres Gemelas de Nueva
York y el Pentagono despertaron bruscamente a
Occidente de su suefo de autocomplacencia. De
repente, el conflicto global cobré una nueva di-
mension, con un enemigo invisible y omnipresen-
te, el terrorismo islamista de Al Qaeda, que no
respondia a las formas tradicionales de lucha ar-
mada y al que hasta entonces, pese a sus ata-
ques previos, no se le habia prestado suficiente
atencion. La reaccion de Estados Unidos, con la
invasién de Iraq sin contar con el respaldo de
Naciones Unidas, y luego de Afganistan, dentro
de unas fuerzas internacionales, se hizo de tal
manera que no solo no ha acabado con el terro-
rismo islamista, sino que ha contribuido a deses-
tabilizar tremendamente un ya de por si inestable
Oriente Medio y ha ampliado la brecha entre
Occidente y una parte del mundo musulman.

Afos mas tarde, la llamada Primavera Arabe vi-
no a poner en cuestion la hipécrita actitud de Occi-
dente ante unos aut6cratas corruptos alos que apo-
yaba en aras de la estabilidad en la zona.

Por otra parte, el capitalismo y el consumo no
convirtieron a los nuevos paises de la antigua or-
bita soviética en la tierra prometida. La transicion
no fue facil, ni la de los regimenes politicos y eco-
ndémicos ni la de las personas. La tan ansiada li-
bertad no se correspondi6 rapida ni linealmente
con una mejora drastica de las condiciones de vi-
da, pero si logré hacer aumentar enormemente
las desigualdades dentro de cada sociedad
(Villena, 2014).

Pero fue el cataclismo de la crisis econémica-
financiera en Occidente —aunque sus efectos se
hayan dejado notar, en mayor o menor medida en
todo el mundo— el que puso en cuestion la validez
de la hegemonia americana y dej6 claramente >
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de manifiesto los riesgos del capitalismo salvaje.
Los abusos de las grandes corporaciones finan-
cieras, respaldados por la falta de regulacién y
amplificados por la globalizacién de los mercados
financieros, se trasladaron rapidamente a la eco-
nomia real. La llamada Gran Recesioén hizo retro-
ceder el producto interior bruto (PIB) estadouni-
dense en torno al 10 por 100 en 2009 y llevo el
desempleo hasta el 12 por 100 en lo peor de la
crisis, aunque cinco afios después ya habia lo-
grado reencauzar su rumbo (Saavedra, 2014).

Pero pese a haber comenzado en Estados
Unidos, la catastrofe tuvo su mayor impacto en la
zona euro, dado el defectuoso disefio con que se
habia puesto en marcha la moneda unica euro-
pea. El PIB de la eurozona llegd a contraerse un
4,5 por 100 en 2009, para recuperarse ligeramen-
te y volver a caer en 2012 y 2013. La economia
de la Unién ha quedado tan «tocada» que no es
capaz de remontar mas que muy débilmente,
mientras el desempleo alcanza a un 10 por 100,
mas de 23 millones de personas.

Junto a los factores econémicos, el mundo oc-
cidental ha visto como el atractivo de sus «valo-
res» también disminuia, incluso dentro de sus
propias sociedades, con factores como los nacio-
nalismos, los populismos, el racismo o la xenofo-
bia asomando de nuevo en su panorama politico.

El ascenso del resto (the rise of the rest), que
bautizara el escritor y periodista norteamericano
Fareed Zakaria (Zakaria, 2008), es decir, el paso
de los llamados paises emergentes al primer pla-
no del poder mundial y el correspondiente decli-
ve de Occidente fue la constatacion méas eviden-
te de un cambio en el ordenamiento global.

Mas cercano en el tiempo, el tercer episodio
seleccionado aqui para poner de manifiesto que
la unipolaridad y la pax americana hace tiempo
que tocaron a su fin, ha sido la crisis de Ucrania,
y la nueva agresividad de Rusia, con anexion de
Crimea incluida. Con toda la complejidad de la
cuestion, una buena parte de su origen esta en
el precipitado y deficiente proceso de incorpora-
cion de numerosos paises del este de Europa a

la Union Europea, pero, sobre todo, a la OTAN,
algo que Rusia considerd siempre una traicion por
parte de Occidente; y en paralelo, en la incapaci-
dad del Gobierno ruso de impulsar una auténtica
modernizacion del pais (Ferrero, 2013; Koscinski,
2014).

Los tres acontecimientos mencionados ante-
riormente —el 11 de septiembre, la crisis econo-
mico-financiera y la nueva agresividad de Rusia—
Nno son sino origen y consecuencia de ese paula-
tino cambio en el orden global que estamos vien-
do. En dicho reordenamiento, hacia no se sabe aun
muy bien dénde, cabe preguntarse hasta qué pun-
to la Unién Europea podria haber desempefado un
papel mas activo y decisivo. Pero buena parte del
cambio se iba produciendo mientras sus miembros
decidian qué querian ser de mayores.

Tras el fracaso de la Constitucion Europea, su
versioén remozada, el Tratado de Lisboa, entr6 en
vigor el 1 de diciembre de 2009, con nuevas figu-
ras y funciones adaptadas para trabajar con el fin
de lograr convertir a la UE en un actor global?.
Ello, a su vez, debia traducirse en un aumento de
la visibilidad, la eficacia y la coherencia.

Detras de tal aspiracién se encontraba la cons-
tatacién de que Europa, unida, podria aspirar a te-
ner algun lugar en la nueva configuracién del mun-
do o, sino, estar abocada a lairrelevancia. Eldesafio
era, y sigue siendo, cobmo gestionar las divergen-
cias entre los intereses nacionales y los europeos
—coherencia— y cdmo utilizar los mecanismos exis-
tentes y los nuevos, partiendo de dos premisas.

1. El mundo afronta una serie de problemas
inabordables individualmente: el cambio climati-
co, la propia globalizacién, el terrorismo interna-
cional, las migraciones, el acceso a los recursos
naturales, la corrupcion y la creciente debilidad de
las estructuras estatales, entre otros.

2. Y en esa nueva configuracién mundial, Europa
es irrelevante, pero cada pais individualmente es
totalmente insignificante. >

2 Entre todas las obras que recogen tanto el texto integro de los
nuevos tratados (de la Unién y de su funcionamiento) como un ana-
lisis de las modificaciones que introducen en relacién a los anterio-
res, se ha utilizado Aldecoa Luzarraga, F. y Guinea Llorente,
Mercedes, Marcial Pons, Madrid, 2008.
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Todo ello ademés en el contexto de un progre-
sivo desplazamiento progresivo del centro de gra-
vedad mundial hacia Oriente, hasta el punto de
que algunos ven ya el futuro de Europa como una
peninsula en el extremo de Eurasia.

El Tratado de Lisboa recoge también uno de
los principios esenciales de la Unidn sobre su vi-
sion del orden global y su deseo de actuar sobre
el mundo: un multilateralismo «eficaz» (Manzano,
2012). Es sabido que la UE es multilateral por na-
turaleza y por vocacion; por su condicion de ac-
tor colectivo con soberania compartida y por su
deseo de «promover un sistema internacional ba-
sado en una cooperacion multilateral sélida y en
una buena gobernanza global» (art. 21.2.h TEU).

Sin embargo, su propio peso en las organiza-
ciones multilaterales —Naciones Unidas, Banco
Mundial, Fondo Monetario Internacional- esta po-
niendo en cuestion la coherencia de sus princi-
pios, especialmente ante las reivindicaciones de
nuevos actores que aspiran a ver reconocido su
recién estrenado estatus global.

6. Caracteristicas y desafios del nuevo
orden global

El mundo del siglo xxI se presenta pues cam-
biante con respecto al orden surgido tras la cai-
da del Muro de Berlin y a los acontecimientos que
le siguieron. A grandes rasgos, el debate sobre el
orden global se centra hoy en la siguiente serie
de aspectos.

— El declive de Estados Unidos como poder
hegemoénico, causado fundamentalmente por tres
razones: dos guerras, Afganistan e Irak, que han
absorbido mas de 1 billén de délares y mas de
9.000 vidas (Pardo, 2012) y que han llevado tan-
to a la sociedad como a la Administracién norte-
americana a un cansancio en su deseo y capaci-
dad de ser el policia del mundo; la crisis financiera
y econOmica, que tuvo su origen en aquel pais; y
un sistema politico cada vez mas disfuncional,
con un presidente incapaz de lograr los apoyos
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suficientes para hacer aprobar leyes, y con una
mayor polarizacién y radicalizacion del espectro
politico, especialmente en el ala mas dura del
Partido Republicano.

— Elimparable ascenso de Asia, sobre todo de
China, pero también de India, Corea del Sur, et-
cétera, que esta trasladando el centro de grave-
dad del equilibrio de poder mundial hacia el
Lejano Oriente. Se habla incluso de una nueva
bipolaridad ( el G2, China-Estados Unidos), que
seria la base sobre la que oscilaria ese nuevo or-
den global.

— La nueva agresividad de Rusia y la vuelta, de
momento tedrica pero con posibilidades de mate-
rializarse, a un nuevo escenario de guerra fria, con
la confrontacion del oeste —Estados Unidos pero,
sobre todo en este caso la Unién Europea-y el
Este —la propia Rusia— (Ferrero, 2014).

— La indefinicién de la UE como actor global.
Pese a haber incluido en el Tratado de Lisboa la
dimension de la ambicion exterior, la realidad es
que la capacidad de influencia de la Unién, en su
conjunto, en el tablero global no se corresponde
en absoluto a su enorme peso econémico.

— El indefinido (y discutible) papel de los
BRICS. Después de imponerse como acrénimo
en el campo de las relaciones internacionales, el
término acufiado en 2001 por el entonces jefe de
investigacion de economia global de Goldman
Sachs, Jim O’Neill para aglutinar a los principa-
les paises emergentes —Brasil, Rusia, India,
Chinay Surafrica— parece haber ido perdiendo al-
go de fuerza. Por un lado, sus componentes han
manifestado su intencién de colaborar y de en-
carnar un nuevo frente Sur-Sur, cuyo proyecto
mas destacado es el Nuevo Banco de Desarrollo;
por otro, mas alla de las similitudes en su des-
cripcién inicial —tamafo, poblacidn y riqueza en
materias primas—, su heterogeneidad hace a me-
nudo dificil considerarles como una auténtica
fuerza en el tablero global.

Junto a ellos, ademas, van apareciendo nuevos
paises con creciente capacidad econémica y am-
bicion politica que buscan ejercer su influencia >
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en sus respectivas regiones como Iran, Turquia,
Nigeria o Indonesia.

En definitiva, de la hegemonia y la unipolari-
dad estadounidenses hemos pasado a un mundo
multipolar, con multiples centros de atencién pe-
ro ningun poder dominante en exclusiva. Y junto a
esa dispersion de los focos de poder se observan
otros dos fendbmenos: la creciente regionalizacion
en las relaciones internacionales —sobre todo eco-
némicas, pero también de seguridad— y la frag-
mentacion no solo en numerosos centros de poder,
sino por medio de mdltiples actores —estatales y
no estatales, medios, terrorismo, ONG «minilate-
ralismo», corporaciones, etcétera— (Naim, 2014;
Torreblanca, 2011).

En este panorama, se impone revisar, aunque
sea sucintamente, los principales retos a los que
se enfrenta el orden global en un futuro a medio
plazo; retos que se han agrupado aqui en torno
a tres grandes bloques: los relativos a las perso-
nas, los relacionados con la seguridad y los que
tienen que ver con la gestion de la complejidad.

Las personas

El primer desafio es, sin duda, la demografia,
la propia poblacién del planeta, que se enfrenta
a una paradoja hasta ahora desconocida en la
historia: el crecimiento frente al envejecimiento.
Ya en 2011 se alcanzaron los 7.000 millones de
personas sobre la tierra, o que implica que el vo-
lumen mundial se ha duplicado desde 1969. La
mayor proporcion, un 53 por 100, se encuentra
en Asia.

Las proyecciones apuntan a un crecimiento
continuo hasta 2070, cuando se alcanzaria la ci-
fra de 9.000 millones de personas, y a partir de
ahi se estabilizaria. Es obvia la presion sobre los
recursos que esa situacion va a suponer, que su-
pone ya de hechoj; pero también sobre otras cues-
tiones como la fuerza de trabajo, con un progre-
so en continua automatizacién y robotizacion y
con masas de poblacion desocupada, especial-
mente jévenes, en muchos lugares del mundo.

Pero ademas, el crecimiento va aparejado de
un cada vez mayor envejecimiento. Europa es, des-
de luego, la region méas avanzada en este proceso
(Comision Europea, 2012) y Espafa, por ejemplo,
ha anunciado ya que en 2015 se prevén menos na-
cimientos que fallecimientos (Prats, 2014). Rusia
es otro caso emblematico, que coincide ademas
con una disminucion en la esperanza de vida; pe-
ro también lo es China, cuya politica del hijo Gnico
ha frenado la expansion del total de la poblacion,
pero que ha visto acelerar su ritmo de envejecimien-
to en los Ultimos afios. Las preguntas mas obvias
ante este panorama son quién mantendrd los sis-
temas de pensiones y como se abordara la depen-
dencia, pero también hacia dénde evolucionaran
sociedades mas conservadoras.

Otro desafio ligado al de la demografia es el
de las migraciones. En 2011 se calculaba que 215
millones de personas vivian fuera de sus paises
de origen, un 3 por 100 de la poblacién mundial.
Visto en perspectiva historica, el volumen de movi-
mientos es ahora menor que en la segunda mitad
del siglo xix, cuando grandes masas de trabaja-
dores se trasladaron de Europa y Asia a América,
un nuevo continente practicamente despoblado y
necesitado de mano de obra. En la actualidad, sin
embargo, la llegada masiva de inmigrantes a Esta-
dos Unidos y a Europa ha introducido una nueva
dimensidn, sobre todo en cuestiones econdmicas
y las relacionadas con la integracion étnica y re-
ligiosa. Como es habitual, la crisis ha venido a
exacerbar este debate en las sociedades occi-
dentales, aunque también se ha visto descender
durante este periodo los flujos migratorios. Por otro
lado, el volumen de migracion Sur-Sur (migracién
entre paises en desarrollo) es mayor que el de la
migracién del Sur a los paises de ingreso alto per-
tenecientes a la Organizacion para la Cooperaciéon
y el Desarrollo Econémicos (OCDE). La busque-
da de oportunidades econémicas, los conflictos,
y las causas medioambientales son los principa-
les motivos tanto de emigracion como de despla-
zamientos internos. En cualquier caso, su impacto
econdmico es considerable: en 2010, el volumen >
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total de remesas en el mundo, 325.000 millones
de doblares, supusieron mas que el volumen de
toda la ayuda oficial al desarrollo (Banco Mundial,
2011).

Una parte destacada de esos movimientos mi-
gratorios va a parar a las ciudades. Ya en 2010
la poblacion urbana pasé a constituir la mitad de
la poblaciébn mundial; hoy ese porcentaje es del
54 por 100 y se calcula que sea el 66 por 100 pa-
ra 2050. Para el estudioso de la globalizacién
Parag Khanna, las ciudades-Estado, al estilo del
Renacimiento, dominaran el mundo, en detrimen-
to de los Estados-nacién (Khanna, 2010). En
cualquier caso, supone un cambio considerable
con respecto a la organizacion y distribucién de
las fuentes de riqueza del pasado.

Otro fendbmeno cada vez mas visible, y agudi-
zado también por la crisis econdmica, es el de la
creciente desigualdad. En Estados Unidos, el 1 por
100 de los ciudadanos ha acumulado el 95 por 100
del crecimiento econémico total posterior a la crisis
del 2009; en Europa hay 122 millones de pobres;
en China, el 10 por 100 mas rico de la poblacion
acapara casi el 60 por 100 de los ingresos nacio-
nales (Garrigues y Mufiz, 2014).

Por ultimo, otro de los desafios para el futuro
inmediato es el del avance en el mundo de la
igualdad de derechos para las mujeres. Después
de mas de un siglo de lucha activa, se ha alcan-
zado ya sobre el papel en las sociedades occi-
dentales —si bien queda aun un largo trecho en la
practica—, pero también se ha producido un claro
retroceso en algunas regiones.

La seguridad

El principal desafio de seguridad que pes) so-
bre el mundo de la guerra fria fue el de la amena-
za nuclear. El desmantelamiento de su arsenal por
parte de algunos de los paises de la antigua o6rbita
soviética como Ucrania, Kazajistan y Bielorrusia su-
puso un enorme avance y un alivio para el resto del
mundo. Aunque quedan aun focos de preocupacion
como Corea del Norte, o Pakistan, la proliferacion
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nuclear no parece ser el principal desafio a la se-
guridad en estos momentos.

Si lo es, sin embargo, la expansién del extre-
mismo islamista, en sus diferentes formas y evo-
luciones: desde Al Qaeda, bajo sus distintas siglas
en multiples territorios, hasta el Estado Islamico
en Irak y Siria 0 Boko Haram en Nigeria. La bru-
talidad de sus ataques y un magnifico dominio de
los medios y la propaganda han logrado extender
el terror en buena parte del mundo.

La expansion de todo tipo de tréaficos ilicitos
(Naim, 2006), que estan penetrando en las propias
estructuras de los Estados —México, Centroamé-
rica— asi como en las propias organizaciones te-
rroristas (Mesa, 2014), supone otro desafio im-
portante.

En otro orden de cosas se encuentra todo lo
relacionado con el cambio climatico —en cuanto a
vulnerabilidad—, pero también en cémo va a afectar
a los recursos y al agua. El reto de la sostenibili-
dad va mucho mas alla de cuestiones medioam-
bientales.

Lo mismo ocurre con las pandemias, cuya fa-
cilidad para traspasar fronteras es hoy mayor que
nunca. También lo es la capacidad de luchar con-
tra ellas, aunque la amplificacién y la celeridad de
la informacién puedan provocar panicos colecti-
vos con gran velocidad. Solo un ejemplo: la gri-
pe espanola de 1918 acabd con entre 20 y 40 mi-
llones de personas en todo el mundo; el brote
actual de ébola ha causado algo mas de 8.000
victimas.

La seguridad financiera ha saltado a primer pla-
no tras la crisis economica.

Pero sin olvidar el resto, la que es concebida
hoy como el principal desafio es la ciberseguri-
dad, en todos sus aspectos. No en vano, los pai-
ses han incluido ya los ciberataques como parte
de sus medidas defensivas.

La gestion de la complejidad

El ultimo gran grupo de desafios que se abor-
dan aqui tienen que ver con las dificultades, >
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¢laincapacidad? para gestionar el enorme volumen
y la complejidad que este nuevo entorno plantea.

Como es bien sabido, las instituciones esta-
blecidas después de la Segunda Guerra Mundial
—la Organizacion de Naciones Unidas, el Banco
Mundial, el Fondo Monetario Internacional— que
han tratado de organizar desde entonces el or-
den global, no son capaces de responder a los
problemas de la nueva realidad, pero tampoco lo
son de reinventarse a si mismas para aspirar a
conseguirlo.

La principal «nueva» institucion, el G-20, no aca-
ba de obtener la legitimidad global. Ademas, la ex-
periencia ha demostrado que depende totalmente
de la voluntad coyuntural de los Gobiernos: asi, por
ejemplo, las buenas intenciones plasmadas en sus
primeras reuniones tras el estallido de la crisis eco-
némica han quedado en la mayoria de las ocasio-
nes en un pufiado de buenas intenciones.

Existe sin embargo la certeza generalizada de
que los desafios globales solo pueden ser abor-
dados con soluciones globales y de la necesidad
de seguir avanzando en la institucionalidad de la
globalizacion.

También en términos nacionales la gestion de
la complejidad encuentra nuevas dificultades.

Por una parte, la democracia, supuestamente
el sistema politico mas atractivo para la mayoria
de los paises tras la caida del Muro de Berlin, se
ve cada dia mas cuestionada, tanto por el apa-
rente éxito de otros modelos —el chino, por ejem-
plo, en donde el capitalismo de Estado se fusio-
na con el férreo control del Partido Comunista
Chino—como por las propias debilidades internas.
Tal vez el caso mas emblematico sea el de la pro-
pia democracia estadounidense (como se ha men-
cionado anteriormente), pero la polarizacion, las
acusaciones de falta de legitimidad, y el renova-
do empuje de populismos y nacionalismos planean
como amenazas sobre el futuro de los sistemas
democraticos.

El otro campo de batalla de la gobernanza del
futuro es, precisamente, el de uno de los entornos
gue han propulsado la globalizacion: Internet. Por

una parte, sera necesario garantizar la libertad de
expresion, pero también encontrar los medios pa-
ra frenar sus amenazas y todos los traficos ilici-
tos que en ella se desarrollan; por otra habra que
aprender a gestionar el ruido. Por ultimo, hay que
abordar la propia gobernanza global de la red,
cuando el debate actual esta entre introducir ins-
tituciones de gobernanza o seguir con la autono-
mia, la libertad y la creatividad que la han carac-
terizado hasta ahora.

7. Conclusiones

Una de las consecuencias directas de la caida
del Muro de Berlin fue la aceleraciéon del proceso
de globalizacién, al incorporar un nutrido grupo de
paises, los de la antigua érbita soviética. Pese a los
retrocesos que la crisis ha podido provocar, se tra-
ta de un movimiento imparable que, sin embargo,
no se ha visto ain acompanado por el necesario
acompafamiento de unas instituciones sélidas, le-
gitimas y capacitadas para gestionar los desafios
que el nuevo orden global supone.

La Uni6én Europea, también acuciada por la cri-
sis, ha perdido en los Ultimos afos buena parte
de la ambicién global que tuvo en su mayor mo-
mento de expansion, a raiz, precisamente, de la
llegada de los paises del Este. Mientras, Asia, con
China a la cabeza, va ganando cada dia mas peso
en la balanza del poder mundial.

En las Ultimas décadas se ha pasado de un sis-
tema bipolar «estable», a una breve unipolaridad
hasta llegar a la multipolaridad actual, marcada
ademas por la regionalizacion y la fragmentacion.

Vivimos en un momento de transicién hacia no
se sabe muy bien dbénde, caracterizado por el
caosy por laincertidumbre. Esos, tradicionalmen-
te, han sido los momentos més peligrosos de la
historia. Pero tampoco el hombre habia tenido nun-
ca tantos medios, recursos y capacidad para poder
gestionar su propio futuro. Poder aprovecharlos va
a depender, en gran medida, de la voluntad politi-
ca de los lideres y de las sociedades. >
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LOS NUEVOS CANDIDATOS A LA UNION EUROPEA:

ESTADO DE SITUACION

La Union Europea se ha ido ampliando desde los 6 paises fundadores de la Comunidad
Econémica Europea en 1958 hasta los 28 actuales a través de 8 ampliaciones. En la actuali-
dad, hay cinco paises que tienen la categoria oficial de candidatos (Turquia, la Antigua
Republica Yugoslava de Macedonia, Montenegro, Serbia y Albania) y un candidato potencial
(Bosnia y Herzegovina). En el articulo se repasan los criterios que un pais tiene que cumplir
para poder adherirse y el estado de situacion de cada pais en este proceso, las ayudas a su dis-
posicion, asi como sus relaciones comerciales con la Union. En cualquier caso, todo indica
que puede descartarse una nueva ampliacion antes de 2020.

Palabras clave: paises candidatos, relaciones comerciales, Acuerdos de Asociacion.

Clasificacion JEL: F10, F50, F59.

1. Introduccion

La primera ampliacion de la entonces denomi-
nada Comunidad Econémica Europea (CEE) tuvo
lugar 15 afios después de su fundacion en 1958
por sus 6 miembros fundadores: Bélgica, RF de Ale-
mania, Francia, ltalia, Luxemburgo y los Paises
Bajos. En 1973 se incorporaron Reino Unido,
Irlanda y Dinamarca (incluida Groenlandia).
Croacia fue la Gltima incorporacion en 2013. En
esos 40 afos la hoy Unién Europea (UE) ha rea-
lizado 6 ampliaciones mas, a intervalos siempre
inferiores a 10 afos, hasta alcanzar su configu-
racion actual de 28 Estados miembros (EEMM).

En este camino, algunos paises decidieron no
seguir adelante con su adhesion, como Noruega
que decidio retirar su solicitud o Suiza e Islandia
que han congelado sus procesos de adhesion.

* Subdireccion General de Politica Comercial con Europa, Asia y
Oceania.
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Otros incluso decidieron marcharse, como fue el
caso de Groenlandia en 1985. Algunos como
Turquia llevan afos de dificiles negociaciones.

La caida del Muro de Berlin en 1989 supuso el
comienzo de un proceso de ampliacién e integracion
europea sin precedentes en el que la UE se abrid
hacia el centro y este de Europa, expresando nue-
vamente su vocacion de acoger a todos los paises
del continente que asi lo deseen y que cumplan
unos criterios politicos y econémicos sine quanon.

Como consecuencia de este proceso, en mayo
de 2004 se produjo la ampliacibn més numerosa de
su historia, con la adhesion simultanea de 10 paises
(Polonia, Republica Checa, Eslovaquia, Hungria, Es-
lovenia, Estonia, Letonia, Lituania, Malta y Chipre).
Rumania y Bulgaria se incorporaron en 2007.

El proceso de ampliacion actualmente en mar-
cha se centra en los Balcanes Occidentales y
Turquia. Tienen ya estatus oficial de paises can-
didatos Turquia (1999), la Antigua Republica Yugos-
lava de Macedonia (2005), Montenegro (2010), >
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Serbia (2012) y Albania (2014). Son candidatos po-
tenciales Bosnia y Herzegovina y el territorio de
Kosovo, cuyo estatus como pais no ha sido recono-
cido por cinco EEMM, entre ellos Espafia.

En un futuro no demasiado lejano todos los
paises surgidos tras la disolucion de la Republica
Federal Socialista de Yugoslavia podrian pasar a
ser miembros de la UE.

2. Criterios para la adhesion

El Tratado de la Unién Europea establece que
cualquier pais europeo puede solicitar ser miembro
de la misma si respeta los valores democraticos
que presiden la UE y se compromete en la defen-
sa de los mismos. Para poder llegar a ser Estado
miembro de la UE debe cumplir con sus normas
y reglas, contar con el consentimiento de las ins-
tituciones comunitarias y del resto de los EEMM
y contar con el consentimiento de sus propios ciu-
dadanos expresado como proceda segun su le-
gislacién nacional, esto es, mediante aprobacion
del Parlamento o mediante referéndum.

Los primeros pasos hacia la adhesion se rigen
por los denominados criterios de Copenhague’
(Consejo Europeo de 1993). Los paises que deseen
entrar en la UE deben de tener:

— Un marco institucional estable que garanti-
ce la democracia, el estado de derecho, los de-
rechos humanos y el respeto y proteccion de las
minorias.

— Una economia de mercado con capacidad
para asumir la competencia y las fuerzas de mer-
cado de la UE.

— La capacidad de asumir y ejecutar de ma-
nera efectiva las obligaciones de la membresia,
incluyendo los objetivos de la unién politica, eco-
ndémica y monetaria.

En el caso de los Balcanes Occidentales, se han
establecido ademés unas condiciones adicionales
en el denominado «Proceso de estabilizaciéon y

' Conclusiones de la Presidencia — Copenhague 21 y 22 de junio de
1993.

asociacion» que se refieren fundamentalmente a
la cooperacion regional y a las buenas relaciones
de vecindad. Este acuerdo prevé la liberalizaciéon
de los flujos bilaterales de comercio y de inver-
sién, refuerza la integracién econémica entre las
partes y apoya la gradual aproximacion de los
paises en cuestion a los requerimientos del mer-
cado interior de la Unién Europea.

A partir del afio 2000 la UE fue firmando con ca-
da uno de los paises balcanicos un Acuerdo de
Estabilizacion y Asociacion (AEA) que proporciona
el marco legal completo para las relaciones entre
las partes con tres focos fundamentales: didlogo
politico, aproximacion de legislaciones y desarrollo
paulatino de una zona de libre comercio.

El objetivo del proceso de asociacién, en el que
también esta incluida Turquia desde la firma de su
Acuerdo de Asociacion en 1963, es actualmente
preparar a los paises para su acceso a la UE. Una
vez cumplidos por el pais candidato los criterios de
adhesion y obtenido el consentimiento de los EEMM
y las instituciones comunitarias, se abre el proceso
de negociacién en el que las partes deben nego-
ciar las condiciones y el programa de adopcién y
aplicaciéon de todo el acervo comunitario en vigor,
que a tal efecto se ha dividido en 35 capitulos que
se negocian separadamente.

3. Financiacion preadhesion

Hasta el 1 de enero de 2007 la asistencia preadhe-
sidn de la UE a los paises candidatos se prestaba
a través de distintos instrumentos financieros:

— El programa PHARE financiaba medidas des-
tinadas al fortalecimiento institucional, la cohesion
econdmica y social y la cooperacion transfronteriza.

— El programa ISPA financiaba grandes infraes-
tructuras de transporte y medio ambiente.

— El programa SAPARD financiaba la agricul-
tura y el desarrollo regional.

— Elprograma CARDS era el instrumento finan-
ciero para apoyar el proceso de estabilizacion y
asociacion en los Balcanes Occidentales. >
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Pais 2014 2015
AlDANIA. ... 83,7 86,9
Bosnia y Herzegovina...........cccccceeviinneens 39,7 39,7
ARY Macedonia.......c.cccccevveeeeiveeeeireeeeennes 85,7 88,9
Territorio de KOSOVO.........ceeeeeeeeeccunrveeeeeenns 83,8 85,9
MONtENEGIO. .....eeviiiieiiitieeee e 39,6 35,6

SErDIA . 195,1 201,4
TUFQUI. e 620,4 626,4
MUHIPAIS ..o 348,0 365,0

* Pendiente de decidir.

2016 2017 2018-2020 Total 2014-2020
89,7 92,9 296,3 649.5
42,7 43,7 * 165.8
91,6 94,9 303,1 664.2
88,7 91,9 295,2 645.5
37,4 39,5 118,4 270.5

207,9 215,4 688,2 1.508,0

630,7 636,4 1.940,0 4.453,9

390,0 410,4 1.445,3 2.958,7

Fuente: Key Figures IAP Il de la pagina de la UE sobre Instrument for Pre-accession assistance.

— Turquia también recibia ayuda financiera
preadhesion a través de instrumentos, lineas de
crédito y procedimientos similares pero separados,
siendo el méas importante de ellos el Instrumento de
Preadhesion de Turquia.

El 1 de enero de 2007 desaparecieron todos es-
tos instrumentos en favor del nuevo Instrumento de
Asistencia Preadhesion (IAP) creado por la UE es-
pecificamente para proporcionar asistencia finan-
ciera y técnica a todos los paises candidatos y
candidatos potenciales. Mantiene el énfasis en el
fortalecimiento institucional para que los paises pue-
dan llevar a cabo las reformas necesarias para la
adaptacion a las normas y al acervo UE. En el pri-
mer periodo presupuestario 2007-2013 IAP contd
con 11,5 mil millones de euros. El IAP 112 dedicara
una cantidad similar, 11,7 mil millones de euros, pa-
ra el periodo 2014-2020.

El IAP financia proyectos en cinco areas de
actuacion:

— Componente | - Ayuda a la transicion y de-
sarrollo institucional.

— Componente Il - Cooperacion transfronteriza.

— Componente Il - Desarrollo regional.

— Componente IV - Desarrollo de recursos hu-
manos.

— Componente V - Desarrollo rural.

Los fondos destinados a todos los componen-
tes, excepto los correspondientes al componente I,
se pueden gestionar de manera descentralizada
por las autoridades nacionales de cada uno de
los paises candidatos.

2 Regulation (EU) No 231/2014 of the European Parliament and
of the Council of 11 march 2014 establishing an Instrument for Pre-
accession Assistance (IPA I1).
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La principal novedad del IAP Il es su enfoque es-
tratégico en sectores prioritarios y en el cumplimen-
to de los paises beneficiarios en la ejecucion de las
reformas necesarias para su acceso a la UE. Para
cada uno de los paises beneficiarios se elabora un
documento estratégico que abarca un periodo de 7
afos e identifica sus necesidades especificas. De
ellos se derivaran después los programas de accion
para cada uno de los paises, anuales o plurianua-
les, los programas de accién multipais, los progra-
mas de cooperacién transfronteriza y los programas
de desarrollo rural.

El IAP Il sélo financiara proyectos maduros
con un enfoque sectorial, en aquellos sectores
mas relacionados con la estrategia de adhesion,
concretamente en democracia y estado de dere-
cho y en crecimiento y competitividad. La Tabla 1
muestra las asignaciones indicativas de fondos
IAP 1l para cada uno de los paises candidatos en
el periodo 2014-2020.

Los sectores prioritarios de financiacién duran-
te este periodo seran:

— Democracia y gobernabilidad.

— Estado de derecho y derechos fundamen-
tales.

— Medio ambiente, transporte y energia.

— Competitividad e innovacion.

— Educacién, empleo y politicas sociales.

— Agricultura y desarrollo rural.

— Cooperacion regional y territorial.

4. Paises candidatos

Analizaremos a continuacion cada uno de los
actuales paises candidatos en el orden de acep-
tacién de sus candidaturas. >
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4.1. Turquia

En 1959 Turquia fue uno de los primeros pai-
ses en mostrar interés por cooperar estrecha-
mente con la joven CEE. Estos deseos de coo-
peracion se materializaron en 1963 con la firma
de un Acuerdo de Asociacién conocido como el
Acuerdo de Ankara cuyo objetivo principal era
conseguir la mejora de las condiciones de vida en
Turquia, acelerar su crecimiento econémico, con-
seguir un crecimiento armonioso del comercio y
disminuir las disparidades entre la economia tur-
cay la de los paises miembros de la CEE.

El Acuerdo de Ankara incluia el establecimien-
to paulatino de una unién aduanera que permiti-
ria el comercio de Turquia de bienes y productos
agricolas con los paises de la CEE sin restriccio-
nes. Finalmente la unién aduanera entre la UE
actual y Turquia entré en vigor el 1 de enero de
1996. Abarca todos los productos industriales, ex-
ceptuando el carbén y el acero, para los que exis-
te un acuerdo especifico firmado en 1996. Para
los productos agricolas existen tan solo determi-
nadas concesiones reciprocas.

Turquia es el pais candidato que mas tiempo
lleva negociando su adhesién. Present6 su soli-
citud a la entonces CEE en 1987 pero no fue has-
ta la cumbre de Helsinki de 1999 cuando final-
mente la UE le concedio el estatus oficial de pais
candidato. El proceso de ampliacion experimen-
t6 un importante paso adelante con la apertura de
las negociaciones de adhesion el 3 de octubre de
2005.

En junio de 2006 se abri6 y cerré provisional-
mente el capitulo 25: ciencia e investigacion. Sin
embargo desde entonces las negociaciones
avanzan muy lentamente. En noviembre de 2006
la UE manifest6 su preocupacion por las restric-
ciones a la libre circulacién de mercancias que
Turquia estaba aplicando a Chipre, incumpliendo
los compromisos adquiridos en 1970 con la firma
del Protocolo adicional® del Acuerdo de Ankara.

3 Protocolo adicional y Protocolo financiero, firmados el 23 de no-
viembre de 1970, anejos al Acuerdo por el que se crea una asocia-
cion entre la Comunidad Econémica Europea y Turquia y relativo a
las medidas que deben adoptarse para su entrada en vigor - Acta fi-
nal — Declaraciones.

Por este motivo, desde diciembre de 2006 y
hasta que Turquia acepte aplicar el Protocolo adi-
cional también a Chipre, la negociacion de 8 ca-
pitulos de especial relevancia esta suspendida:
Capitulo 1: libre circulacién de mercancias, Capi-
tulo 3: derecho de establecimiento y libre circula-
cion de servicios, Capitulo 9: servicios financieros,
Capitulo 11: agricultura y desarrollo rural, Capitu-
lo 18: pesca, Capitulo 14: politica de transporte, Ca-
pitulo 29: unibn aduanera y Capitulo 30: relaciones
exteriores. Ademas se acord6 no cerrar provisional-
mente ninguno de los capitulos que se abran has-
ta que Turquia no cumpla con sus compromisos ad-
quiridos en el Acuerdo de Ankara.

El proceso negociador como tal no fue bloquea-
do y a partir de 2007 continud abriéndose la nego-
ciacion de los capitulos no suspendidos. Hasta un
total de 14 capitulos estan en negociacion. El ulti-
mo en abrirse fue el Capitulo 22: politica regional,
en noviembre de 2013, tras tres afios de bloqueo
de las negociaciones, tanto por Francia como por
Alemania, que finalmente fue levantado. Se espera
gue tres nuevos capitulos sean abiertos si Turquia
cumple los requisitos técnicos: competencia, com-
pras publicas y politica social y empleo.

Pero las reticencias de paises como Francia y
Alemania y muy especialmente la actitud frontal-
mente opuesta de Grecia y Chipre a la adhesion
de Turquia, que sigue manteniendo una actitud
beligerante respecto a la cuestion chipriota, ha-
cen que los avances sean muy lentos.

Asistencia financiera preadhesion

Turquia ha recibido asistencia preadhesion
desde 2001 a través del denominado Instrumento
de Preadhesion de Turquia, que fue sustituido en
2007 por el IAP. Con 4.830 millones de euros
Turquia es el pais candidato que mas fondos IAP
recibié en el periodo 2007-2013. A través de sus
cinco componentes IAP ha seguido proporcionan-
do apoyo financiero a Turquia como lo hacia el ins-
trumento anterior. La novedad de IAP es que in-
troduce apoyo financiero en nuevas areas como >
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medio ambiente, transporte, competitividad regio-
nal, desarrollo de recursos humanos y desarrollo
rural. Los fondos se programan por sectores en
el marco de programas nacionales anuales.

En 2013 el proceso cobré un nuevo impulso con
la apertura de negociaciones de un nuevo capitulo.
A pesar de las turbulencias politicas, el impacto
sobre el proceso de programacién se mantuvo
controlado y la labor sobre el nuevo Documento
de Estrategia prosiguié segun lo previsto en el
marco financiero plurianual de 2014-2020. Ade-
mas se delegaron nuevas competencias a las au-
toridades turcas dentro del régimen de gestion
descentralizada. No obstante, en lo que respec-
ta a la ejecucién de los programas en el marco
del IAP |, se han experimentado retrasos persis-
tentes debido a la capacidad insuficiente de algu-
nas estructuras operativas y de los beneficiarios
finales, entre otras cosas.

La asignacion indicativa de IAP Il para Turquia
en el periodo 2014-2020 es de 4.453,9 millones
de euros.

4.2. ARY de Macedonia

La Republica de Macedonia se declard inde-
pendiente de la Republica Federal Socialista de
Yugoslavia en 1991. Grecia rechaz6 desde el
principio esta denominaciéon basandose en moti-
vos histéricos y geograficos y el conflicto perdu-
ra hasta nuestros dias. En 1993 ambos paises al-
canzaron un compromiso para que el nuevo Estado
fuera reconocido oficialmente por Naciones Unidas
como Antigua Republica Yugoslava de Macedonia
(ARYM), denominacién empleada también en la
UE.

El 9 de abril de 2001 se firm6 el AEA entre la UE
y la ARY Macedonia, que no entr6 en vigor has-
ta el 1 de abril de 2004. Junto con el AEA, la ARY
Macedonia y la UE firmaron un Acuerdo interino
sobre comercio y asuntos relacionados que entrd

4 Informe anual de 2013 sobre la ayuda financiera para la amplia-
cion (AP, PHARE, CARDS, Instrumento de Preadhesion de Turquia,
Mecanismo de Transicién SWD(2014) 287 final.
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en vigor en 2001 para permitir la aplicacién de la
parte comercial del AEA mientras éste seguia su
proceso de ratificacién por cada uno de los EEMM.

La ARY Macedonia solicité formalmente su adhe-
sion a la UE en marzo de 2004 y el Consejo Europeo
le otorg6 oficialmente el estatus de pais candida-
to en diciembre de 2005. A pesar de que en oc-
tubre de 2009 la Comisién recomendo iniciar las
negociaciones con el nuevo pais candidato, a fe-
cha de hoy no han podido comenzar debido al ve-
to griego.

La situacion politica en la ARY Macedonia pre-
senta una gran complejidad por su situacién geo-
gréfica y el dificil equilibrio entre los dos grupos
étnicos principales (macedonios y albaneses). Las
expectativas de apertura de negociaciones para
la adhesion a la UE, de ingreso en la OTAN y la
supervision de la economia por parte del FMI han
sido los motores del progreso macedonio.

Sin embargo, en junio de 2014 Grecia bloqued
por quinto afio consecutivo el inicio de las negocia-
ciones de adhesioén a la UE. Grecia considera que
el nombre Macedonia pertenece en exclusiva a la
tradicion helena y que su uso por el pais vecino po-
dria suponer pretensiones territoriales hacia la re-
gion griega del mismo nombre. Mantiene ademas
bloqueado el ingreso de la ARY Macedonia en la
OTAN por el mismo motivo, a pesar de que el
Tribunal de la Haya declaré en 2012 que su actua-
cién no se ajusta a los acuerdos entre el pais he-
leno y el pais balcanico de 1995.

ARY Macedonia mantiene también un conflicto
con Bulgaria por acusaciones mutuas de «apropia-
cién indebida» de la historia comun. Por ello, en
2012 Bulgaria se sumo6 al bloqueo de las negocia-
ciones exigiendo tres condiciones para levantarlo:
la firma de un acuerdo bilateral, el establecimiento
de sesiones conjuntas de ambos Gobiernos y la
conmemoracién conjunta de personajes y hechos
histéricos comunes.

Asistencia financiera preadhesion

Los fondos recibidos por ARY Macedonia en-
tre 1992 y 2007 a través fundamentalmente de >
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PHARE y CARDS ascendieron a 800 millones de
euros. Desde 2007 la asistencia financiera y téc-
nica de la UE a través del instrumento preadhe-
sion IAP se centr6 en proyectos relacionados con
la reforma de la Administracion Publica, Justicia,
Interior y derechos humanos, desarrollo del sec-
tor privado, agricultura y desarrollo rural, trans-
porte, medio ambiente y cambio climatico y de-
sarrollo social.

Para el periodo 2007-2013° ARY Macedonia
tenia asignados 622,4 millones de euros. Durante
todo el periodo el sistema de gestion descentra-
lizada de ARY Macedonia presentd algunos cue-
llos de botella debidos a falta de personal e insu-
ficiente capacidad de gestidbn de instituciones
clave, por lo que algunos fondos no pudieron lle-
gar a comprometerse.

La asignacion indicativa de IAP Il para ARY
Macedonia durante el periodo 2014-2020 es de
664,2 millones de euros.

4.3. Montenegro

En mayo de 2006 el Parlamento de Montenegro
declar6 su independencia del anterior Estado de
Serbia y Montenegro, que como tal habia comen-
zado en 2005 sus negociaciones con la UE para
el Proceso de Estabilizacion y Asociacion. En
septiembre de 2006 Montenegro continud por se-
parado sus negociaciones con la UE hasta llegar
a la firma del AEA en octubre de 2007, que no en-
tr6 en vigor hasta mayo de 2010. Como todos los
AEA, este acuerdo supone una profundizacién de
las relaciones econdémicas con la UE al no limi-
tarse al establecimiento de concesiones comer-
ciales sino ademas imponer obligaciones de ar-
monizacion del mercado montenegrino con las
normas del mercado interior europeo.

Junto con el AEA Montenegro y la UE firma-
ron un Acuerdo interino sobre comercio y asuntos
relacionados que entr6 en vigor en enero de 2008.

5 Informe anual de 2013 sobre la ayuda financiera para la amplia-
cion (IAP, PHARE, CARDS, Instrumento de Preadhesion de Turquia,
Mecanismo de Transicién SWD(2014) 287 final.

El objetivo de este acuerdo era crear una zona
de libre comercio entre las partes en un plazo de
cinco afos a partir de la entrada en vigor del mismo.
Transcurridos los periodos transitorios, el Acuerdo
interino ha permitido la plena liberalizacion del co-
mercio bilateral desde el 1 de enero de 2013. Estos
dos acuerdos han tenido un papel fundamental en
la normalizacion de las relaciones internacionales de
Montenegro, asi como en formalizar el apoyo de la
UE a su integracion en la economia internacional.

Montenegro solicitd su adhesién a la UE en di-
ciembre de 2008 y en diciembre de 2010 la Unién,
considerando sus avances en la consolidacion de
instituciones democraticas y en el desarrollo de una
economia de mercado, le concedio oficialmente el
estatus de pais candidato. Las negociaciones de
adhesioén se iniciaron formalmente el 29 de junio
de 2012 con la celebracion de la primera Confe-
rencia Intergubernamental.

A 30 de marzo de 2015 se han abierto 18 de los
35 capitulos de negociacion, entre ellos el Capitulo
7: propiedad intelectual, el Capitulo 4: libre circula-
cion de capitales, el Capitulo 32: control financiero
y el Capitulo 29: unién aduanera. Los ultimos en
ser abiertos han sido el Capitulo 16: fiscalidad y el
Capitulo 30: relaciones exteriores. Dos capitulos han
sido ya cerrados provisionalmente: el Capitulo 25:
ciencia e investigacion y el Capitulo 26: educacion
y cultura.

A pesar de ser el pais de los Balcanes que se
incorpor6 mas tarde al proceso de asociacion,
Montenegro es el candidato que tiene més avan-
zadas sus negociaciones de adhesién. Esta adop-
tando el acervo con relativa celeridad, aunque su
Administracion tiene una capacidad limitada para
seguir los ultimos desarrollos del mismo. Es posi-
ble que se encuentre en situacion de ingresar en la
UE alrededor de 2020, en contraste con los meno-
res avances de los otros paises de la zona.

Asistencia financiera preadhesion
Montenegro ha estado recibiendo ayuda financie-

ra de la UE desde 1998. La asistencia financiera re-
cibida del programa CARDS entre 1998 y 2007 >
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ascendié a 277, 2 millones de euros. IAP le propor-
ciond apoyo financiero por valor de 235,7 millones
de euros entre 2007 y 2013. Esta ayuda se esta uti-
lizando para realizar reformas en la Administracion
Publica, el sistema judicial, las infraestructuras, el
sector agrario y el energético, entre otros.

Durante 2013%, Montenegro realiz6 esfuerzos
significativos en el proceso de delegacion de
competencias de gestion para la ejecucion des-
centralizada de los fondos del IAP. Se relizaron
auditorias en todos los componentes salvo el
Componente V.

Los preparativos para el IAP Il con las autori-
dades montenegrinas cobraron impulso en el se-
gundo semestre de 2013. Estos preparativos se
centraron en la introduccion del enfoque sectorial
y en el Documento de Estrategia. Al mismo tiem-
po el pais contribuyé al Documento de Estrategia
Plurinacional para el 1AP Il y a la finalizacién de
la Estrategia 2020 para Europa sudoriental, al
igual que los demas paises de los Balcanes
Occidentales.

IPA Il ha asignado indicativamente 270,5 mi-
llones de euros a Montenegro para el periodo
2014-2020.

4.4. Serbia

La Republica de Serbia y Montenegro fue iden-
tificada como pais candidato potencial junto con
otros 5 paises de los Balcanes Occidentales en la
cumbre de Tesaldnica de 2003. Los conflictos en
los Balcanes y el posterior aislamiento internacio-
nal de Serbia retrasaron sus acuerdos de coopera-
cién econdémica con la UE en relacion con otros pai-
ses de la region.

En 2005 comenzé la negociacion del AEA co-
mo Serbia y Montenegro y la terminé 3 afios des-
pués como Republica de Serbia. ElI AEA fue fir-
mado el 29 de abril de 2008. Como es habitual,
simultaneamente se firmo el Acuerdo interino sobre

8 Informe anual de 2013 sobre la ayuda financiera para la amplia-
cion (IAP, PHARE, CARDS, Instrumento de Preadhesion de Turquia,
Mecanismo de Transicion SWD(2014) 287 final.
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comercio y asuntos relacionados que permitiria la
aplicacion de las disposiciones comerciales del AEA.

El proceso de liberalizacion comercial habia co-
menzado en 2000 con la aplicacion unilateral por
parte de la UE de un régimen de concesiones que
era el mas amplio que hasta la fecha habia otorga-
do la UE a ningln pais o grupo de paises. La UE
abolié inmediatamente todos los derechos de adua-
nas y contingentes para la importacion de todos los
productos industriales y agricolas, salvo para un pe-
quefio grupo de estos Ultimos al que se aplicaron
derechos preferenciales.

Por parte de Serbia, la reduccion de los dere-
chos de importacion para productos originarios en
la UE no comenzé hasta 2009, cuando Serbia deci-
di6 voluntariamente comenzar a aplicar el Acuerdo
interino. Tras expirar todos los periodos transitorios,
el 1 de enero de 2014 se produjo la plena liberali-
zacion del comercio bilateral entre las partes. Sélo
se mantienen algunos derechos para los produc-
tos agricolas mas sensibles para Serbia (carnes,
algunos lacteos y algunas verduras).

El AEA encontré mas problemas para su ratifica-
cion. Sufribé un importante retraso en el Consejo de-
bido al bloqueo de algunos EEMM que denunciaban
falta de cooperacion de Serbia con el Tribunal Penal
Internacional para la antigua Yugoslavia. Solventado
este problema, la UE decidi6 el 4 de junio de 2010
dar luz verde al proceso de ratificacion de los EEMM,
siendo Espana el primero en ratificarlo el 21 de junio
de 2010 y Lituania el dltimo el 18 de junio de 20183.
El Acuerdo pudo entrar finalmente en vigor el 1 de
septiembre de 2013. Como en el caso de Monte-
negro, tanto el AEA como el Acuerdo interino han te-
nido un papel fundamental en la normalizacion de
las relaciones internacionales de Serbia.

Mientras se producian estos complicados pro-
cesos, Serbia present6 oficialmente su solicitud de
adhesion en diciembre de 2009. En marzo de 2012
la Unién, considerando los avances de Serbia en el
dialogo técnico sobre Kosovo? con las autoridades >

7 Esta denominacion se entiende sin perjuicio de las posiciones
sobre su estatuto y estd en consonancia con la Resolucion 1244
(1999) del Consejo de Seguridad de las Naciones Unidas y con la
Opinién de la Corte Internacional de Justicia sobre la declaracion de
independencia de Kosovo.
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de Pristina, y en especial los acuerdos sobre ges-
tién de limites y representacion de Kosovo en fo-
ros regionales, le concedi6 el estatuto de pais
candidato a la adhesion. En diciembre de 2013 el
Consejo aprobé el marco negociador y en enero
de 2014 se consideraron formalmente abiertas
las negociaciones de adhesidén durante la cele-
bracién de la primera Conferencia Interguberna-
mental.

El Gobierno serbio se ha marcado publicamen-
te el objetivo de culminar las negociaciones en 2018
para acceder a la UE en 2020, pero al ritmo actual
de trabajo esta meta podria considerarse poco rea-
lista ya que aln no se ha abierto ningln capitulo.

Asistencia financiera preadhesion

Con 2,6 mil millones de euros hasta 2013, Serbia
es uno de los mayores receptores de fondos euro-
peos del mundo y el mayor receptor de la regién de
los Balcanes Occidentales. Desde la entrada en vi-
gor del IAP en enero de 2007 ha recibido 200 millo-
nes de euros anuales que se han utilizado para rea-
lizar reformas en la Administraciéon, en el sistema
judicial, en las infraestructuras, en el sector agrario
y en el energético, entre otros.

Durante 20132 se fue preparando activamen-
te el IPA Il y el sistema de ejecucion descentrali-
zada que empez0 a utilizar Serbia a partir de 2014.
La asuncion de responsabilidades de los organis-
mos nacionales en el proceso de programacion
del IAP sigui6 mejorando, especialmente en lo
que respecta a la coordinacién de los donantes.
Pero las autoridades aln tienen que crear unas
estructuras institucionales y legales que permitan
absorber de manera eficiente y efectiva tanto los
fondos de la UE como del resto de los donantes,
especialmente en proyectos de infraestructuras.

La asignacion indicativa de IPA Il para Serbia
en el periodo 2014-2010 es de 1,5 mil millones
de euros.

8 Informe anual de 2013 sobre la ayuda financiera para la amplia-
cion (IAP, PHARE, CARDS, Instrumento de Preadhesién de Turquia,
Mecanismo de Transicion SWD(2014) 287 final.

Kosovo

El territorio de Kosovo ha sido considerado his-
téricamente como la cuna del pueblo serbio, aun-
que en la actualidad su poblacién es mayoritaria-
mente albanesa. El estatuto internacional de este
territorio de Serbia se encuentra en disputa y es
uno de los principales escollos para la adhesion de
Serbia a la UE. Tras una historia de conflictos, en
1999 Kosovo quedd bajo administracién de Nacio-
nes Unidas (UNMIK) y de la mision EULEX de la
UE, en virtud de la Resolucion 1244 (1999) del
Consejo de Seguridad de Naciones Unidas.

El 17 de febrero de 2008 las autoridades koso-
vares declararon de manera unilateral la indepen-
dencia de su territorio y la constitucion de la Re-
publica de Kosovo, que Serbia no reconoce. Ademas
de Serbia, hay cinco EEMM que no reconocen la
declaracién de independencia de Kosovo: Espana,
Grecia, Chipre, Eslovaquia y Rumania. En los Bal-
canes Occidentales tampoco Boshia y Herzegovina
ha reconocido la independencia de Kosovo.

En octubre de 2012, la Comisién hizo publico
su estudio de viabilidad sobre las posibilidades
de negociacién de un AEA con Kosovo, sin per-
juicio de la posicion de algunos EEMM sobre su
estatuto.

En el marco del didlogo facilitado por la UE y
después de 10 rondas fallidas de conversaciones,
el 19 de abril de 2013 los representantes de Serbia
y de Kosovo firmaron en Bruselas un acuerdo his-
térico que supone el primer paso para la normali-
zacion de las relaciones entre ambos territorios,
aunque no se pronuncia sobre el estatuto de la pro-
vincia en relacién con Serbia.

En junio de 2013 el Consejo autoriz6 a la Co-
mision a iniciar las negociaciones de un AEA con
Kosovo pero s6lo en las materias cuya competen-
cia es exclusiva de la UE y que, por tanto, puede
firmar y aplicar la Comisién. Se intenta asi concluir
un acuerdo que respete la posicién de todos los
EEMM con respecto al estatuto de Kosovo.

Después de varias rondas de negociaciones,
en julio de 2014 ambas partes inicializaron el >

BOLETIN ECONOMICO DE ICE N° 3063
DEL 1 AL 31 DE MAYO DE 2015



LOS NUEVOS CANDIDATOS A LA UNION EUROPEA: ESTADO DE SITUACION

borrador de texto del AEA y sus correspondien-
tes anexos, que ahora continlan su tramitacion
interna dentro de las instituciones de la UE has-
ta la firma oficial por las partes. El AEA pretende
promover la cooperacion regional y proporcionar
la base de una cooperacién mas amplia. Uno de
sus principales objetivos es la profundizaciéon en
las relaciones econémicas y comerciales con mi-
ras hacia una futura zona de libre comercio de
bienes y servicios.

En el AEA Kosovo se compromete a trabajar
para la normalizaciébn de sus relaciones con
Serbia. En el Capitulo 35: varios, de las negacio-
nes de adhesién con Serbia, esté incluida la nor-
malizacién de relaciones y la resolucién del esta-
tuto de Kosovo.

Kosovo recibira asistencia técnica y financie-
ra de la UE a través del IAP necesaria para po-
der poner en marcha ciertos aspectos del AEA.
La asignacion indicativa de IAP |l para el periodo
2014-2020 es de 645,5 millones de euros.

4.5. Albania

Albania fue uno de los paises de los Balcanes
Occidentales identificado en la cumbre de
Tesalonica de 2003 como candidato potencial a la
adhesion. En junio de 2006 firmd el AEA y el
Acuerdo interino sobre comercio y asuntos relacio-
nados, que entré en vigor el 1 de abril de 2009.
Unos dias después Albania present6 oficialmente
su solicitud de adhesion. En octubre de 2010 la
Comision considerd que, antes de poder abrir for-
malmente las negociaciones, Albania tenia que me-
jorar sus niveles de cumplimiento de los criterios de
adhesién y en especial las cinco prioridades clave
contenidas en su Opinion de noviembre de 2010°.

En 2013 la Comision recomend6 oficialmente
la concesién de estatus de pais candidato siem-
pre que cumpliera una serie de medidas clave en
el campo de las reformas administrativa y judicial.

8 Commission Opinion on Albania’s application for membership of
the European Union {SEC(2010) 1335}.
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Tras considerar el informe'® de la Comision rela-
tivo a los avances de Albania en la reforma judi-
cial y en la lucha contra la delincuencia organiza-
day la corrupcion, finalmente el Consejo Europeo
de junio de 2014 acordd concederle oficialmente
el estatus de pais candidato.

Las estructuras del AEA han permitido mante-
ner un dialogo continuo entre la UE y Albania, que
en general ha cumplido correctamente con sus obli-
gaciones dentro del AEA.

Sin embargo, los problemas persisten y Albania
tiene alin un camino que recorrer en el cumplimien-
to de las cinco prioridades clave. Esto ha impedido
que las instituciones comunitarias den luz verde al
comienzo de las negociaciones de adhesién. Sus
principales retos siguen siendo acabar con la delin-
cuencia organizada y la corrupcion y mejorar el sis-
tema judicial. También sera muy importante su po-
sicionamiento en el caso de Kosovo, ya que la
mayoria étnica de Kosovo es albanesa.

El 23 y 24 de marzo pasados el Comisario de
Ampliacion y el Primer Ministro albanés presidie-
ron la V Conferencia de alto nivel UE-Albania en
Tirana. En su declaracién a la prensa posterior a
la reunién, el Comisario Hahn volvié a insistir en
algunas de las actuaciones necesarias para que
se puedan abrir las negociaciones con Albania:

— Esimportante que Albania realice una refor-
ma judicial amplia, incluyente y coherente que au-
mente la confianza publica en el sistema judicial.

— Es necesaria una politica seria y coherente
de lucha contra la delincuencia organizada y la
corrupcion.

— Es esencial seguir mejorando la eficiencia
e independencia de la Administracion Publica.

Asistencia financiera preadhesion

Entre 2007 y 2013 Albania recibié aproximada-
mente 594 millones de euros del IAP para el refor-
zamiento de la capacidad administrativa de las ins-
tituciones y cooperacién transfronteriza, todo ello
encaminado a fomentar el desarrollo social, me-
dioambiental y econémico. >

10 Albania’s Progress in the Fight Against Corruption and Organised
Crime and in the Judicial Reform COM (2014) 331.
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Durante 2013" Albania finalizé los preparati-
vos para la gestion descentralizada en el marco
del Componente |. Para que la ejecucién de los
proyectos se realice en tiempo y forma es muy
importante que el Gobierno albanés garantice la
estabilidad de los funcionarios publicos formados
para la gestion de los fondos del IAP y siga refor-
zando su formacion.

Se han presentado dificultades en la ejecucion
de proyectos de infraestructura, debido a una falta
de coordinacion entre las instituciones implicadas
tanto a nivel nacional como local. La falta de fondos
nacionales para sufragar los costes de manteni-
miento y explotacion también ha producido retrasos
en la ejecucion y puede llegar a afectar a la conti-
nuidad de los proyectos a largo plazo.

La asignacion indicativa de IAP |l para Albania
en el periodo 2014-2020 es de 640 millones de
euros.

5. Paises candidatos potenciales

El territorio de Kosovo se ha tratado ya en el
punto de Serbia por no haber reconocido Espafia su
declaracion unilateral de independencia. Por tanto,
aqui sélo trataremos brevemente el caso de Bosnia
y Herzegovina.

5.1. Bosnia y Herzegovina

El Estado de Bosnia y Herzegovina (BiH) crea-
do en el marco del Acuerdo de Paz de Dayton fir-
mado el 14 de diciembre de 1995, esta formado por
dos entidades politicas dotadas de una amplia au-
tonomia: la Federacion de Bosnia y Herzegovina y
la Republica Srpska, e incluye ademas el distrito
autogobernado de Brcko. Fue considerado candi-
dato potencial a la adhesion en la cumbre de
Tesal6nica de 2003.

" Informe anual de 2013 sobre la ayuda financiera para la amplia-
cion (IAP, PHARE, CARDS, Instrumento de Preadhesién de Turquia,
Mecanismo de Transicion SWD(2014) 287 final.

El camino hacia la integracién en la UE dio un
paso importante el 26 de junio de 2008 con la fir-
ma del AEA y de su correspondiente Acuerdo in-
terino sobre comercio y asuntos relacionados,
que entrd en vigor el 1 de julio de 2008 en espe-
ra de que terminara el proceso de ratificacion del
primero. El AEA ha sido ya ratificado pero no ha
podido entrar en vigor por problemas de distinta
indole.

Segun el informe de 2013 sobre ayuda finan-
ciera preadhesion'?, el pais se hallaba en una si-
tuacion de punto muerto en el proceso de inte-
gracion europea debido a que no habia respetado
dos compromisos clave: la aplicacion de la sen-
tencia del Tribunal Europeo de Derechos Humanos
en el asunto Sejdi¢-Finci'® y el establecimiento de
un mecanismo de coordinacion eficiente y eficaz
que permitiera al pais hablar con una sola voz an-
te la UE.

En su informe de progreso de 20144 la Co-
mision constataba de nuevo la imposibilidad real de
avance en las negociaciones y la necesidad urgen-
te de que el pais iniciara un dialogo constructivo
con la UE. Existen ademas problemas técnicos re-
lacionados con la ejecucion de las reformas nece-
sarias y con la adhesion de Croacia que dificultan
el didlogo y la negociacion.

Tras las duras criticas de la Comision, en febre-
ro de 2015, la Presidencia de BiH ha acordado con
la UE, mediante un compromiso escrito firmado
por los lideres de los 14 partidos politicos presen-
tes en el Parlamento, llevar a cabo las reformas
politicas, sociales y econémicas exigidas por la
UE. Con ello ha desbloqueado su camino hacia
la integracion europea. El pasado 17 de marzo el
Consejo de Ministros de Asuntos Exteriores de la
UE ha dado luz verde a la conclusion y entrada
en vigor del AEA. >

2 Informe anual de 2013 sobre la ayuda financiera para la amplia-
cion (IAP, PHARE, CARDS, Instrumento de Preadhesion de Turquia,
Mecanismo de Transicion SWD(2014) 287 final.

3 De conformidad con la sentencia, Bosnia y Herzegovina debe
garantizar el derecho a ser elegido para la Presidencia colectiva y
para la Camara de los Pueblos de la Asamblea Parlamentaria a to-
dos los ciudadanos, independientemente de su origen étnico.

4 Bosnia y Herzegovina Informe de Progreso {COM(2014) 700 final.
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2009
Export UE a paises candidatos . 60.520,41
AlDaNIa ..o 1.996,03
Bosnia y Herzegovina........ 3.905,04
Kosovo (desde 01/06/2005)... 623,68
ARY Macedonia ..........ccceeeeeiuveeeeeveeeeennennn 2.159,23
Montenegro (desde 01/06/2005)............... 650,40
Serbia (desde 01/06/2005)..... 6.984,53
TUrQUIa ..o 44.201,50
Import UE de paises candidatos ... 43.987,13
AIDaNIa ... 654,64
Bosnia y Herzegovina............c.ccccevuenne. 1.933,57
Kosovo (desde 01/06/2005)... 78,63
Macedonia.........ccceeeeviieeeeiienne 1.322,24
Montenegro (desde 01/06/2005) 171,63
Serbia (desde 01/06/2005). 3.410,88
TUrQUIA e 36.415,55
Total general..............ccooceeiiiiiiiiiiice 104.507,54

Fuente: elaboracién propia con datos de Eurostat y DataComex.

Asistencia financiera preadhesion

El IAP asign6 a BiH alrededor de 660 millones
de euros para el periodo 2007-2013 y se aprobaron
proyectos para las cantidades presupuestadas
hasta 2012. En 20135 la Comision se manifest6
contraria a seguir poniendo fondos preadhesion a
disposicion de paises cuyos lideres politicos no
estuvieran dispuestos a llegar a un consenso pa-
ra que la ayuda diera los resultados esperados,
lo que afectd a la programacion y la ejecucion de
los fondos IAP.

La ausencia de mecanismos de coordinacion y
la creciente politizacion de la ejecucion del 1AP lle-
varon a la Comision a suspender varios proyectos
IAP durante 2013, reduciendo el presupuesto asig-
nado para ese ano de 109 a 64 millones de euros.

De momento, el IAP Il sélo ha asignado fon-
dos a BiH para el periodo 2014-2017 por un im-
porte de 165,8 millones de euros. La Comisién
decidié no comenzar la preparacion de IAP Il has-
ta que hubiera un mecanismo de coordinacion
efectivo y la definicion de estrategias sectoriales.

'S Informe anual de 2013 sobre la ayuda financiera para la amplia-
cion (IAP, PHARE, CARDS, Instrumento de Preadhesion de Turquia,
Mecanismo de Transicién SWD(2014) 287 final.
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2014 % Variacion
98.026,44 61,97
2.470,88 23,79
5.025,82 28,70
729,14 16,91
3.821,23 76,97
973,39 49,66
10.374,02 48,53
74.631,98 68,84
69.332,29 57,62
1.248,81 90,76
3.331,22 72,28
95,62 21,61
3.025,07 128,78
249,14 45,16
7.112,63 108,53
54.269,79 49,03
167.358,74 60,14

6. Relaciones comerciales
Comercio UE con los paises candidatos

No hace falta decir que, de todos los paises
candidatos, Turquia es con diferencia el socio co-
mercial mas importante de la UE, siendo su clien-
te nUmero 16 y su proveedor numero 20. En 2014
Turquia importd de la UE principalmente maqui-
nas y aparatos mecanicos (18 por 100), vehiculos
automoviles (13,2 por 100) y aparatos y material
eléctrico (8 por 100) y export6 a la UE vehiculos
automoviles (19,7 por 100), maquinas y aparatos
mecanicos (10,7 por 100) y prendas de vestir
(10,5 por 100).

El principal socio comercial de la UE en la re-
gién de los Balcanes Occidentales es Serbia, que
ocupa el puesto 59 como cliente de la UE y el 69
como proveedor. En 2014 Serbia importé de la UE
principalmente maquinas y aparatos mecanicos
(13,8 por 100), combustibles (10 por 100) y apara-
tos y material eléctrico (9,9 por 100) y export6 ve-
hiculos automéviles (18 por 100), aparatos y mate-
rial eléctrico (10,7 por 100) y combustibles (6,7 por
100).

El resto de los paises de la regidén estan a una
considerable distancia en cuanto a su posicion
como socios comerciales de la UE, situandose >
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en orden de importancia primero BiH, seguida de
ARY Macedonia, Albania y en dltimo lugar Mon-
tenegro. Para todos los paises, la UE es su prin-
cipal socio comercial.

El proceso de asociacion e integracién euro-
pea, en todos los casos, ha supuesto un incremen-
to de los flujos comerciales en ambos sentidos al
haber liberalizado progresivamente el comercio
en la mayoria de los ambitos. Como referencia,
observamos un incremento de las importaciones
y exportaciones con este grupo de paises en 2014
sobre 2009, superior al experimentado entre am-
bos afos en el comercio de la UE con el resto del
mundo, que fue del 39,8 por 100 en el total de
sus exportaciones y del 35,1 por 100 en el total
de sus importaciones.

En el ano 2000 la UE concedi6 unilateralmen-
te alos paises de los Balcanes Occidentales unas
preferencias comerciales que garantizaban un
acceso ilimitado y libre de derechos al 95 por 100
de sus exportaciones a la UE, con el estableci-
miento de algunos contingentes arancelarios pa-
ra determinados productos (vinos, carnes de ter-
nera, algunos productos pesqueros y azlcar).
Estas preferencias arancelarias autonomas se
establecieron inicialmente por un periodo de 5
anos, renovandose posteriormente en 2005 y
2010. Este afo la Comisién esta proponiendo una
nueva prérroga de las mismas a partir del 1 de
enero de 2016.

BiH es uno de los paises beneficiarios de es-
te régimen de preferencias arancelarias auténo-
mas, cuya ultima prorroga expira el 31 de diciembre
de 2015. Sin embargo, la Comisién ha propues-
to suspender la aplicacion a BiH de la nueva pré-
rroga en tanto el pais no adapte a la adhesién de
Croacia los acuerdos existentes. Entre ellos, la
adhesiéon de Croacia esta afectando a la aplica-
cion del Acuerdo interino ya que BiH no ha acep-
tado la metodologia establecida para llevar a ca-
bo la adaptacion técnica de este Acuerdo que
permita tener en cuenta su comercio bilateral tra-
dicional con Croacia.

Los Acuerdos interinos sobre comercio y asun-
tos relacionados, firmados con cada uno de los

paises de los Balcanes Occidentales, han permi-
tido la aplicacion inmediata de la parte comercial
de los AEA mientras se realizaba el proceso de
ratificacion de estos. Los Acuerdos interinos in-
cluian una liberalizacion comercial asimétrica en
favor de los paises candidatos, tanto para pro-
ductos industriales como agricolas, reflejando el
nivel de sensibilidad de los productos para los
productores nacionales.

La entrada en vigor posterior de los AEA au-
menta los beneficios econdmicos del Acuerdo in-
terino mediante provisiones que contribuyen a
mejorar el clima de negocios y que estan relacio-
nadas con la libre circulacidn de capitales, las
compras publicas, la estandarizacion, los dere-
chos de establecimiento, etcétera.

Comercio de Espafa con los paises candidatos

Como en el caso de la UE, para Espafa los
socios comerciales mas importantes son, en pri-
mer lugar, Turquia seguida a mucha distancia por
Serbia. Precisamente las exportaciones de
Espafia a Turquia entre 2009 y 2014 han ido cre-
ciendo de manera espectacular hasta alcanzar un
porcentaje de variacion del 93,16 por 100, que ha-
ce que el porcentaje de crecimiento de las expor-
taciones espafiolas a los paises candidatos sea
muy superior al porcentaje de crecimiento de las
exportaciones de toda la UE. Los principales sec-
tores de exportacion espanola a Turquia en 2014
han sido vehiculos automéviles (19,4 por 100),
plasticos (7,8 por 100) y maquinas y aparatos me-
canicos (7,7 por 100). Las importaciones espafno-
las de Turquia si han crecido de manera similar
a las del resto de la UE, siendo los sectores prin-
cipales de importacion en 2014 prendas de ves-
tir no punto (18,2 por 100), prendas de vestir pun-
to (16,1 por 100) y vehiculos automéviles (15,1
por 100).

Enlaregion de los Balcanes Occidentales, Serbia
sigue siendo el principal socio comercial de Espafia
con un crecimiento importante de sus exportaciones
a Serbia y moderado de las importaciones. Los >
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2009
Export Espafa a paises candidatos...... 2.863,85
AIDANIA ...t 59,43
Bosnia y Herzegovina (desde 01/01/92) ... 43,87
Kosovo (desde 01/06/05)..........ccccoeruereeene 7,86
Macedonia (desde 01/01/00) ..... 28,96
Montenegro (desde 01/06/05) ... 19,58
Serbia (desde 01/06/05) ............ . 106,81
TUPFQUIB .. 2.597,34
Import Espafa de paises candidatos ..... 2.837,33
AlIDaNIa ... 21,74
Bosnia y Herzegovina (desde 01/01/92) . 19,16
Kosovo (desde 01/06/05)..........ccecvrveeuenns 1,53
Macedonia (desde 01/01/00)...... 39,31
Montenegro (desde 01/06/05) ... 0,88
Serbia (desde 01/06/05) ............ . 122,02
TUFQUIA...ceieiee e 2.632,69
Total general ..., 5.701,18

Fuente: elaboracién propia con datos de Eurostat y DataComex.

principales sectores de exportacién a Serbia en
2014 han sido: carne (14 por 100), vehiculos au-
toméviles (10,9 por 100) y maquinas y aparatos
mecanicos (7 por 100). Los principales sectores
de importacion han sido cereales (29,6 por 100),
caucho y sus manufacturas (29,1 por 100) y mue-
bles (12,6 por 100).

El resto de los paises estan a una considerable
distancia como socios comerciales de Espana. Es
llamativo el caso de Albania porque las importacio-
nes espafiolas de ese pais han crecido hasta un
527 por 100 en 2014 respecto a 2009, aunque las
cifras totales siguen siendo discretas. Los principa-
les productos importados de Albania en 2014 han
sido siderurgicos (54,7 por 100) y aparatos y ma-
terial eléctrico (29,6 por 100).

Como en el caso de la UE, el proceso de aso-
ciacion y la creacion de zonas de libre comercio
han propiciado un incremento de los flujos comer-
ciales en ambos sentidos en la mayoria de los ca-
sos. Los porcentajes de variacion de 2014 sobre
2009 han sido superiores a los experimentados
para los mismos afios por las exportaciones espa-
folas (50,12 por 100) y las importaciones espafio-
las (28,32 por 100) con el resto del mundo.

7. Conclusiones

La integracion europea contribuira al desa-
rrollo econémico de los paises candidatos, que
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2014 % Variacion
5.357,12 87,06
61,97 4,27
60,28 37,41
10,93 39,06
41,28 42,54
23,97 22,42
141,74 32,7
5.016,95 93,16
4.314,60 52,07
136,49 527,83
29,99 56,52
0,9 -41,18
58,23 48,13
0,1 -88,64
126,43 3,61
3.962,46 50,51
9.671,72 69,64

es esencial no solo para la estabilidad, prosperidad
y seguridad de la regién de los Balcanes Occi-
dentales, sino también para la del conjunto de
Europa.

El proceso de asociacion e integracion euro-
pea obliga a los paises candidatos a cumplir unos
requisitos politicos y econdmicos sin los cuales
seria imposible su adhesién a la UE como miem-
bros de pleno derecho. Para ello tienen que ar-
monizar sus legislaciones nacionales con el acer-
vo comunitario en todos los ambitos.

Los Acuerdos de Asociacion suponen una pro-
fundizacién de las relaciones econ6micas con la
UE al no limitarse al establecimiento de conce-
siones comerciales e imponer obligaciones de ar-
monizacion del mercado con las normas del mer-
cado interior europeo.

El esquema progresivo de liberalizacion de
sus mercados contemplado en estos Acuerdos
prevé la aplicacion de un régimen aduanero pre-
decible, normas de competencia y ayudas de es-
tado, asi como de propiedad industrial e intelec-
tual que ayudan a preparar paulatinamente a las
empresas de los paises candidatos para compe-
tir a largo plazo con las empresas comunitarias
en el mercado interior.

Se pretende también mejorar el clima de ne-
gocios proporcionando un marco mas claro y mas
seguro para inversores y empresas, 1o que per-
mitird a estos paises atraer mayor inversioén ex-
terior. >



Almudena Lopez-Manterola

Para las empresas espafolas estos procesos
de integracion europea implican la oportunidad de
abrir nuevos mercados para la exportacion y muy
especialmente para la inversion, ya que muchos
de ellos tienen importantes atractivos como cen-
tro de produccion.

El proceso de integracion esta plagado de es-
collos politicos y técnicos que retrasan conside-
rablemente las negociaciones. Turquia tiene
abiertas las negociaciones en varios capitulos pe-
ro estan suspendidas en algunos por la cuestion

chipriota. Las negociaciones con Serbia estan
cerca de abrirse pero la cuestion de Kosovo po-
dria retrasar su marcha. Las negociaciones con
ARY Macedonia estan bloqueadas por Grecia
mientras no se resuelva la cuestion del nombre.

Sélo las negociaciones con Montenegro avan-
zan a un paso razonable. Pero el anuncio que hizo
el Presidente de la Comisién Europea, Jean-Claude
Juncker, de gue no contemplaba la adhesién de nin-
gun Estado durante su mandato (2014-2019) mues-
tra el camino de la UE en este terreno.
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Ruth Ferrero-Turrion*

LAS MIGRACIONES INTRAEUROPEAS DEL ESTE
DE EUROPA

La incorporacion a la Union Europea de los paises de Europa central y oriental ha traido
consigo muchos y variados cambios de todo tipo: institucionales, politicos, etcétera. Uno de ellos
ha sido el replanteamiento por parte de algunos Estados miembros de la UE de uno de sus pi-
lares basicos, la libertad de circulacion. Asi, durante las sucesivas ampliaciones hacia el Este,
especialmente en 2004 y 2007, se incorporaron moratorias que restringian el derecho de los
ciudadanos procedentes de estos paises a esta libre circulacion y, mas concretamente, a la li-
bertad de trabajo en otro pais comunitario. Una vez finalizada esta restriccion, algunos Estados
miembros han optado por poner nuevas trabas utilizando sus maquinarias legislativas estatales
y publicando leyes que efectivamente ponen en entredicho este principio y que, ademas, han

sido ratificadas por el Tribunal de Justicia de Luxemburgo.

Palabras clave: ampliacion, inmigracion, Schengen, movilidad intracomunitaria.

Clasificacion JEL: F22, K33, N34.

1. Introduccion

Los movimientos migratorios procedentes de la
Europa del Este hacia la UE-15 de la Unién Europea
no comenzaron a tener un impacto politico real
hasta la ampliacién de 2004. Esta ampliacion no
trajo s6lo la reunificacion del continente europeo en
su mayor parte, también supuso un replanteamien-
to generalizado del concepto de movilidad intra-
europea hasta ese momento desconocido. Tal es
asi, que nunca hasta entonces se planted la po-
sibilidad de restringir una de las cuatro libertades
sobre las que pivotan todas las politicas de la Union.
Con la llegada de los nuevos socios, la libertad de
circulacion de los ciudadanos europeos se comen-
zaba a bloquear mediante las sucesivas morato-
rias que se implantaron a los ciudadanos recién

* Profesora de Ciencia Politica en la Universidad Complutense de
Madrid.

Version de abril de 2015.

BOLETIN ECONOMICO DE ICE N° 3063
DEL 1 AL 31 DE MAYO DE 2015

incorporados al espacio comunitario. Pero, sin du-
da, el miedo a una avalancha masiva de ciudada-
nos procedentes del este europeo y, sobre todo, del
posible acceso de otros ciudadanos de paises
colindantes, se produjo a nivel politico y, como con-
secuencia, en la opinién publica, con la incorpora-
cion de Rumania y Bulgaria. A partir de ese momen-
to, las cuestiones en torno a la movilidad interior
dentro de las fronteras Schengen, asi como la preo-
cupacion por cémo actuar ante los nuevos paises
candidatos de los Balcanes Occidentales, no cesa-
ron de tener eco mediatico, pero sobre todo politi-
co. Y esto fue especialmente evidente desde el co-
mienzo de la crisis econdémica que ha llegado a
frenar en seco préximas ampliaciones.

Asimismo, ademas de las miradas desconfiadas
hacia los Balcanes Occidentales, la Unién Europea
nunca ha perdido de vista su frontera oriental. La
puesta en marcha de la Agencia Frontex, con se-
de en Polonia, las negociaciones de Acuerdos de >
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Asociacion con el este cercano, Moldavia, Georgia
y, sobre todo Ucrania, uno de cuyos principales ca-
pitulos son las liberalizaciones de visados, de-
muestran cdmo la preocupacioén europea en la
frontera oriental va mas alla de la ampliacion de
su presencia global y la proteccion de determina-
dos valores como la democracia o los derechos
humanos, en este caso, la consolidacién de un
cinturdn de seguridad es esencial para la conse-
cucion de los objetivos de la Unidn, y ese cintu-
réon se comienza construyendo a partir del control
y gestion de los flujos migratorios.

Lo que a grandes rasgos podemos observar es
como el fin de los regimenes de tipo soviético de la
frontera este de la Unibn, ademas de traer la reu-
nificacion de gran parte del continente en el am-
bito de lo politico, lo econémico y lo institucional,
también ha abierto la puerta a nuevos debates
que han afectado, y todavia afectan de manera di-
recta, a la hoja de ruta de la UE. Asi, los recien-
tes replanteamientos acerca de la vigencia de
Schengen como zona segura, € incluso la posibi-
lidad de plantear el fin de la libre circulacion de per-
sonas dentro de dicho espacio, haria caer uno de
los pilares basicos sobre los que se ha construido
el sistema institucional de la UE. A la luz de la apa-
ricién de nuevas formas de movilidad intraeuropea
también se ha tenido que comenzar a plantear la
reconfiguracion de los mercados de trabajo euro-
peos, asi como de todas las relaciones sociales y
econdmicas que emanan de él.

Antes de la «gran ampliacién» del 2004, la filo-
sofia en relacién a los primeros movimientos de per-
sonas dentro de la Union habia sido la de «esperar
y ver», siempre confiando en que, aunque en los pri-
meros momentos de acomodacién se podrian dar
estos flujos, pasado el tiempo todo volveria a su cur-
so natural y de nuevo se lograria el equilibrio. Sin
embargo, esa filosofia ya no sirve. Los estudios em-
piricos demuestran que las migraciones de retorno
no estan teniendo lugar, y que, ademas, a lo que es-
tamos asistiendo es a un solapamiento de diversos
y variados flujos migratorios en todo el continente.
Migrantes j6venes altamente cualificados que van de
sur a norte de la UE, se mezclan con la migracion
este-oeste y a la vez con la busqueda en muchos

de los Estados miembros de mano de obra alta-
mente cualificada en terceros paises al estilo de los
«trabajadores invitados» de los setenta, todos ellos
con distintas estrategias migratorias en términos de
temporalidad y cualificacion y, ademas, cambiantes
en si mismos, lo que Baumann denomina «migra-
ciones liquidas» y que, por tanto, son dificiles de ca-
tegorizar de manera estanca y no dindmica.

A lo anterior deberiamos afadir algunos facto-
res coyunturales que son esenciales para tener
una completa comprensién de los debates que co-
menzaron con los primeros anos de la ampliacion,
pero que se han ido agudizando entre los Estados
miembros a medida que la crisis econémica e ins-
titucional de la UE se iba asentando en todo el con-
tinente. El primero de ellos, la puesta en cuestién
de los Acuerdos de Schengen por parte de algu-
nos Estados miembros. El segundo, la falta de res-
puesta de la Union ante la llegada de «nuevos re-
fugiados» procedentes de la crisis ucraniana, pero
también de la crisis econémica de paises que plan-
tean su adhesién en el medio plazo, como es el
caso de Kosovo.

Estas y no otras seran las cuestiones que se
plantearan a lo largo de estas lineas. Asi, este texto
se desarrolla en varias partes. En primer lugar,
analizaremos el impacto politico de los movimien-
tos migratorios durante los primeros afios de las
ampliaciones de 2004 y 2007, asi como los dis-
tintos discursos europeos en torno a cobmo afec-
taria la entrada de estos nuevos trabajadores en
los distintos mercados de trabajo. A continuaciéon
veremos coOmo se esta planteando en la UE el de-
bate en torno al espacio Schengen, e intentare-
mos establecer las razones en contra de la libre
circulacion, asi como la incidencia que la amplia-
cion al Este ha tenido en las mismas.

2. La ampliacion de la UE y el comienzo
de los movimientos migratorios
este-oeste

En la UE-15 la cuestién de una nueva recons-
truccién de Europa, en la que entrasen ya todos
los paises considerados como tales, se comenzd >
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a plantear tras la caida del Muro de Berlin, la pos-
terior unificacién alemana y la disolucién de las
antiguas federaciones socialistas. Las guerras
que asolaron los Balcanes durante la década de
los noventa del siglo pasado fueron, quizas, las
que despertaron, de manera brusca, la concien-
cia de Europa y, sobre todo, de los europeos.

En aquellos afios, los paises de la Europa cen-
tral y del norte comenzaron a recibir grandes can-
tidades de personas que huian de los conflictos
y que se asentaron en esos paises en calidad de
asilados y refugiados. A ellos se unian de manera
paulatina otras personas procedentes de antiguos
paises de la orbita soviética cuyas razones eran
meramente de indole econémica. Si bien antes de
la década de los noventa este tipo de flujos ya ha-
bia hecho su aparicion, en aquel momento se in-
tensificaron de manera muy significativa (Chesnais,
1992).

Los continuos aplazamientos en el proceso de
negociacion de la ampliacion hicieron que esos flu-
jos fueran tomando un mayor calado. Ademas, el
proceso de transformacién de economias y socie-
dades puesto en marcha para poder converger con
la UE-15 provocd, en los primeros momentos, un
empobrecimiento de amplios sectores de la pobla-
cion y un aumento considerable de las desigual-
dades, todo ello unido a unos importantes costes
sociales que se materializaron en el desmantela-
miento de los programas de cobertura social que
existian durante la época anterior y que, aunque ya
estaban muy degradados y burocratizados, toda-
via podian cumplir su funcién (Ferrero, 2005). A es-
to hay que anadir que, debido a la reorganizacién
del mercado de trabajo para poder homologarlo a
los criterios exigidos por las instituciones comunita-
rias, habia tenido lugar un importante incremento del
desempleo, un descenso en la tasa de participacion
de mujeres en el mismo, y una notable precariza-
cion de los contratos, asi como la reduccién de los
salarios minimos.

Alo anterior habria que anadir la disminucién del
papel del Estado y del sector social publico, junto
con la liberalizacién de los mercados de trabajo.
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La consecuencia directa fue la entrada de los gran-
des intereses econémicos europeos asociados al
capitalismo de baja intensidad, que provocaron im-
portantes relocalizaciones de oeste a este, alli don-
de el control y la supervision institucional es mini-
ma (Ferrero, 2005). Todo ello ha provocado que las
reformas que se produjeron en estos paises duran-
te mas de una década quedaran vinculadas a inte-
reses corporativos de empresas y organizaciones
economicas, los grandes beneficiados de los cam-
bios, hecho que produjo una mayor exclusion so-
cial y un efecto salida como consecuencia inevita-
ble de las politicas del libre mercado. Este era el
contexto que teniamos en los paises de la amplia-
cion. Pero, ;cudl era la posicion de la UE-15 res-
pecto a dichos paises?

Mientras la Unién, al tiempo que negociaba los
criterios de la ampliacién, procedia a la elabora-
cion del Tratado Constitucional, en otra parte del
mundo se producian los atentados terroristas del 11
de septiembre, preludio de la guerra de Irak. Este
ultimo acontecimiento no es banal. No debemos
olvidar aqui que, durante el proceso de cambio po-
litico en los paises de la region, Estados Unidos
mostré mucho mas interés inversor por estos pai-
ses que la UE. Una de las muestras mas importan-
tes de esta influencia fue la elaboracién de las nue-
vas constituciones por los constitucionalistas de la
Escuela de Chicago. Otra muestra de esta influen-
cia seria la alineacion de estos paises con Estados
Unidos en la guerra de Irak. Este apoyo, por parte
de los paises del centro y este europeo a la poten-
cia americana, sin embargo, no fue gratuito para
ellos, puesto que condicion6 sobremanera su incor-
poracién a la UE (Avery, 2004). Por tanto, es en es-
te contexto donde se han producido las Ultimas am-
pliaciones de la Unién Europea hacia el Este vy,
precisamente, ello ha condicionado la manera en
la que se han desarrollado.

2.1. La ampliacion de mayo de 2004:
el grupo de los ocho

La primera de estas ampliaciones, como ya
hemos apuntado, tuvo lugar en mayo de 2004. >
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En esta fecha se incorporaron Hungria, la Re-
publica Checa, Eslovaquia, Polonia, Lituania, Leto-
nia, Estonia y Eslovenia (a partir de ahora UE-8)
junto con Malta y Chipre. Si a los primeros se les
impuso una moratoria a la libre circulacién de per-
sonas, que no de capitales, contra lo establecido
en el Tratado de Maastricht, los dos ultimos entra-
ron como miembros de pleno de derecho en la
Europa de los 25. Las razones: el temor a una in-
vasion inmigratoria procedente del Este (Chiodi,
2005).

Y esto es lo que hizo distinta esta ampliacion
a otras realizadas con anterioridad. De un lado,
las transiciones econdémicas de los paises de
Europa central y oriental tuvieron que llevar a ca-
bo la liberalizacién de sus mercados internos para
poder alcanzar los estandares de occidentales.
Por otro lado, la «emigracion educativa» tradicio-
nalmente utilizada como uno de los mecanismos
utilizados para los europeos del Este de ir hacia
Occidente. Por tanto, la tradicién junto con la es-
peranza de encontrar nuevas oportunidades fue-
ron el motor impulsor de la emigracién de estudian-
tes. Los potenciales inmigrantes, como en otros
paises de origen, también son propensos a seguir
a sus compatriotas con los que les unen lazos cul-
turales, étnicos e histéricos (Ferrrero, 2009).

Sin embargo, gracias a la presién ejercida por
las opiniones publicas europeas se llevd a cabo
la modificacion de la legislacién que regulaba el
proceso de ampliacién estableciendo un periodo
de transicion inicial de dos afios. Ademas existia
la posibilidad de ampliar esta clausula tres anos
mas dejandolo a la discrecion de cada uno de los
Estados miembros. En el peor de los escenarios po-
sibles, con unos flujos migratorios masivos, exis-
tia la posibilidad de extender ese periodo de tran-
sicion dos afnos mas, alcanzando un total de siete
afnos (Arango, 2003).

Por tanto, en concordancia con los acuerdos de
adhesion alcanzados, dos anos después de la in-
corporacioén a la UE, en mayo de 2006, la Comisién
inform6 de los niveles de inmigracién de los ocho
nuevos Estados y su impacto en las economias

y mercados de trabajo de la UE-15 (COM 2006/48
final). En funcién de este informe, los Estados
miembros tuvieron la opcién de elegir entre man-
tener o eliminar los requisitos de permiso de tra-
bajo y las limitaciones establecidas. Durante los
primeros afos, de los paises que habian puesto
la clausula transitoria de dos afios, toda la UE-15
con la excepcién de Reino Unido, Irlanda y Suecia,
s6lo Espafa, Portugal y Grecia decidieron supri-
mirla. Durante esta primera ampliacién, la fecha
prevista para la apertura a la libre circulacion era
mayo de 2009, con la posibilidad de mantener la res-
triccion si se podia demostrar alteracion o amena-
za sustantiva en los mercados de trabajo de los
Estados miembros que lo solicitaran. En todo ca-
s0, desde mayo de 2011, todos los ciudadanos de
la UE-8 no tienen ninguna restriccion a su movi-
lidad en el espacio UE-28.

Las primeras conclusiones que podemos ex-
traer de este proceso son, en primer lugar, que to-
dos los miedos relativos a un masivo flujo de inmi-
grantes procedentes de los nuevos paises de la
ampliacion (A-8) y que fueron los que provocaron
el debate y la posterior decision de restringir la li-
bre circulacién a cuatro quintas partes de la UE-15,
eran infundados.

En el caso britanico, irlandés y sueco, la deci-
sidn de no poner en marcha la medida transitoria
se debib a que las previsiones estimaban que los
flujos procedentes de los A-8 concluian que osci-
larian entre las 5.000 y las 13.000 personas al
ano entre 2004 y 2010. Ademas, en el caso del
Reino Unido existia una urgente necesidad de cu-
brir puestos de trabajo de mano de obra poco cua-
lificada en una época de bajas tasas de paro. Sin
embargo, una vez mas, ante el temor de un abu-
so del sistema del bienestar britanico, se obligd
a estos nuevos ciudadanos europeos a registrar-
se para poder trabajar de manera legal.

La experiencia recogida durante estos afios es
que el impacto de los flujos migratorios proceden-
tes de los nuevos Estados miembros varia de un
Estado a otro independientemente de los niveles de
restriccion impuestos. Por ejemplo, en Suecia, >
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donde estaba permitida la libre circulacién, sélo se
expidieron 4.500 permisos de trabajo a ciudada-
nos de los paises A-8 en 2005. De hecho, toda-
via desde los paises nérdicos se plantean la ausen-
cia de atraccion de mano de obra de su mercado
de trabajo procedente de la UE-8, como queda re-
flejado en diversos estudios realizados con las
cualificaciones necesarias. En el caso aleman, por
el contrario, muchas de estas personas llegaron
con permisos de trabajo temporal o permanente
(en torno a los 900.000 durante el primer afo),
aunque se incrementaron los niveles de irregula-
ridad, tal y como ha quedado reflejado en el in-
forme de la Comision de 2006.

Otra de las cuestiones que hay que destacar
en este punto ha sido el efecto que han tenido las
politicas restrictivas en la creacién de lo que da-
remos en llamar «efecto desviacién» de la direc-
cion de los flujos hacia los mercados de trabajo del
Reino Unido e Irlanda. Por ejemplo, entre mayo de
2004 y septiembre de 2006, cerca de 500.000 ciu-
dadanos de los nuevos Estados miembros se re-
gistraron para trabajar en el Reino Unido, muchos
de los cuales, por cierto, habian entrado de ma-
nera irregular en el pais antes de la adhesion.
Estos flujos han tenido un muy beneficioso im-
pacto en las economias de ambos paises, que han
quedado demostradas en diversos estudios, co-
mo el realizado por French y Portes en 2005. En
este trabajo se evidenciaba la mejora en la tasa
de empleo de los trabajadores de la A-8 desde la
apertura de fronteras, pasando del 60 al 70 por
100 aproximadamente, sin ser, y esto es muy im-
portante, a costa del empleo de los trabajadores
britdnicos donde se han mantenido las tasas en
el 75 por 100 desde la ampliacién. Estudios pos-
teriores sobre el mismo tema, como los realizados
en el trabajo colectivo coordinado por Eldring y
Schulten sobre el impacto que los nuevos migran-
tes de UE-8 tenian en el mercado de trabajo bri-
tanico, o el de Dustmann y Frattini de 2013 sobre
el impacto fiscal de este mismo colectivo, mostra-
ban sin ninglin género de dudas que la presencia de
estos trabajadores en el Reino Unido habia sido
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beneficiosa para la economia, han pagado mas
impuestos de lo que han recibido a cambio, son
jovenes y estan bien formados, y ademas es pro-
bable que realicen trabajos de menor cualifica-
cion para su formacién que los britanicos.

Las conclusiones que se extraen de estos es-
tudios son que, de un lado los trabajadores de la
UE-8 estan ocupando empleos que tenian esca-
sez de mano de obra, de otro queda muy claro que
debido a las caracteristicas de la mano de obra
de estos trabajadores se adapta al mercado de
trabajo de la sociedad de acogida, lo que le otor-
ga una caracteristica de complementariedad y no
de sustitucion respecto de la mano de obra local
(Estudios de La Caixa, 2006; Eldring y Schulten,
2012). Asi, ha sido beneficioso para los empresa-
rios porque cubren los puestos que antes no con-
seguian cubrir; al sistema de bienestar, puesto que
al trabajar de manera regular, ayudan a mantener-
lo; y a la economia en general, ya que gracias a la
emergencia de esos trabajos antes no cubiertos, se
incrementa el PIB (Portes, 2005). Por ultimo, un da-
to que no podemos obviar es que en estos paises
la disparidad entre los flujos brutos y netos en am-
bos paises indica que en torno a la mitad de los dos
tercios de los inmigrantes de la A-8 han regresado
a sus paises de origen (Drew, 2007).

Como hemos podido ir observando en los Ul-
timos anos todas estas medidas de «precaucion»,
frente a una potencial opinién publica hostil, no
han tenido los frutos deseados. Las cortapisas a
la libre circulacién de trabajadores en el entorno
comunitario, no sélo han impedido el ejercicio de
un derecho reconocido por los tratados europeos,
sino que se ha continuado utilizando la figura del
«fontanero polaco» como imagen de la amenaza
de la pérdida de identidad, provocando un replie-
gue identitario y soberanista en muchos paises
de la UE-15, cuyo ejemplo mas significativo fue
el referéndum francés sobre el Tratado Constitu-
cional de 2005 y en la campana electoral france-
sa que dio el triunfo a Nicolds Sarkozy.

Apesar de estas evidencias empiricas, sin embar-
go, tenemos que mencionar que todos los lideres >
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GRAFICO 1
MIGRACION DE LARGA DURACION PROCEDENTE DE LOS PAISES EU-8 DE JUNIO 2004 A DICIEMBRE 2013
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politicos britanicos, tanto conservadores como la-
boristas, contintan vinculando las migraciones in-
traeuropeas con las bajadas salariales y el desem-
pleo haciendo un uso populista de la cuestion que
parece obvio. Incluso cuando las propias estadis-
ticas reflejan que si bien los migrantes procedentes
de la UE-8 se incrementaron de manera sustan-
tiva después de 2004, comenzaron a descender
y estabilizarse a partir de diciembre de 2007
(Grafico 1).

2.2. La incorporacion de Rumania y Bulgaria
ala UE

Si con la ampliacién de 2004 surgieron dudas
acerca de conceder la libre circulacion de personas,
en la de 2007 no hubo ninguna. Todos los paises de
la UE-25 de manera unanime se sumaron al pe-
riodo transitorio, con la excepcién de Finlandiay Sue-
cia. Como hemos visto, lejos de ser una carga para
la economia y los servicios sociales, el permitir la
libre residencia y el trabajo ha sido beneficioso

para aquellos paises que no adoptaron la mora-
toria en 2004. Entonces, ¢ por qué en este caso
si hubo una mayor unanimidad en la restriccion de
la movilidad? Una de las razones que podrian ar-
gumentarse en este caso seria la peor percep-
cién que se tenia de rumanos y bulgaros. La crea-
cién de estereotipos tales como que eran mas
proclives al crimen organizado, a la corrupcién, a
asaltar casas de forma violenta, a la mendicidad
0 a la explotacién de nifios, se vio en parte confir-
mada debido a los sucesivos retrasos de la Comi-
sion para confirmar su adhesion (Pajares, 2007).
Sin embargo, las razones varian también en fun-
cién de cada pais y de su situacion politica interna.

Para los UE-15, que han restringido la entrada
en ambas rondas de adhesion, han estado pre-
sentes los mismos temores, la presiéon en los mer-
cados de trabajo y los sistemas sociales. Las eco-
nomias bulgara y rumana son mucho mas débiles
que las de los A-8, lo que significaria a priori un
mayor incentivo para inmigrar hacia donde los in-
gresos fueran mas elevados. A esto hay que sumar
el temor del «efecto desviacion» (Ferrero, 2005 >
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y 2007) segun el cual ningun pais queria asumir
el riesgo de abrir sus fronteras para todos aque-
llos que cerrasen las suyas. Estas preocupacio-
nes unidas, una vez a razones de opinion publi-
cay cuestiones de politica interior, como en el caso
espanol, se ocultaron detras de justificaciones
acerca de la elaboracidn de una politica migrato-
ria sélida o del diplomatico «juego limpio» con el
resto.

De este modo, la decision tomada en aquellos
paises que en la ampliacién de 2004 optaron por
la via liberal fue, con la excepcion de Suecia, el
cambio de politica en lugar de la continuidad. Los
cambios de politica en el Reino Unido e Irlanda,
desde una posicion liberal en 2004 hacia una res-
trictiva en 2007, sirvieron para confirmar las preo-
cupaciones sobre las potenciales repercusiones
negativas de la incorporacion de mano de obra
poco cualificada (Drew, 2007).

Puesto que los numeros y resultados de la an-
terior ampliacién evidencian una conclusion muy
diferente ¢ cuales fueron los motivos de esta nueva
posicién? Los numeros han jugado un papel cen-
tral en el proceso de toma de decisiones en rela-
cién con la cuestion de rumanos y bulgaros. Las
estadisticas britanicas sobre el impacto que la in-
migracion procedente de los paises A-8, elabora-
das con la intencion de conquistar a la opinién pu-
blica, tuvieron justamente el efecto contrario al
deseado. Efectivamente, el nUmero de ciudada-
nos procedentes de la ampliacién de 2004 supe-
r6 todas las previsiones, pero el modo en que los
medios de comunicacion y la clase politica utiliza-
ron los datos sacandolos de su contexto alarmé a
la opinion pablica y se comenz6 a criticar la ausen-
cia de control de la inmigracién por parte del Go-
bierno.

Estas criticas llegaron precisamente cuando el
Gobierno britanico estaba en el proceso de cam-
bio de las politicas migratorias y atravesando un
afo repleto de escandalos y dimisiones ministe-
riales. Una politica europea abierta hacia ruma-
nos y bulgaros no ayudaba, en ningun caso, a po-
ner en marcha normas que pretendian ser de
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extrema dureza respecto a la inmigracion, de acuer-
do con la ola reaccionaria que en materia migrato-
ria se estaba viviendo en otros paises del entor-
no europeo, como Holanda con la inefable Rita
Verdonk, o como Francia con Sarkozy y las ban-
lieus como punta de lanza.

Del mismo modo, en Irlanda el «efecto desvia-
cion» y, por tanto, el incremento de sus flujos, in-
fluyé notablemente en el hecho de optar esta vez
por una posicién también restrictiva en relacion con
rumanos y bulgaros. A esto habria que sumar la per-
tenencia de Irlanda a la Common Travel Area jun-
to con el Reino Unido, lo que practicamente la
obligaba a tomar la misma decisién que su veci-
no insular (Drew, 2007). Al mismo tiempo también
existieron algunas preocupaciones de tipo social
que acompafaban los beneficios de la inmigra-
cion del A-8. A pesar de que existia muy poca evi-
dencia que confirmara que los inmigrantes esta-
ban desplazando a los trabajadores autéctonos y
causando el descenso salarial, algunos miembros
de la clase politica escucharon estas alegaciones,
en lugar de confiar en los datos que les estaban
siendo proporcionados por sus estudios estadis-
ticos. Al contrario que el Reino Unido e Irlanda, la
menor recepcién de flujos experimentada por sue-
cos y fineses (incluso tras finalizar la restriccion
en mayo de 2006) pudiera ser la principal causa
de su decisidn de abrir las fronteras a rumanos y
bulgaros.

Pero ¢y Espafa? Espafa se ha situado en un
término medio, entre la posicidbn mas liberal de la
libre circulacién y la posiciébn mas reaccionaria de
imposicion de la moratoria. En la primera ronda
de negociaciones opt6é por la via de puesta en
marcha de la moratoria, pero ya en 2006 fue de
los primeros Estados miembros en retirarla. La
decision adoptada para la ampliacién de 2007 con-
sisti6 en la aplicacién de la moratoria, si bien ésta
se retird a principios del ano 2009. Sin embargo, en
el verano de 2011 se volvié a introducir hasta el
2013, esta vez s6lo para ciudadanos rumanos en
el verano de 2011. Muchos de los factores que se
han expuesto para el caso britanico sirven para >
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analizar el desarrollo de la decision tomada por el
Gobierno a la hora de restringir la entrada de ru-
manos Yy bulgaros. La presiéon de los sindicatos,
de la oposicion y de la opinion publica, junto con
la aparicion de los efectos devastadores de la cri-
sis econémica hizo que la moratoria se impusiera,
incluso cuando las autoridades sabian de antema-
no el poco efecto que ésta tendria numéricamente.
De nuevo, una decisién politica y no estrictamen-
te técnica fue lo que movié a aplicar la excepcio-
nalidad a la libre circulacién de trabajadores.

El resultado de la unanimidad en la adopcion de
politicas restrictivas en la UE-15 es que finalmente
rumanos y bulgaros han tenido limitados sus flujos
hasta el fin de la moratoria, esto es 2013. A pesar
de lo anterior, algunas rutas de acceso permane-
cieron accesibles. Por ejemplo, el Reino Unido per-
miti6 un ilimitado nimero de trabajadores altamente
cualificados y una cuota anual de 19.750 trabaja-
dores poco cualificados para sectores especificos.
ltalia también impuso un esquema migratorio sec-
torial similar. Bulgaros y rumanos, por tanto, han
podido trabajar hasta 2013 con contratos de traba-
jo suscritos desde el pais de origen.

3. La libre circulaciéon dentro del espacio
Schengen en cuestion

Si bien el principio de libertad de movimiento
lleva vigente en la UE mas de 60 afios, es ahora
cuando realmente los europeos nos hemos co-
menzado a dar cuenta de lo que eso significa. Y
ha sido a raiz de la incorporacién de los paises
del centro y este europeo al espacio Schengen.
Si en 2000 el 5,1 por 100 de la poblacién de la
UE-15 vivia en un pais que no era el suyo, un to-
tal de 19 millones; en 2009 era el 6,4 por 100, lo
que suponia 31,9 millones de personas. Los efec-
tos de las Ultimas ampliaciones estan muy pre-
sentes, especialmente a la luz de los datos. Ru-
manos con 2 millones de personas y polacos con
1,5 componen el 11 por 100 de la poblacién eu-
ropea que reside en un pais distinto al suyo.

El hecho de una mayor movilidad intraeuropea,
junto con el contexto de crisis institucional y econé-
mica por el que atraviesa la UE desde hace afios,
ha hecho que la cuestién del control de esta movi-
lidad se haya puesto en sucesivas ocasiones en
entredicho. La primera sefal en este sentido fue
lanzada alla por el afio 2005 en pleno debate so-
bre el Tratado Constitucional en Francia, en el que
contra dicho texto se presentaba un discurso de re-
pliegue identitario y nacionalista que cargaba de
manera extemporanea contra el «fontanero pola-
co», una campana que fue el principio de la gran
potencia politica que ha terminado adquiriendo el
Frente Nacional en dicho pais.

Mas adelante, ya en 2011 en plena crisis eco-
némica, Berlusconi y Sarkozy pidieron la renacio-
nalizacién de las fronteras interiores, poniendo en
cuestion, de paso, el Espacio de Seguridad, Li-
bertad y Justicia. La razon de esta peticion era la
ingente llegada de un gran niumero de refugiados
procedentes de las primaveras arabes. Sin em-
bargo, a estas primeras manifestaciones, no tar-
daria en sumarse Cameron y también el Gobier-
no aleman que, a principios del ano 2014 y a la
luz del fin de la moratoria impuesta a los ciudada-
nos rumanos Yy bulgaros, comenzaron a plantear la
posibilidad de cerrar el espacio Schengen o, por
lo menos, establecer medidas correctoras de la
misma. No podemos dejar de mencionar en este
punto a aquellos Estados miembros en los cua-
les los ciudadanos procedentes de estos paises
superan el millén de miembros, como son los ca-
sos de Espana e Italia, mientras que en el Reino
Unido no alcanzan los 150.000 y en Alemania se
sitian en torno a 300.000.

A pesar de los distintos informes publicados
por la Comision Europea sobre el potencial im-
pacto que tendria el fin de la moratoria entre los
que se lee que rumanos y bulgaros aportan al cre-
cimiento del PIB un 0,3 por 100, o0 que apenas el
2,6 por 100 de la poblacion europea esta afecta-
da por movilidad intracomunitaria, los detractores
contindan planteando la posibilidad de adoptar me-
didas que restrinjan esta libertad en la medida >
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en que lo consideran un ataque a sus sistemas
de bienestar.

Tanto las autoridades alemanas como las brita-
nicas ya han comenzado a legislar en este sentido.
Asi, en el caso aleman en agosto de 2014, Alema-
nia adoptd una normativa segun la cual las autori-
dades podrian expulsar del sistema, es decir, bo-
rrar de los registros oficiales y dejar sin opcién a
ayudas, a los ciudadanos europeos que después
de estar meses sin trabajar no pudieran demostrar
sus posibilidades de encontrar un trabajo. El obje-
tivo dltimo de estas normativas es cerrar el acceso
a lo que denominan «turismo de prestaciones». Y
el Tribunal de Justicia de Luxemburgo certifico es-
ta norma a través de una sentencia que, apoyan-
dose en la Directiva 2004/38, establece que se con-
diciona el derecho de residencia al ejercicio de una
actividad econémica o a disponer de recursos su-
ficientes. El caso britanico es mucho mas espino-
S0 ya que plantea la posibilidad de extremar las tra-
bas en el acceso al mercado de trabajo y, por
supuesto, a las prestaciones. Asi, no se concede-
rian beneficios laborales de manera inmediata (s6-
lo después de tres meses), sblo los podrian perci-
bir durante un méaximo de seis meses y también
se introducirian medidas en materia de ayudas de
acceso a la vivienda. Por Ultimo se plantea la po-
sibilidad de deportar a aquellos que duerman y
mendiguen en la calle.

Las razones de estas duras medidas, a pesar
de ser norma general para todos los ciudadanos
comunitarios, tienen dos objetivos claros. El pri-
mero, contener a las fuerzas de extrema derecha
que claman contra los inmigrantes, de ahi que ob-
servemos que a mayor fuerza politica de estas
posiciones radicales (Reino Unido), mas duras
son las medidas a adoptar. El segundo, materia-
lizar el racismo institucional que se esta llevando
a cabo contra los ciudadanos de etnia gitana que
son los que se van a ver mas afectados por es-
tas medidas. De acuerdo con las estadisticas ale-
manas, apenas el 7 por 100 de los rumanos es-
ta en el desempleo por lo que el colectivo de
personas afectadas es bastante reducido. Los
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Gobiernos europeos prefieren plantear medidas
restrictivas que atacan a uno de sus pilares bési-
cos, la libre circulacién de personas, que lanzar
un programa de accion integradora hacia el co-
lectivo mas afectado por estas medidas. De nue-
vo la solidaridad europea esta ausente.

4. Conclusiones

La ampliacion de la Unién Europea hacia
Europa central y oriental ha supuesto, ademas de
cumplir el sueno de sus padres fundadores de uni-
ficar al continente, abrir muchos debates al mismo
tiempo. Uno de ellos, ha sido, y sigue siendo, la
cuestion de la libre circulacion de personas vy tra-
bajadores dentro del espacio Schengen. Cuando
esta libertad comenz6 a operar en el seno de la
Unidn, esta estaba compuesta por 15 Estados, aho-
ra veinte anos mas tarde, son 28. Esta situacion
vinculada a los cambios institucionales que han te-
nido que producirse para que la maquinaria comu-
nitaria continuara funcionando, junto con la situa-
cion de crisis econdémica en la que esta sumida
Europa, ha hecho que los Estados recién incorpo-
rados sufran, de manera mas cruda si cabe que
otros, la ausencia de una hoja de ruta de la Unién
en cuanto hacia dénde quiere dirigirse.

La cuestion de la movilidad intracomunitaria no
se comenzd a plantear entre los Estados miembros
hasta que se planted la posibilidad de una adhesion
de estos paises a las instituciones. El temor a una
avalancha migratoria sin precedentes a través de la
frontera oriental hizo que se adoptaran medidas pa-
liativas que permitieran una adaptaciéon progresiva,
en la esperanza que con el tiempo las capacidades
econdmicas de la UE-8 y UE-2 se equilibraran con
el resto. Pero esto es algo que no s6lo no ha suce-
dido, sino que es bastante improbable que suceda.

Quizas una de las principales conclusiones que
podemos extraer de este caso es que la tenden-
cia de las politicas migratorias nacionales en to-
da Europa parece que esta ganando la partida
contra la libre circulacién. El instinto es restringir >
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primero, abrir después. Este tipo de restricciones
tomadas por la mayoria de los Estados europeos
son el recordatorio del precario equilibrio existen-
te entre la libertad de circulacion, de capitales y
personas, y la proteccidn de los mercados de tra-
bajo y, por tanto, la ausencia de politicas europe-
as comunes en la actualidad. La alarma social
creada de manera artificial, en la mayoria de las
ocasiones por medios de comunicacion y actores
politicos y sociales irresponsables, es lo que pro-
voca el miedo a los extranjeros que son vistos co-
mo potenciales competidores laborales, y este
hecho es lo que ha primado y, parece, seguira pri-
mando en el futuro desarrollo de las politicas mi-
gratorias europeas.

El «derecho de fuga» hacia la busqueda de un
futuro mejor en el seno de la Union todavia no se
ha conseguido.

Bibliografia

[11 AVERY, G. (2004). «The enlargement negotia-
tions». En: Fraser Cameron (ed) The Future of
Europe. Integration and Enlargement. Londres:
Routledge. pp. 35-62.

[2] CHESNAIS, J.C. (1991). «Immigrés: la rue vers
'ouest». Politique Internationale, n° 51.

[8] CHESNAIS, J.C. (1992). «La emigracion de
Europa Central y Oriental: tendencias e intereses
en juego». Politica Exterior, vol. V1. n°. 27.

[4] CHIODI, L. (2005). The Borders of the Polity.
Migration and Security across the EU and the
Balkans. Ravenna: Longo Editore.

[5] COMISION EUROPEA (2006). «Informe sobre el
funcionamiento de las disposiciones transitorias
contempladas en el Tratado de Adhesiéon de 2003
(periodo del 1 de mayo de 2004 al 30 de abril de
2006)». COM2006/48 final. Bruselas.

[6] DIMINESCU, D. (dir) (2003). Visibles mais peu
nombreuses. Paris: Maison des Sciences de
’Homme.

[71 DREW,C. etal. (2007). «<EU Enlargement in 2007:
No Warm Welcome for Labour Migrants».
Londres: Institute for Public Policy Research.

[8] FERRERO TURRION, R. (2005). «Nuevos
Socios, Nuevas Fronteras. Los procesos migrato-
rios desde Europa central y oriental». Documentos
CIDOB. Barcelona: Fundacién CIDOB.

[9] FERRERO TURRION, R. (2007). «Del Este al
Oeste. Ampliacién y flujos migratorios». Revista
Migraciones, n° 21 (junio), pp. 59-75.

[10] FERRERO TURRION, R. (2008). «La otra Europa
que viene. Europeos del Este en Espafia», Revista
CIDOB d’Afers Internacionals, n° 84, pp 49-64.

[11] FERRERO TURRION, R. (2009). «La gestion de
la diversidad en la nueva Europa», en Flores
Juberias, C (ed.) Europa, veinte afios después del
Muro. Madrid: Plaza y Valdés Ed.

[12] FRIBERG, J.H. y ELDRING, L. (2013). Labour
Migrants from Central and Eastern Europe in the
Nordic Countries. Denmark: Nordic Council of
Ministers.

[13] JENDRISSEK, D. (2014). «What Is the Real
Impact of Migration from Eastern Europe to the
UK? A Look at the Evidence». Disponible en:
[http://sotonpolitics.org/2014/09/01/what-is-the-
actual-impact-of-migration-from-eastern-europe-
to-the-uk-a-look-at-the-evidence/] [Consultado
03/ 05/2015].

[14] MANSOOR, A. et al. (2007). Migration and
Remittances. Eastern Europe and the Former
Soviet Union. Washington: World Bank.

[15] PAJARES, M. (2007). «Inmigrantes del Este.
Procesos migratorios de los rumanos». Antrazyt,
n°® 252. Barcelona: Icaria

[16] PEDERSEN, P.J y PYTLIKOVA, M. (2008). «<EU
Enlargement: Migration Flows from Central and
Eastern Europe into the Nordic Countries — exploi-
ting a natural experiment». Working Paper 08-29.
Denmanrk: Department of Economics University
of Ashus.

[17] PINYOL-JIMENEZ, G. y SANCHEZ-MONTIJANO,
E. (2013). «¢Schengen en peligro?», Opinion CIDOB
203, septiembre.

[18] PORTES, J. et al. (2005). «The impact of free mo-
vement of workers from Central and Eastern
Europe on the UK labour market: early evidence».
Working Paper, n° 18. Londres: Department of
Work and Pensions.

[19] VVAA (2006). «;Donde esta el fontanero polaco?
mito y realidad sobre el alud migratorio del Este».
Barcelona: Informe Mensual de La Caixa. Servicio
de Estudios, octubre, pp. 29 y ss.

BOLETIN ECONOMICO DE ICE N° 3063
DEL 1 AL 31 DE MAYO DE 2015



g’

Simon Sosvilla Rivero*
Maria del Carmen Ramos Herrera™*

REGIMENES CAMBIARIOS EN LOS PAISES DE LA
EUROPA CENTRAL, ORIENTAL Y MEDITERRANEA

En este trabajo se analizan los regimenes cambiarios de los paises de la Europa central,
oriental y mediterranea (PECOM) que se han ido incorporando paulatinamente a la Unidon
Europea o son candidatos potenciales a la adhesion. Tras examinar la eleccion a la que se en-
frentan los paises respecto a los regimenes cambiarios y analizar los regimenes legalmente exis-
tentes en los PECOM en el momento de su acceso a la UE, se presenta el disefio institucional
del camino de los nuevos socios europeos hacia el euro y se estudia la posible divergencia en-
tre regimenes cambiarios de iure y de facto en los PECOM.
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1. Introduccion

El 1 de mayo de 2004 diez paises de la Europa
central, oriental y mediterranea (PECOM) (Chequia,
Chipre, Eslovaquia, Eslovenia, Estonia, Hungria,
Letonia, Lituania, Malta y Polonia) se incorpora-
ron a la Unién Europea (UE), dentro de una nueva
etapa de ampliacién continental. El 1 de enero de
2007 Bulgaria y Rumania ingresaron en la UE,
mientras que el 1 de julio de 2013 se incorpord
Croacia, elevando a 28 el numero de Estados miem-
bros. Por otra parte, la Antigua Republica Yugos-
lava de Macedonia, Islandia, Montenegro, Serbia
y Turquia son actualmente candidatos a la adhe-
sion a la UE, mientras que Albania, Bosnia y Herze-
govina y el territorio de Kosovo (bajo administracion
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interina de la Organizacion de las Naciones Unidas)
son candidatos potenciales.

Asi pues, desde 2004 se viene registrando una
paulatina ampliacién de la UE hacia los PECOM,
promoviendo la integracién europea por medio de
politicas comunes que abarcan distintos ambitos
de actuacion, por cuanto la incorporacion conlle-
va la existencia de una economia de mercado via-
ble y la presencia de instituciones capaces de res-
paldar las obligaciones de adhesion, incluidas la
estabilidad macroeconémicay financiera necesa-
rias para fomentar la convergencia econémica sos-
tenible en el seno de la UE.

La entrada en la UE implica la inmediata can-
didatura a la Unién Econémica y Monetaria (UEM)
ya que, en contraste con Dinamarca o el Reino
Unido, que poseen un régimen juridico especial,
el resto de paises no tienen la posibilidad de sus-
pender su incorporacién al euro si asi lo estima-
ran oportuno, por lo que, una vez iniciado el pro-
ceso hacia el euro, se convierte en un camino sin >
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retorno. La UEM, al combinar un mercado Gnico con
una moneda y una politica monetaria comunes,
implica una profundizacién de la integracion eco-
ndémica entre los paises participantes y lleva apa-
rejada la coordinacién de las politicas econémi-
cas de sus Estados miembros.

Desde su incorporacién a la UE, se requiere a
los nuevos Estados miembros que consideren su
politica cambiaria como una cuestion de interés
comun, y que el objetivo primordial de su politica
monetaria sea la estabilidad de precios.

Este trabajo analiza los regimenes cambiarios
de los PECOM, dado que éstos constituyen una
herramienta clave tanto para lograr la estabilidad
macroecondmica y financiera que requiere la per-
tenencia a la UE, como para promover la coordi-
nacion de las politicas econémicas que implica la
UEM.

El resto del trabajo se estructura de la siguien-
te manera: en el apartado 2 se examina la elec-
cién de los regimenes cambiarios y se presentan
los regimenes existentes en los PECOM en el
momento de su incorporacion a la UE; el aparta-
do 3 se dedica al disefio institucional del camino
de los nuevos socios europeos hacia el euro; en
el apartado 4 se analiza la posible divergencia en-
tre regimenes cambiarios de iurey de facto en los
PECOM. Por ultimo, el apartado 5 recoge algu-
nas consideraciones finales.

2. La eleccion de los regimenes
cambiarios

Una de las principales cuestiones, especialmen-
te controvertida y sin resolver dentro del contexto de
la economia internacional, es la eleccion del régimen
cambiario 6ptimo. Del modelo Mundell-Fleming se
deduce la denominada trinidad imposible (Gémez-
Puig, 2006). Este concepto hace referencia a la im-
posibilidad de mantener simultaneamente las si-
guientes opciones: tipos de cambio fijos, autonomia
monetaria y mercados de capitales abiertos, dando
lugar a la vision bipolar. Este trilema concluye que,

dada una alta movilidad de capitales y por consi-
guiente estar mas expuesto a los mercados finan-
cieros, solo son viables las soluciones esquina, es
decir, los regimenes de paridad inamovible (do-
larizacion o eurizacién, uniones monetarias y ca-
jas de conversion) y los regimenes de libre flota-
cion.

Cuando un pais se enfrenta a la decision so-
bre cual es el régimen 6ptimo que ha de adoptar,
sera necesario tener presente las ventajas e in-
convenientes de cada una de las categorias dis-
ponibles (Bajo Rubio y Sosvilla Rivero, 1993). En
un régimen de tipos de cambios fijos, la autoridad
monetaria se compromete a defender el tipo de
cambio ya sea manteniendo su paridad central o
bien asegurandose de que su trayectoria se en-
cuentre dentro de unas bandas de fluctuacion. Como
consecuencia de dicho compromiso, se produce
una caida en las expectativas de inflacion debido a
la reduccién en su volatilidad, lo que repercutira en
la determinacion de los precios y salarios, consi-
guiendo obtener finalmente unas tasas de inflacion
mas reducidas (Dornbusch, 2001 y De Grauwe y
Schnabl, 2004, entre otros). Por otra parte, al ge-
nerar una reduccion en los costes de transaccion,
un régimen de tipos de cambios fijos promueve el
comercio y la inversion (entre otros, Rose y van
Wincoop, 2001 y Dell’Ariccia, 1999).

Por su parte, la ventaja comparativa que pre-
senta el régimen de flotacion libre frente al siste-
ma de tipos de cambios fijos viene dada por la
autonomia monetaria de la que se dispone para
ser capaz de afrontar cualquier perturbacién eco-
némica desfavorable que pueda presentarse.
Dicho de otra manera, ante una recesion, el ban-
co central puede intervenir, ya sea expandiendo
la oferta monetaria o bien depreciando la mone-
da, para ganar competitividad frente al exterior.
Todo ello permitiria aislar a la economia nacional de
los efectos de las perturbaciones exteriores via
variaciones en el tipo de cambio (Bajo Rubio, 2002).
Por el contrario, en un contexto caracterizado por
presentar sistemas de cambio fijos es necesario
esperar a que sean los propios mecanismos >
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automaticos los que se encarguen de la tarea de
conducir a la economia a la situacion inicial.

Autores como Frankel (1999) afirman que un
pais que presenta una alta probabilidad de verse
envuelto en perturbaciones econémicas externas
es mas probable que adopte un régimen de tipo
de cambio flexible, mientras que, si es mas pro-
penso a enfrentarse a perturbaciones de carac-
ter interno, seguramente apostara por un régimen
cambiario dentro de la gama de los fijos. Una afir-
macion similar sugiere Mundell (1960 y 1961): en
un contexto con un mayor grado de integracion
entre los paises, el régimen de tipos de cambio
fijo es mas deseable cuando se percibe una per-
turbacion nominal, a diferencia del régimen de flo-
tacion que se prefiere ante una perturbacion real
(como por ejemplo en el comercio).

En el momento de su adhesion a la UE, las
monedas de los PECOM exhibian un patrén bas-
tante heterogéneo en cuanto a los movimientos
de sus tipos de cambio frente al euro. Esta situa-
cion se puede explicar no solo por el hecho de que
la evolucion macroecondmica y el grado de éxito
en el mantenimiento de la estabilidad eran muy
diferentes entre paises, sino también a la amplia
gama de regimenes cambiarios que se aplicaban
en los nuevos Estados miembros. Eslovaquia,
Polonia y la Republica Checa seguian un régimen
de tipos de cambios flotantes. Hungria permitia
que su moneda fluctuase respecto al euro y Malta
frente a la libra esterlina, ambas dentro de unas
bandas del 15 por 100. Eslovenia presentaba un
tipo de cambio deslizante (crawling peg) en el que
la paridad central era continuamente depreciada
frente al euro. Bulgaria, Estonia y Lituania tenian
fijadas rigidamente sus monedas al euro median-
te una caja de conversion (currency board). Letonia
vinculaba su moneda (fixed peg) respecto a los
derechos especiales de giro del Fondo Monetario
Internacional (FMI), mientras que Malta lo hacia
con una cesta de monedas donde predominaba
el euro, pero que también incluia otras divisas como
el délar estadounidense. Por ultimo, Bulgaria y
Croacia seguian una flotacién controlada (managed
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floating) sin relacion declarada a ninguna moneda
o0 cesta de monedas. En cuanto a los paises can-
didatos, mientras que Montenegro ha optado por
la eurizacion unilateral (no tiene moneda nacio-
nal de curso legal, utilizando el euro), en Serbia
se sigue una flotacién estrechamente controlada
(con el euro como moneda de referencia), mien-
tras que en la Antigua Republica Yugoslava de
Macedonia, Islandia y Turquia han adoptado ob-
jetivos de inflacién con tipos de cambio flotantes.
La gran variedad de esquemas cambiarios tam-
bién se observa en las potenciales economias can-
didatas, presentando regimenes extremos desde
la adopcién unilateral del euro en Kosovo (la ma-
yor aplicacion de sistemas de tipos de cambios
fijos) hasta la adopcién de tipos de cambio de Ii-
bre flotacion como sucede en Albania. Mientras
que en Bosnia y Herzegovina se aplica una caja
de conversion cuya moneda de ancla es el euro.

Entre las evaluaciones preliminares de los re-
gimenes cambiarios de los PECOM destacan
Gulde, Kéahkénen y Keller (2000) que, después
de considerar los pros y los contras, consideran
que las cajas de conversion pueden servir a es-
tos paises en transicion durante todo el camino
hasta la adopcién del euro, si bien sefalan que,
para preservar la viabilidad de estos acuerdos
cambiarios durante todo el proceso, estos paises
deben mantener una estricta disciplina politica y
estar preparados para hacer frente a elevadas
entradas de capital y a los choques asimétricos.
Sin embargo, Corker et al. (2000) advierten sobre
la posibilidad de ataques especulativos en fechas
proximas a la incorporacién en la zona del euro.
Por su parte, Garcia Solanes y Maria-Dolores
Pedrero (2005) concluyen que la eleccion éptima
depende de las caracteristicas institucionales y
estructurales de cada pais, asi como de la fuen-
te y naturaleza de las perturbaciones econémicas
a las que esté expuesto. Khan et al. (2013) ofre-
cen evidencia empirica a favor de la hipétesis de
la neutralidad del régimen cambiario sobre la con-
vergencia nominal y real necesaria para la inte-
gracion en la UE. Sefalan que el contexto histo-
rico es clave para que un determinado régimen >
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monetario sea efectivo. A modo de ejemplo, es-
tos autores sefialan que la caja de conversién es
apropiada para Estonia porque se ajusta a su
marco institucional e ideologico liberal, al igual
gue la politica monetaria discrecional llevada a
cabo por Polonia se caracteriza por su buena re-
putacion. Destacan que las diferencias en mate-
ria de inflacidén, crecimiento y sus volatilidades
son cada vez menos significativas entre el grupo de
paises que adoptan una caja de conversion y las
economias que prefieren un objetivo de inflacion,
siendo el principal argumento el propio proceso
de ampliacion de la UE debido a la convergencia
normativa y legal, asi como las expectativas de los
agentes econdémicos sobre la futura incorporacién
de nuevos Estados miembros. Bauer y Herz (2005)
senalan que la mayor parte de los PECOM goza-
ban de una alta credibilidad en sus politicas cam-
biarias, si bien deberian redoblar esfuerzos para es-
tabilizar sus monedas respecto al euro.

Frieden et al. (2010) no descartan los factores
puramente econémicos como la naturaleza de las
perturbaciones, el nivel de apertura comercial o
los objetivos de tasas de inflaciébn como principa-
les determinantes de la eleccion del sistema cam-
biario; sin embargo ponen de manifiesto que las
transiciones de un régimen a otro dependen en
gran medida de las preferencias y posiciones po-
liticas. Estos autores afirman que los agentes
econbdmicos que se encuentran mas expuestos
internacionalmente se posicionan a favor de sis-
temas de tipos de cambios mas rigidos, mientras
que los productores comerciales prefieren adop-
tar una politica cambiaria mas flexible con la fina-
lidad de poseer capacidad de maniobra para po-
der competir con sus potenciales competidores.
Tras analizar veintiin paises en transicion de la
Europa central y oriental, y en contra de la visién
convencional, obtienen que cuanto mayor sean
las transacciones comerciales con Alemania y
con las economias de la zona del euro menor se-
ra la probabilidad de que los paises de transicion
adopten un régimen cambiario fijo. Al igual que la
autoridad monetaria seleccionara este sistema

cuanto mayor sea el nivel de democracia que exis-
ta en el pais a diferencia de lo que predice la lite-
ratura. Por su parte Maurel (2004) afirma que la
eleccién de la politica cambiaria no se encuentra
correlacionada con los fundamentos y asegura
que los costes potenciales de abandonar la inde-
pendencia de la politica monetaria para formar
parte de la zona del euro han sido sobrevalora-
dos. En concreto, tras una fuerte integracion fi-
nanciera el coste de oportunidad asociado a re-
nunciar a la politica monetaria, para actuar ante
perturbaciones especificas del pais, disminuiria
tanto que los potenciales costes de adoptar un
sistema de tipos de cambio fijos dejarian de ser
significativos. Precisamente tras analizar una gran
variedad de PECOM investigando la hipétesis de
Feldstein y Horioka (1980) de perfecta movilidad
de capitales, la evidencia empirica presentada
por esta autora sugiere que el aumento de la mo-
vilidad del capital ha ido acompafiado de un avan-
ce hacia regimenes cambiarios fijos. Por Gltimo,
Bénassy-Quéré y Coeuré (2000) aseguran que el
objetivo a largo plazo de la unibn monetaria es
posible siempre y cuando la tendencia hacia unos
regimenes intermedios observada en estos pai-
ses venga acompafada de una politica econémi-
ca basada en la cooperacion y coordinacion.

3. El camino de los nuevos socios
europeos hacia el euro

Con la puesta en marcha de la UEM el 1 de ene-
ro de 1999, se establecié el Mecanismo de Cambios
e Intervencién Il (MCI-Il) que constituye un acuer-
do multilateral de tipos de cambio fijos, aunque
ajustables, con un tipo central y un margen nor-
mal de fluctuacién de +15 por 100'. Las decisiones
relativas a los tipos centrales y a los margenes >

' Segun el Consejo de Asuntos Econdmicos y Financieros (ECOFIN,
2000) los tres sistemas cambiarios inconsistentes con el MCI-Il son
los siguientes: cualquier esquema cambiario que no disponga de una
paridad central de mutuo acuerdo con el euro, tipos de cambios des-
lizantes y los sistemas fijos cuya moneda de ancla no sea el euro
central nacional.
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Fecha
Desde 1-1-99
Desde 28-6-04 a 31-12-10
Desde 28-6-04 a 31-12-14
Desde 2-5-05
Desde 2-5-05 a 31-12-07
Desde 2-5-05 a 31-12-07
Desde 28-11-05 a 16-3-07
Desde 19-3-07 a 28-5-08
Desde 29-5-08 a 21-12-08
Desde 28-6-04 a 31-12-06
Desde 1-1-99 a 15-1-00
Desde 17-1-00 a 31-12-00

Moneda
Corona danesa (DKK)
Corona estonia (EEK)
Litas lituano (LTL)
Lats letéon (LVL)
Libra chipriota (CYP)
Lira maltesa (MTL)
Corona eslovaca (SKK)
Corona eslovaca (SKK)
Corona eslovaca (SKK)
Tolar esloveno (SIT)
Dracma griega (GRD)
Dracma griega (GRD)

Limite superior

Paridad central

Limite inferior

7,62824 7,46038 7,29252
17,9936 15,6466 13,2996
3,97072 3,4528 2,93488
0,808225 0,702804 0,597383
0,673065 0,585274 0,497483
0,493695 0,429300 0,364905
44,2233 38,4550 32,6868
40,7588 35,4424 30,1260
34,6449 30,1260 25,6071
275,586 239,640 203,694
406,075 353,109 300,143
391,863 340,750 289,638

Nota: moneda nacional por 1 euro (EUR).
Fuente: elaboracion propia a partir de notas de prensa del BCE.

de fluctuacion se toman de comuan acuerdo entre
los ministros de la zona del euro, el Banco Central
Europeo (BCE) y los gobernadores de los Bancos
Centrales Nacionales (BCN) de los paises impli-
cados.

Numerosos trabajos tedricos han tratado de
explicar el comportamiento de los tipos de cam-
bio en un acuerdo institucional como el estable-
cido por el MCI-Il, dando lugar a los modelos de
zonas objetivo (Krugman, 1991; Svensson, 1992;
Klein y Lewis, 1993; y Kempa y Nelles, 1999). La
idea basica es que, mientras sean creibles, las
bandas de fluctuaciéon ejercen notables efectos
estabilizadores sobre las expectativas que el mer-
cado forma sobre la evolucion futura del tipo de
cambio, mientras que, si existen problemas de cre-
dibilidad, estas expectativas generarian efectos
desestabilizadores cada vez méas acusados.

La creacion del MCI-1l dio la oportunidad a los
cuatro paises que no adoptaron el euro para ir
preparando su plena incorporacion: Dinamarca y
Grecia optaron por participar desde el principio
en este MCI-ll, mientras que Suecia y Reino
Unido han permanecido fuera de dicho mecanis-
mo. El Cuadro 1 muestra las sucesivas incorpo-
raciones y reajustes registrados en el MCI-1l. Como
puede observarse, en junio de 2004, la corona
estonia, la litas lituana y el tolar esloveno se in-
corporaron al MCI-1l. Posteriormente, en mayo de
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2005, la libra chipriota, el lats letdén y la lira mal-
tesa también adoptaron los compromisos de di-
cho mecanismo. Desde su incorporacién sus res-
pectivas paridades centrales se han mantenido
estables y no han experimentado fluctuaciones
severas segln los Informes de convergencia de
la Comision Europea. Por ultimo, la corona eslo-
vaca se incorpor6é al MCI-Il en noviembre de
2005. En marzo de 2007 se produjo el primer rea-
lineamiento del MCI-Il, al revaluarse la paridad
central de la corona eslovaca en un 8,5 por 100.
El segundo realineamiento para esta misma mo-
neda tuvo lugar el 29 de mayo de 2008, con una
revaluacion del 17,65 por 100 de la paridad cen-
tral. En ambos casos, los realineamientos fueron
el reflejo de unos fundamentos econémicos soli-
dos. El primer y unico realineamiento detectado
en el MCI-II por la economia griega fue en enero
de 2000 al devaluarse su paridad central desde
353,109 dracmas griegos/euro hasta 340,750
dracmas griegos/euro.

Los tratados rectores de la UE establecen un
periodo transitorio obligatorio de dos afios de per-
tenencia al MCI-1l para aquellos Estados miem-
bros que quieran incorporarse a la moneda Unica,
transcurridos los cuales se evalua su convergen-
cia respecto a la zona del euro sobre la base de
los mismos criterios que se utilizaron en su dia
para la incorporacion de los paises fundadores >
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(los famosos requisitos de Maastricht)2. De hecho
Grecia en 2001, Eslovenia en 2007 y Chipre y Malta
en 2008, tras permanecer dos afios en el MCI-II
y superar los requisitos de Maastricht, accedie-
ron a la UEM. Eslovaquia adopto el euro en ene-
ro de 2009, mientras que en enero de 2011, 2014
y 2015 lo hicieron Estonia, Letonia y Lituania, res-
pectivamente.

De la experiencia del Sistema Monetario Europeo
(SME), cuya pieza central era el MCI-I (precursor
del MCI-I1)3, y que desde marzo de 1979 a diciem-
bre de 1998 facilité la cooperacion financiera y la
estabilidad monetaria en la UE, se pueden extraer
basicamente tres lecciones importantes que pue-
den ser de interés para los actuales y potencia-
les miembros del MCI-1I (Ledesma-Rodriguez et al.,
2008 y Sosvilla-Rivero y Pérez-Bermejo, 2008). En
primer lugar, que un sistema cambiario regional
constituye una buena solucion siempre y cuando
los agentes econdmicos asignen una alta credi-
bilidad a los compromisos derivados de su parti-
cipacion en este acuerdo cambiario. En segundo
lugar, la estabilidad cambiaria no es suficiente por

2 Los requisitos econdémicos y juridicos que los paises deben cum-
plir un afio antes de su incorporacién a formar parte de la UEM pa-
ra asegurar su convergencia son los siguientes:

a) Estabilidad de precios: una tasa de inflacién que no excediese
en mas de 1,5 puntos porcentuales la del promedio de los tres
Estados miembros de la UEM con menor inflacion (excluyendo aque-
llos que registren deflacion).

b) Evolucién de los tipos de interés a largo plazo: un tipo de inte-
rés a largo plazo que no fuese superior en mas de 2 puntos porcen-
tuales al del promedio de los tres Estados miembros de la UEM con
menor inflacion.

c) Evolucién de las finanzas publicas: la proporcion entre el défi-
cit pablico y el PIB no podria sobrepasar el 3 por 100, mientras que
la proporcion entre la deuda publica y el PIB no podia ser superior al
60 por 100.

d) Evolucién de los tipos de cambio: participacion en el MCI-Il sin
tensiones graves y durante por lo menos los dos afios anteriores a
la evaluacion de la convergencia, en particular sin que se hayan pro-
ducido realineamientos.

e) Independencia del banco central nacional.

3 EI MCl establecia un sistema de tipos de cambio fijos, pero ajus-
tables en el que cada moneda participante tenia una paridad central
frente a la Unidad Monetaria (ECU). Estas paridades centrales de-
terminaban una parrilla de paridades bilaterales respecto a todas las
demés monedas, y definian unas bandas dentro de las cuales podian
fluctuar los tipos de cambio, existiendo un acuerdo colectivo expre-
so de apoyo mutuo para mantener las monedas dentro de las ban-
das de fluctuacion. Ocasionalmente, se permitian cambios en las pa-
ridades centrales (denominados realineamientos) que intentaban
reflejar las cambiantes condiciones econémicas y la relativa evolu-
cion de los paises participantes.

si misma para generar mejores perspectivas de
crecimiento econémico, necesitandose también
llevar a cabo politicas macroeconémicas sensa-
tas para resolver los desequilibrios estructurales,
liberalizar los mercados de factores y productos
y alcanzar la suficiente capitalizaciéon productiva
y humana, al tiempo que se ha de procurar una
comunicacion eficaz y transparente con los ope-
radores de forma que aumente la reputacioén de
los responsables de dichas politicas. Por ultimo,
un sistema de tipos de cambio fijos s6lo puede
funcionar adecuadamente como un mecanismo
transitorio hacia una plena integracién monetaria.

Desde un principio se preveia que los nuevos
socios europeos fuesen incorporando sus mone-
das al MCI-ll, dado que desde su nacimiento la di-
visa comun europea ha ido ganando una creciente
importancia como moneda de referencia en los sis-
temas cambiarios de estos paises. Asimismo, se
esperaba que el MCI-1l ejerciera un papel condi-
cionante en el disefio y ejecucion de las politicas
econdmicas en los paises participantes, ayudan-
do activamente a la estabilizacion de sus econo-
mias (en especial en materia de precios y sanea-
miento de las cuentas publicas) y al aumento en
la reputacion de sus Gobiernos.

Sin embargo, se reconocia también la existen-
cia de problemas potenciales derivados de la par-
ticipacién en el MCI-1l. Por una parte, en un con-
texto de flexibilidad limitada de los tipos de
cambio y de creciente movilidad de capitales es
probable que se registraran episodios de aprecia-
cién de las monedas de los nuevos socios como
consecuencia de las entradas de capitales (espe-
cialmente en forma de inversidn extranjera direc-
ta). Por otra parte, resultaba crucial tanto el gra-
do de desarrollo de sus sistemas financieros
(limitando la manipulacién de los tipos de interés
como mecanismo defensivo) como los niveles de
inflacién registrados en estos paises, dado que
ambos factores podrian presionar al alza los ti-
pos de cambio reales que darian lugar a realinea-
mientos continuados que afectarian negativa-
mente a la credibilidad de los compromisos >
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cambiarios adquiridos como consecuencia de la
participacion en el MCI-II.

Estos aspectos positivos y negativos deriva-
dos de la pertenencia al MCI-Il podrian no haber pa-
sado desapercibidos para algunos de los PECOM y
podrian haber afectado significativamente su de-
cision de establecer, sino de iure, si de facto, ban-
das implicitas en torno al euro.

4. Regimenes cambiarios de iurey de
facto

La politica cambiaria seguida de facto por nume-
rosos Estados se ha revelado muy alejada de lo que
de iure afirmaban sus autoridades. Asi, se ha mos-
trado que la mayoria de los Gobiernos que decla-
ran tener un régimen de flotacién siguen en realidad
otro sistema distinto, generalmente alguna forma de
tipo de cambio fijo o semifijo, ya que muestran un
considerable «miedo a la flotacion» (Reinhart, 2000;
Calvo y Reinhart, 2002 y Reinhart y Rogoff, 2004).

Una consecuencia de esta divergencia entre
los «hechos» y las «palabras» de las autoridades
monetarias (Levy-Yeyati y Sturzenegger, 2005)
ha sido la puesta en cuestion de la relevancia de
la clasificacion oficial (de iure) elaborada por el
FMI a partir de lo declarado por dichas autorida-
des. Entre los trabajos pioneros en plantearse
una clasificacién alternativa que recogiese el ver-
dadero comportamiento del tipo de cambio cabe
resaltar el realizado por Calvo y Reinhart (2002)
en el que se plantean si efectivamente tras la cri-
sis financiera asiatica y otras crisis de la década
de los noventa*, la préactica de los paises estaba
siendo conducida hacia soluciones de esquina
(regimenes cambiarios totalmente fijos o total-
mente flexibles), obteniendo suficiente evidencia
empirica para afirmar que la clasificacion oficial
no es la mas adecuada. De hecho, estos autores
detectan que los paises que son etiquetados de

4 Entre ellas la crisis del SME (1992-1993), México (1994-1995),
Rusia (1998), Brasil y Ecuador (1999) y Argentina junto con Turquia
(2001).
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manera oficial como flotantes intervienen, en con-
tra de lo esperado, activamente en el mercado, da-
do que tanto la variabilidad de las reservas como
la del tipo de interés son superiores a las regis-
tradas en los regimenes de flexibilidad limitada.
Ademas, la probabilidad de que la variacion men-
sual del tipo de cambio se encuentre dentro de la
banda estrecha, para el grupo de regimenes flo-
tantes y de flotacion controlada, se encuentra en
términos medios por encima del 79 y 88 por 100
respectivamente. Este comportamiento por parte
de las autoridades monetarias se justifica, desde
el punto de estos autores, sobre la base de la fal-
ta de credibilidad y de la pérdida de acceso a los
mercados de capital internacionales.

Teniendo en cuenta la evidencia empirica, que-
da suficientemente justificada la necesidad de im-
plantar una nueva clasificacién, la denominada de
facto, en la que se recoja la politica cambiaria que
efectivamente estan llevando a cabo las autori-
dades monetarias. Desde entonces han sido va-
rias las aportaciones de los investigadores que
han querido contribuir a una clasificaciéon mas fi-
dedigna del comportamiento de los tipos de cam-
bio. Una de las investigaciones pioneras fue el
trabajo de Reinhart (2000), en el cual se adopta
la perspectiva de analizar las intervenciones del
banco central. Para obtener esa nueva clasifica-
cion se fundamenta en el comportamiento de la
varianza de tres variables macroeconémicas: las
reservas internacionales, el tipo de interés y el ti-
po de cambio. De esta manera, esta autora con-
sigue deducir cual es la politica que realmente
persiguen los responsables politicos, basandose
en los principios generalmente aceptados en las
clasificaciones de regimenes cambiarios. En con-
creto, los regimenes fijos se caracterizan por pre-
sentar de forma simultanea una baja volatilidad del
tipo de cambio y una elevada volatilidad de las re-
servas. En cambio, los regimenes flotantes se pue-
den identificar por una fuerte volatilidad del tipo de
cambio y una menor intervencion de la autoridad
monetaria. Para ello, toman determinadas mone-
das como referencia del escenario de flotacion y, >
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a partir de ellas, evaluan el comportamiento del
resto®.

A partir del trabajo de Reinhart (2000) se fue-
ron desarrollando otras clasificaciones alternati-
vas entre las que caben destacar las siguientes:
Levy-Yeyati y Sturzenegger (2005), la clasifica-
cion de Reinhart y Rogoff (2004), Bubula y Otker-
Robe (2002), Shambaugh (2004) y Couderty Dubert
(2005). A pesar de que los criterios empleados
varian entre estas clasificaciones posibles, en to-
das se concluye la gran dicotomia entre lo que
los paises dicen que hacen y lo que efectivamen-
te hacen.

Por ello, en la evaluacion de los distintos regi-
menes cambiarios de los PECOM, se hace nece-
sario analizar la posible existencia de regimenes
cambiarios de facto que sustituya a la que de iure
declaran sus autoridades y que hemos presenta-
do en el apartado anterior.

En este sentido, Ledesma-Rodriguez, Pérez-Ro-
driguez y Sosvilla-Rivero (2009) utilizan un pro-
cedimiento secuencial basado en la dinamica del
tipo de cambio para detectar regimenes de tipo de
cambio implicitos en las monedas de los PECOM
frente al euro, durante el periodo comprendido
entre enero de 1997 y febrero de 2006. Sus re-
sultados sugieren la existencia de bandas impli-
citas de fluctuacion durante muchos subperiodos
para casi todas las monedas de los PECOM que
accedieron a la UE en 2004 o 2007. Estos auto-
res, utilizando el marco te6rico propuesto en los
trabajos de Barro y Gordon (1983) y Giavazzi y
Pagano (1988), interpretan las bandas implicitas
detectadas como una forma de compromiso pre-
vio sobre la politica macroecon6mica que reali-
zan los BCN de los PECOM para apropiarse de
parte de la reputacién antiinflacionaria del BCE.

Mas recientemente, Ramos-Herrera (2014) ha
aplicado tres métodos secuenciales® para detectar

5 Utilizan el tipo de cambio dolar estadounidense/yen japonés y el
délar estadounidense/marco aleman como referencias de las mone-
das con mayor varianza en términos de tipo de cambio y bajos nive-
les en relacion a las reservas.

6 El método de Reinhart y Rogoff (2004), el procedimiento de
Ledesma-Rodriguez et al. (2005a) y la metodologia de Ledesma-
Rodriguez et al. (2005b).

las bandas de fluctuacién de facto de los tipos de
cambio de los PECOM durante el periodo enero
de 1999-diciembre de 2012. Los resultados su-
gieren la presencia de bandas implicitas de fluc-
tuacion de +2 por 100 y +1 por 100 en un eleva-
do porcentaje del periodo muestral, llegando
incluso a alcanzar el 100 por 100 en paises tales
como Bulgaria, Chipre y Eslovenia, entre otros.
Sin embargo, al aplicar métodos para analizar la
credibilidad de dichas bandas (el contraste sim-
ple de Svensson (1991), el método de ajuste a la
deriva y modelos de eleccidn discreta) se apre-
cia una importante falta de credibilidad para una
gran parte de la muestra, lo que indicaria que los
agentes econémicos no se comportan como si di-
chas bandas estuvieran efectivamente en vigor a
la hora de realizar sus planes financieros. Asi-
mismo, esta autora identifica un patron de compor-
tamiento distinto entre el conjunto de los PECOM
que forma parte de la UE y aquellos que son pai-
ses candidatos. Salvo excepciones como Malta o
Bulgaria (en los cuales los agentes econémicos
no se cuestionan el compromiso de la autoridad mo-
netaria), se detecta para el resto de los PECOM
pertenecientes a la UE periodos de ausencia de
credibilidad, si bien se identifica una tendencia
hacia una mayor credibilidad conforme se apro-
xima a la entrada de iure al MTC-II. Por el con-
trario, los paises candidatos no muestran signos
de mejora en la confianza depositada en las ban-
das de fluctuacién conforme nos aproximamos al
presente. De hecho, en paises como Croacia (pais
candidato durante el periodo muestral analizado),
la Antigua Republica Yugoslava de Macedonia y
Turquia se obtiene una elevada volatilidad en la
credibilidad a lo largo de todo el periodo analizado,
mientras que para el resto de paises candidatos
se detectan amplias etapas de falta de credibili-
dad, acompafiadas de unatendencia creciente en
la probabilidad de realineamiento.

Asi pues, de la evidencia empirica disponible
parece desprenderse una amplia variedad de es-
trategias en los PECOM a la hora de vincularse
de facto al MCI-Il para intentar, por una parte, >
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captar las ventajas de su participacion (ayudan-
do activamente a la estabilizacién de sus econo-
mias —en especial en materia de precios y sanea-
miento de las cuentas publicas— y al aumento en
la reputacion de sus Gobiernos) y, por otra, sua-
vizando en cierta medida los problemas potencia-
les derivados de la participacion formal (de iure)
en el MCI-II (en especial la posibilidad de episo-
dios de apreciacion de sus monedas como con-
secuencia de las entradas de capitales, principal-
mente en forma de inversion extranjera directa).

5. Consideraciones finales

Desde su incorporacion a la Union Europea,
se requiere a los nuevos Estados miembros que
se comprometan a realizar todos los esfuerzos
necesarios para su posterior adopcion del euro,
una vez cumplan los criterios de convergencia es-
tablecidos en los tratados constitutivos.

Este trabajo pone de manifiesto la amplia ca-
suistica de regimenes cambiarios adoptados por
los paises de la Europa central, oriental y medi-
terranea con la finalidad de proporcionar credibi-
lidad a la politica cambiaria y fomentar una ma-
yor disciplina que permita controlar la inflacion e
impulsar el crecimiento econémico de estos pai-
ses. Como consecuencia de la crisis econémico-
financiera de la década de los noventa, en la Europa
del Centro y del Este se identificd una tendencia
bipolar respecto a los esquemas cambiarios pa-
ra hacer frente a la inestabilidad cambiaria y a las
elevadas tasas de inflacion. Por una parte, se en-
cuentran paises dispuestos a renunciar a la au-
tonomia de la politica monetaria estableciendo
cajas de conversion o esquemas de tipos de cam-
bio rigidos con el fin de importar la disciplina y
credibilidad necesaria. Bulgaria, Estonia y Lituania
adoptaron cajas de conversion, mientras que, por
el contrario, las autoridades de paises como Po-
lonia, Republica Checa, Rumania y Hungria con-
sideraron que el objetivo de la inflacion con tipos de
cambio flotantes podria lograr el mismo resultado
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sin la necesidad de abandonar la posibilidad de
reaccionar ante posibles perturbaciones. A medi-
da que el proceso de adhesion a la Unién Europea
se ha ido expandiendo, las diferencias entre es-
tos dos regimenes extremos son inapreciables.
Sin embargo, a pesar de que no existe ningun
consenso sobre cual es el régimen mas apropia-
do para conseguir los objetivos comentados pre-
viamente, numerosos investigadores coinciden
en que no sblo hay que considerar aspectos eco-
némicos, sino también es preciso tener presente
el contexto historico y factores de naturaleza po-
litica e institucional.

Respecto a los paises candidatos, también se
observa una amplia variedad de politicas cambia-
rias, desde la eurizacién unilateral de Montenegro
hasta la eleccion en Serbia de una flotacién es-
trechamente controlada o los casos de la Antigua
Republica Yugoslava de Macedonia, Islandia y
Turquia en los cuales se han adoptado objetivos
de inflacién con tipos de cambio flotantes. Este
comportamiento se aprecia también en las poten-
ciales economias candidatas (Kosovo y Bosnia y
Herzegovina).

Apesar de la presencia de regimenes cambia-
rios declarados de iure por las autoridades mo-
netarias tan heterogéneos, tal y como ha queda-
do constatado en este trabajo, en ocasiones las
politicas implementadas de facto difieren de lo
anunciado por los bancos centrales. Hemos revi-
sado diversos estudios en los cuales se eviden-
cia la existencia de sistemas cambiarios fijos de
facto a lo largo de una gran cantidad de subperio-
dos para distintas monedas, incluso llegando a
presentar una evolucion consistente con la exis-
tencia de bandas de fluctuacibn muy estrechas
frente al euro. Sin embargo, al aplicar métodos
para analizar la credibilidad de dichas bandas se
detecta una importante falta de credibilidad, lo que
indicaria que los agentes econémicos no se com-
portan como si dichas bandas estuvieran efecti-
vamente en vigor a la hora de realizar sus planes
financieros. En el caso particular de los paises
candidatos no se observan signos de mejora >
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en la confianza depositada en las bandas de fluc-
tuacién a medida que transcurren los afnos. Sin
embargo el patrén de comportamiento de la mayo-
ria de los paises de la Europa central, oriental y me-
diterranea que forman parte de la Uni6n Europea
es el opuesto, incrementandose la credibilidad
conforme se aproxima su entrada de iure al
Mecanismo de Cambios e Intervencion Il que re-
gula las relaciones entre los tipos de cambio del
euro y de los paises de la Unién Europea que no
pertenecen a la zona euro. Este comportamiento
refuerza la hipotesis de que la participacion en
este mecanismo contribuye a que los paises
orienten sus politicas hacia la estabilidad y fo-
menten la convergencia, coadyuvando decidida-
mente en sus esfuerzos por adoptar el euro.
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LA IMPLEMENTACION DE ESTRATEGIAS DE
OFFSHORING EN EMPRESAS DEL ESTE DE EUROPA
Una vision distinta de la deslocalizacion en Europa oriental

Los paises de Europa del Este han sido el destino europeo preferido por muchas empresas
para deslocalizar sus actividades. Sin embargo, en los ultimos afios las empresas de estos pai-
ses estan aprovechando las oportunidades derivadas del uso de estrategias de offshoring. En
este sentido, el objetivo de este trabajo es ofrecer una vision, poco estudiada hasta el momen-
to, de la deslocalizacion en Europa del Este; analizando las principales caracteristicas de las
estrategias de offshoring implementadas por empresas de estos paises, a partir de los datos de

Eurostat.
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1. Introduccion

El offshoring ha sido una de las estrategias
més utilizadas por las empresas europeas en los
Ultimos afos con el objetivo de mantener una po-
sicion competitiva en un mercado cada vez mas
globalizado. Una de las principales razones por
las que las empresas implementan estas estrate-
gias es, sin duda alguna, el ahorro en costes que
supone localizar toda o parte de la produccion en
paises con menores costes productivos, particu-
larmente costes laborales, consiguiendo de este
modo una mayor eficiencia (Roza, et al., 2011).
Los paises asiaticos, principalmente China e India,
han sido los grandes protagonistas de la desloca-
lizacion de las actividades de empresas de medio
mundo. Sin embargo, dentro de Europa, paises
como Polonia, Bulgaria, Lituania o Eslovaquia, tam-
bién han estado vinculados a este fenébmeno. Los
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paises de Europa del Este han sido el destino ele-
gido por muchas empresas europeas, y de otras
partes del mundo, para deslocalizar algunas de
sus actividades (AT Kearney, 2014; Marin, 2006;
Sass y Fifekova, 2011). Sin embargo, en los ulti-
mos afios algunos de estos paises estan partici-
pando en la deslocalizacién en primera persona
y de una forma mas activa, es decir, sus empre-
sas estan empezando a aprovechar las oportuni-
dades que supone deslocalizar actividades hacia
otros paises. En este sentido, el objetivo de este
trabajo es ofrecer una vision de este fenbmeno
poco estudiada hasta el momento: la implemen-
tacion de estrategias de offshoring por parte de
empresas del este de Europa. Utilizando los da-
tos de la encuesta sobre International Sourcing
incluida en la base de datos Structural Business
Statistics (SBS) de Eurostat, se analizan aquellos
paises de Europa del este que estan adquiriendo
protagonismo en el uso de estas estrategias, asi co-
mo sus principales caracteristicas en estos paises:
qué tipo de actividades funciones estan siendo >
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deslocalizadas por sus empresas, que modalidad
de offshoring prefieren, qué razones les llevan a
implementar estas estrategias, cuéles son los prin-
cipales destinos elegidos por estas empresas pa-
ra llevarlas a cabo y qué efectos esta generando
el uso de las mismas en los niveles de empleo de
su pais.

Para ello, el trabajo se estructura de la siguiente
manera. A continuacion, se definen —desde el pun-
to de vista teorico— las estrategias de offshoring,
asi como sus principales ventajas e inconvenien-
tes. En el tercer apartado se realiza un analisis
descriptivo en profundidad del uso de estas es-
trategias en los paises de Europa del Este. Fi-
nalmente, se presentan las principales conclusio-
nes y limitaciones de este estudio.

2. Estrategias de offshoring

En los ultimos afios las estrategias de offshoring
han adquirido una gran importancia en el ambito
académico, derivada de su creciente implemen-
tacion en el ambito empresarial. Esta opcién es-
tratégica, que ha sido considerada por algunos
autores como decisiva para mantener y mejorar
la competitividad de las empresas, tanto a nivel
nacional como internacional (Amesse et al., 2001),
posee una amplia variedad de definiciones y ha
sido analizada desde distintos puntos de vista. El
término offshoring no es nuevo, aunque con fre-
cuencia se emplea para describir estrategias di-
ferentes. Algunas investigaciones previas lo defi-
nen como el desplazamiento de procesos y/o
actividades a otros paises (Levy, 2005). Sin em-
bargo, ese traslado de actividades y/o procesos
al extranjero puede llevarse a cabo de formas dis-
tintas. La empresa puede subcontratar dichas ac-
tividades a empresas independientes ubicadas
en un pais extranjero (external offshoring) o bien
puede realizar dichas actividades a través de una
filial propia que se encuentre localizada en otro pais
(internal offshoring). Empleamos el término external
offshoring como sinbnimo de otros conceptos

utilizados en la literatura para referirse a la subcon-
tratacion internacional de actividades a través de
terceros como son non-captive offshoring (WTO,
2005) y offshore outsourcing (Pyndt y Pedersen,
2006); y el término internal offshoring para referirnos
a la deslocalizacion de actividades a través de filia-
les propias, definido por otros autores como captive
offshoring (Pyndt y Pedersen, 2006), offshore in-
house sourcing (OECD, 2007) u offshore insourcing
(Kotabe et al., 2008).

Cualquiera que sea la modalidad empleada,
para la mayoria de empresas las estrategias de
offshoring son una forma rapida y eficaz de reducir
costes. La principal ventaja que se asocia al uso
de estas estrategias es el ahorro en costes que
les supone a las empresas que las implementan.
Sin embargo, pueden existir ventajas de caracter
estratégico que, ademas de reducir costes, permiten
centrarse en las actividades que son competen-
cias esenciales, asi como adquirir una mayor flexi-
bilidad y un mejor aprovechamiento de las capaci-
dades de proveedores especializados, o conseguir
una calidad mayor a la obtenida por la propia em-
presa (Dess et al., 1995; Kotabe y Murray, 1990;
Quinn, 1992). Las empresas que hacen un uso es-
tratégico del offshoring pueden convertirse en or-
ganizaciones focalizadas, simplificadas y agiles
(Pagnoncelli, 1993).

El uso de estas estrategias también puede pre-
sentar riesgos para la organizacion. Algunos es-
tudios plasman el creciente interés por estudiar
los factores de riesgo asociados al offshoring
(Kotabe y Murray, 2004; Zsidish, 2003). El incre-
mento por parte de los Gobiernos de las medidas
legales internacionales puede suponer un riesgo
potencial para cualquier organizacion (Lisle, 2003).
Igualmente, la variabilidad del tipo de cambio, la
inestabilidad politica, social y/o legal, y las diferen-
cias culturales, sociales y/o legales, son algunos de
los principales riesgos asociados a la estrategia
(Schniederjans y Zuckweiler, 2004). Ademas de
riesgos externos, dentro de la propia organizacion
pueden surgir ciertos factores de riesgo. Entre ellos
destacan la reaccién negativa de los empleados >
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TABLA 1
GLOBAL SERVICES LOCATION INDEX (GSLI) - 2014

N° Ranking Pais GSLI
1 India 7,04
2 China 6,15
3 Malasia 5,98
4 México 5,90
5 Indonesia 5,87
6 Tailandia 5,87
7 Filipinas 5,75
8 Brasil 5,69
9 Bulgaria 5,62

10 Egipto 5,62
ih! Polonia 5,54
12 Vietnam 5,54
13 Chile 5,53
14 USA 5,53
15 Lituania 5,562
16 Sri Lanka 5,51
17 Alemania 5,46
18 Rumania 5,45
19 Emiratos Arabes 5,39
20 Jordan 5,39
21 Rusia 5,38
22 Estonia 5,38
23 Letonia 5,35
24 Costa Rica 5,35
25 Pakistan 5,34

Fuente: A.T. Kearney (2014).

frente al offshoring, la falta de apoyo de la alta di-
reccion para llevar a cabo dicha estrategia o la
eleccién inadecuada de los miembros del equipo
que la llevara a cabo.

Aunque los riesgos e inconvenientes asociados
al uso de estas estrategias existen y son relevan-
tes, para la mayoria de las empresas contintan
siendo una opcidn estratégica clave que les permi-
te mantener, o incluso mejorar, su posicion compe-
titiva en un mercado cada vez mas globalizado.

3. El offshoring en Europa del Este

El uso de estrategias de offshoring se ha vin-
culado tradicionalmente a actividades productivas
intensivas en mano de obra y que afiaden poco va-
lor al producto, por lo que resulta mas econémico,
eficaz y competitivo deslocalizar dichas actividades
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N° Ranking Pais GSLI
26 Bangladesh 5,34
27 UK 5,34
28 Tunez 5,30
29 Ghana 5,30
30 Panama 5,28
31 Hungria 5,28
32 Espana 5,28
33 Republica Checa 5,25
34 Marruecos 5,25
85] Eslovaquia 5,19
36 Islas Mauricio 5,14
37 Canada 5,13
38 Argentina 5,06
39 Turquia 5,05
40 Senegal 5,04
41 Ucrania 5,03
42 Uruguay 4,91
43 Colombia 4,90
44 Portugal 4,89
45 Jamaica 4,84
46 Francia 4,84
47 Sudaéfrica 4,79
48 Singapur 4,68
49 Australia 4,65
50 Israel 4,52
51 Irlanda 4,36

hacia paises intensivos en mano de obra —funda-
mentalmente de baja cualificacion—y con salarios
bajos. Del Global Service Location Index (GSLI)
elaborado por AT Kearney en 2014 se desprende
que Asia continta siendo la regién preferida por
la mayoria de las empresas para deslocalizar sus
actividades (Tabla 1). De entre los paises asiati-
cos, India y China son el principal destino de la
deslocalizacién de empresas de medio mundo.
Los niveles salariales de los paises de desti-
no suele ser un elemento relevante para su elec-
cién. Sin embargo, en el uso de estrategias de
offshoring, existen otros factores que influyen en la
misma (Jensen y Pedersen, 2010). Entre estos [>

' El GSLI-2014, elaborado desde 2004 por AT Kearney, analiza y
clasifica los 51 mejores paises del mundo para realizar offshoring.
Para calcular este indice se evalian 25 medidas agrupadas en tres
categorias distintas: 1) atractivo financiero (40 por 100), 2) habilida-
des y disponibilidad de la mano de obra (30 por 100) y 3) entorno
empresarial del pais (30 por 100) (AT Kearney, 2014).
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factores destaca el nivel de infraestructuras que
tenga el pais, la disponibilidad de la mano de obra
necesaria, la presencia de una red de empresas
con las que exista un vinculo, o el idioma y las
barreras culturales (Eurostat, 2009). En conjunto,
todos estos factores han llevado a las empresas,
particularmente europeas, a considerar otras re-
giones mas proximas —cultural y geograficamen-
te—y con los recursos necesarios —mano de obra
disponible, salarios bajos, infraestructuras eficien-
tes, etcétera— para llevar a cabo sus estrategias
de offshoring. En este sentido, Europa del Este
es también una de las regiones clave en la des-
localizacion de actividades. Como puede obser-
varse en la Tabla 1, entre los 51 mejores paises
del mundo para realizar offshoring podemos en-
contrar 9 paises del este de Europa: Bulgaria (9),
Polonia (11), Lituania (15), Rumania (18), Estonia
(22), Letonia (28), Hungria (31), Republica Checa
(33) y Eslovaquia (35); de los cuales 6 se encuen-
tran entre los 25 mejores paises del mundo para
realizar dichas estrategias.

Esta region europea posee una combinacion
de elementos que la hacen atractiva para la des-
localizacion: paises con una industria madura y
altos niveles de capital humano, como Polonia,
destino de estrategias de offshoring de multina-
cionales como Sabre, Motorola o Capgemini; asi
como paises emergentes donde los costes son
mas bajos y la industria y el escenario regulato-
rio estan en desarrollo, como Bulgaria, destino de
centros de tecnologia de la informacion avanza-
da centrados principalmente en el desarrollo de
software tradicional como es el caso de CSC y
SAP (AT Kearney, 2014).

Por todo ello, estos paises han sido el destino
de las estrategias de offshoring de numerosas
empresas —europeas y de otras partes del mun-
do-y el objeto de analisis de algunas investiga-
ciones (Marin, 2006; Sass y Fifekova, 2011; Stare
y Rubalcaba, 2009).

No obstante, esta regién europea no solo es re-
ceptora de actividades deslocalizadas por empresas
de otros paises, sino que las empresas de esta

region también han sabido aprovechar las venta-
jas de la deslocalizacion. Las investigaciones rea-
lizadas hasta el momento se han centrado en
analizar la regién de Europa del Este desde la
perspectiva de «destino del offshoring», dejando
de lado la perspectiva de «origen del offshoring»,
es decir, el analisis del uso de estas estrategias
por parte de las empresas localizadas en esta re-
gion. Sin embargo, existen datos que demuestran
la implementacidn de estas estrategias por parte
de empresas localizadas en estos paises; y por
tanto, analizarlos ayudara a conocer las principa-
les caracteristicas asociadas a su uso y ofrecera
una vision distinta, a la tradicionalmente mostra-
da, de la deslocalizacién en Europa del Este.

Una de las pocas bases de datos que ofrece
informacion a nivel europeo sobre las estrategias
de offshoringimplementadas por las empresas es
la Structural Business Statistics de Eurostat. Atra-
vés de la encuesta International Sourcing Survey,
esta base de datos incluye informacion relativa al
uso de estas estrategias en empresas europeas.
La ultima encuesta de la que se disponen datos
se realiz6 en 2012 para un total de 15 paises eu-
ropeos entre los que se encuentran 6 paises del es-
te de Europa: Bulgaria, Eslovaquia, Estonia, Letonia,
Lituania y Rumania. En total la encuesta recoge in-
formacion sobre el uso de estrategias de offshoring
durante el periodo 2009-2011 de mas de 40.000 em-
presas europeas con 100 o mas empleados, de sec-
tores industriales y de servicios?. Las empresas de
Europa del Este incluidas en la base de datos re-
presentan casi la cuarta parte del total de empre-
sas encuestadas (Tabla 2).

En esta misma tabla se observa cémo el por-
centaje de empresas que realizan estrategias de
offshoring en paises de Europa del Este es de 4,03
por 100, mientras que en otros paises europeos
este dato se sitia en el 10,50 por 100. Aunque los
valores calculados para ambos grupos de paises >

2 En 2012, International Sourcing Survey utiliza la clasificacion de
actividades NACE Rev. 2 incluyendo los sectores de actividad com-
prendidos entre las secciones B y N, exceptuando la seccion K (ac-
tividades financieras y de seguros).
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TABLA 2

NUMERO DE EMPRESAS ENCUESTADAS Y NUMERO DE EMPRESAS CON ESTRATEGIAS DE OFFSHORING SEGUN EL PAIS DE ORIGEN
EN LA INTERNATIONAL SOURCING SURVEY - 2012

Pais de origen N° empresas encuestadas

Paises de Europa del Este ........... 10.037
Bulgaria .........cccccccvieenns 2.256
Eslovaquia ... 1.277
Estonia.... 514
Letonia.... 600
Lituania ... 945
Rumania........ccccee.. 4.445

Otros paises europeos ................. 30.279
Bélgica........cccoooiiiiiiiiii 2.216
Dinamarca .. 1.244
Finlandia..... 1.198
Francia.... 13.543
Irlanda..... 1.259
Noruega...... 1.431
Paises Bajos... 4.560
Portugal ...... 2.496
SUECIA....eeeeeieiieeie st 2.332

Total ..o 40.316

Fuente: elaboracion propia a partir de Eurostat.

(Europa del Este vs. otros paises europeos) indi-
can grandes diferencias en el uso de estrategias
de offshoring, se puede observar como a nivel de
pais, Eslovaquia, Estonia o Letonia presentan ni-
veles considerables, y ademas muy préximos a
los mostrados por otros paises europeos como
Francia, Irlanda, Noruega, Paises Bajos 0 Suecia.

En este sentido, resulta conveniente analizar en
profundidad los datos procedentes de la Interna-
tional Sourcing Survey para conocer y estudiar las
principales caracteristicas del uso de estrategias de
offshoring por parte de las empresas de los paises
del Este, consiguiendo de este modo avanzar en la
investigacion del fendmeno del offshoring en Europa
oriental.

3.1. Anadlisis del uso de estrategias de
offshoring en empresas de paises del
Este

Tal y como se menciona en el apartado ante-
rior, las ventajas derivadas del offshoring han lle-
vado a numerosas empresas a deslocalizar sus
actividades en distintas partes del mundo. Los
paises de Europa del Este, elegidos por muchas
de estas empresas para la deslocalizacién de sus
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N° empresas con offshoring

Porcentaje empresas con offshoring

404 4,03
24 1,06
141 11,04
45 8,75

41 6,83

7 0,74

146 3,28
3.180 10,50
363 16,38
314 25,24
247 20,62
800 5,91
148 11,76
172 12,02
447 9,80
381 15,26
308 13,21
3.584 8,89

actividades, albergan ademés un numero consi-
derable de empresas que utilizan estas estrate-
gias como una posible via para mantener su ven-
taja competitiva. En este apartado analizaremos
las caracteristicas que presentan las empresas
del este de Europa en cuanto al uso del offshoring
(sectores de actividad a los que pertenecen, mo-
dos utilizados, tipos de actividades/funciones des-
localizadas, motivos/razones para su uso, prin-
cipales destinos, etcétera); identificando posibles
diferencias entre los paises estudiados.

3.1.1. Offshoring vs. sector de actividad

En general, las empresas manufactureras sue-
len ser las mas propensas en el uso de estrate-
gias de offshoring. En la mayoria de los paises
europeos, aproximadamente dos tercios de las em-
presas que realizan offshoring pertenecen a este,
mientras que sélo un tercio corresponde a otros
sectores, entre los que se encuentra el sector ser-
vicios (Eurostat, 2013).

En la Tabla 3, en la pagina siguiente, en la que
se recoge el porcentaje de empresas en Europa del
Este que utilizan estrategias de offshoring segun el
sector de actividad, se observa como —al igual
gue ocurre en el conjunto de Europa— la mayoria >



Esmeralda Linares Navarro

TABLA 3
PORCENTAJE DE EMPRESAS DE EUROPA DEL ESTE QUE UTILIZAN ESTRATEGIAS DE OFFSHORING SEGUN EL SECTOR DE ACTIVIDAD

Pais de origen N° empresas con offshoring

Paises de Europa del Este............ 404
Bulgaria........ccococoveeiiiinns . 24
Eslovaquia... . 141
Estonia ........ . 45
Letonia..... 41
Lituania.... . 7
Rumania........ccoooeeiiiiiieiiciecee 146

Fuente: elaboracion propia a partir de Eurostat.

son empresas manufactureras pertenecientes al
sector industrial (54,46 por 100). Sin embargo, en
esta region el porcentaje de empresas de otros
sectores® que implementan offshoring es ligera-
mente superior a lo habitual (45,30 por 100).

No obstante, los datos a nivel de pais presen-
tan algunas particularidades que conviene desta-
car. Mientras que en Bulgaria, Eslovaquia, Estonia
y Rumania las empresas manufactureras son
mas proclives a utilizar offshoring que las empre-
sas de otros sectores, con importantes diferen-
cias en algunos de estos paises como es el caso
de Bulgaria (66,67 por 100 frente al 33,33 por
100) o Estonia (80 por 100 frente al 17,78 por 100);
en Letoniay Lituania las empresas del sector ser-
vicios son mas activas en el uso de estas estra-
tegias que las empresas manufactureras.

3.1.2. Modalidad de offshoring

Como se ha descrito en el apartado 2, la estra-
tegia de offshoring puede implementarse utilizan-
do distintas modalidades. Las empresas pueden
llevar a cabo external offshoring (EOF) desloca-
lizando las actividades en otros paises a través
de empresas totalmente independientes, es decir,
con las que no se tenga ningun vinculo de propie-
dad; o bien pueden utilizar internal offshoring (I0OF)
en cuyo caso las actividades deslocalizadas se-
ran realizadas por una filial de la propia empresa
gue esté ubicada en otro pais.

% Incluye el sector servicios, exceptuando actividades financieras
y de seguros.

Sector industrial (porcentaje) Otros sectores (porcentaje)

54,46 45,30
66,67 33,33
51,77 48,23
80,00 17,78
41,46 58,54

0,00 100,00
53,42 46,58

En el Grafico 1 se puede observar que tanto
las empresas de paises del este de Europa co-
mo las empresas de los otros paises europeos ana-
lizados prefieren utilizar estrategias de offshoring
de caracter interno, es decir IOF, en ambos casos,
de casi el 60 por 100. En cuanto al uso de EOF, el
porcentaje de empresas de paises de Europa del
Este que utilizan esta modalidad es superior al de
las empresas de otros paises europeos (44,31 vs.
36,98 por 100).

Sin embargo, dentro de los paises del Este,
existen algunas diferencias importantes en el uso
de una modalidad de offshoring u otra. Mientras
que la mayoria de las empresas bulgaras, eslo-
vacas y lituanas que realizan offshoring lo hacen
a través de IOF (66,67; 78,01 y 85,71 por 100,
respectivamente); las empresas estonias y leto-
nas prefieren utilizar EOF para llevar a cabo el
offshoring (64,44 y 73,17 por 100, respectiva-
mente). Destaca el caso de Lituania en el que ca-
si el 86 por 100 de las empresas utiliza IOF y s6-
lo un 28,57 por 100 EOF. Por ultimo, se observa
como en Rumania no existen preferencias por una
modalidad u otra, ya que el porcentaje de empresas
rumanas que implementa IOF (38,36 por 100) es
similar al de las empresas que implementan EOF
(37,67 por 100).

3.1.3. Offshoring vs. tipo de actividad
deslocalizada

Originalmente el offshoring se concibié como
la estrategia a utilizar por las empresas manufac-
tureras que querian trasladar parte de su produc-
cion al exterior; sin embargo, los avances en >
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GRAFICO 1
MODO DE OFFSHORING UTILIZADO POR LAS EMPRESAS DE LOS PAISES DEL ESTE Y DE OTROS PAISES EUROPEOS
(Porcentaje del total de empresas con offshoring)
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Fuente: elaboracion propia a partir de Eurostat.

TABLA 4

PORCENTAJE DE EMPRESAS DE EUROPA DEL ESTE QUE UTILIZAN ESTRATEGIAS DE OFFSHORING SEGUN LA ACTIVIDAD
DESLOCALIZADA (PRINCIPAL VS. SECUNDARIA)

Pais de origen N° empresas con offshoring

Actividad principal

Actividades secundarias

(porcentaje) (porcentaje)
Paises de Europa del Este ........... 404 38,37 78,47
Bulgaria ........coeeeiiiinceenienne .. 24 58,33 58,33
Eslovaquia... 141 36,17 82,27
Estonia . 45 44,44 77,78
Letonia. 41 53,66 90,24
Lituania.... .. 7 57,14 85,71
Rumania.........ccoeevveiieeiieiieeceen 146 30,14 74,66

Fuente: elaboracioén propia a partir de Eurostat.

digitalizacién y codificacion de servicios han lle-
vado a que sea utilizada no sélo para trasladar
actividades productivas sino también de servi-
cios; asi como a ser utilizada cada vez mas por
empresas del sector servicios (Eurostat, 2013).
En las empresas se pueden distinguir dos tipos
de actividades/funciones: 1) las relacionadas direc-
tamente con la actividad principal de la empresa
(core activitiy) y que se definen como la produccion
de bienes o servicios finales realizada por la empre-
sa, destinada al mercado o a terceros y que gene-
ra ingresos. En la mayoria de los casos, la core
activity coincide con la actividad principal de la em-
presa, sin embargo puede incluir otras actividades
secundarias consideradas por la empresa como
parte de sus funciones basicas; y 2) las activida-
des/funciones secundarias o de apoyo a la actividad
principal (support actitivies) y que se realizan para
permitir/facilitar la produccién de bienes o servicios.
Los outputs de estas actividades no son destinados
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directamente al mercado ni a terceros, son utiliza-
dos por la propia empresa*.

En general, las empresas utilizan el offshoring
para deslocalizar support activities; mientras que
las core activities no suelen ser objeto de deslo-
calizacion. No obstante, es cada vez mas fre-
cuente la deslocalizacion de actividades que re-
sultan esenciales para la ventaja competitiva de
la empresa (Linares-Navarro et al., 2014).

En los paises de Europa del Este las empresas
utilizan en mayor medida estrategias de offshoring
para deslocalizar actividades secundarias (Tabla 4).
Mas del 78 por 100 de las empresas de estos pai-
ses que realizan offshoring lo hace para desloca-
lizar support activities, mientras que cerca del 38
por 100 lo utiliza para deslocalizar core activities. >

4 Las support activities incluyen: distribucion y logistica, activida-
des comerciales (marketing, ventas y servicios post-venta), servicios
de tecnologias de la informacién y comunicacion (TIC), actividades
administrativas y de management, ingenieria y servicios técnicos, o
investigacion y desarrollo (1+D).
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TABLA 5

PORCENTAJE DE EMPRESAS DE EUROPA DEL ESTE QUE UTILIZAN ESTRATEGIAS DE OFFSHORING EN ACTIVIDADES SECUNDARIAS
SEGUN EL TIPO DE ACTIVIDAD

N° empresas

Offshoring
actividades
secundarias

Distribucién y log.

Pais de origen (porcentaje)

Paises de Europa del
Este...cooooevveeeiiiieeeiieee, 317 30,91

Bulgaria... 14 35,71
Eslovaquia .. 116 31,03
Estonia.... 35 22,86
Letonia 37 51 25
Lituania ... 6 50,00
Rumania ........ccceeeeeevveeeennns 109 24,77

Fuente: elaboracion propia a partir de Eurostat.

Si analizamos los datos a nivel de pais, aunque
en la mayoria de los paises estudiados las em-
presas implementan estrategias de offshoring en
actividades secundarias (entre el 74 y el 90 por
100), se puede observar como en el caso de
Bulgaria el porcentaje de empresas que utilizan
la estrategia para core activities coincide con el de
aquellas que implementan offshoring en support
activities (58,33 por 100).

Para identificar cual es el tipo de actividad se-
cundaria (support activities) que mas se desloca-
liza en los paises del Este se debe analizar la
Tabla 5. En ella puede observarse como las acti-
vidades comerciales (marketing, ventas y servi-
cios post-venta) y las actividades administrativas
(administracion y management) son las desloca-
lizadas por un mayor nimero de empresas (42,90
y 42,59 por 100, respectivamente). Otra de las
actividades secundarias ampliamente deslocali-
zada por las empresas de estos paises son los
servicios TIC (40,38 por 100). Sin embargo, se
observa cdémo las empresas estan menos dis-
puestas a deslocalizar actividades relacionadas
con la 1+D (23,03 por 100).

Si realizamos un analisis desagregado de los
datos, observamos que existen importantes dife-
rencias entre paises. Asi, por ejemplo, las empre-
sas bulgaras deslocalizan en mayor medida acti-
vidades comerciales (57,14 por 100); mientras que
para la mayoria de las empresas eslovacas y litua-
nas las actividades administrativas son las prefe-
ridas para el uso de offshoring (52,59 y 66,67 por
100, respectivamente). Destaca también el caso

Marketing, ventas
y serv. post-venta
(porcentaje)

Admon.
management
(porcentaje)

1+D, ing.
y servicios técnicos
(porcentaje)

Servicios TIC
(porcentaje)

42,90 40,38 42,59 23,03
57,14 21,43 0,00 0,00
43,10 32,76 52,59 23,28
45,71 31,43 40,00 31,43
27,03 29,73 37,84 21,62

0,00 50,00 66,67 0,00
47,71 56,88 38,53 24,77

de Letonia en el que la actividad secundaria pre-
ferida por las empresas para su deslocalizacion
es la distribucion y logistica (51,35 por 100); asi
como el caso de Rumania en donde los servicios
TIC son los deslocalizados en mayor medida
(56,88 por 100).

La modalidad de offshoring (IOF vs. EOF) uti-
lizada por las empresas también puede ser dis-
tinta segun el tipo de actividad deslocalizada (core
vs. support). Las core activities suelen ser deslo-
calizadas a través de estrategias de IOF, ya que
en la mayoria de los casos estas actividades es-
tan directamente relacionadas con la ventaja com-
petitiva de la empresa y de este modo las empre-
sas pueden mantener un mayor control sobre las
mismas. Por otro lado, en la mayoria de las empre-
sas la modalidad de offshoring utilizada para des-
localizar support activities es el EOF, motivado
principalmente por el ahorro en costes que supo-
ne en aquellas actividades que no resultan basi-
cas para mantener la ventaja competitiva de la
empresa (Linares-Navarro, et al., 2014).

En el caso de las empresas analizadas (Gra-
fico 2), se observa como el IOF es la modalidad
de offshoring méas utilizada en los otros paises
europeos (39,31 vs. 18,36 por 100) para deslo-
calizar core activities, tal y como suele ser habi-
tual. Sin embargo, resulta curioso que las empre-
sas de los paises de Europa del Este estudiados
prefieran utilizar estrategias de EOF para deslo-
calizar este tipo de actividades (21,78 vs. 17,57
por 100). Dentro de estos paises existen algunas
particularidades a destacar como son el caso de >
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GRAFICO 2
MODO DE OFFSHORING UTILIZADO POR LAS EMPRESAS DE LOS PAISES DEL ESTE Y DE OTROS PAISES EUROPEOS
EN CORE ACTIVITIES
(Porcentaje del total de empresas con offshoring)
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Fuente: elaboracion propia a partir de Eurostat.
GRAFICO 3

MODO DE OFFSHORING UTILIZADO POR LAS EMPRESAS DE LOS PAISES DEL ESTE Y DE OTROS PAISES EUROPEOS
EN SUPPORT ACTIVITIES
(Porcentaje del total de empresas con offshoring)
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Eslovaquia o Lituania en los que la mayoria de
las empresas utilizan IOF para deslocalizar acti-
vidades core. Destaca también el caso de Estonia
en el que casi el 40 por 100 de las empresas utili-
zan EOF para deslocalizar este tipo de actividades.

Por otro lado, si analizamos la modalidad de
offshoring utilizada por las empresas para deslo-
calizar support activities (Grafico 3) observamos
que, a diferencia de lo que suele ser habitual, en
la mayoria de los paises analizados la estrategia
de offshoring utilizada para deslocalizar este tipo
de actividades ha sido el IOF. Los casos de Lituania
y Eslovaquia son los més significativos, ya que
mas del 80 por 100 y casi el 70 por 100 de las
empresas respectivamente, utiliza esta modalidad
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para deslocalizar actividades secundarias. El Uni-
co pais en el que las empresas utilizan en mayor
medida EOF para deslocalizar actividades secun-
darias es Letonia, en el que mas del 60 por 100
de las empresas utiliza esta modalidad. Por ulti-
mo, destaca el caso de Estonia en el que el mis-
mo porcentaje de empresas (42,22 por 100) utili-
za las dos estrategias para deslocalizar este tipo
de actividades.

3.1.4. Offshoring vs. motivos
Los motivos relacionados con costes son los que,

generalmente, llevan a las empresas a realizar
offshoring. Sin embargo, pueden existir motivos >
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GRAFICO 4
MOTIVOS QUE IMPULSAN EL USO DE OFFSHORING EN LAS EMPRESAS DE EUROPA DEL ESTE
(Porcentaje del total de empresas con offshoring segun el nivel de importancia)
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estratégicos que impulsen su uso (Linares, 2010). Al-
gunas empresas las utilizan para acceder a mano
de obra cualificada, mejorar la calidad de sus pro-
ductos, o para centrarse en las competencias esen-
ciales de su negocio. Otras, en cambio, responden
a una decision estratégica tomada por el grupo. Este
Ultimo es el motivo principal por el que las empresas
del este de Europa realizan offshoring (Gréfico 4).
Sin embargo, para estas empresas el acceso a ma-
no de obra cualificada, la reduccidn en los tiempos
de entrega 0 una menor regulacioén —por ejemplo en
materia medioambiental-, no son motivos relevan-
tes.

Si observamos los datos segun el pais de origen
(Grafico 5), encontramos algunas diferencias. Mien-
tras que para las empresas bulgaras el acceso a
nuevos mercados es uno de los motivos principa-
les; para las empresas eslovacas es mas relevante
la reduccion de costes —laborales y no laborales—.
Por otro lado, destaca que para las empresas litua-
nas el hecho de poder centrarse en las competen-
cias esenciales sea uno de los motivos principales.

3.1.5. Offshoring vs. destino

Como ya se ha comentado, las empresas sue-
len deslocalizar sus actividades hacia paises con

niveles salariales mas bajos, siendo éste uno de
los elementos clave a la hora de elegir el pais. Sin
embargo existen otros criterios —de igual o mayor
importancia—que las empresas también tienen en
cuenta a la hora de elegir el pais de destino del
offshoring, como son la proximidad cultural y geo-
grafica o la cualificacién de la mano de obra. Los
paises asiaticos —principalmente China e India—
han sido los destinos elegidos por numerosas em-
presas para deslocalizar sus actividades. Sin embar-
go, algunos paises de la Unién Europea (UE) han
sido considerados por las empresas igual 0 mas
importantes a la hora de realizar offshoring.

Si se analiza el Gréfico 6, en el que se recogen
los principales destinos de las estrategias de
offshoring utilizadas por empresas del este de Europa
y de otros paises europeos, se puede observar cé-
mo la mayoria de las empresas europeas prefieren
deslocalizar sus actividades dentro de la propia re-
gién (en paises de la UE-15 o de la UE-12).

No obstante, si nos fijamos en los destinos pre-
feridos por las empresas de cada uno de los dos
grupos de paises estudiados (paises de Europa
del Este vs. otros paises europeos) observamos al-
gunas diferencias. La mayoria de las empresas de
los paises del Este prefieren deslocalizar sus >
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GRAFICO 5
MOTIVOS QUE IMPULSAN EL USO DE OFFSHORING EN LAS EMPRESAS DEL ESTE SEGUN EL PAIiS DE ORIGEN
(Porcentaje del total de empresas con offshoring segun el nivel de importancia)
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Fuente: elaboracion propia a partir de Eurostat.
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GRAFICO 6
PRINCIPALES DESTINOS DE LAS ESTRATEGIAS DE OFFSHORING DE LAS EMPRESAS DE LOS PAISES DEL ESTE
Y DE OTROS PAISES EUROPEOS
(Porcentaje del total de empresas con offshoring)
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GRAFICO 7
PRINCIPALES DESTINOS DE LAS ESTRATEGIAS DE OFFSHORING DE LAS EMPRESAS DE EUROPA DEL ESTE
SEGUN EL PAIS DE ORIGEN
(Porcentaje del total de empresas con offshoring)
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actividades dentro de Europa (un 53,71 por 100
en la UE-15; un 39,85 por 100 en la UE-12; y un
12,13 por 100 en otros paises europeos); siendo
el resto de destinos marginales (todos ellos infe-
riores al 5 por 100). Sin embargo, si analizamos
los destinos elegidos por las empresas de «otros
paises europeos» observamos que aunque la
mayoria de las empresas deslocalizan sus activi-
dades dentro de la propia UE (un 43,02 por 100
enlaUE-15yun 26,79 por 100 en la UE-12); India

y China son los siguientes paises elegidos por estas
empresas con un 17,20 y un 12,86 por 100 res-
pectivamente.

Entre los paises de Europa del Este estudia-
dos también podemos encontrar importantes di-
ferencias en la eleccion del pais de destino (Gra-
fico 7). Practicamente todos los paises analizados
prefieren la propia UE para deslocalizar sus acti-
vidades, sin embargo un elevado porcentaje de em-
presas bulgaras utilizan otros paises europeos >
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GRAFICO 8
PORCENTAJE DE EMPRESAS EUROPEAS QUE HAN REDUCIDO EL NUMERO DE EMPLEOS SEGUN EL USO DE ESTRATEGIAS
DE OFFSHORING Y EL PAIS DE ORIGEN
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para realizar offshoring (33,33 por 100), asi co-
mo otros paises no europeos, como son EEUU y
Canad4, China o India (un 12,50 por 100 en to-
dos ellos). Por otro lado, destaca también el ca-
so de Letonia donde un 17,07 por 100 de las em-
presas eligen Rusia y casi un 10 por 100 utiliza
China como destino del offshoring. Otro caso des-
tacable es el de Lituania, donde el 14,29 por 100
de las empresas utiliza la India para deslocalizar
sus actividades y casi el 86 por 100 de sus em-
presas prefieren los paises de la UE-12 para lle-
var a cabo el offshoring.

3.1.6. Offshoring vs. empleo

Aunque las estrategias de offshoring poseen
numerosas ventajas para aquellas empresas que
deciden llevarlas a cabo, no cabe duda que el uso
de estas estrategias por parte de las empresas
influirda en los niveles de empleo del pais de ori-
gen de estas empresas. La reduccion en los ni-
veles de empleo que se suele dar en estos paises
se ha considerado como uno de los principales
problemas de la estrategia. Sin embargo, la in-
fluencia del offshoring sobre el empleo del pais de
origen puede no resultar tan negativa como pa-
rece, llegando en algunos casos a favorecer los
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niveles de empleo altamente cualificado de algu-
nos paises (Linares, 2010).

Los efectos del offshoring sobre los niveles de
empleo no afectan por igual a todos los paises.
En el Gréfico 8 se observa cémo un elevado por-
centaje de empresas europeas han reducido el
numero de empleos a causa del mismo. Sin em-
bargo, en la mayoria de los paises de Europa del
Este la disminucién de empleos se ha originado
en mayor medida por empresas que no utilizan
offshoring, por lo que el efecto negativo del uso
de la estrategia sobre el empleo de estos paises
€s menor.

Si se analiza el nUmero de empleos perdidos
en los paises del este de Europa como conse-
cuencia del offshoring (Grafico 9, en la pagina si-
guiente) se observa que Eslovaquia es el pais
que mas empleos ha destruido (2.501), mientras
que Lituania y Rumania son los dos paises que
menor numero de empleos han perdido (63 y 193,
respectivamente). El resto de paises presentan
valores préximos a los 400 empleos. Por otro la-
do, si analizamos los empleos perdidos segun el
tipo de actividad deslocalizada (core vs. support
activities), destaca que el mayor numero de em-
pleos perdidos en casi todos los paises se ha dado
en actividades principales (core activities). >
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GRAFICO 9
N° DE EMPLEOS PERDIDOS EN LOS PAISES DE EUROPA DEL ESTE A CAUSA DEL OFFSHORING
SEGUN EL TIPO DE ACTIVIDAD DESLOCALIZADA
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4. Conclusiones

Los beneficios derivados del offshoring —una de
las estrategias mas utilizadas por las empresas en
los Ultimos afios—, asi como las caracteristicas del
entorno actual, han llevado a numerosas empresas
a deslocalizar sus actividades en distintas partes
del mundo. Después de India y China, los paises
de Europa del Este han sido los preferidos por mu-
chas empresas para la deslocalizacion de sus ac-
tividades. No obstante, en estos paises también
existen empresas que utilizan el offshoring como
via para mantener su ventaja competitiva. El estu-
dio de esta region europea como destino elegido
por las empresas para llevar a cabo estas estrate-
gias ha sido objeto de numerosas investigaciones
(Marin, 2006; Sass y Fifekova, 2011; Stare y Rubal-
caba, 2009); sin embargo, el analisis de Europa del
Este como «origen del offshoring» practicamente
no ha sido estudiado.

Através de los datos de la International Sourcing
Survey (Eurostat, 2012), en la que se recoge infor-
macion sobre las estrategias de offshoring llevadas
a cabo por empresas europeas, en este trabajo se
analizan las principales caracteristicas del uso de
la estrategia en algunos paises del este de Europa
identificando diferencias entre las caracteristicas

basicas de la estrategia y las propias de estos
paises.

Entre las caracteristicas basicas de las estra-
tegias de offshoring se encuentran las que hacen
referencia al sector de actividad y a la modalidad
implementada. Las empresas del sector manu-
facturero suelen ser las protagonistas del uso de
estas estrategias (Eurostat, 2013); y el EOF el
modo de offshoring mas utilizado. El uso de es-
tas estrategias también suele ser distinto segun
el tipo de actividad. Las support activities suelen
ser las actividades mas propensas a la desloca-
lizacion y en la mayoria de los casos a través de
EOF; sin embargo, es cada vez mas frecuente
que se deslocalicen core activities, fundamental-
mente a través de IOF (Linares-Navarro et al.,
2014). Por otro lado, entre las razones que impul-
san a las empresas a realizar offshoring, el aho-
rro en costes —esencialmente laborales— suele ser
el motivo principal por el que la mayoria de las
empresas utiliza la estrategia. Este es, ademas, uno
de los criterios que se tiene en cuenta para elegir el
pais de destino del offshoring, aunque en ocasio-
nes la proximidad cultural y/o geografica resulte
igual 0 mas importante. Por Gltimo, uno de los prin-
cipales problemas asociados es la reduccion en
los niveles de empleo del pais de origen. No >
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obstante, la influencia del offshoring sobre el em-
pleo puede no resultar tan negativa como parece
(Linares, 2010).

En general, en los paises del este de Europa la
estrategia de offshoring esta siendo ampliamente
utilizada tanto por empresas manufactureras como
de servicios, lo que contrasta con lo ocurrido en la
mayoria de los paises europeos donde son las ma-
nufacturas las que mayor uso hacen. En cuanto a
la modalidad de offshoring, en esta region predo-
mina el IOF, algo totalmente distinto a lo que ocu-
rre en la mayoria de los casos, donde el EOF es la
estrategia mayoritaria. Por otro lado, en Europa del
Este las empresas deslocalizan en mayor medida
support activities; sin embargo lo hacen utilizando
IOF, algo poco habitual. Destaca también que el
modo preferido por estas empresas para desloca-
lizar core activities sea el EOF, ya que en estos ca-
so0s la mayoria de las empresas suelen utilizar IOF
con el fin de preservarlas. Otro aspecto a destacar
en las empresas del este de Europa es la razdn
principal por la que realizan offshoring. Suele ser
habitual que los costes sean uno de los motivos
principales por el que las empresas deciden utilizar-
lo. Sin embargo, para la mayoria de las empresas
de esta region el uso de estrategias de offshoring
se debe a una decision estratégica tomada por el
grupo. En cuanto al destino elegido, parece que la
proximidad cultural y geogréfica tiene mucha impor-
tancia para la mayoria de las empresas de esta re-
gion, ya que éstas prefieren deslocalizar sus acti-
vidades dentro de la propia Unién Europea, siendo
marginal la eleccién de otros paises. Por ultimo, en
Europa del Este el efecto negativo del uso del
offshoring sobre el empleo es menor al del resto
de paises europeos, ya que la mayor disminucion
de empleos en estos paises la han originado em-
presas que no utilizan la estrategia.

Los resultados de esta investigacion ponen en
evidencia que el uso de estas estrategias en Europa
del Este presenta caracteristicas distintas, permi-
tiendo avanzar en su ambito de estudio. Sin em-
bargo, el reducido tamafio de la muestra o el limi-
tado numero de paises examinados son dos de las

BOLETIN ECONOMICO DE ICE N° 3063
DEL 1 AL 31 DE MAYO DE 2015

principales limitaciones de este trabajo que deberi-
an ser superadas en futuras investigaciones.
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LA COOPERACION UE-RUSIA EN LA ESFERA

DE LA SEGURIDAD

La Union Europea y la Federacion de Rusia se encuentran en una situacion aparentemente
inmejorable para forjar una auténtica asociacion estratégica en el dmbito de la seguridad, tan-
to para resolver los ultimos conflictos que perviven en su vecindario comun, como para hacer
frente a las amenazas que proceden de mas all4 de las fronteras de Eurasia. Sin embargo, trans-
currido mas de un cuarto de siglo desde la caida del Muro de Berlin, esa asociacion no ha lle-
gado a materializarse, y la tension entre Bruselas y Mosct por la crisis de Ucrania amenaza

con romper los vinculos para siempre.

Palabras clave: Rusia, Union Europea, seguridad, Ucrania, OTAN, PESC.

Clasificacion JEL: D74, H56.

1. Introduccién

La cooperacion en materia de seguridad entre
la Unién Europea (UE) y la Federacion de Rusia
se ha visto perjudicada por la falta de coherencia
interna de la Unién, debido a las diferentes posi-
ciones de los 28 Estados miembros. Ademas,
Bruselas no ha planteado una actuacién concer-
tada en el vecindario comun, sino un juego de su-
ma cero que ha obligado a paises como Ucrania
a elegir entre Oriente y Occidente. Esa disyunti-
va favorecio el surgimiento de la actual crisis, re-
gresando a una politica de bloques que dificulta
la respuesta conjunta a los nuevos riesgos para
la seguridad internacional.

Este articulo se divide en tres partes diferen-
ciadas: una primera en la que se resumen las
principales tendencias geopoliticas del espacio
postsoviético, para clarificar a qué realidad debe
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hacer frente la UE; una segunda en la que se es-
tudia la Politica Exterior y de Seguridad Comun
(PESC) de la UE en esa zona desde el final de la
guerra fria, con especial atencion a la coopera-
cion con Rusia en el ambito de la seguridad; y
una tercera en la que, antes de extraer conclusio-
nes, se evallan las tendencias de la relacion de
la UE con Rusia, en el marco de la actual crisis
en Ucrania.

2. Una breve aproximacion geopolitica al
espacio postsoviético

A grandes rasgos, las restantes 14 exrepublicas
soviéticas se pueden agrupar en cuatro bloques. El
primero incluye a las balticas (Estonia, Letonia y
Lituania), que en 1991 decidieron no incorporarse
a la Comunidad de Estados Independientes (CEl),
y en 2004 entraron como miembros de pleno dere-
cho tanto en la UE como en la Organizacion del
Tratado del Atlantico Norte (OTAN). >
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En segundo lugar, los estados de Asia central,
para los que la independencia de 1991 fue algo so-
brevenido, ya que no deseaban la desaparicion de
la URSS. Aunque todos se incorporaron a la CEl,
han adoptado diferentes paradigmas en su politica
exterior: aislacionismo de Turkmenistan; integra-
cion en las iniciativas rusas de Kazajstan, Kirguis-
tan y Tayikistan; y rumbo erratico de Uzbekistan.

En tercer lugar, las republicas fronterizas con
la UE: Ucrania y Bielorrusia, naciones eslavo-
orientales como la propia Rusia, y Moldavia, ét-
nicamente rumana. Precisamente fueron los diri-
gentes de Rusia, Ucrania y Bielorrusia los que
acabaron en 1991 con la URSS, sin contar inicial-
mente con las restantes republicas.

Por dltimo, las republicas del Caucaso Sur:
Georgia, caucésica y cristiana, Armenia, indoeu-
ropea y cristiana, y Azerbaiyan, altaica y musul-
mana. Los georgianos participaron en la CEl de
1993 a 2009, mientras que armenios y azeries,
enemigos irreconciliables por el conflicto de
Nagorno-Karabaj, han sido siempre miembros.

2.1. Las disputas fronterizas y legales de
caracter politico

De entrada, cabe destacar que en el centro y
este de Europa los movimientos de fronteras han
sido tan frecuentes que ningln pais puede afir-
mar con rotundidad dénde comienzan y acaban
sus limites, lo que abre la puerta a interpretacio-
nes revisionistas. Todo ello se agrava por la adic-
cién de la URSS a cambiar sus fronteras inter-
nas, con el objetivo de tamizar las diferencias
étnicas bajo el manto ideol6gico del comunismo.

En 1991 se decidi6 que las fronteras interna-
cionales entre Rusia, Ucrania y Bielorrusia coin-
cidiesen con las fronteras administrativas sovié-
ticas (Shaw, 1997). En principio, eso no suponia
un problema ya que estaba previsto que la CEI
mantuviese unas Fuerzas Armadas unificadas y
el rublo como divisa comudn. Sin embargo, cuan-
do esos planes fracasaron y cada nuevo Estado

independiente comenz6 a ir por libre, la cuestion
de las fronteras resurgié (Kubicek, 2009).

En el caso de Bielorrusia, sus buenas relacio-
nes con Moscu han evitado todo conflicto, pero
en el caso de Ucrania inmediatamente se cues-
tioné el dominio de Kiev sobre Crimea, dada la
pertenencia histérica de esa peninsula a Rusia
desde 1784 hasta 1954, afio en que el dirigente
soviético Nikita Jruschov decididé regalarsela a
Ucrania en conmemoracién del 300 aniversario
del Tratado de Perieslav.

A la tensién por Crimea se unieron las dispu-
tas por la Flota del Mar Negro y el uso de su ba-
se principal, Sebastopol. La cuestion se resolvid
con el «Tratado de Paz y Amistad» de 1997, por
el que Ucrania se quedaba con el 18,3 por 100
de la Flota y obtenia de Moscu la condonacion de
su deuda por el 31,7 por 100 restante que inicial-
mente reclamaba (Felhengauer, 1999). También
mantenia su soberania sobre Sebastopol, pero
alquilando las instalaciones a Rusia por un perio-
do de 20 afos (Sherr, 1999).

Ese periodo de distensiéon se vio también fa-
vorecido por el acceso de Ucrania al estatus de
Estado no nuclear, tras renunciar al armamento
de la URSS asentado en su territorio. Para ello,
en la Cumbre de Budapest de la Organizacion pa-
ra la Seguridad y Cooperacion en Europa (OSCE),
de diciembre de 1994, Estados Unidos, Rusia y
el Reino Unido ofrecieron garantias a Kiev sobre
su integridad territorial, ademés de fondos para
financiar su desarme nuclear (Garnett, 1995).

2.2. Las disputas fronterizas de caracter
militar y los conflictos congelados

Si en los casos mencionados en el epigrafe
anterior las fronteras permanecieron estables (al
menos hasta la actual crisis de Ucrania) y se neu-
tralizaron las crisis, en otros casos del espacio
postsoviético las disputas territoriales devinieron
en auténticos conflictos armados, con el resultado
de unos 150.000 muertos (Blanc, 2004). >
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En primer lugar cabe citar el conflicto del
Transdniéster. Las fronteras administrativas de la Re-
publica Socialista Soviética de Moldavia entre 1945
y 1991 no se correspondian con ninguna entidad
historica conocida, ya que a la regiéon étnicamen-
te rumana entre los rios Prut (al oeste) y Dniéster
(al este) los bolcheviques habian anadido en
1945 la ribera izquierda del Dniéster, con una
fuerte presencia de eslavos (ucranianos y rusos).

El movimiento independentista de los rumanos
étnicos provocé una fuerte resistencia en el
Transdniéster, ante el temor de que Moldavia qui-
siera reunificarse con Rumania. A ello se anadia
un factor econémico, ya que esa zona, con tan
s6lo un 12 por 100 del territorio de Moldavia y un
17 por 100 de su poblacién, concentraba en la
época el 35 por 100 de su PIB (King, 2001). Por
ello, incluso los rumanos étnicos (un 40 por 100
de los habitantes de la ribera izquierda) apoyaron
la proclamacién de la «Republica Moldava del
Transdniéster», con capital en Tiraspol.

El intento de Chisinau de reconquistar esa zo-
na provoco una breve guerra civil en 1992, que
se saldo con la victoria secesionista y unas 1.500
muertes. Por lo que respecta al papel de Rusia,
el 14° Ejército impuls6 un alto el fuego en julio de
1992, tras frenar la ofensiva de las tropas molda-
vas. Esas fuerzas, reducidas a unos 1.400 efec-
tivos, han permanecido hasta la actualidad en el
Transdniéster.

En lo referente al Caucaso Sur, en Georgia se
reprodujo el mismo patron: ante las intenciones
de Tiflis de independizarse de la URSS, Osetia
del Sur (de etnia indoeuropea en lugar de cauca-
sica) proclamé su soberania para reunificarse con
Osetia del Norte (parte de Rusia). En enero de
1991 comenz6 una guerra que causé6 unos 1.800
muertos y finaliz6 con la derrota georgiana y la
firma de los «Acuerdos de Dagomys» en mayo
de 1992, con Rusia como garante (Mark, 1997).

Por otra parte, en febrero de 1992 el Gobierno
de Tiflis reinstauré la constitucion de 1921, lo que
anulaba la autonomia de la region noroccidental
de Abjasia. En consecuencia, los abjasios (de etnia
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caucasica como los georgianos pero de religion
musulmana, y que solo representaban entonces
el 17 por 100 de la poblacién de la region) decla-
raron su independencia el 23 de julio de 1992,
dando inicio a un cruento enfrentamiento armado
que finalizd con la victoria de los secesionistas.

En diciembre de 1993 se alcanz6 un acuerdo
de alto el fuego con la mediacién de la ONU y de
Rusia, y en junio de 1994 se desplegaron en
Abjasia tropas de paz de la CEIl (que en realidad
eran exclusivamente rusas). La situacién en Ose-
tia del Sur y Abjasia, a pesar de producirse diver-
sos episodios de escalada de tensiones, qued6 basi-
camente congelada hasta la guerra ruso-georgiana
del verano de 2008.

También en el Caucaso Sur se produjo otro
conflicto por el control del enclave de Nagorno-
Karabaj. Se trata de una regi6bn de mayoria étnica
armenia que habia sido asighada administrativa-
mente por la URSS a Azerbaiyan. En el periodo
1991-1992 Baku lanzé una ofensiva contra los se-
paratistas, pero los armenios contraatacarony en
1993-1994 reconquistaron Nagorno-Karabaj, ade-
mas de ocupar los siete distritos que lo rodean
(en total un 20 por 100 del territorio azeri) (Miller,
2009).

En torno a 600.000 azeries fueron desplaza-
dos y unas 25.000 personas murieron antes de la
imposicién de un alto el fuego el 5 de mayo de
1994. Ese acuerdo sigue actualmente en vigor,
ya que el conflicto no ha podido resolverse a pe-
sar de los esfuerzos de mediacién internacional,
en el marco del «Proceso de Minsk» de la OSCE.
Rusia mantiene en Armenia la 102% Base Militar con
unos 5.000 efectivos, y se encarga de la vigilancia
de las fronteras de ese pais con Turquia e Iran.

2.3. El impacto de las «Revoluciones de
Colores» en el espacio postsoviético

El espacio postsoviético permanecio relativa-
mente estable a partir de 1994, a pesar de la per-
petuaciéon de los conflictos congelados. Sin >
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embargo, y al igual que algunos mandatarios jus-
tificaron el aplastamiento de la oposicidn politica
como parte de la lucha contra el terrorismo tras los
atentados del 11-S de 2001, en la zona que nos
ocupa surgieron opositores oportunistas que, para
alcanzar el poder, recabaron el apoyo de Occidente
presentandose como movimientos reformistas de
valores democraticos.

Esa tendencia se materializ6 en las llamadas
Revoluciones de Colores, la primera de las cua-
les dio comienzo tras las elecciones legislativas
de Georgia el 2 de noviembre de 2003. Las sos-
pechas de fraude llevaron a la destitucion del pre-
sidente Shevardnadze el 23 de noviembre por la
«Revolucién de las Rosas» liderada por Mijail
Saakashvili, convertido en el nuevo presidente en
enero de 2004 (Mitchell, 2004).

Aunque inicialmente Rusia no se sinti6 ame-
nazada por el cambio de régimen, la intencién de
Saakashvili de solicitar el ingreso en la OTAN, y
sus primeros intentos de restaurar la soberania
de Tiflis sobre Osetia del Sur y Abjasia, rompien-
do los acuerdos de paz de los afios noventa, hi-
cieron al Kremlin percibir esa revolucién y las que
la sucederian como interferencias occidentales
en su espacio de especial interés.

La situacién se agravo cuando a mediados de
noviembre de 2003 el Gobierno ruso presenté el
«memorando Kozak» para resolver el conflicto
del Transdniéster, por el que Mosclu desechaba
el concepto de igualdad soberana entre Chisinau
y Tiraspol mantenido hasta entonces, pero
Occidente considerd que el plan alargaria la pre-
sencia militar rusa en Moldavia hasta 2020, y que
el Transdniéster controlaria de facto todo el Estado
(Popescu, 2005). Por ello, el presidente moldavo
Voronin acabd por rechazarlo, causando el resen-
timiento de la diplomacia rusa.

Por lo que respecta a Ucrania, la interferencia
de Rusia en su politica interna, apoyando a Viktor
Yanukovich, que vencié en las presidenciales de
2004 a Viktor Yuschenko en unos comicios mar-
cados por multiples irregularidades, la dejé en una
dificil situacion cuando la presién popular de la

llamada «Revolucién Naranja» obligb a la repeti-
cion de las elecciones en 2005, en las que final-
mente triunfaron los supuestos reformistas.

El impacto producido en Rusia por los suce-
sos en Ucrania tuvo como consecuencia el recur-
so cada vez mas frecuente a medidas de presion:
mantenimiento de presencia militar en los paises
vecinos; ofrecimiento de pasaportes a residentes
en otros Estados, lo que les convierte en ciuda-
danos rusos cuya defensa es un interés de la
Federacién; bloqueos comerciales y amenazas
de repatriacién de los trabajadores foraneos; y
distintos precios de los suministros energéticos
basados en criterios politicos.

3. La Politica Exterior y de Seguridad
Comun (PESC) en el vecindario
oriental

Con el nacimiento de la UE tras la entrada en
vigor del Tratado de Maastricht el 1 de noviem-
bre de 1993, surgi6 el llamado «segundo pilar»
PESC, dirigido desde el ambito intergubernamen-
tal del Consejo y marco natural de formulacion de
las primeras iniciativas de cooperacion con el es-
pacio postsoviético. No obstante, no se puede ob-
viar el importante papel jugado por el «primer pilar»
de la UE, dirigido desde el ambito intraguberna-
mental de la Comisién, ya que en los afios noven-
ta el foco de esa cooperacion fue mucho mas eco-
némico que politico.

Y eso ocurrié porque la CEI se percibia como
una region demasiado distante geograficamente
de la UE, en la que Rusia era el actor principal
que debia lidiar con los conflictos ya estudiados,
por lo que los entonces 12 miembros de la Unién
centraron su actuacion en laregion de los Balcanes
y en la gestion de los conflictos de la ex Yugoslavia.
Por ello, el espacio postsoviético (ya sin los balti-
cos) se abordé como un todo, y Bruselas se limitd
a proporcionar ayuda técnica y humanitaria.

Esa primera etapa de bajo nivel de implicacion
de la PESC se extendi6 de 1992 a 2003. >
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Posteriormente, el periodo 2004-2008 estuvo mar-
cado por la puesta en marcha de la Politica Europea
de Vecindad (PEV), mientras que de 2009 a nues-
tros dias la mayor ambicion politica se ha materia-
lizado en la creacion de la «Asociacion Oriental».

En el estudio por separado de cada uno de esos
tres periodos se dedicara un apartado al papel de
la Politica Europea de Seguridad y Defensa
(PESD), nacida en 1999 como componente de la
PESC, y que como se comprobara ha estado muy
por debajo de sus posibilidades reales, aunque
ha crecido en importancia conforme la actuacion
de la UE ha potenciado el vector politico con res-
pecto al econémico.

3.1. La PESC en el espacio postsoviético en
el periodo 1992-2003

Por lo que respecta a la relacién entre Rusia
y la UE nacida con el Tratado de Maastricht, ésta
estuvo basada principalmente en aspectos eco-
némicos y comerciales. Asi, la UE intent6 aplicar
a Rusia la misma orientacion estratégica que a los
paises de la Europa central y oriental: acelerar me-
diante la presién exterior el cambio sistémico y su
conversion en una economia de mercado.

Para ello disefi6 en 1994 un «Acuerdo de Aso-
ciacion y Cooperacion UE-Rusia» (conocido por las
siglas en inglés PCA), que entrd en vigor en 1997.
El PCA, con una vigencia de diez afios, preveia la
liberalizacién de los mercados y la armonizacién de
normas sobre la base del acervo comunitario, el dia-
logo politico, la cooperacion técnica y la coordina-
cion paulatina en materia de policia y justicia.

Cabe destacar que el PCA, por estar focaliza-
do en la economia, no tenia el caracter de un au-
téntico acuerdo estratégico. En todo caso, durante
los afios noventa si que surgieron otras iniciativas
bajo ese enfoque. En el Consejo Europeo de Madrid
de 1995 se aprobo la «Estrategia de la UE para las
futuras relaciones UE-Rusia», que declaraba entre
sus objetivos el consolidar la paz, la estabilidad y la
seguridad para evitar nuevas lineas divisorias en
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Europa, pero sin establecer canales practicos pa-
ra que Rusia pudiese colaborar en afrontar los
nuevos retos para la seguridad (Samokhvalov,
2007).

Con la firma del Tratado de Amsterdam en 1997
la UE se dot6 de una nueva herramienta, la posibi-
lidad de adoptar «Estrategias Comunes» para de-
terminados paises o regiones. Precisamente la pri-
mera fue la «Estrategia Comin de la UE sobre
Rusia», aprobada en el Consejo de Colonia de ju-
nio de 1999. En ella se establecieron cuatro areas
de actuacion, dos de ellas relacionadas con la se-
guridad y la defensa (estabilidad y seguridad, y re-
tos comunes en el continente europeo).

En ese documento se enumeran importantes
principios, como que la cooperacién UE-Rusia
promociona no tan sélo la seguridad regional, si-
no también la seguridad mundial; que se podrian
adoptar iniciativas conjuntas de politica exterior
para la participaciéon de Rusia en misiones de la
Unién Europea Occidental (brazo armado de Europa
en esa época), y que era necesaria una colabo-
racidbn mas estrecha en la definiciéon de una nue-
va Arquitectura de Seguridad Europea en el mar-
co de la OSCE.

Finalizando este periodo, en la Cumbre UE-Rusia
de San Petersburgo en mayo de 2003 se acord6
el reforzamiento de las relaciones bilaterales crean-
do cuatro «Espacios Comunes» en el marco del PCA
de 1997, tomando como base los valores e inte-
reses compartidos. Estos espacios son el «<Econé-
mico», el de «Libertad Seguridad y Justicia», el
de «Seguridad Exterior», y el de «Investigacion y
Educacién» (Emerson, 2005).

La PESD en el espacio postsoviético en el
periodo 1992-2003

En lo relativo al papel de la UE en la prevencién
de conflictos y gestion de crisis, hasta el Consejo
de Colonia de junio de 1999 no fue creada la PESD
como componente de la PESC, y hasta 2003 no
comenzaron las primeras misiones, por lo que la
Unidn no jug6 ningln papel relevante en los con-
flictos ya detallados del espacio postsoviético. >
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Ademas, la region se consideraba demasiado
distante (a diferencia de los Balcanes) como pa-
ra afectar a los intereses de seguridad de la
Unién, por lo que la gestiéon de los conflictos de
Moldavia, Georgia y Armenia-Azerbaiyan se dejo en
manos rusas y de organizaciones como la OSCE y
Naciones Unidas. El papel mas relevante, por ci-
tar alguno, lo juega Francia a titulo individual, ya
que en 1997 asumi6é una de las copresidencias
del «Proceso de Minsk» (Ruiz, 2011).

El hecho es que hasta la entrada en vigor del
Tratado de Lisboa de la UE en 2009 el nivel de
cooperacion rusa en aspectos concretos de la
PESD ha estado muy por debajo de su potencial.
En el Consejo de Helsinki de 1999 se aprobd que
Rusia podria ser invitada a participar en misiones
lideradas por la UE, y en el Consejo de Niza de
2000 se le ofreci6 un mecanismo de consultas
con el Comité Politico y de Seguridad para la fa-
se de rutina de gestion de crisis, mecanismo que
podria ampliarse con la presencia de represen-
tantes rusos en el «Comité de Contribuyentes»
del Estado Mayor de la UE, en el caso de que
efectivos rusos participasen en una operacion.

3.2. La PESC en el espacio postsoviético en
el periodo 2004-2008

Como se ha mencionado, en el periodo 2004-
2008 se vivi6 un claro empeoramiento de las rela-
ciones de Rusia con Occidente, debido a las Revo-
luciones de Colores. Sin embargo, la posicion de
Europa hacia Rusia fue bastante mas conciliadora
que la de EEUU, ya que como afirmé el canciller
aleman Schroeder «una de las verdades funda-
mentales de la politica europea es que la seguri-
dad de nuestro continente no puede ser lograda
sin Rusia, y desde luego tampoco contra ella»
(Schroder, 2005).

Afadia que es un interés vital que Rusia juegue
un papel constructivo en la resolucién de los asun-
tos globales, y que por eso se estaba trabajando
para lograr una auténtica asociacion estratégica,

con vocaciéon de permanencia y que incluyese to-
das las areas clave que benefician a ambas partes.
En esa linea, en la Cumbre UE-Rusia celebrada en
Moscl en mayo de 2005 se aprobaron los «Planes
de Trabajo» que debian desarrollar los cuatro «Es-
pacios Comunes» establecidos en 2003.

En el caso del «Espacio de Seguridad Exterior»,
la importancia de esos acuerdos radica en que se
explicita nuevamente la responsabilidad que
comparten la UE y Rusia en el mantenimiento de
la seguridad y la estabilidad, tanto en Europa co-
mo fuera de sus fronteras, y el hecho de que se
establecen areas prioritarias de cooperacion co-
mo el fortalecimiento del dialogo y la cooperacion
en la escena internacional, la lucha contra el terro-
rismo, la no proliferacién de armas de destruccion
masiva y sus vectores de lanzamiento, o la coope-
racion en gestion de crisis y proteccion civil.

Segun el «Plan de Trabajo», esas areas se plas-
man en el trabajo conjunto para fortalecer los pa-
peles de Naciones Unidas, la OSCE y el Consejo
de Europa (es significativa la no mencién a la
OTAN, a la que pertenecian 19 de los entonces 25
miembros de la UE) en la construccién de un orden
internacional basado en un multilateralismo eficaz,
asi como en el interés de la UE en la imprescindi-
ble implicacion de Rusia en la resolucién de los con-
flictos congelados de la region (Hoffman, 2008).

Partiendo de esos objetivos generales, en el
Plan se establecen entre otras las siguientes accio-
nes concretas: la promocién de los contactos entre
militares y civiles implicados en las estructuras de
gestion de crisis de la UE y Rusia; el establecer un
marco legal y financiero permanente para facilitar
la cooperacién en operaciones; el aprobar un acuer-
do de proteccién de la informacion; el intercambio
de experiencias en areas especificas como la lo-
gistica de operaciones; la cooperacion de fuerzas
navales en navegacion e hidrografia; y la coopera-
cion del Centro de Satélites de la UE con Rusia.

En el lado negativo de la relacion, el punto de in-
flexiéon lo marca la gran ampliacion de la UE en 2004,
ya que con los nuevos miembros orientales ingre-
saron también sus problemas con Moscu, que >
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incluyen resentimientos historicos, la percepcion
de Rusia como una amenaza a su soberania, y
las minorias rusas del Baltico. Las consecuencias
fueron inmediatas: por ejemplo, el veto polaco en
2006 al comienzo de las negociaciones de reno-
vacion del PCA paralizé las conversaciones du-
rante dos anos (Morales, 2009).

Dejando a un lado a Rusia, la Comisién Europea
hizo publico en 2003 el ya mencionado proyecto de
la «Politica Europea de Vecindad» (PEV), para pro-
mover la estabilidad y prosperidad en las nuevas
fronteras de la Union una vez se produjera la am-
pliacién de 2004. Inicialmente la PEV no incluia al
Caucaso Sur, pero en diciembre de 2003 el Parla-
mento Europeo inst6 a la Comisidn a incorporar esa
region al proyecto, lo que se hizo en enero de 2004.

La PEV articula la relacion de la UE con el ve-
cindario en torno a cuestiones como la intensifi-
cacion del didlogo politico, la integracién econé-
mica y el comercio, el desarrollo econémico y
social, la cooperacion en justicia y asuntos lega-
les, la integracién de las redes de transporte,
energia y comunicaciones, la investigacion, la coo-
peracion en seguridad y prevencion de conflictos,
la promocién de contactos entre personas, y la
promocion de la cooperacion regional.

Para ello, la Uni6n y los paises de la PEV firma-
ron una serie de «Planes de Accién»: con Ucrania
y Moldavia en febrero de 2005, con Georgia, Ar-
menia y Azerbaiyan en noviembre de 2006, mien-
tras que no se ha suscrito con Bielorrusia en re-
presalia contra el régimen de Lukashenko. Estos
documentos establecen areas de prioridad para
la cooperacion, objetivos generales y acciones es-
pecificas para cada pais. En resumen, se trata de
unas listas de reformas a cumplir por los vecinos
para acercarse a la UE.

La financiacién de los Planes de Accion se lle-
va a cabo por el «Instrumento Europeo de Vecin-
dad y Asociacion» (siglas en inglés ENPI), en vigor
desde enero de 2007 y que en el espacio postso-
viético sustituy6 al programa TACIS. Rusia reci-
be fondos del ENPI, aunque su relacién con Bruse-
las no se ejecuta en el marco de la PEV, sino en
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el del PCA de 1997 y los «Espacios Comunes»
de 2003. Aunque el 90 por 100 de los fondos del
ENPI se consumen en el marco de los Planes de
Accibn bilaterales de la UE con cada pais, tam-
bién se incluyd la novedad de dedicar el 10 por
100 restante a programas transfronterizos.

La PESD en el espacio postsoviético en el
periodo 2004-2008

A diferencia de lo ocurrido en el periodo ante-
rior, en 2004 la UE acababa de dotarse de una
Estrategia de Seguridad, y habia desarrollado sus
estructuras de gestion (civil y militar) de crisis, por
lo que comenzaba a estar en condiciones de ju-
gar un papel en el mantenimiento de la seguridad
internacional, en especial en su vecindario inme-
diato.

En la «Estrategia Europea de Seguridad» de
diciembre de 2003 se establece como una de las
cinco amenazas clave que afronta Europa la de
los conflictos regionales, con una mencién espe-
cifica a los conflictos congelados aun existentes
en las mismas fronteras de la UE. La Estrategia
también fija entre sus objetivos el que la amplia-
cién de 2004 no cree nuevas lineas divisorias en
Europa, para lo que es necesario extender los be-
neficios de la cooperacién econémica y politica a
los vecinos (BISCOP, 2004).

En esa linea, en julio de 2004, la UE lanz6 su
primera misién civil PESD en el espacio postso-
viético, EUJUST Themis en Georgia. Ese pais lle-
vaba solamente un mes participando en la PEV,
por lo que no existia un Plan de Accion, asi que
el lanzamiento de esa mision se interpreté como
un mensaje politico de apoyo al nuevo Gobierno
de Mijail Saakashvili tras la «Revolucion de las
Rosas» de noviembre de 2003.

El objetivo de Themis era el asistir al Gobierno
georgiano en la elaboracion de una estrategia glo-
bal de reforma del sistema judicial, en tres fases:
trabajar con las autoridades locales para evaluar los
progresos y necesidades; disefiar una estrategia de
reforma; y planear su implementacion. La mision
finalizd en julio de 2005. >
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Sin embargo, y aunque se lleg6 a plantear, la UE
no alcanzé un acuerdo para lanzar una mision
PESD de vigilancia de las fronteras de Georgia
con sus regiones separatistas de Abjasia y Osetia
del Sur, a pesar de las peticiones de Tiflis en ese
sentido. Una iniciativa al respecto fue vetada por
Grecia en abril de 2007 (probablemente por in-
fluencia rusa), por lo que la Unién tenia una pre-
sencia limitada en la zona cuando estall6 el con-
flicto en el verano de 2008 (Huff, 2011).

A pesar de ello, la UE se puso al frente de la
mediacién internacional para parar la guerra de los
cinco dias (8-12 de agosto) entre Rusia y Georgia,
y fue el Unico actor que monitorizé in situ el alto
el fuego, negociado por el presidente francés Nico-
las Sarkozy, que ejercia la presidencia semestral
rotatoria del Consejo Europeo.

En Moldavia, la UE lanzb en noviembre de 2005
la mision «EU Border Assistance Mission (EUBAM)
to Moldova and Ukraine», que tiene la peculiaridad
de que es integramente gestionada y financiada por
la Comisién Europea. Su objetivo era proporcionar
consejo y adiestramiento a las autoridades molda-
vas y ucranianas para establecer un acuerdo inter-
nacional de control aduanero y un mecanismo efec-
tivo de monitorizacién de las fronteras, contando
con unos 200 efectivos.

Entodo caso, EUBAM tenia una importante di-
mensidn politica, ya que se considera parte del es-
fuerzo de la UE por resolver el conflicto del
Transdniéster. Por ello, el jefe de la misién fue
nombrado también asesor del representante es-
pecial de la UE para Moldavia, y ha centrado sus
esfuerzos en combatir el contrabando vy los trafi-
cos ilicitos a través de la frontera, que son preci-
samente una de las principales fuentes de finan-
ciacion del Gobierno separatista de Tiraspol.

Como resultado, las conversaciones sobre el
conflicto en formato 2+5 (Moldavia/Transdniéster
y UE/Rusia/Ucrania/EEUU/OSCE) se interrum-
pieron entre 2006 y 2012, y el Transdniéster se ha
volcado alin mas hacia Rusia, ademas de votar
su independencia en referéndum en septiembre
de 2006.

3.3. La PESC en el espacio postsoviético a
partir de 2009

La guerra entre Rusia y Georgia represent6 el
nadir de las relaciones de la Federacién con Occi-
dente, pero a su vez evidencié que era necesario
un cambio de rumbo. El advenimiento en EEUU de
la Administraciéon Obama en enero de 2009, con la
puesta a cero de las relaciones con Rusia, se ma-
terializé en eventos como la modificacion del escu-
do antimisiles, la reactivacion del Consejo OTAN-
Rusia en noviembre de 2010, y la celebracién en
diciembre de ese mismo afo de la Cumbre de Astana
de la OSCE anivel de jefes de Estado y de Gobierno,
por primera vez desde 1999.

A ello también contribuyd la llegada al Kremlin
de Dimitri Medvedev, con una actitud mas conci-
liadora que la de su predecesor Putin. El gran pro-
yecto de Medvedev era el de la modernizaciéon de
las vetustas estructuras socioecondmicas del pais,
lo que en el caso de las relaciones con la Unién se
plasmo en la firma, durante la cumbre bilateral de
mayo de 2010 en Rostov del Don, de la «Asociacion
para la Modernizacién», marco flexible para promo-
ver las reformas, mejorar el crecimiento econémi-
co, aumentar la competitividad, y complementar la
asociacion estratégica UE-Rusia.

En lo relativo a los restantes paises, la UE lan-
z6 en el Consejo Europeo de 2009 en Praga una
nueva iniciativa, la «Asociacion Oriental» (AO, con
Azerbaiyan, Armenia, Bielorrusia, Georgia, Molda-
via y Ucrania), como desarrollo y complemento de
las relaciones bilaterales y para seguir fomentando
la estabilidad y la confianza multilateral.

Los proyectos de colaboracion se enmarcan en
cuatro plataformas tematicas, de las que sélo una,
la de seguridad energética, tiene alguna relacion
con la Politca Comun de Seguridad y Defensa
(PCSD, nueva denominacion tras la entrada en
vigor del Tratado de Lisboa el 1 de diciembre de
2009). Se deberia haber contemplado una plata-
forma de seguridad mas general, que abordase
también la posible aportacion de las capacidades
de esas naciones a la PESC/PCSD en areas de
interés comun. >
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Ademas, las plataformas tematicas no coinciden
con los espacios comunes con Rusia, y los progra-
mas de cooperacion en el vecindario comun no se
coordinaron con Moscu, lo que hubiese ayudado a
eliminar malentendidos. De hecho, Rusia manifesto,
através de su embajador en la UE, no estar en con-
tra de la AO, siempre que no contribuyese a crear
nuevas divisiones o tensiones artificiales (plantean-
do la disyuntiva «o con nosotros o con Rusia»), que
es exactamente lo que ocurri6 finalmente en 2013.

Aparte de ese pecado original, la AO es una
combinaciéon de la PEV bilateral al mas alto nivel,
que era el alcanzado con Ucrania durante la pre-
sidencia de Yuschenko, con una intensificacion de
la cooperacion regional en el tramo multilateral.
El tramo bilateral busca la asociacion politica y la
integracién econémica por medio de los «Acuer-
dos de Asociacion», las «Areas de Libre Comercio»
(DCFTA, Deep and Comprehensive Free Trade
Area), y la liberalizacion de visados.

Los Acuerdos de Asociacion son juridicamente
vinculantes y cuentan con un sistema de segui-
miento y evaluacion de los progresos, lo que facili-
ta su implementacién. Las negociaciones de la UE
con Ucrania comenzaron en 2007, antes del naci-
miento de la AO, mientras que con Moldavia se ini-
ciaron en enero de 2010, y con los tres paises del
Caucaso Sur en julio del mismo afio (Bielorrusia,
como de costumbre, fue excluida).

La PCSD en el espacio postsoviético a partir de
2009

Con la entrada en vigor del Tratado de Lisboa
el 1 de diciembre de 2009 la UE se dot6 de nue-
vas y potentes herramientas para potenciar su ac-
cion exterior, pero los resultados en el espacio
postsoviético han sido limitados, al menos hasta
la crisis de Ucrania.

El papel més relevante ha sido el jugado por
la mision EUMM Georgia, lanzada el 1 de octubre
de 2008 para lograr la estabilizacién, normaliza-
cién e incremento de la confianza mutua entre
Tiflis y Osetia del Sur (Whitman y Wolff, 2010).
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En la operacion participan 200 efectivos de 24
Estados miembros, que operan en el lado geor-
giano de la frontera por no tener autorizacion pa-
ra entrar en la zona secesionista.

En todo caso, en Georgia se han puesto de nue-
vo de manifiesto las dificultades de la UE para uti-
lizar todas sus herramientas bajo un enfoque global,
ya que la EUMM vy el «Mecanismo de Prevencion
de Incidentes y Respuesta» (IPRM, por sus siglas
en inglés), lideradas por el Consejo, han solapado
sus funciones con el Representante Especial de la
Unidn en la zona y con las actividades de la Comi-
sién en el marco de la PEV.

4. Crisis en Ucrania, conclusiones y
perspectivas

Todo el proceso estudiado hasta ahora, relati-
vo a la PESC de la UE en su vecindario oriental,
se ha visto sacudido por la crisis de Ucrania, cuyo
detonante fue la decision del presidente Yanukovich
de no firmar el Acuerdo de Asociacién con la UE
durante la Cumbre de la Asociacion Oriental en
Vilnius (Lituania) los dias 28 y 29 de noviembre
de 2013.

4.1. Implicaciones de la crisis de Ucrania
para la PESC en el vecindario oriental

En lo relativo al objeto de estudio, la principal con-
secuencia del conflicto es la profunda crisis en las
relaciones entre la UE y Rusia, a un nivel sin prece-
dentes desde la desaparicion de la URSS. Y esto ha
ocurrido porque Alemania y Francia han abandona-
do su tradicional funcién moderadora de las posicio-
nes contrarias a Rusia de los socios mas orientales
de la Unién, y han decidido actuar coordinadamen-
te con EEUU en la condena de todo lo que Moscu
hiciera, tanto por accién como por omision.

Se puede considerar que el principal desenca-
denante de la actual crisis fue la posicibn maxi-
malista de la UE ante la Cumbre de Vilnius, recu-
rriendo al ya mencionado «o con nosotros o con >
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Rusia», que dej6 a los paises de la Asociacion
Oriental ante un inextricable nudo gordiano, ya que
la realidad geopolitica de la zona hace que el pre-
cio a pagar por romper los vinculos con Moscu sea
inasumible para la mayoria ellos, por muchos de-
seos que tengan de aproximarse a la UE.

El resultado es que en lugar de Ucrania uni-
da, con un Gobierno de concentracién nacional,
y negociando con la UE y con Rusia los mejores
términos posibles para el Acuerdo de Asociacion,
tenemos a dia de hoy una Ucrania que ha perdi-
do Crimea, con una revolucion en las regiones
surorientales, y arruinada econémicamente.

Eso si, Bruselas ha logrado que las nuevas au-
toridades firmen el acuerdo rechazado en no-
viembre de 2013. Se trata de una victoria pirrica,
que puede satisfacer a los paises balticos y a
Polonia, o proporcionar un nuevo Lebensraum
(espacio vital) a Alemania para sus exportacio-
nes, pero que amenaza con destruir la incipiente
recuperacion de la zona euro por las sanciones
que se estan adoptando contra Rusia.

En lo relativo a los otros cinco participantes en
la Asociacion Oriental, en la Cumbre de Vilnius se
consiguio la firma de los Acuerdos de Asociacion
con Moldavia y Georgia (que a cambio pierden toda
esperanza de recuperar sus territorios secesionis-
tas), pero también se verifico la definitiva orienta-
cion de Bielorrusia y Armenia hacia la union adua-
nera con Rusia, y el desinterés de Azerbaiyan de
firmar ese tipo de acuerdo, por querer centrarse ex-
clusivamente en la cuestion de la energia.

4.2. Conclusiones y perspectivas

En relacién con la situacion geopolitica del espa-
cio postsoviético, y en particular de los conflictos
congelados, cabe destacar que Rusia se vio obli-
gada a intervenir en solitario en los mismos, dada
la falta de capacidad y/o interés en la época de los
restantes actores de la region euroasiatica. Ademas,
el objetivo principal fue el detener la violencia, por
lo que Moscu priorizd el alcanzar acuerdos de alto

el fuego, aunque fueran fragiles, y garantiz6 su cum-
plimiento mediante el despliegue de sus tropas.

El problema no radica en esa intervencion ini-
cial de Rusia, sino en el hecho de que los conflic-
tos se perpetuaron, y que los multiples intentos in-
ternacionales de mediacion han fracasado. De ese
modo, la presencia de las tropas de paz rusas en
los territorios separatistas se ha convertido en una
herramienta de presion, para limitar el acercamien-
to de Moldavia o Georgia hacia Occidente, y ha
creado tensiones conforme la UE ha ido lanzando
sus iniciativas en el vecindario oriental.

Las relaciones bilaterales entre la UE y Rusia
son clave para lograr un vecindario comun esta-
ble y préspero. Una actuacion concertada de am-
bos actores daria lugar a un «juego de suma va-
riable» en el que todos ganan; por el contrario, si
no se logran armonizar las iniciativas de Bruselas
y Moscu, se plantea un «juego de suma cero» en
el que los paises se ven obligados a elegir una
esfera de influencia. A grandes rasgos, se puede
afirmar que el primero de los escenarios seria el
deseable, mientras que el segundo es en el que
nos encontramos en la actualidad.

En el «Concepto de Politica Exterior» de 2013,
Rusia abogaba por reforzar la asociacion estra-
tégica con Europa, una idea ya expresada por el
propio Putin en 2012 al afirmar que Rusia es par-
te inalienable y organica de la «Gran Europa»,
que sus ciudadanos se sienten miembros de la
civilizacibn comun europea, y que la Federacion
apoya la vision de un UE fuerte, como la promo-
vida por Alemania y Francia, con la que poder
constituir un espacio econémico y humano comun
de Lisboa a Vladivostok.

Del lado de la UE, la relacién con Rusia también
ha sido prioritaria desde la creacion de la PESC, con
el establecimiento del programa TACIS, el «Acuer-
do de Asociacion y Cooperacion» de 1994, la «Estra-
tegia Comun» de 1997, los «Espacios Comunes» de
2003, y los «Planes de Trabajo» de 2005. En esos
documentos se explicita la responsabilidad compar-
tida por la UE y Rusia en el mantenimiento de la se-
guridad y estabilidad, en especial en el vecindario
comun. >
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En general, se puede considerar el afo 2003
como el cénit de la relacion. A partir de ese momen-
to, y para explicar la degradacion de la asociaciéon
estratégica hasta la situacién actual, hay que con-
siderar dos grupos de factores: los exégenos y los
endbgenos.

En lo referente a los factores exdgenos, desta-
ca lainfluencia de las Revoluciones de Colores, im-
pulsadas por EEUU en funcién de sus intereses
particulares de alcance global, en ocasiones con-
traproducentes para la regién que nos ocupa. Elim-
pacto en Rusia fue muy importante, como lo fue el
de la continua expansion de la OTAN hacia sus
fronteras, perpetuando las lineas divisorias y los
distintos niveles de seguridad que Moscu buscaba
evitar, la declaracion unilateral de independencia de
Kosovo en 2008, o los planes de despliegue de un
escudo antimisiles en Europa.

En lo referente a los factores enddgenos, la am-
pliacion de la UE en 2004 dinamitd la cooperacion
con Rusia, dadas las diferencias de percepcion en-
tre los paises de la «Vieja Europa» y los nuevos
miembros orientales. Por otra parte, el disefio de la
PEV fue inadecuado para el espacio postsoviético,
y en 2009 la nueva AO no tuvo en cuenta a Rusia
y sus «Plataformas Tematicas» no se hicieron coin-
cidir con los «Espacios Comunes» de 2003.

En septiembre de 2012, el Subsecretario de
Estado Philip Gordon realiz6 unas declaraciones en
las que se sintetizan muchas de las claves de la ac-
tual crisis: «Ni hemos pedido ni pediremos a Ucrania
que elija entre Oeste y Este, entre Estados Unidos
y Rusia. Esa es una falsa eleccion que ignora la geo-
grafia e historia de Ucrania. En su lugar, queremos
una Ucrania fuerte y estable que logre su propio ob-
jetivo de integraciéon en Europa y disfrute de unas
relaciones mas proximas con todos sus vecinos».

Precisamente esa decision drastica fue la que
Bruselas plante6 a los participantes en la AO ante
la Cumbre de Vilnius. El resultado ha sido la ruptu-
ra de Eurasia en dos bloques, y la reactivacién de
conflictos congelados alli donde las diferentes et-
nias, comunidades nacionales o regiones no estén
de acuerdo sobre el rumbo a seguir, como ocurre
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en el Transdniéster o en el sureste de Ucrania.
Tanto la UE como Rusia pierden con el enfrenta-
miento, pero con la diferencia de que Moscu pue-
de reorientar su eje hacia el Asia-Pacifico, mientras
que Bruselas tiene mas dificultades para encontrar
socios alternativos del peso estratégico de Rusia.

El escenario alternativo, aunque en la actuali-
dad pertenezca al género de la politica-ficcién por
la crisis de Ucrania, seria que el proceso integra-
dor liderado por Rusia en el espacio postsoviético,
con la entrada en vigor de la Union Euroasiética el
1 de enero de 2015, se hubiese armonizado en to-
do lo posible con el modelo de la UE, de modo que
los paises del vecindario comUn pudiesen benefi-
ciarse de una relacion no mutuamente excluyente
con Bruselas y Moscu.

En el ambito de la PCSD, se podria haber abier-
to a Rusia la integracion en operaciones de interés
comun, estableciendo los mecanismos formales de
cooperacion; identificar las carencias de capacida-
des militares de la UE que podrian ser cubiertas por
las Fuerzas Armadas rusas; o abrir a Moscu la par-
ticipacion enlos «grupos de pioneros» de desarrollo
de esas capacidades. Todo ese marco de coope-
racion se podria poner a prueba en la resolucién de
los conflictos congelados, asi como en la proyec-
cién de estabilidad a zonas vecinas como el norte
de Africa o el Oriente Proximo.
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EFECTOS DEL VETO RUSO EN LAS EXPORTACIONES
ESPANOLAS

Las exportaciones espafiolas a Rusia, que habian ido ganado importancia desde 1993, han
experimentado un retroceso en 2013 y 2014, en gran medida debido a las sanciones rusas a los
productos agroalimentarios procedentes de paises que, a su vez, habian sancionado a Rusia por
su actuacion en Crimea. Para el caso de Espatfia, los productos afectados representaron en 2013
el 0,14 por 100 del total de sus exportaciones. El estudio analiza cuales son los subsectores
afectados y su comportamiento exportador después del veto. A tenor de los datos, muchos de
estos han sido capaces de encontrar otras salidas para sus productos, mientras que el resto ha
experimentado una caida mayor a la que seria explicada por el veto ruso, lo que nos lleva a

pensar que detras de la caida de sus exportaciones hay otras razones.

Palabras clave: comercio exterior, balanza agroalimentaria, sanciones comerciales, Rusia.

Clasificacion JEL: F14, F51, Q17.

1. Introduccion

Tras la desintegracion de la URSS en 1991 y
la aparicién de Rusia como pais independiente,
las exportaciones espafnolas a este pais experi-
mentan un fuerte aumento, hasta el punto de ter-
minar convirtiéndose en el 16° destino de nues-
tras exportaciones en los afios 2007, 2011 y 2012,
con una cuota de mercado para los productos es-
pafnoles del 1,2 por 100 del total de las importa-
ciones rusas en los ultimos afios (menor que la
cuota mundial de las exportaciones espafiolas,
1,6 por 100 en 2012), lo que nos convertia en su
21° suministrador.

En agosto de 2014, la Unidén Europea tomé una
serie de medidas motivadas por la actuacién rusa en
Crimea, que tuvieron respuesta en forma de prohi-
bicion a la entrada al territorio ruso de productos

* Técnico Comercial y Economista del Estado.
Version de mayo de 2015.
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agricolas, alimentos y materias primas originarios
de los paises que se unieron a la politica de san-
ciones europea.

El objeto de este articulo es ver el efecto que
han tenido estas prohibiciones en nuestras expor-
taciones. Para ello se examinara la evolucién del
comercio por sectores y subsectores hasta las
sanciones y después de las mismas, para ver los
efectos que han tenido en el sector agroalimen-
tario, el efecto comparado en otros paises de la
UE y las medidas de compensacion adoptadas.

2. Evolucion de las exportaciones
espanolas a Rusia hasta las sanciones

Tras la disolucion de la Union Soviética en di-
ciembre de 1991, Espafia reconocio oficialmente
a la Federacion Rusa (27/12/1991). Para 1992,
en las estadisticas aparece comercio tanto con la
URSS como con Rusia, con lo que no puede >
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Exportaciones Exportaciones

o TVA - TVA
o espanolas a X espanolas 3
Ano f exportaciones exportaciones
Rusia X totales -
. a Rusia . espafolas
(mill. euros) (mill. euros)

1993......... 228 nd 46.606 16,5
1994......... 235 3,0 58.578 25,7
1995......... 309 31,4 69.962 19,4
199%......... 451 45,8 78.212 11,8
1997 ......... 729 61,7 93.419 19,4
1998......... 618 -15,2 99.849 6,9
1999......... 394 -36,2 104.789 4,9
2000......... 578 46,6 124177 18,5
2001 ......... 744 28,8 129.771 4,5
2002......... 795 6,8 133.268 2,7
20083......... 819 3,0 138.119 3,6
2004......... 905 10,5 146.925 6,4
2005......... 1.098 21,3 155.005 55
2006......... 1.514 37,8 170.439 10,0
2007 ......... 2.093 38,3 185.023 8,6
2008......... 2.837 35,5 189.228 2,3
2009......... 1.476 -48,0 159.890 -15,5
2010......... 1.991 34,9 186.780 16,8
2011 ......... 2.526 26,9 215.230 15,2
2012......... 2.951 16,8 226.115 5,1
2013......... 2.813 -4,7 235.814 4,3
2014~........ 2.549 -9,4 240.035 1,8

* Datos provisionales.
nd: no disponible.
TVA: tasa de variacién anual.

Porcentaje Ranking  Cuota espafola Ranking
exportaciones Rusia como en total de Espafia como
espafolas con mercado importaciones suministrador de
destino Rusia destino rusas Rusia

0,2 nd 0,9 28
0,3 nd 1,0 32
0,4 33 0,9 30
0,6 25 1,0 24
0,8 19 1,1 23
0,6 22 1,3 22
0,4 33 1,2 22
0,5 30 1,1 20
0,6 23 1,2 21
0,6 23 1,4 21
0,6 23 1,2 20
0,6 21 1,1 20
0,7 21 1,1 23
0,9 17 1,3 22
1,1 16 1,3 22
1,5 11 1,4 21
0,9 17 1,6 23
1,1 17 1,3 24
1,2 16 1,2 24
1,3 16 1,2 21
1,2 17 1,3 21
1,1 18 nd nd

Fuente: elaboracién propia con datos de DataComex y OMC (cuota espafiola en el total de las importaciones rusas y ranking de Espaha como

suministrador de Rusia).

determinarse con exactitud (como en los afios an-
teriores) las exportaciones totales a Rusia, algo
gue solo se puede hacer a partir de 1993, cuan-
do la URSS ya no aparece. De ese afo hasta la
actualidad, las exportaciones espafnolas a Rusia
y su tasa de variacion se recogen en el Cuadro 1,
junto con otros indicadores como las exportacio-
nes totales y su tasa de variacién, el porcentaje
de exportaciones espafolas con destino a Rusia,
el ranking de Rusia como mercado de destino, la
cuota espafiola en importaciones rusasy el ranking
de Espana como suministrador de Rusia.

Desde el punto de vista del marco legal de las
relaciones comerciales, en un primer momento se
rigieron por un acuerdo de 1990, de los llamados de
«segunda generacion», firmado por la entonces to-
davia Comunidad Europea con la URSS, un Acuer-
do de Comercio y Cooperacion Econémica’ que le
concedia la clausula de Nacion Mas Favorecida y
un calendario de reduccién de las restricciones

' http://trade.ec.europa.eu/doclib/docs/2008/july/tradoc_
139580.pdf

cuantitativas para 1995°. Posteriormente, en 1994
se firmé el Acuerdo de Colaboracién y Cooperacion
(ACC), que entrd en vigor en 1997 y que ha re-
gulado no sélo las relaciones econdmicas (uno de
los principales objetivos de dicho acuerdo es la pro-
mocion del comercio y la inversidn entre las partes)
sino también las politicas. Un nuevo acuerdo se em-
pezo6 a negociar en 2008, pero tras varias interrup-
ciones, todavia no se hallegado a concluir. El acuer-
do en vigor permite que Rusia se beneficie del
Sistema de Preferencias Generalizadas (SPG) co-
munitario que permite el acceso al mercado comu-
nitario en condiciones preferenciales a los produc-
tos provenientes de paises en vias de desarrollo
(PVD).

Resulta de especial importancia el hecho de que,
mas de diecinueve afios de haber solicitado su
adhesion, el 22 de agosto de 2012 la Federacion >

2 Antes de este acuerdo de 1990, la CEE no tenia ningun acuer-
do formal con la URSS. Como este pais, al contrario que otros pai-
ses del Este, no fue nunca miembro del GATT, se le aplicaba el ré-
gimen de comercio menos preferencial de todos, el reservado a
paises con comercio de Estado.
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Rusa se convirtié en el 156° miembro de la Organi-
zacion Mundial del Comercio (OMC). Desde la in-
corporacion de China en 2001, Rusia era la Unica
gran economia del mundo que no formaba parte
de la OMC. Como consecuencia de su adhesion,
la Federacion Rusa asumi6 el compromiso de
adoptar la normativa de esta organizacion. Entre
los aspectos mas relevantes que ello implica, cabe
destacar que el arancel maximo que el pais podra
aplicar sera, en promedio, de 7,8 por 100, frente al
10 por 100 vigente en 2011. El arancel aplicado se-
ra igual al consolidado a partir de la adhesion pa-
ra mas de un tercio de los productos, en tanto que
un cuarto de los recortes sera efectivo al cabo de
tres afios. Los periodos de aplicacién mas largos
corresponden a aves de corral (8 afos) y vehiculos
de motor, helicpteros y aeronaves civiles (7 afios).
Algunos productos agropecuarios estaran sujetos
a aranceles especificos (azUcar) y otros a contin-
gentes arancelarios (carnes bovinas y porcinas,
entre otros).

Sin embargo, tal y como sefiala la Union Europea,
Rusia no esta respetando todos los compromisos
adquiridos, aun antes de la imposicion de las san-
ciones®. De hecho, la prohibicién de importacion de
carne de cerdo introducida en febrero de 2014 fue
recurrida por la Comision Europea ante el Organo
de Solucién de Diferencias de la OMC*.

Entre 1994 y 2014, las exportaciones esparolas
se multiplican por 10, al pasar de los 235 millones
de 1994 a los 2.549 de 2014. El maximo se alcan-
z6 en 2012, con 2.951 millones de euros, y después
cay0 un 4,7 por 100 en 2013, hasta los 2.813 millo-
nes y otro 9,4 por 100 adicional en 2014.

En estos 21 afnos, las tasas de variacién de las
exportaciones espafolas a Rusia han sido de dos
digitos excepto en 2002-2003 y en los dos ultimos
anos. De estas 17 observaciones de dos digitos, 14
han sido de signo positivo y tres de signo negativo.
Estas tasas de variacién son muy superiores a las
tasas de variacion de las exportaciones espanolas
totales, y como se puede observar en el Gréfico 1,

8 http://ec.europa.eu/trade/policy/countries-and-regions/countries/
russia/
4 http://trade.ec.europa.eu/doclib/press/index.cfm ?id=1057
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parecen mas influidas por las oscilaciones del pro-
ducto interior bruto ruso, que por la constante de-
preciacion del rublo frente al euro, que no parece
haber jugado un papel relevante.

A lo largo de este tiempo, las exportaciones
espafolas a Rusia han pasado de ser el 0,2 por
100 del total de nuestras exportaciones en 1993
a representar el 1,1 por 100 en 2014, aunque la
cifra mas alta fue el 1,5 por 100 alcanzado en 2008.
En 2013, antes de las sanciones, llegaron a su-
poner el 1,2 por 100. Esto supone que Rusia ha
pasado de ser nuestro 33° cliente en 1995 al 18°
en 2014, llegando a ser el 11° en 2008. Desde el
punto de vista ruso, Espafa fue en 2014 su 21° pro-
veedor (28° en 1993 y el 32° en 1994, segln los
datos de la Organizacion Mundial de Comercio). El
mejor puesto en este ranking ha sido el 20°, lo que
sucedié en 2000, 2003 y 2004. La cuota espanola
en el total de las importaciones rusas fue del 1,6
por 100 en 2009, pero hay que tener en cuenta que
ese ano fue atipico: nuestras exportaciones a Rusia
cayeron un 48 por 100 pero la de otros suministra-
dores cayeron todavia mas.

Si comparamos la composicidn de nuestras ex-
portaciones a Rusia en 1995 y en 2013 vemos la
evolucién que se ha producido. Todos los sectores
han aumentado considerablemente sus exportacio-
nes, especialmente el sector del automévil y el de
los productos quimicos. El sector agroalimentario,
a pesar de ser todavia el mas relevante, ha perdi-
do la mitad de su peso en estos 20 afios.

3. Las sanciones europeas y la respuesta
rusa

El 29 de julio de 2014 la Uni6n Europea acord6
imponer a Rusia sanciones econémicas que afec-
tan a su industria petrolera y de defensa, produc-
tos de doble uso y tecnologias sensibles®, debido
a las actividades rusas en la crisis de Crimea.

En concreto, las sanciones prohiben a los ciu-
dadanos y empresas de la UE comprar o vender >

5 http.//www.boe.es/doue/2014/229/L.00001-00011.pdf
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GRAFICO 1
TASAS DE VARIACION DEL PIB DE RUSIA Y LAS EXPORTACIONES ESPANOLAS A RUSIA 1993-2014
Y TIPO DE CAMBIO RUBLO EURO 1999-2014
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GRAFICO 2
EXPORTACIONES ESPANOLAS A RUSIA POR SECTORES EN 1995 Y 2013
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nuevos bonos, acciones o instrumentos financie-
ros similares, con un vencimiento superior a 90
dias, emitidos por los bancos estatales rusos.

Ademas, las sanciones limitan la exportacién de
equipos para la exploracion de petréleo en aguas
profundas, la exploracién de la plataforma del >
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GRAFICO 3
EXPORTACIONES ESPANOLAS A RUSIA POR SECTORES 1995 Y 2013
(En porcentaje)
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Artico y la produccién de petréleo, asi como para
proyectos relacionados con el petroleo de esquisto.

También se prohibieron nuevos contratos de
venta de armas a Rusia y de exportacion de ma-
quinaria, de dispositivos electrdnicos y de otros pro-
ductos civiles de posible uso militar. Ademas, ese
mismo martes 29 de julio, los embajadores ante la
UE acordaron extender la lista de sanciones im-
puestas a Rusia a otros cuatro empresarios, hom-
bres de negocios cercanos a los dirigentes rusos,
a los que se prohibiria la entrada en los paises de
la UE y cuyos activos serian congelados, y a cua-
tro entidades juridicas, entre ellas a un banco. Las
sanciones fueron publicadas el 31 de julio y entra-
ron en vigor el 1 de agosto. Posteriormente se am-
pliaron en septiembre y otra vez en febrero de 2015,
cuando la UE aument6 su lista de sancionados has-
ta las 151 personas y 37 entidades actuales.

La respuesta rusa fue inmediata, ya que se
produjo al dia siguiente, adoptando la forma de
undecreto «sobre la aplicacién de determinadas me-
didas econ6micas especiales para garantizar la
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seguridad de la Federaciéon de Rusia» que prohibe,
a partir de ese miércoles 6 de agosto de 2014, la
entrada al territorio ruso de productos agricolas,
alimentos y materias primas originarios de los
Estados que «han decidido imponer sanciones
econdmicas contra las personas juridicas y/o fi-
sicas rusas o se han unido a esta decisién». De
este modo, Rusia cierra su mercado a los produc-
tos de EEUU, la UE, Noruega, Australia y Canada.
Esta previsto que las medidas tengan una vigen-
cia de un afo.

Habria que sefalar que uno de los productos
afectados, la carne de porcino, ya tenia prohibi-
da la entrada con anterioridad. En efecto, en fe-
brero de 2014, Rusia cerr6 su mercado a las ex-
portaciones europeas de cerdos, carne de
porcino y algunos productos derivados, basando-
se en cuatro casos aislados de gripe porcina afri-
cana en jabalies en las fronteras de Lituania y
Polonia con Bielorrusia. Ademas, ya en 2013 se
introdujeron fuertes restricciones, como veremos
mas adelante. >
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4. Evolucion del comercio espanol desde
las sanciones

El veto entré en vigor el 6 de agosto (excepto
para la carne de cerdo, que ya sufria una prohibi-
cién desde marzo), por lo que a la hora de hacer la
comparacién entre los afios 2013 y 2014 hay que
tener en cuenta que s6lo afecta a 5 meses de ese
Gltimo afo.

En el Cuadro 2 vemos como el sector agroa-
limentario (el de mayor peso en 2013) cayd un
27,6 por 100 interanual, aunque la caida del total
de sectores ha sido menor, -9,4 por 100, gracias
al comportamiento positivo de otras partidas, co-
mo la de bienes de equipo (17,8 por 100) o la de
productos quimicos (12,8 por 100). Habria que
destacar la fuerte disminucion también del sector
del automovil, -50,6 por 100, pero ello no se ha
debido al veto, ya que esta partida no estaba afec-
tada, sino mas bien a cuestiones domésticas ru-
sas (la caida de la produccion rusa rozo6 el 60 por
100 en 2014, y marcas como Seat o General
Motors han decidido recientemente abandonar el
mercado ruso).

Sin embargo, para observar los efectos del ve-
to hay que centrarse unicamente en las partidas
afectadas por él y en el periodo desde su aplica-
cion hasta los ultimos datos disponibles, es decir
desde agosto 2014 a febrero 2015, y compararlo
con un periodo similar (periodo de control) en el pa-
sado, es decir, de agosto 2013 a febrero de 2014,
tal y como se hace en el Cuadro 3; el cual nos per-
mite ver si la caida de exportaciones de estos pro-
ductos a Rusia ha sido compensada con el au-
mento de las exportaciones a otros destinos (bajo
el supuesto de que la produccién se ha manteni-
do constante).

Por subsectores, el de carne ha aumentado
sus exportaciones en 2,6 por 100 desde que se
introdujo el veto hasta la actualidad en compara-
cién con el mismo periodo agosto 2013-febrero
2014. En concreto, la partida de carne bovina ha
aumentado sus exportaciones un 16,9 por 100,
destacando como nuevo destino Hong-Kong (ver

Anexo), que pasa de no importar practicamente
nada a hacerlo en una cuantia similar a la que se
exportaba a Rusia.

Unicamente la partida de carne porcina mues-
tra un ligero retroceso (17 millones de euros) res-
pecto al periodo de control, eso si, en una cuan-
tia superior a la que se exportaba a Rusia (2,6
millones de euros), aunque hay que tener en
cuenta que 2013 ya fue un afio malo para las ex-
portaciones de cerdo a Rusia, ya que apenas al-
canzaron 1,1 millones de euros. La razdn es que,
a finales de marzo de 2013, Rusia introdujo unas
restricciones en el sector de la carne tras una ins-
peccion a 19 establecimientos carnicos, en la que
asegur6 haber encontrado motivos serios para
dudar de la seguridad alimentaria y los controles
veterinarios espafioles. Las medidas supusieron
una prohibicion completa de importacién de car-
ne fresca y congelada, productos carnicos y, mas
adelante, también pescado congelado y produc-
tos lacteos. Alo largo de 2013 se hicieron nuevas
inspecciones tras las cuales Rusia fue autorizan-
do algunos establecimientos, especialmente pa-
ra embutidos, carne fresca y congelada. Pos-
teriormente, en febrero de 2014, se volvio6 a limitar
la importacion de carne de cerdo por los casos
de peste porcina ya comentados. Por ello, es me-
jor comparar un periodo anterior, el de agosto de
2012 a febrero de 2013, en el que se exportaron
(ver Anexo) 81 millones de euros (frente a los 2,6
en el periodo agosto 2013-febrero 2014). Asi,
desde la introduccion de las sanciones han au-
mentado las exportaciones un 7,7 por 100, des-
tacando el fuerte aumento de algunos mercados,
como Japén, que pasa de 56 millones de euros
a 131 millones de euros, Corea del Sur (de 17 a 90
millones de euros), China (de 43 a 80 millones de
euros), Filipinas (de 3 a 12 millones), asi como la in-
troduccidén en nuevos mercados como Kirguizistan,
Taiwéan, Nueva Zelanda o Cuba.

Algo similar sucede con el subsector de pes-
cado, que ha tenido un aumento del 4,6 por 100,
aunque algunas de sus partidas (pescado vivo,
congelado o en filetes) si que han tenido una >
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CUADRO 2

EXPORTACIONES ESPANOLAS A RUSIA, TODOS LOS SECTORES, 2013-2014
(Millones de euros)

_ Exportaciones
Sector econémico

2013 2014* % Variacion

Alimentacion, bebidas y tabaco ...............c....c.coce.. 581,2 420,9 -27,6
Productos CArNICOS.........ueeeiiueeeeeirieeecieeeeeieeeesivieeeeans 111,9 13,1 -88,3
Productos pesqueros ......... 13,4 0,4 -96,7
Frutas, hortalizas y legumbres.. 311,5 243,8 -21,7
Aceites y grasas................. 51,1 44,5 -12,9
Azlcar, café y cacao 18,6 24,1 29,6
Lacteos y huevos ..... 4,3 5,5 28,9
Otros alimentos . 32,5 47,7 471
Bebidas ....... 29,7 36,2 21,6
Tabaco.. 8,1 5,4 -33,2
Productos energéticos 5,6 6,5 16,5
Petréleo y derivados ... 2,9 4,0 37,6
Gas.......... 0,0 0,0 0,0
Carbon y electricidad 2,6 2,5 -6,7
Materias primas......... 10,0 10,7 7,4
Animales y vegetales .. 4,9 53 7.4
Minerales...........c.ccc.... 5,1 5,4 7,5
Semimanufacturas no quimicas .. 340,0 313,0 -7,9
Metales no ferrosos..... 12,1 8,8 -27,0
Hierro y acero.... 54,7 39,0 -28,7
Papel ..ot 28,6 27,9 -2,4
Prod. ceramicos y similares .. 175,6 173,8 -1,0
Otras semimanufacturas .... 69,1 63,5 -8,1
Productos quimicos............ 416,3 469,7 12,8
Productos quimicos orgéanicos .. 13,1 16,3 24,6
Productos quimicos inorganicos .. 59 59 -1,0
Medicamentos ...........cccc...... 101,0 162,7 61,2
Plasticos...... 110,1 105,4 -4,3
Abonos ........... 3,9 4,0 2,4
Colorantes y curtientes ......... 59,2 62,0 47
Aceites esenciales y perfumados. 99,2 85,8 -13,6
Otros productos quimicos ..... 23,8 27,6 16,0
Bienes de equipo ................ 545,6 643,0 17,8
Magquinaria para la industria.. 288,5 264,9 -8,2
Magquinaria especifica ........ 157,7 121,9 -22,7
Magquinaria de uso general..... 130,8 143,1 9,4
Eq. oficina y telecomunicaciones.... 17,0 9,0 -47,3
Mag. Autom. datos y eq. oficina 4,6 3,1 -32,4
Equipos telecomunicaciones..... 12,4 5,8 -52,9
Material transporte ... 103,6 187,2 80,6
Ferroviario ...... 3,4 105,0 3.026,6
Carretera .. 96,1 60,1 -37,4
Buques .... 0,0 1,4 4.225,0
Aeronaves ...... 41 20,6 401,6
Otros bienes de equipo 136,5 182,0 33,3
Motores..... 1,1 9,7 788,0
Aparatos eléctricos 67,4 80,5 19,4
Aparatos de precision 16,5 18,1 9,9
Resto bienes de equipo .. 51,6 73,7 42,8
Sector automovil .......... 418,1 206,4 -50,6
Automéviles y motos .. 210,0 100,2 -52,3
Componentes del automovil.. 208,2 106,3 -48,9
Bienes de consumo duradero 96,3 70,1 -27,2
Electrodomésticos............... 9,4 9,6 1,8
Electrénica de consumo.. 6,2 3,4 -44.9
Muebles.......ccocovieieiiiiiiiee e 61,9 39,6 -36,0
Otros bienes de consumo duradero 18,8 17,5 -6,8
Manufacturas de consumo. 387,1 398,1 2,8
Textiles .....cccceveeiiennen. 252,6 280,1 10,9
Confeccion .. 227,0 256,1 12,8
Calzado ... 41,0 39,4 -3,8
Juguetes.........coocoiiiiiin. 21,7 12,9 -40,6
Otras manufacturas de consumo. 71,9 65,7 -8,6
Otras mercancias 13,0 10,7 -17,2
LI L - SR 2.813,1 2.549,2 -9,4

* Datos provisionales.
Fuente: S. G de Evaluacion de Instrumentos de Politica Comercial del Ministerio de Economia y Competitividad, a partir de datos del Depar-
tamento de Aduanas e IIEE de la Agencia Tributaria.
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CUADRO 3
EXPORTACIONES ESPANOLAS AL MUNDO Y A RUSIA DE LOS PRODUCTOS VETADOS POR RUSIA
(En euros)
Exportaciones
Mundo Rusia
Ago 13-Feb 14 Ago 14-Feb 15 % Variacion Ago 13-Feb 14 Ago 14-Feb 15 % Variacion
Carne. 2.308.027.382  2.369.139.102 2,6 8.654.055 393.126 -95,5
0201 Carne de animales de la especie bovina, fresca o refrigerada .. 219.137.629 222.920.386 1,7 - - 0,0
0202 Carne de animales de la especie bovina, congelada............. 50.602.403 59.169.873 16,9 5.579.641 - -100,0
0203 Carne de animales de la especie porcina, fresca, refrig. o cong 1.515.069.622 1.498.805.173 11 2.626.374 - -100,0
0207 Carne y desp. de gallos, gallinas, patos, gansos, pavos ........... 129.930.405  182.917.670 40,8 - - 0,0
0210 Carne y desp. comest, salados o ensalmuera, secos 0 ahumados......... 225.749.583 233.421.585 3,4 418.075 390.216 -6,7
1601 00 Embutidos y similares, de carne 167.537.739  171.904.415 2,6 29.964 2.910 -90,3
P do 1.280.478.409 1.338.742.029 4,6 1.667.948 0 -100,0
0301 Peces vivos 28.396.204 28.132.825 -0,9 - - 0,0
0302 Pescado fresco o refrigerado (excepto los de la partida 0304)............ 217.614.576  248.492.822 14,2 - - 0,0
0303 Pescado congelado (excepto los de la partida 0304) ..........c.cccocvvenee. 415.270.285 400.646.851 -3,5 1.071.094 - -100,0
0304 Filetes y demas carne de pescado, frescos, refrigerados o congelados . 141.254.653 133.484.531 -5,5 108.532 - -100,0
0305 Pescado seco, salado o en salmuera 40.581.221 45.106.571 1,2 - - 0,0
0306 Crustaceos 185.413.609  187.140.802 0,9 - - 0,0
0307 Moluscos 250.647.281 293.302.520 17,0 488.323 - -100,0
0308 Invertebrados acuaticos, excepto los crustaceos y moluscos.............. 1.300.581 2.435.107 87,2 - - 0,0
Lacteos 496.604.056  514.327.801 3,6 3.761 123.324 3.178,8
0401 Leche y nata (crema), sin concentrar 124.811.215 125.943.564 0,9 - - 0,0
0402 Leche y nata (crema), concentradas 46.274.589 45.644.973 -1,4 - - 0,0
0403 Suero de mantequilla, nata, cuajada, yogur, Kefir .............cccveurveeienn. 75.521.690 82.792.341 9,6 - 1 0,0
0404 Lactosuero 30.059.007 24.684.775 -17,9 - - 0,0
0405 Mantequilla (manteca) y demas materias grasas de la leche............... 38.717.976 30.595.267 21,0 - - 0,0
0406 Quesos y requeson 181.219.579  204.666.882 12,9 3.761 123.313 3.178,5
Legumbre, hortaliza 2.949.316.271 2.936.659.916 -0,4 54.160.951 16.727 -100,0
0701 Patatas 40.154.743 19.110.204 -52,4 - - 0,0
07020000 Tomates 621.908.794  584.712.800 -6,0 27.459.407 - -100,0
0703 Cebollas, ajos, puerros 165.904.950  166.502.034 04 28.711 - -100,0
0704 Coles, coliflor y repollo 201.992.600  234.046.875 15,9 1.000.587 - -100,0
0705 Lechugas, achicoria, escarola y endibia 385.968.731 382.997.435 -0,8 3.464.046 - -100,0
0706 Zanahorias, nabos, remolachas, rabano 22.287.543 21.004.721 -5,8 - - 0,0
0707 00 Pepinos y pepinillos 381.855.864  338.455.371 11,4 12.153.878 - -100,0
0708 Hortalizas de vaina 22.286.720 23.962.897 75 4.890 - -100,0
0709 Las demas hortalizas: esparragos, berenjenas, apio, hongos ............ 833.815.339 873.583.006 4,8 9.404.997 16.710 -99,8
0710 Hortalizas congeladas 194.710.967 215.697.921 10,8 346.104 15 -100,0
0711 Hortalizas conservadas provisionalmente 30.269.475 30.678.102 13 26.774 2 -100,0
0712 Hortalizas secas 22.680.623 18.701.024 -17,5 270.073 - -100,0
0713 Hortalizas de vaina secas desvainadas 17.038.540 13.681.965 -19,7 1.445 - -100,0
0714 Raices de mandioca, arrurruz, patacas, batatas, raices . 8.441.382 13.525.560 60,2 39 - -100,0
Frutas 3.935.511.069 3.927.514.349 -0,2 71.879.815 2.465.295 -96,6
0801 Cocos, nueces del Brasil y nueces de marafion ... 6.839.976 6.602.893 -3,5 - - 0,0
0802 Los demas frutos de cascara: almendras, avellanas, nueces.... . 321.850.299 434.395.689 35,0 1.936.816 23 -100,0
0803 Platanos o bananas 52.221.420 55.228.002 58 32 - -100,0
0804 Datiles, higos, pifias, aguacates, guayabas y mangos...............cc....... 108.048.871 161.414.142 49,4 11.147 - -100,0
0805 Citricos 1.920.467.244  2.049.785.826 6,7 22.989.047 116.870 -99,5
0806 Uvas, frescas 0 secas, incluidas 1as pasas .........c...cwerereeneererernnins 197.076.698 188.040.009 -4,6 3.359.874 34.930 -99,0
0807 Melones, sandias y papayas, frescos 179.834.912  128.997.092 -28,3 99.489 - -100,0
0808 Manzanas, peras y membrillos frescos 129.459.782 116.472.088 -10,0 5.875.294 295.143 -95,0
0809 Albaricoques, cerezas, melocotones, ciruelas y endrinas...... 356.900.790 293.561.929 -17,7 18.764.120 2.013.720 -89,3
0810 Las demas frutas: fresas, frambuesas, grosellas, kiwis, caquis. . 583.232.824 417.992.540 -28,3 18.550.538 - -100,0
0811 Frutas y otros frutos congelado 34.703.461 35.949.175 3,6 - - 0,0
0813 Frutas y otros frutos, secos 44.874.791 39.074.964 -12,9 293.459 4.609 -98,4
Preparados 258.054.170  260.513.666 1,0 749.585 772.615 3,1
1901 90 1100 Estracto de malta, con materias grasas .........c...ocouererrereniens 115.488 256.994 122,5 - - 0,0
1901 90 9100 Estracto de malta, sin materias grasas 721.346 1.576.074 118,5 7.650 - -100,0
2106 90 9200 Prepa alimen no expres ni compren sin materia grasa . 42.271.901 46.815.581 10,7 125.066 995 -99,2
2106 90 9800 Preparados alimen no expres en otra parte, las demas ........ 214.945.436 11.865.017 14 616.869 771.619 25,1
TOTAL 11.227.991.357  11.346.896.863 1,1 137.116.115 3.771.086 97,2

Fuente: DataComex.
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evolucion negativa. La mas relevante, desde el
punto de vista de las exportaciones a Rusia, era
la del pescado congelado, con 1 millén de euros
de exportaciones en el periodo de control. En el
periodo posterior a las sanciones rusas observa-
mos cdmo en otros mercados la pérdida ha sido
mayor, ya que se han dejado de exportar 4,5 mi-
llones de euros a Portugal, se han exportado ca-
si 2 millones de euros menos a ltalia o casi 12 mi-
llones de euros menos a Mauricio, mientras que
han aumentado las exportaciones a otros desti-
nos en cantidades también mayores (por ejem-
plo, 15 millones mas que el afio anterior a Costa
de Marfil, ver Anexo).

Las exportaciones del subsector de lacteos
también han experimentado una subida del 3,6 por
100 desde el comienzo del veto hasta la actualidad
y lo que es mas, la Unica partida que se exportaba
a Rusia, la 0406 quesos y requeson, ha aumenta-
do sus exportaciones en un 12,9 por 100, aumen-
tando incluso las exportaciones a Rusia (esto es
debido a que la exportaciéon de algunas subparti-
das esta permitida).

El subsector de legumbres y hortalizas si que ha
tenido un ligero retroceso del 0,4 por 100 en sus
exportaciones totales desde la fecha del veto has-
ta la actualidad, aunque el resultado es muy varia-
ble dependiendo de la partida. Asi, dos partidas que
han evolucionado negativamente en sus exporta-
ciones totales, la 0701 patatas frescas (-52 por 100)
o la 0706 zanahorias, nabos, remolachas (-5,8 por
100), no exportaban nada a Rusia anteriormente.
Otras dos, la 0712 hortalizas secas (-17,5 por 100)
y la 0713 hortalizas de vaina (-19,75 por 100) ex-
portaban a Rusia cantidades marginales, con lo que
el veto no explicaria esta caida en las exportacio-
nes espanolas totales.

Existirian tres partidas con cantidades relevan-
tes y que han experimentado caidas. Se trata en
primer lugar de la 0702 tomates, cuyas exportacio-
nes han caido un 6 por 100. Se trata de una parti-
da que en el periodo de control (agosto 2013-febre-
ro 2014) tuvo unas exportaciones totales de 621
millones de euros, de las cuales 27 millones tuvie-
ron Rusia como destino. La caida en el periodo
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post-veto es de 37 millones de euros, es decir, que
la caida en las exportaciones del subsector no se
explican Unicamente por el veto ruso, aunque si en
gran medida. Curiosamente caen en idéntica cuan-
tia las exportaciones de tomates a los Paises Bajos
(ver Anexo). La segunda seria la 0707 pepinos y
pepinillos, que cae un 11,4 por 100 o, en términos
absolutos, 43 millones de euros en comparacion al
periodo de control. A Rusia se exportaron 12 millo-
nes, con lo que la caida apenas puede atribuirsele
en un 28 por 100, cantidad muy similar a la dismi-
nucion observada en las exportaciones a Alemania.
En la tercera partida, la 0705 lechugas, la cantidad
que se exportd a Rusia (3,4 millones de euros) es
practicamente idéntica a la caida de las exportacio-
nes del sector en el periodo siguiente (2,9 millones
de euros).

El comportamiento del sector de frutas muestra
también un ligero retroceso, del 0,2 por 100, en sus
exportaciones entre los dos periodos (aunque al te-
ner un alto componente estacional, hay que anali-
zar los meses venideros para tener una imagen
completa de un ciclo de doce meses, lo que se ha-
remos posteriormente). Sin embargo, la partida
mas importante, citricos, que representa aproxima-
damente el 50 por 100 del total de exportaciones
del subsector en ambos periodos y que era la se-
gunda partida mas importante en las exportaciones
a Rusia, Unicamente después del tomate, ha expe-
rimentado un avance del 6,7 por 100. En efecto, los
casi 23 millones que se han dejado de exportar de
citricos a Rusia en el periodo agosto 2014- febrero
2015 respecto a agosto 2013-febrero 2014 se han
visto més que compensados con un aumento de
las exportaciones a Alemania y a Francia (100 mi-
llones mas entre los dos paises).

Otras dos partidas, la 0809 albaricoques vy la
0810 demas frutas, exportaron a Rusia en el perio-
do anterior 18 millones de euros cada uno y para
ellos el mercado ruso era un destino relevante, ya
que representaba respectivamente el 5,26 y el 3,18
por 100 del total de sus exportaciones. Estas dos
partidas han disminuido sus exportaciones tota-
les en 63 millones y en 165 millones respectivamen-
te, lo que significa que otros factores (caida de >
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CUADRO 4
EXPORTACIONES MENSUALES DE PRODUCTOS AFECTADOS POR LAS SANCIONES RUSAS

EN EL PERIODO JULIO 2013-AGOSTO 2014
(Miles de euros)

2013 2014
Ag Sp Oc Nv De En Fb Mz Ab My dn J

Exportaciones totales 196.578 239.500 266.848 221.988 167.123 213.721 203.756 241.640 216.168 256.693 208.553 251.119
Total productos afectados 16.218 10231 16320 22.828 27.018 21.665 22.810 18.831 18.204 25.012 24.421 25.991
Carne y despojos comestibles 1610 1.642 1.804  2.000 816 498 357 873  1.674 615  1.239 862
0202 Carne de animales de la especie bovina, congelada ............... 849 538 1464 1782 692 - 327 575 1318 511 689 814
0203 Carne de anim de la especie porc, fresca, refrig o conge........ 756 1.104 330 212 44 181 - - - - - -
0210 Carne y desp come, sal 0 en sal, sec 0 ahum; harina y polvo ... 2 - - - 78 308 31 298 355 105 550 48
1601 00 Embutidos y similares, de carne ... 3 9 6 2 9 - - - - - -
Pescados, crustaceos y moluscos - 70 1.204 286 - 26 83 179 - - - -
0303 Pescado congelado (excepto los de la partida 0304)... - - 107 _ _ _ _ _ _ _ _ _
0304 File y demés carne de pesc frescos, refrig o congelados......... - 48 52 - - - - - - - -
0307 Moluscos. - 62 84 234 - 26 83 179 = = = =
Leche, productos lacteos 1 - 1 - - 2 - - a7 79 61 63
0403 Suero de mantequilla, nata, cuajada, yogur, KEfir ............c..c..... - - - - - - - - - - 4 -
0406 Quesos y requeson 1 - 1 - - 2 - - 47 79 20 63
Legumbres y hortalizas 80 603 7190 9.872 12362 11.340 12627 10.078 6.648 3.093 2017 553
0702 0000 Tomates 78 191 2482 4723 6547 7028 6373 5662 4099 1740 1.349 259
0703 Cebollas, ajos, puerros - - - - - 14 15 - - - - 1
0704 Coles, coliflor y repollo - - 10 41 56 358 536 325 162 79 13 -
0705 Lechugas, achicoria, escarola y endibia 1 2 239 709 757  1.045 71 802 721 289 16 -
0706 Zanahorias, nabos, remolachas, rabano - - - - - - - - 6 7 - -
0707 00 Pepinos y pepinillos - 139 2469 1675 3679 1829 2341 538 41 42 43 14
0708 Hortalizas de vaina - - - - 2 3 - - 3 - - -
0709 Las demas hort: esparragos, berenjenas, apio, hongos............ 1 214 1881 2628 1.300 941 2412 2436 1363 798 428 7
0710 Hortalizas congeladas = = = 32 20 59 235 262 202 132 13 139
0711 Hortalizas conservadas provisionalmente ...............ccocceeerenens - - 27 - - - - - - - - -
0712 Hortalizas secas - 57 81 65 2 63 2 53 51 - 53 53
0713 Hortalizas de vaina secas desvainadas .. - - - - - - 1 - - 6 - -
0714 Raices de man, arrurruz, pat, bata, raices y tubér similares.... - - - - - - - - - - 1 -
Frutas. 14300 7.877 6102 10.666 13.588 9.606 9.728  7.452  9.658 21.201 21.054 24.290
0802 Los demaés frutos de cés: almen, avella, nueces, castafias...... 466 247 155 151 161 596 161 425 20 212 64 138
0804 Détiles, higos, pifias, aguacates, guayabas y mangos ............. - - 6 1 - - 4 15 16 22 26 -
0805 Citricos - 306 1432 4778 4863 4661 6937 5725 7539  7.372 907 182
0806 Uvas, frescas o secas, incluidas las pasas.. 43 51 233 760  1.829 444 - - - - - 99
0807 Melones, sandias y papayas, frescos - 1 2 3 32 24 37 18 12 205 226 5
0808 Manzanas, peras y membrillos freSCoS.............courrvvrvnirrveirinns 990 1846  1.902 il 223 80 124 73 46 28 842
0809 Albaricoques, cerezas, melocotones, ciruelas y endrinas.........  12.801 5.036 860 34 34 - - 1 663 12105 19.689 23.025
0810 Las demés frutas: fresas, frambuesas, grosellas, kiwis, caquis.... - 315 1512 4108 6348 3802 2465 1.155 1360  1.282 114 -
0813 Frutas y otros frutos, secos - 75 - 120 99 0 - 4 & 2 - -
Preparados alimenticios 226 39 20 4 252 194 16 248 177 24 50 223
1901 90 9100 Estracto de malta, sin materias grasas ..............c.c.... - - - 3 - - 4 - - - - 3
2106 90 9200 Prepa alimenticios no expre ni compren sin mat gras... 48 - 5 - - 62 10 12 29 - - 24
2106 90 9800 Prep alimenticios no expre en otra parte, las demas 178 39 15 - 252 132 1 237 149 24 50 195

Fuente: Eurostat.

produccién o de pérdida de otros mercados, aumen- Lo mismo sucede, pero en menor cuantia, con

to de la demanda interna...) podrian haber jugado
un papel importante. Asi, por ejemplo (ver Anexo),
también han caido las exportaciones de albarico-
ques a Alemania (en 23 millones de euros) o a
Francia (en 10 millones de euros) y a Paises Bajos
y Portugal (8 millones de euros a cada uno), y las
de la subcategoria 0810 las demés frutas, fresas...
a Alemania (en 56 millones de euros), Francia (en
21 millones de euros) e ltalia (en 25 millones de
euros).

las partidas 0808 manzanas, peras y membrillos
(exportaciones de 5,8 millones de euros a Rusia de
agosto 2013 a febrero 2014) y la 0806 uvas (3,3
millones de euros en ese mismo periodo), la caida
de sus exportaciones totales en la comparacion
de los dos periodos es aproximadamente cuatro
veces mayor que la cantidad que exportaban a
Rusia en el primer periodo.

Respecto al ultimo de los subsectores del sector
agroalimentario, el de preparados alimenticios, ha >
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aumentado sus exportaciones totales en un 1 por
100. Lo que es mas, debido a que alguna de sus
partidas no esta incluida en el veto, incluso han au-
mentado las ventas de este capitulo a Rusia. Las
dos Unicas lineas perjudicadas en este capitulo ex-
portaban unas cantidades modestas y ademas se
han visto compensadas con fuertes aumentos en
las exportaciones totales a otros destinos.

Como se ha dicho, el sector agroalimentario, o al
menos determinados subsectores, tiene un marcado
caracter estacional, por lo que resulta especialmen-
te interesante estudiar si en los proximos cinco me-
ses (de marzo a julio), es decir, hasta que se haya
completado el ciclo entero de un afio desde las san-
ciones, hay productos que puedan verse especial-
mente afectados. Por ello, en el Cuadro 4 se reco-
gen las exportaciones mensuales de productos
afectados por las sanciones rusas en el periodo ju-
lio 2013-agosto 2014 en el que se puede ver la es-
tacionalidad de los mismos.

Observamos como el afio pasado, tres de los sec-
tores (pescados, lacteos y preparados) no exporta-
ron cantidades significativas. Respecto a los otros
tres, el primero de ellos es el de carne. Las cantida-
des de exportacion de las distintas partidas son simi-
lares a las del periodo agosto-febrero, con lo que po-
demos concluir que el comportamiento sera similar,
es decir, el sector en su conjunto aumentara ligera-
mente sus exportaciones totales a pesar del embar-
go ruso. Habria que recordar que el sector porcino
no export6 nada en esos meses de 2014 debido a
la prohibicién previa, de febrero de 2014 comenta-
da, alegando algunos casos de peste porcina, y que
ya 2013 habia sido un afio muy negativo compara-
do con los dos afios anteriores.

Por lo que se refiere al sector de legumbres y hor-
talizas, en los meses de marzo a julio, el promedio
mensual de exportaciones es ligeramente inferior al
promedio de agosto-febrero, con lo que es razona-
ble suponer que los efectos seran similares a los ya
comentados.

En el sector de las frutas, por el contrario, las ex-
portaciones mensuales promedio del periodo mar-
zo-julio son sensiblemente superiores a las del pe-
riodo agosto-marzo (16,7 millones vs 10,26 millones
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de euros) fundamentalmente debido a que en ma-
YO, junio y julio son muy importantes para las ex-
portaciones de 0809 albaricoques (de hecho en
junio y julio suponen casi el 95 por 100 de las ex-
portaciones del capitulo). Al analizar el periodo des-
de el veto hasta la actualidad hemos visto como la
caida de las exportaciones ha sido mayor que la que
hubiera podido ser explicada por el veto ruso. Es
previsible que esta partida, en vista de que mayo,
junio y julio son sus mejores meses, tenga proble-
mas y sea la mas perjudicada por el veto. El com-
portamiento de otros mercados con mas peso que
Rusia, como Alemania, sera determinante para es-
tablecer el balance definitivo.

En conclusion, vemos coémo algunos de los
subsectores afectados por el veto han sido capa-
ces de exportar mas en el periodo agosto 2014-
febrero 2015 que en el de agosto 2013-febrero
2014. Entre estos merece especial mencién por
su importancia cuantitativa la partida de citricos,
que ha aumentado un 6,7 por 100 entre periodos,
o la de carne bovina (16,9 por 100); la partida
0709 demas hortalizas: esparragos, apio, beren-
jenas... (4,8 por 100) y la 0802 los demas frutos
de cascara: almendras, avellanas, nueces, cas-
tafias, pistachos, pifiones (35 por 100). Luego hay
otras en los que las caidas experimentadas son
mucho mayores que las que podrian ser explica-
das por las sanciones rusas, con lo que es posi-
ble que haya otras causas. La partida mas afec-
tada es la del albaricoque, y dado que los meses
mas fuertes son junio y julio, queda por ver si se
podra encontrar mercados alternativos. En cuan-
to al porcino, comparado con el periodo agosto
2012 a febrero de 2013, la situacion ha mejora-
do, se han encontrado nuevos mercados (Kirgui-
zistan, Taiwan, Nueva Zelanda o Cuba) o amplia-
do fuertemente otros (Japén, Corea del Sur y
China).

Habria que matizar que hemos examinado los
subsectores desde el punto de vista de comercio
exterior, pero cabe la posibilidad de que se hayan
producido otras pérdidas debido a caidas de los
precios domésticos, puesto que esos productos >
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han sido en parte comercializados en la propia
UE. Algunas asociaciones de agricultores y coo-
perativas europeas calculan que el precio de al-
gunos productos ha podido caer hasta un 50 por
100 (alrededor de un 90 por 100 de las frutas, car-
ne de cerdo y pollo se consumen en Europa).

Otra cuestién que queda por resolver es ver si
Rusia ha encontrado suministradores alternativos,
ya que compraba el 30 por 100 de frutas y mas del
20 por 100 de sus hortalizas a los paises de la Unién
Europea. De momento no hay datos para poder sa-
ber si estos productos europeos han sido sustitui-
dos y qué paises, en su caso, se han convertido en
nuevos suministradores de Rusia.

5. Perspectiva comparada: impacto de
las medidas en otros paises de la UE

Segln un estudio del Parlamento Europeo®,
con datos de 2013, la Unién Europea es la prin-
cipal afectada por las sanciones, ya que el 73 por
100 de las importaciones prohibidas tienen origen
en la misma. Es la principal perjudicada en todas
las partidas excepto en la de pescado, en el la
que Noruega sale mas dafiada. Aun asi, segin
estimaciones de la UE, el impacto en el PIB sera
muy reducido, ya que la agricultura sélo supone
el 1,7 por 100 del mismo.

Por sectores, los mas perjudicados en térmi-
nos absolutos son los lacteos (1.350 millones de
euros en exportaciones a Rusia en 2013), las frutas
y las carnes (ambos con 1.260 millones de expor-
taciones). Como proporcion de las exportaciones
serian el sector de frutas y hortalizas (el 29 por
100 de las exportaciones iban a Rusia), quesos
(33 por 100, aunque apenas afecta a Espana) y
la mantequilla (28 por 100).

La Comision Europea hizo también una esti-
macién de impacto que basicamente consistia en
calcular las exportaciones en 2013 de los paises
miembros a Rusia de los productos en los que

6 The Russian Embargo: Impact on the Economic and Employment

Situation in the EU Author: Susanne Kraatz, Policy Department A:
Economy and Scientific Policy, European Parliament PE 536.291.

recaeria el veto. Segun datos de la Comision
Europea, el valor de las exportaciones europeas
al mercado ruso en 2013, correspondiente a los
productos agricolas y alimentarios vetados por
Rusia, alcanza los 5.252 millones de euros.

Asi, el pais de la UE mas afectado por las san-
ciones seria Lituania, que perderia unos 927 millo-
nes de euros, fundamentalmente por las exporta-
ciones de requeson, carne, pienso, bebidas, patatas,
judias enlatadas, pescado y cerdo. Después ven-
dria Polonia, para quien Rusia es uno de sus ma-
yores compradores de fruta y verdura. El sector
agricola polaco depende en buena medida de la
produccion de manzana. Las pérdidas de Polonia
se podrian elevar a 841 millones de euros.

Alemania, principal socio europeo de Rusia,
perderia aproximadamente 595 millones de eu-
ros. Ademas de exportar tecnologia, maquinaria,
vehiculos y bienes de consumo, Rusia importa de
esa nacion carne y productos lacteos.

En cuarto lugar estaria Paises Bajos, de don-
de Rusia importa productos lacteos, huevos, ce-
reales y animales vivos por valor de unos 528 mi-
llones de euros. Después vendria Dinamarca,
que exporta a Rusia unos 377 millones de euros,
basicamente productos lacteos, huevos, miel,
carne, pescado y marisco.

En sexto lugar figura Espana, cuyas pérdidas
podrian alcanzar los 338 millones de euros, y cuyos
componentes ya hemos analizado. Los principales
productos importados de Espafia por Rusia son:
fruta, carne congelada, aceitunas y aceite de oliva
(este ultimo producto no esta incluido en las san-
ciones).

Si analizamos las posibles pérdidas desde otros
puntos de vista (Cuadro 5), observamos cémo
Lituania resulta siempre perjudicada con cual-
quier criterio que tengamos en cuenta. Asi, sus
exportaciones a Rusia suponen el 4,1 por 100 del
total de las exportaciones de la UE en euros, que
ascienden a 119.458 millones de euros, pero el
17,7 por 100 de los productos vetados, también
en valor, del total de la UE (5.238 millones de eu-
ros). En otras palabras, el peso del veto en >
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Porcentaje Porcentaje

. . Porcentaje
exportaciones exportaciones

exportaciones

. Porcentaje  Exportaciones de productos de productos Porcentaje
Paises Exportam.ones del total de productos vetados sobre vetados sobre COIREEUEED exportaciones
a Rusia vetados sobre
UE vetados el total de el total de . totales
. exportaciones
productos  exportaciones totales del pais
vetados UE a Rusia

Total UE 28...........ccooovvrieie 119.458 100,0 5.238 100,0 - - 4.649.032
Lituania .... 4.869 41 927,2 17,7 19,0 3,8 24.545
Polonia...... 8.113 6,8 839,7 16,0 10,4 0,5 154.344
Alemania...... 35.789 30,0 583,3 11,1 1,6 0,1 1.105.683
Paises Bajos 7.956 6,7 528,4 10,1 6,6 0,1 539.901
Dinamarca... 1.562 1,3 377,0 7,2 24,1 0,4 83.947
Espafa..... 2.813 2,4 338,4 6,5 12,0 0,1 239.314
Finlandia .......cccooveoeiiiieeenees 5.359 4,5 283,4 5,4 5,3 0,5 59.924
BEIgICa ...cveeeeiiieee e 5.114 43 281,2 54 5,5 0,1 353.238
Francia. 7.721 6,5 2442 4,7 3,2 0,1 442.209
ltalia ..... 10.772 9,0 162,4 3,1 1,5 0,0 393.158
Grecia .. 406 0,3 124,6 2,4 30,7 0,5 27.559
Austria.. 4.308 3,6 103,5 2,0 2,4 0,1 135.004
Irlanda.. 633 0,5 90,3 1,7 14,3 0,1 86.177
Hungria 2.526 2,1 78,1 1,5 3,1 0,1 81.299
Estonia. 1.419 1,2 74,8 1,4 53 0,6 12.311
Letonia .....cceeeveiieece e 1.760 1,5 70,4 1,3 4,0 0,6 10.893
Reino Unido ......ccccevvvveeennnene 4.667 3,9 39,9 0,8 0,9 0,0 409.549
Portugal.... 263 0,2 14,7 0,3 5,6 0,0 47.267
Suecia.. 2.728 2,3 13,3 0,3 0,5 0,0 129.560
Chipre ...... 24 0,0 13,0 0,2 53,9 0,9 1.520
Rep. Checa. 4.474 3,7 11,5 0,2 0,3 0,0 122.990
Bulgaria....... 583 0,5 10,1 0,2 1,7 0,0 22.272
Eslovenia . 1.190 1,0 9,9 0,2 0,8 0,0 25.660
Croacia..... 282 0,2 6,7 0,1 2,4 0,1 9.531
Eslovaquia ........cccccevvriiieninnnne 2.555 21 6,2 0,1 0,2 0,0 64.566
Luxemburgo .........ccccceovveinunnnne 156 0,1 4,5 0,1 2,9 0,0 14.058
Rumania 1.382 1,2 1,3 0,0 0,1 0,0 49.817
Malta ..o 36 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 2.738

Fuente: Eurostat.

sus productos es muy superior al de la participa-
cion en las exportaciones europeas a Rusia. Este
desequilibrio se da también en Polonia, cuyas ex-
portaciones suponen el 6,8 por 100 del total de
exportaciones de la UE pero sus productos son
el 16 por 100 de los vetados, y en otros paises
como Espafia, cuyas exportaciones representan
el 2,4 por 100 de las exportaciones totales de la
UE a Rusiay el 6,5 por 100 de los productos veta-
dos, es decir, su cuota en los productos vetados es
casi tres veces mas grande que su cuota en las ex-
portaciones de la UE a Rusia. Ello se explica por
recaer las sanciones en el sector agroalimentario,
que tiene mayor peso en las exportaciones espa-
folas a Rusia que la media de los paises.

Por el lado contrario, destacar que Alemania,
cuyas exportaciones representan el 30 por 100
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del total de las exportaciones de la UE a Rusia,
tiene un porcentaje de productos afectados muy
inferior a su participacién en las exportaciones,
un 11,1 por 100. En mucha menor medida, lo mis-
mo sucede con Francia (6,5 y 4,7 por 100 respec-
tivamente).

Si nos fijamos en qué proporcién cada pais ve
afectado su comercio con Rusia, dividiendo el valor
de los productos afectados en 2013 de cada uno de
ellos entre sus exportaciones a Rusia, vemos que
el mas perjudicado seria Chipre, ya que el 53 por
100 de sus exportaciones a Rusia se ven afecta-
das, aunque su cuantia en términos absolutos es
pequena. Le seguiria Grecia (30,7 por 100 de sus
productos afectados), Dinamarca (24,1 por 100),
Lituania (19 por 100), Irlanda (14,3 por 100) y en
sexto lugar, Espafia, con un 12 por 100 de sus ex-
portaciones afectadas por el veto. Siguiendo este >
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criterio, los menos afectados serian Malta (con ci-
fras insignificantes), Rumania (las sanciones afectan
Unicamente al 0,1 por 100 de sus exportaciones, y
estas son considerables, 1.382 millones, la mitad
de las espafiolas), Republica Checa, (con 4.474 mi-
llones de euros de los cuales solo se verian afecta-
dos el 0,3 por 100), Reino Unido (s6lo el 0,9 por
100 de sus exportaciones de 2013 sufririan el ve-
to) y Alemania (1,6 por 100 de sus exportaciones
estan afectadas).

Si utilizamos como criterio el peso que los pro-
ductos vetados tienen en las exportaciones tota-
les de cada pais de la UE, vemos que, excepto
para Lituania, para la que los productos vetados
suponen un 3,7 por 100 de sus exportaciones to-
tales, el efecto es muy limitado, inferior al 0,9 por
100. Asi por ejemplo, el veto afecta Gnicamente al
0,14 por 100 de las exportaciones espafiolas, al 0,05
por 100 de las exportaciones alemanas o al 0,05 por
100 de las exportaciones francesas.

Por ultimo, el citado estudio del Parlamento
Europeo no encuentra, hasta diciembre, impacto
en el empleo en ningun pais de la Unién.

La economia rusa ha salido peor parada, aun-
que no puede saberse si es por las sanciones (el
estudio estima que éstas supondran un coste para
Rusia de 23 millardos de euros en 2014 y de 75 mi-
llardos en 2015), es posible que otras cuestiones,
como la caida del precio del petrdleo y gas, sus
principales exportaciones, hayan desempefiado un
papel mucho mayor. EI comercio exterior ruso ha
caido en un 30 por 100 en los dos primeros meses
del afo, y su comercio con la UE, mas de un ter-
cio. La inflacién rusa alcanzé el 17 por 100 en mar-
20, la mayor tasa en 13 afos.

6. Medidas de compensacion

Tanto la Administracién espafiola como la Union
Europea han introducido medidas encaminadas
a paliar los efectos del veto ruso.

Entre las medidas de la Administracién espa-
Aola, destacan las siguientes. La Secretaria de Es-

tado de Comercio” ha desplegado ademas nuevas
medidas para minimizar el impacto del veto ruso a
las importaciones de productos de la Unién
Europea, que afecta al sector agroalimentario es-
pafiol. Las medidas, algunas de accién inmediata
y otras de cara al medio y largo plazo, son las si-
guientes:

— Aumento en un 50 por 100 de la aportacion
de ICEX a los Planes sectoriales de frutas y hor-
talizas para 2015: los planes, analizados conjun-
tamente con los sectores, tendran por objetivo o
bien mercados tradicionales de la exportacion
hortofruticola espafiola, o bien terceros merca-
dos, atendiendo a los intereses y preferencias del
sector.

— Congelacion durante 2015 de las cuotas a
pagar por las empresas agroalimentarias en las
ferias de Pabellén Oficial organizadas por ICEX:
se extiende el apoyo a todo el sector agroalimen-
tario, que de forma directa o indirecta se ve afec-
tado por las consecuencias de este veto.

— Financiacién de visitas de inspectores de
paises terceros: mantenimiento o incremento, si
fuera necesario, de los fondos especificos para
la apertura de mercados que requieren visitas o
inspecciones/auditorias in situ de las autoridades
competentes y/o de las empresas que desean ex-
portar.

— Intensificar el acercamiento de la oferta hor-
tofruticola espafiola al sector importador mundial:
se duplicd el apoyo econémico de ICEX al Progra-
ma de Compradores Internacionales de la feria Fruit
Attraction (Madrid, 15/17 de octubre de 2014) con el
fin de traer mayor numero de importadores. Se
incrementaran el nUmero de misiones de compra-
dores y periodistas de paises objetivo a zonas de
produccién espafolas para que conozcan la ofer-
ta y puedan informar en el exterior de la alta ca-
lidad y variedad de los productos hortofruticolas
esparoles. >

7 http://www.mineco.gob.es/portal/site/mineco/menuitem.ac30f9
68750bd56a0b0240e026041a0/?vgnextoid=66698341eb0c8410Vgn
VCM1000001d04140aRCRDé&vgnextchannel=864e154527515310V
gnVCM1000001d04140aRCRD
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— ldentificacién de mercados alternativos: se
esta trabajando para identificar oportunidades de
negocio en mercados alternativos donde focali-
zar esfuerzos (negociacion de acuerdos sanita-
rios o fitosanitarios, actividades de promocion,
mejora de la informaciéon de mercado...) en el
marco del grupo de trabajo de frutas y hortalizas
y el grupo cérnico.

— Potenciar la utilizacién de la base de datos
de barreras comerciales de la Secretaria de
Estado de Comercio, un instrumento muy eficaz
en apoyo de los problemas especificos que afron-
tan las empresas en los mercados de paises ter-
ceros.

— Actividades de informacion y formacién: se
tendra especialmente en cuenta a los sectores
afectados por el embargo ruso en las actividades
de informacion y formacién (estudios de merca-
do, seminarios sobre oportunidades de negocio
en el exterior, conferencias,...) que se lleven a ca-
bo en la red periférica y exterior de la Secretaria
de Estado de Comercio.

Por su parte, Espafia, nada mas conocer la
prohibicion rusa, se dirigio a la Comision solicitando
la aplicacion de medidas urgentes en defensa del
sector. La Comision reacciono rapidamente.

En un primer momento, el 11 de agosto, adop-
t6 un primer paquete para productos en situacion
de crisis grave, aportando 32,7 millones de euros
para melocotones y nectarinas, en crisis ya con
anterioridad. Una semana mas tarde, el 18 de
agosto, se aprobaron 125 millones de euros pa-
ra el resto de los sectores. Posteriormente, el 28
de agosto se aprueban 20 millones de euros pa-
ra lacteos y quesos, y el 3 de septiembre, 60 mi-
llones de euros (mas otros 60 de fondos nacio-
nales) para campafias de promocion.

Finalmente, el 30 de septiembre se establecid
un nuevo programa de ayuda para las frutas y
hortalizas afectadas por el embargo ruso por im-
porte de 165 millones de euros. Esta cantidad no
proviene en principio de la reserva de crisis, sino
de diversos sobrantes de otras partidas consig-
nadas en el ambito de la Politica Agricola Comun.
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Este programa se divide en cuatro grupos de pro-
ductos mas o menos los mismos que el paquete
anterior: manzanas y peras; citricos (naranjas, cle-
mentinas y mandarinas); hortalizas (tomates, za-
nahorias, pimientos y pepinos) y otras frutas (kiwis,
ciruelas y uvas de mesa). En funcion de las expor-
taciones medias de los tres Ultimos afios se han
asignado cantidades maximas a doce Estados
miembros, para cada uno de estos grupos: Espafa
94.600 toneladas; Italia, 77.270; Bélgica 59.430;
Grecia 45.075; Francia, 31.050; Holanda, 29.000;
Polonia, 18.750; Chipre, 16.220; Alemania, 13.100;
Croacia, 8.950; Portugal, 4.345; y Hungria, 1.295
toneladas.

Como complemento a las medidas de apoyo
de mercado adoptadas por la Comisién Europea,
se lanzé una iniciativa especifica para reforzar los
esfuerzos para la apertura de nuevos mercados
y aumentar la presencia de los productos comu-
nitarios sujetos a prohibicion por parte de Rusia.

El objetivo de esta iniciativa especifica preten-
de movilizar apoyo a todos los niveles para solu-
cionar las barreras identificadas que impiden o li-
mitan el acceso de los productos comunitarios
sujetos a veto a mercados de los terceros paises
identificados como prioritarios.

Los paises identificados como prioritarios fueron
doce (Brasil, China, Chile, Colombia, Peru, India,
Indonesia, México, Turquia, Estados Unidos, Canada
y Vietham). Para cada uno de ellos se identifico igual-
mente las barreras comerciales sobre las que se
centraran los esfuerzos. En lo que respecta a sec-
tores/productos se cubre un espectro amplio que
abarca los sectores carnicos (avicola, vacuno y
porcino), el sector lacteo y el sector de frutas y
verduras frescas y procesadas.

7. Conclusion
En 2013, las exportaciones espafolas a Rusia,

del conjunto de productos agroalimentarios sobre los
gue recaerian, en agosto de 2014, las sanciones >
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rusas impuestas como represalia a los paises que,
a su vez, habian introducido sanciones a Rusia por
sus actividades en Ucrania, alcanzaron los 338 mi-
llones de euros. Esta cantidad representa el 0,14
por 100 de las exportaciones espafolas, pero de-
terminados productos pueden verse muy afecta-
dos. Para ver el impacto sobre cada subsector se
ha comparado el periodo desde la introduccion del
veto hasta la actualidad (agosto de 2004 hasta fe-
brero de 2015), para ver si los productos que se
han dejado de exportar a Rusia han podido encon-
trar otros mercados.

El resultado es que cuatro de los subsectores,
carne, pescado, lacteos y preparados alimenticios,
no han sufrido pérdidas significativas como conse-
cuencia de las sanciones rusas de agosto de 2014.
Respecto a los dos sectores restantes, el compor-
tamiento es dispar dependiendo de los subsecto-
res. Uno de los que a priori podian resultar mas
afectado, el de los citricos (el segundo mayor), ha
reaccionado sorprendentemente bien, encontran-
do otras salidas para sus productos. El mayor de
todos ellos, el de tomates, si que ha visto reducir
sus exportaciones, en una cuantia sélo ligeramen-
te superior a la que seria explicada por el veto ruso.
Otros dos sectores afectados, el del albaricoque y
las demas frutas, han sufrido también fuertes caidas,
pero el veto ruso no es suficiente factor explicativo
suficiente para explicar su evolucion, ya que las ex-
portaciones a otros destinos han caido méas (aun-
que no se puede descartar una relacion de si es-
tas exportaciones se reexportan posteriormente,
con o sin una transformacién). En el caso del alba-
ricoque, dada su estacionalidad, habra que espe-
rar a los meses de mayo y junio para calibrar méas
precisamente los efectos.
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EFECTOS DEL VETO RUSO EN LAS EXPORTACIONES ESPANOLAS

ANEXO
Relacion de paises de destino de los subsectores mas afectados por el veto ruso y cantidades
exportadas a ellos después del mismo y en el periodo previo

Exportaciones

AG12FB13 AG13FB14 AG14FB15 20 UZLECD
15112
RUSIA...ooooo 81.280.753,5  2.626.374,4 - -100,0
Francia................ 3887317913  430.377.560.8  352.594.587,5 9.3
POMUGAl oo 150.276.3459  175.816.789,6  172.255.595,2 8,1
ltalia 155.592.2135  167.382.7682  145.213.364.1 6,7
Japon 56.218.1156  79.237.0243  131.567.591.1 134,0
Corea del Sur . 17.057.6312 212028266  90.334.781.7 423.4
ChiNA eovrorroo 433532121 537031197  80.888.220,0 86,6
Alemania............. 93.035.726,3  99.861.8941  61.070.669,2 344
Reino Unido. 53.131.1535  70.475924,6  48.090.389,6 95
Polonia...... 338037483 627016155  44.562.374,0 318
Repiblica Checa...  27.363.360,6  40.759.519,4  33.824.634,7 23,6
BUIgaria............... 27.939.190,4 367617647  32.516.148,4 16,4
Paises Bajos........ 335656930  36.528.6831  29.262.662,7 128
Dinamarca ... 35.036.874,1  32.301.9311  28.776.084,2 7.9
RUMANGA ooroooo. 146252005 213575682  21.839.384.5 493
Hong-Kong........... 14.824.0237  19.987.4244  20.702.982.3 39.7
BEIGICa ..o 26.068.4585  20.054.389,0  18.280.665,8 29,9
GO oo 15.138.000.3  21.492.8431  16.898.2745 1,6
Eslovaquia 12.395.9359  15790.5734  13.638.796,3 10,0
S 6.057.1259  10.319.5563  12.093.578,0 99.7
FilipINGS ..oror.oooee 20882078 44137621  12.061.8554 303,6
Hungria. 112932353 104213557  10.451.5356 75
nanda... 7.406.056,5  11.277.939.3  8.877.307.9 19,9
Singapur 39534666 41559926  8.542.197.2 116.1
Estados Unidos...... 1.069.002,1 4337.0129  7.387.1413 591,0
Montenegro............ 22026602 41020557  6.759.253.3 206,9
Chipre ... 76241225 22503015  6519.257.9 145
Taiwén - - 6.169.3521 -
Macedonia 5.051.130,6 44417717  5.188.186,3 2.7
SUAAFICA oo 3.423.8152 12602235 44452389 298
Nueva Zelanda ...... - - 4.311.751,9 —
Angola......... 18442115 14163418 41752694 126,4
Uruguay 205.065,1 566.107.9  4.141.583,9 19196
Croacia oo 56428670  4.621.6146  3.775.904.9 331
AUSHEL oo 43701090  3.971.0602  3.655.7050 16,3
GEOIGia oo 216.270,3 575.021.9  3.6235738 15755
Kirguizistan .. - —  3.609.666,9 -
SUECHB oo 3.555.762,1 41804934  3.482.5556 2,1
Canada ... 26.017.7 0418495 29303615  11.163,0
Eslovenia . 2566.603.3 44410856  2.768.858.9 7.9
Cuba.. - 1972425  2.382.779.5 -
TOTAL .. 1.391.684.730,8 1.515.069.622,3 1.498.805.172,6 7,7

Fuente: S.G de Evaluacion de Instrumentos de Politica Comercial del Ministerio de
Economia y Competitividad, a partir de datos del Departamento de Aduanas e IIEE de
la Agencia Tributaria.
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Juan José Otamendi Garcia-Jalon

0202 CARNE DE ANIMALES DE LA ESPECIE BOVINA,
FRESCA O CONGELADA 0303 PESCADO CONGELADO (EXCEPTO LOS DE LA 0304)

Exportaciones Exportaciones

AG13FB14 AG14FB15 % Variacion AG13FB14 AG14FB15 % Variacion
Rusia...... 5.579.641,4 - -100,0 1.071.094,0 - -100,0
Portugal .. 12.915.228,5 12.958.092,9 0,3 Portugal 75.153.088,0 70.574.254,2 6,1
Francia.... 10.540.314,3 10.673.566,1 1,3 ltalia...... 39.644.839,9 37.420.627,0 -5,6
Hong-Kong 702.247,0 5.642.295,4 703,5 Mauricio .... 43.335.886,7 32.495.073,5 -25,0
Paises Bajo: 3.426.944,6 4522.318,9 32,0 Ecuador 25.650.106,9 29.139.662,1 13,6
Reino Unido 2.997.370,3 4.350.198,2 45,1 Vietnam 9.801.655,5 24.994.364,8 155,0
Marruecos 2.770.011,2 3.547.780,0 28,1 Seychelles 34.759.849,6 22.430.983,9 -35,5
Alemania..... 2.903.629,7 3.508.018,3 20,8 Costa de Marfil . 3.843.137,6 18.892.908,0 3916
709.483,1 3.080.748,0 334,2 China... 14.837.417,2 13.110.515,4 -11,6
439.921,1 904.215,0 105,5 2.960.629,9 9.170.971,4 209,8
Dinamarca .. 121.850,1 848.613,8 596,4 7.419.667,0 8.788.216,2 18,4
Gabon..... - 792.506,5 - Ghana.. 2.201.832,2 8.420.302,3 2824
i 838.059,4 784.107,7 6,4 6.736.390,0 8.026.345,9 19,1
Bélgica.... 673.785,6 767.365,2 139 Tailandia.... 19.294.619,6 7.845.690,0 -59,3
Malta.. 790.888,2 716.263,3 94 Madagascar .. 13.313.094,9 7.621.158,7 -42,8
Irlanda 844.935,8 667.465,3 -21,0 Benin.... 1.023.833,0 6.021.045,3 488,1
Replblica Checa ... 755.916,5 631.942,0 -16,4 Rumania 2.665.431,4 5.469.791,4 105,2
785.587,8 578.910,0 26,3 Camerdn... 14.301.781,4 5.458.440,2 -61,8
599.321,0 462.178,8 22,9 Grecia 5.473.262,3 5.395.430,2 -14
- 408.829,9 - Brasil 3.757.075,4 4.319.416,0 15,0
Gibraltar-.. 214.359,9 287.630,4 34,2 Serbia 3.001.547,4 3.964.911,7 32,1
Uzbekistan.. - 282.302,3 - Kenia.... 1.207.042,8 3.806.183,1 2153
Estonia - 233.258,8 - El Salvador 11.625.856,3 3542.882,9 -69,5
Grecia..... 442.721,8 229.274,3 -48,2 Japon... 3.285.788,6 3.489.065,8 6,2
Montenegro. - 169.359,0 - Nigeria . 735.820,4 3.386.086,2 360,2
Finlandia . 169.153,0 157.666,0 6,8 Corea del Sur ... 2.863.034,8 3.285.995,4 14,8
TOTAL..... 50.602.402,9 59.169.872,8 16,9 TOTAL .. 415.270.285,0 400.646.850,8 -3,5

Exportaciones Exportaciones

AG13FB14 AG14FB15 % Variacion AG13FB14 AG14FB15 % Variacion
Rusia...... 27.459.407,1 - -100,0 12.153.877,7 - -100,0
Alemania. 148.449.642,2 146.346.940,8 -1.4 135.731.631,0 123.996.436,7 -8,6
Reino Unido 86.174.428,0 83.431.103,2 3.2 Paises Bajos. 59.229.402,3 51.729.556,4 -12,7
Francia........ 78.029.243,9 78.811.695,6 1,0 Reino Unido.. 44.435.947,3 41.280.634,9 7,1
Paises Bajos... 97.321.640,9 70.611.081,3 27,4 Francia 27.111.974,6 27.785.151,2 25
Polonia.... 33.696.000,5 38.839.580,5 15,3 Polonia. 19.438.230,6 17.099.319,7 -12,0
20.488.392,1 22.287.314,3 838 Suecia.. 16.233.499,6 15.309.878,4 5,7
18.188.661,9 22.084.392,7 214 Dinamarca.... 11.454.217,2 9.484.037,6 -17,2
Bélgica.... 17.060.436,9 14.992.612,3 -12,1 Republica Checa .. 7.611.908,9 8.815.383,7 15,8
Lituania ... 6.581.879,2 13.925.951,7 11,6 Austria.. 7.824.970,5 5.335.620,2 -31,8
Replblica Checa..... 14.548.777,7 12.761.924,2 -12,3 Suiza.... 5.207.687,3 4.950.750,7 -49
Portugal ...... 8.820.593,1 10.097.335,4 14,5 Bélgica. 5.517.296,9 4.784.628,5 -13,3
Dinamarca .. 9.225.892,6 9.876.329,1 71 Iltalia...... 4.486.117,9 3.932.505,9 12,3
Finlandia . 8.781.703,9 8.929.769,6 1,7 Lituania 3.588.999,5 3.856.660,2 75
Suiza.. 7.857.698,0 7.983.980,1 1,6 Noruega.... 3.874.581,8 2.743.704,9 29,2
Austria 9.294.801,3 7.133.486,3 23,3 Hungria 1.799.413,1 2.308.685,5 283
Rumania. 3.914.615,9 6.110.902,2 56,1 Letonia . 1.917.833,7 2.160.924,6 12,7
Hungria 3.785.034,1 5.639.756,0 49,0 Canada. 1.791.167,3 2.131.791,8 19,0
Letonia.... 4.969.309,2 5.427.026,6 9,2 Eslovaquia 2.406.564,2 1.796.446,5 25,4
Ilanda..... 4.209.392,3 3.625.550,7 -13,9 Estados Unidos..... 892.793,0 1.496.412,1 67,6
Chipre 981.121,7 3.611.657,2 268,1 Rumania... 1.456.929,3 1.475.768,5 1,3
Eslovaquia .. 2.781.200,0 3.457.877,8 243 Finlandia ... 2.460.431,7 1.312.416,8 -46,7
Noruega.. 2.821.424,8 2.366.848,4 -16,1 Portugal .... 1.212.417,1 1.275.481,8 52
Bulgaria... 594.563,0 1.314.7135 121,1 Irlanda.. 757.115,3 803.772,0 6,2
Eslovenia 467.551,7 1.194.116,3 155,4 Chipre .. 373.490,4 629.320,1 68,5
(0101 Tel 723.828,2 791.309,0 9,3 Bulgaria..........ccooeeeerrrerenes 621.904,4 601.054,2 34
TOTAL ..o 621.908.794,1 584.712.800,2 -6,0 TOTAL ....ooovvvvvvrrrnrririrines 381.855.864,3 338.455.371,3 -11,4

Fuente: S.G de Evaluacion de Instrumentos de Politica Comercial del Ministerio de Economia y Competitividad, a partir de datos del
Departamento de Aduanas e IIEE de la Agencia Tributaria.
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0709 LAS DEMAS HORTALIZAS, FRESCAS

AG13FB14

9.404.996,7

Alemania.. 234.374.996,3
Francia 160.624.018,0
Reino Unido..... 94.267.895,7
Paises Bajos 107.688.600,7
ltalia 52.927.644,5
Polonia 29.313.291,5
Bélgica 24.575.692,3
Portugal ... 13.607.094,5
Suecia. 14.851.553,2
Suiza... 14.927.450,1
Dinamarca............ 13.020.797,9
Republica Checa . 8.674.403,4
Austria 10.221.806,2
Lituania..... 2.965.293,9
Irlanda 5.337.662,7
Estados Unidos.... 1.977.826,7
Finlandia .. 6.331.606,3
Rumania.. 3.863.781,0
Norueg: 4.520.849,3
Canada 3.582.462,1
Hungria 2.645.478,4
Letonia 2.035.155,1
Andorra 2.237.409,8
Eslovaquia 2.243.362,9
Croacia .... 1.116.061,4
833.815.338,8

0805 CIiTRICOS

AG13FB14

22.989.046,6
511.007.639,6
416.321.233,5
156.341.138,0

88.668.948,2

126.024.572,0

123.867.648,5

63.703.155,9

40.663.349,7

38.425.072,0

38.271.132,2

Austria 36.087.664,2
Estados Unidos. 42.571.430,6
Canada.... 18.157.974,4
Dinamarca 29.338.176,2
Noruega.... 28.319.887,8
Finlandia .. 18.872.454,5
Portugal 14.283.221,1
Lituania ......cceeeereeererenens 12.047.002,8
Hungria.... 11.077.311,6
Eslovaquia 11.280.665,7
8.949.199,7

7.083.809,0

Irlanda. 6.790.643,2
Emiratos Arabes Unidos.. 6.213.834,6
Rumania ........cccoveveereennee 4.190.713,6

1.920.467.243,8

EFECTOS DEL VETO RUSO EN LAS EXPORTACIONES ESPANOLAS

0802 LOS DEMAS FRUTOS DE CASCARA: ALMENDRAS,
AVELLANAS, NUECES

Exportaciones
AG14FB15

16.709,5
241.576.460,5
172.804.048,9
108.287.603,3
104.338.411,1

54.873.063,8
28.475.694,8
24.842.672,9
17.496.693,4
15.765.306,6
15.686.606,2
11.448.086,8
10.954.677,8
8.905.023,1
8.415.345,1
5.788.115,0
5.720.885,7
5.492.747,6
5.154.377,5
4.469.208,8
4.462.614,0
3.680.814,3
3.090.788,5
2.435.800,5
2.209.448,8
1.332.602,0

873.583.006,2

Exportaciones
AG14FB15

116.870,3
559.925.018,9
468.947.454,2
154.863.049,1
120.090.168,1
119.463.252,7
119.237.582,9

66.057.155,8
44.231.364,3
41.480.650,8
39.353.894,3
36.533.615,2
35.121.926,2
27.342.935,7
26.830.336,7
24.343.629,7
19.080.646,5
17.017.913,5
14.932.480,8
14.849.578,4
11.844.608,1

9.931.390,6

9.064.851,4

9.019.527,8

8.616.044,0

6.245.063,4

2.049.785.826,1

% Variacion

99,8
3,1
76
14,9
3,1
37
2,9
1,1
28,6
6,2
5,1
-12,1
26,3
-12,9
183,8
84
189,3
-13,2
334
-1,1
24,6
39,1
51,9
89
-1,5
19,4

48

% Variacion

-99,5
9,6
12,6
0,9
35,4
-5,2
37
3,7
838
8,0
28
1.2
-17,5
50,6
-8,5
-14,0
1,1
19,1
24,0
34,1
50
1,0
28,0
32,8
38,7
49,0

6,7

AG13FB14

Rusia.... 1.936.815,8
Alemania 61.636.963,9
Italia 78.799.445,7
Francia 51.684.236,4
Estados Unidos.. 12.066.238,4
Reino Unido 13.562.001,8
Paises Bajos.. 11.927.359,0
Portugal 17.303.302,7
Grecia... 6.851.957,1
Poloni 8.630.296,0
Bélgica.. 10.689.588,0
8.651.618,1

Republica Checa 5.009.628,3
Suecia 4.043.598,1
Dinamarca . 1.630.244,1
Austria... 3.498.955,8
Turquia.. 59.770,0
Venezuela.. 579.999,8
Canada. 420.386,2
Lituania . 1.256.018,9
Hungria. 956.108,4
Brasil. 1.728.755,8
Taiwan 166.266,6
Libano 1.801.059,3
Finlandia 1.426.875,3
Eslovaquia. 1.355.586,9
TOTAL.. 321.850.299,0

Exportaciones
AG14FB15

23,2
104.065.410,6
98.494.292,7
67.618.023,8
23.735.015,1
23.270.835,2
17.250.576,0
16.193.429,6
12.014.485,2
9.704.217,0
9.673.711,7
8.368.614,9
7.511.615,8
5.329.219,0
3.191.210,2
2512.327,2
2.140.916,8
1.957.182,0
1.631.498,6
1.628.086,8
1.586.969,3
1.541.996,7
1.215.005,8
1.100.686,0
1.068.153,2
1.034.190,6

434.395.688,6

% Variacién
-100,0
68,8
25,0
30,8
96,7
71,6
446
-6,4
75,3
12,4
9,5
-3,3
49,9
31,8
95,8
-28,2
3.481,9
2374
288,1
29,6
66,0
-10,8
630,8
-38,9
-25,1
-23,7

35,0

0809 ALBARICOQUES, MELOCOTONES, CEREZAS

AG13FB14

Rusia.... 18.764.119,7
80.268.821,0

43.776.150,1

50.030.263,4

25.478.977,6

Polonia.. 22.432.087,3
Brasil..... 17.377.114,3
Paises Bajos.. 21.846.556,3
Portugal 20.196.257,2
Bélgic 16.181.411,2
Argelia... 4521.937,4
Lituania . 1.739.647,7
756.329,4

2.765.061,9

2.528.844,1

2.608.091,9

Republica Checa ... 3.633.194,5
Colombia 1.639.955,2
Dinamarca .........coc.eevveeenne 2.431.844,9
Emiratos Arabes Unidos.. 2.992.932,3
Ilanda... 1.107.431,2
Letonia.. 1.550.440,5
Austria........ 1.064.403,3
Arabia Saudi.. 1.963.330,2
Finlandia 1.292.822,8
Sudafrica........ccceevererrnees 545.740,5
TOTAL ...cooovrvrreriis 356.900.790,4

Exportaciones
AG14FB15

2.013.720,3
66.939.977,2
43.361.122,0
40.244.631,9
25.231.655,5
19.947.602,5
17.823.700,8
13.220.204,7
11.708.671,3
9.757.677,1
6.687.453,4
4.352.053,0
2.789.256,3
2.564.614,3
2.542.115,9
2.287.996,9
2.159.254,6
1.932.271,6
1.780.478,9
1.617.408,5
1.586.106,9
1.496.272,4
1.455.934,4
1.375.124,7
780.493,0
692.945,3

293.561.928,8

% Variacion
-89,3
-16,6

-0,9
-19,6
-1,0
-1
2,6
-39,5
-42,0
-39,7
47,9
150,2
268,8
7,2
0,5
-12,3
-40,6
17,8
-26,8
-46,0
432
-3,5
36,8
-30,0
-39,6
27,0

47,7

Fuente: S.G de Evaluacion de Instrumentos de Politica Comercial del Ministerio de Economia y Competitividad, a partir de datos del
Departamento de Aduanas e IIEE de la Agencia Tributaria.
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0810 LAS DEMAS FRUTAS: FRESAS, FRAMBUESAS

Exportaciones
AG13FB14 AG14FB15 % Variacion

Rusia.... 18.550.538,3 - -100,0
Alemania 144.300.901,0 88.466.187,1 -38,7
Reino Unid 73.717.157,8 77.061.425,6 45
Francia.. 73.555.911,1 52.147.435,4 -29,1
ltalia ...... 65.899.176,7 40.995.294,5 -37.8
Paises Bajos.. 39.309.688,4 34.819.315,6 11,4
Portugal 14.797.810,6 18.065.006,1 22,1
Bélgica...... 15.559.165,1 12.584.225,9 -19,1
Polonia.. 22.035.830,9 10.614.377,8 51,8
Lituania . 16.316.006,2 8.809.453,6 -46,0
Austria... 15.747.126,3 6.603.226,5 -58,1
Bielorrusia ............. 4,070.820,4 6.341.685,2 55,8
Republica Checa 12.703.833,1 5.833.806,2 -54,1
Suecia 7.384.852,9 5.020.471,1 -32,0
Letonia.. 9.794.505,1 4.597.875,1 -53,1
Suiza. 4.717.096,8 4.281.573,4 -9,2
Ilanda... 2.448.756,7 3.724.038,0 52,1
Estados Unidos................ 2.790.213,5 2.841.667,8 18
Emiratos Arabes Unidos.. 1.897.872,1 2.822.037,7 48,7
Canada. 1.855.719,3 2.721.230,1 46,6
Marruecos. 1.432.106,3 2.603.084,1 81,8
Noruega 1.979.431,4 2.528.782,5 27,8
Argelia... 1.831.691,2 2.351.879,3 28,4
Dinamarca 3.712.919,2 2.307.457,3 -37,9
Ucrania ..... 1.893.675,5 1.848.455,9 2,4
1.551.416,6 1.787.744,1 15,2

583.232.823,6 417.992.539,7 -28,3

Fuente: S.G de Evaluacion de Instrumentos de Politica Comercial
del Ministerio de Economia y Competitividad, a partir de datos del
Departamento de Aduanas e IIEE de la Agencia Tributaria.
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Rubén Ruiz Ramas*™

LA DIVERSIFICACION DEL PODER EN LOS ESTADOS
NEOPATRIMONIALISTAS DE ASIA CENTRAL

Tras mas de dos décadas de experiencia postsoviética en Asia central, el continuum entre
autoritarismo y democracia liberal no captura la heterogeneidad de trayectorias politicas exis-
tentes en la region. En consecuencia, los ultimos afios dejan una renovacion teorica orientada,
primero, a conocer con mayor profundidad los diferentes subtipos de autoritarismos y, segun-
do, a otorgar relevancia a las instituciones informales en Estados categorizados como neopa-
trimoniales. En este articulo se trabaja desde la perspectiva de la Construccion del Estado (State-
building) para distinguir en los Estados neopatrimoniales tres niveles de diversificacion del
poder basados en dos rasgos principales: la estructura estatal de toma de decisiones en el Gobierno
central y el grado de fragmentacion territorial del poder.

Palabras clave: Asia central, neopatrimonialismo, diversificacién del poder, construccion del Estado,

fragmentacion territorial.
Clasificacion JEL: O17, F51, F54, Z13.

1. Introduccion

Tras mas de dos décadas de experiencia post-
soviética el paradigma de la transicién a la demo-
cracia liberal ha sido superado. Es evidente que
la democracia no es una meta perseguida por la
mayor parte de las élites politicas y, por tanto, el
continuum entre autoritarismo y democracia liberal
no captura la heterogeneidad de trayectorias politi-
cas existentes en la region (Carothers, 2002; Jones
Luong, 2004; Cummings, 2012; Susan Stewart et.
al., 2012). En consecuencia, los Ultimos afios dejan
una renovacion teorica orientada, primero, a cono-
cer con mayor profundidad los diferentes subti-
pos de autoritarismos (Mgller y Skaaning, 2010),
y segundo, a otorgar relevancia a las instituciones
informales en Estados categorizados como neo-
patrimoniales (Wilson, 2005; Hale, 2006 y 2011;

* Departamento de Ciencia Politica y de la Administracion, UNED.
Version de abril de 2015.
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lljamov, 2007; Collins, 2009; Fisun, 2007; Isaacs,
2010; Guliyev, 2011; Kononenko y Moshes, 2011;
Ruiz Ramas, 2013).

Los Estados neopatrimonialistas tienen unas ca-
racteristicas comunes pero también se diferencian
en otras, es decir, existe heterogeneidad de trayec-
torias neopatrimoniales. La mayoria de intentos por
establecer una tipologia permanente combinan la
estructura de autoridad del Estado (desde la racio-
nalidad burocratica a la dominacion patrimonial)
con el nivel de competicién politica (liberalizacion y
participacion) en un régimen politico dado, es decir,
la suma de las perspectivas de Weber y Dahl (Erd-
mann y Engel, 2007; Von Soest, 2010; Fisun, 2007;
Guliyev, 2012). Sin embargo, entre los Estados cen-
troasiaticos, mientras solo Kirguistan ha experimen-
tado variaciones en el eje autoritarismo-democracia
liberal, se ha vivido y se vive una intensa competi-
cién por ejercer la autoridad estatal (state authority-
making), por posicionarse en el reparto del poder
a nivel central (power-sharing) y por disputar la >
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autoridad efectiva en las regiones a las institucio-
nes centrales. Siendo la construccion del Estado
(State-building) un proceso incompleto en Asia
central, cada pais tiene sus propias dinamicas y
contiendas en la competicion por la autoridad es-
tatal y en todas aquellas arenas donde reside de
facto el poder.

Por lo tanto, otorgando relevancia a las insti-
tuciones informales este articulo propone un cam-
bio de énfasis, desde los paradigmas clasicos de
los regimenes politicos y las transiciones, hacia
el marco menos explorado en la Ciencia Politica
de la construccion del Estado (Grzymala-Busse y
Jones Luong, 2002; Ganev, 2005; Cummings, 2012).
Para analizar la heterogeneidad en los Estados
neopatrimoniales se distinguiran tres niveles de
diversificacion del poder basados en la agrega-
cién de dos rasgos principales: la estructura es-
tatal de toma de decisiones en el Gobierno cen-
tral y el grado de fragmentacion territorial del
poder. Esto es, las dos fases del proceso de for-
macion de la autoridad estatal: la estructura de
toma de decisiones, principalmente en el Gobierno
central en Estados unitarios; y el proceso de im-
plementacién de las normas resultantes en los es-
tratos local y regional del Estado. En este senti-
do, para explicar la diversificacion del poder en
Asia central hay que concentrar parte del analisis
en aquellos impasses en la aplicacion de la auto-
ridad central que provocan una «migracion de la
autoridad» informal a los agentes e instituciones
locales.

2. Neopatrimonialismo y heterogeneidad
de trayectorias

De manera sintética, por Estado neopatrimo-
nial se entiende un Estado donde coexisten e
interactuan légicas de accion formales (burocra-
ticas) e informales (patrimoniales). El concepto
tiene su origen en la distincién de Weber de dis-
tintos tipos de autoridad (tradicional, carismatica,
y burocratica o legal-racional), habiendo sido desa-
rrollado en su forma moderna por investigadores
interesados en los Estados poscoloniales africanos

(Eisenstadt, 1978; Snyder, 1992; Médard, 1982;
Bratton y van de Walle, 1997; Erdmann y Engel,
2006; Erdmann, 2012). Cuando se habla de neo-
patrimonialismo no identificamos un tipo particular
de régimen politico, sino un conjunto de practicas
institucionalizadas en los agentes e instituciones
estatales que no pueden ser facilmente elimina-
das o desafiadas por nuevos actores ya que es-
tan histéricamente enraizadas (Von Soest, 2010).

Estas instituciones pueden relacionarse con
aspectos politicos (Gobiernos fuertes y con una
toma de decisiones concentrada, clientelismo, pa-
tronazgo, incertidumbre institucional, reclutamiento
nepotista, lealtad a los superiores) o econémicos
(corrupcién, apropiacion ilicita de bienes privados
o activos del Estado, rentismo), desarrollados
bien en las estructuras de Gobierno bien en otros
puntos de la Administracion del Estado.

Un régimen personalista equipado con una
concentracion informal de poder, la apropiacion
privada de la arena publica, un clientelismo sis-
témico y el uso de los recursos del Estado para
la legitimacion politica de particulares, son las ins-
tituciones informales primigenias relacionadas
con un Estado neopatrimonial (Bratton y van de
Walle, 1997). No obstante, se deben destacar
otros rasgos institucionales claves. En primer lugar,
la incertidumbre institucional. La persistencia del
neopatrimonialismo en un Estado dado depende de
una constante actualizacion de las interacciones en-
tre las instituciones formales e informales, la cual
Unicamente se puede alcanzar por medio de la in-
certidumbre institucional. Esta permite moldear ins-
tituciones politicas formales, como puede ser el
conjunto de normas que operan en unas eleccio-
nes o en una institucién reguladora en una eco-
nomia de mercado, para servir a los intereses de
las autoridades o de personas concretas (Ruiz
Ramas, 2013). La incertidumbre también refuer-
za las relaciones clientelares con la élite dirigen-
te al interpretarse que son la forma mas segura de
proveer predictibilidad a los distintos actores so-
ciales (Timm, 2010).

En segundo lugar, los Estados neopatrimoniales
son vulnerables ante la fragmentacion del poder >
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politico. A pesar de que el personalismo es una ca-
racteristica central de este tipo de dominacion, ra-
ra vez los escenarios neopatrimoniales funcionan
como consistentes sistemas verticales. Para fun-
cionar, los Estados necesitan incorporar mecanis-
mos de abajo a arriba, y los gobernantes contar con
la lealtad y colaboracion de intermediadores o
brokers locales. Conflictos, exigencias, negociacio-
nes y compromisos en la sombra son el dia a dia
en las relaciones entre los actores del centro y de
la periferia. La implementacion de las politicas apro-
badas por el centro en las regiones queda fre-
cuentemente al margen de la capacidad de con-
trol del centro. En muchas ocasiones, de hecho,
«el desafio central para la autoridad neopatrimo-
nial es prevenir una descentralizacién incontrola-
da de las estructuras de poder» (Timm, 2010).

En tercer lugar, la politica en estos Estados es
una arena flexible donde los elementos programa-
ticos de fractura (cleavages) son facilmente reem-
plazables y los enemigos hoy irreconciliables pue-
den compartir mafiana coaliciones en el poder
(power-sharing coalitions). Esta situacién es favo-
recida por el rol central de las redes informales,
las cuales como tipo de vehiculo de accion colec-
tiva son tan importantes o mas que los propios par-
tidos politicos. Existe un amplio consenso en la
academia acerca de la centralidad de las redes in-
formales en la politica postsoviética, pero no lo hay
respecto a su naturaleza. En los estudios sobre
Asia central, destacan cuatro conceptuaciones: el
clan-tribal como identidad subnacional (Schatz,
2005; Collins, 2006); la red informal como asocia-
cion regional de élites (Jones Luong, 2002; lljamov,
2007); la red informal como entidad personalista
y local, no regional, en paises como Kirguistan
(Radnitz, 2005, 2006, 2010; Sjéberg, 2011; Ruiz
Ramas, 2013), y finalmente para casos como Rusia,
Ucrania o Kazajstan los finansovo-promyshlennye
gruppy o Bussiness-Industrial Groups (FPG), redes
de élites econbmicas de alcance global controlando
corporaciones financieras, industriales y energéticas
ademas de significativas parcelas del poder politico
(Cummings, 2005; Balmaceda, 2008; Ostrowski,
2009; Junisbai, 2010; Kononenko y Moshes, 2011).
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Ciertamente, las caracteristicas de las redes
predominantes varian de un pais a otro al divergir
las condiciones econémicas, politicas y sociales en
las que se han desarrollado. Con todo, los estu-
dios mas recientes rechazan que los clanes-tribales
tradicionales mantengan su influencia en la esfera
politica. Por el contrario, se sostiene la creciente
consolidacion de camarillas clientelistas alimen-
tadas mas por el dinero y el intercambio de favores
que por ancestrales vinculos sanguineos, estructu-
radas mediante conexiones personales vitales y
profesionales en vez de por el parentesco e iden-
tidades subnacionales (lljamov, 2007; Tuncger-
Kilavuz, 2011; Radnitz, 2010; Cummings, 2012;
Laurelle, 2012; Ruiz Ramas, 2013). Las redes in-
formales hoy tienden a ser flexibles en composicion,
temporales y no grupos corporativos. Organizadas
en una estricta jerarquia, compiten entre si por re-
cursos limitados pero son capaces de coordinar ac-
ciones colectivas en coaliciones transitorias. De he-
cho, en un mismo pais pueden coexistir y colaborar
en redes de distinta naturaleza, tales como camari-
llas de élites operando solo en los estratos mas al-
tos del poder politico junto a redes de ambito local
o regional capaces de movilizar distritos y actuar asi
como agentes influyentes (power brokers) en favor
de una opcién influyente a nivel central.

No obstante, la variacion en las instituciones in-
formales no es el Unico modo de distinguir la hete-
rogeneidad de las trayectorias neopatrimoniales.
Como se ha adelantado en la introduccion, el grue-
so de las tipologias combinan la estructura de la
autoridad estatal (desde la racionalidad legal y bu-
rocratica a la dominacion patrimonial) con el nivel
de competicién politica de un régimen (Fisun, 2007;
Guliyev, 2011)1. Otros autores como Erdmann y
Engel (2007) y Von Soest (2010) diferencian dentro
del eje de dominacién politica (de racional/legal a
patrimonial) entre las estructuras de Gobierno y >

'La tipologia de Fisun trabaja sobre la teoria del sultanismo de
Chehabi y Linz’s (1998), para diferenciar entre neopatrimonialismo sul-
tanista, oligarquico y burocrético. Sin embargo, la distincion de Guliyev
dentro de las estructuras de autoridad estatal (régimen personalista, pa-
tronazgo institucional y el legal-burocratico) es terminolégicamente méas
flexible. Siendo especialmente mas apropiada cuando se analizan
Estados que, como el kirguis, son dificiles de etiquetar como sultanis-
tas o como oligarquicos, pero que encajan en la categoria de patronaz-
go institucional.
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las administrativas o burocraticas mientras mantie-
nen el continuum autoritarismo-democracia liberal.
Asi, mientras en el primer eje basicamente se dis-
crimina entre regimenes competitivos, semicom-
petitivos y poco competitivos (Fisun, 2007)2, el se-
gundo eje supone un paso adelante en la
elaboracién de una tipologia del neopatrimonia-
lismo al agregar la concentracion del poder en el
Gobierno y el grado de separacion de los gober-
nantes respecto a los medios legales de gobier-
no (Fisun, 2007).

Cualquier gobernante que aspire a la estabilidad
trata de equilibrar los intereses de los actores mas
influyentes, sean aliados o no. Todo proceso de
concentracién de poder lleva implicito uno de re-
parto del poder. La labor de equilibrio de intereses
ligada ala concentracion de poder se puede desa-
rrollar en, al menos, dos posibles dimensiones. Por
un lado, en el grado de inclusividad o exclusividad
presente en las instituciones centrales de gobier-
no en relacién con el acomodo de los intereses de
redes informales u otros actores politicos (lljamov,
2007; Ruiz Ramas, 2013). Von Soest (2010) o Fisun
(2007) condensan la casuistica de este rasgo en
dos categorias, un régimen personalista o uno oli-
garquico. Por otro lado, se hace necesario espe-
cificar entre un clientelismo disperso (prebendalis-
mo o «régimen [neo]patrimonial descentralizado»
en Lewis, 1996) y uno mas centralizado (Guliyeyv,
2012). ldentificamos asi dos variables —la con-
centracion del poder en el gobernante y el nivel
de centralizacién del clientelismo— muy utiles como
punto de partida para estudiar la diversificacién
del poder en un Estado neopatrimonialista. Pero
estas variables pertenecen a unidades de anali-
sis mas amplias tales como la creacién de auto-
ridad estatal y la fragmentacion territorial del po-
der que necesitan ser complementadas por otros
conceptos provenientes de la literatura de la cons-
truccién y la institucionalizaciéon del Estado. Ademas,
cuando las fuentes de transformacién de un Estado

?la mayoria de académicos consideran que el neopatrimonialis-
mo puede persistir en regimenes autoritarios o hibridos, pero no en
democracias liberales. Sin embargo, hay algunas excepciones como
Pitcher et.al. (2009).

aumentan, superando la dimension de la competi-
tividad politica, se entiende justificado cambiar el fo-
co de la tipologia desde el régimen politico a las dis-
paridades del Estado.

3. La perspectiva de la construccion del
Estado y Asia central

La construccion del Estado es el proceso por
el cual se establece «la autoridad par» (Grzymala-
Busse y Jones Luong, 2002). Esta definicion, que
enfatiza la autoridad estatal y la capacidad de ha-
cer cumplir las leyes, actualiza el influyente traba-
jo de Mann (1986) en el que se distingue el poder
despético del Estado, basado en el control de la to-
ma de decision, de su poder infraestructural, basa-
do en su poder de implementacién. El estado de la
cuestion hasta Mann (1986) estaba dominado por
quienes abogaban por «el regreso del Estado a pri-
mer plano», enfatizando el rol del Estado en deter-
minar las decisiones politicas, esto es, de quienes
conciben el Estado como un actor relativamente au-
ténomo de clases sociales especificas (Krasner,
1978; Skocpol, 1979; Nordlinger, 1981; Tilly, 1975).
Esta comprensién de la autonomia del poder esta-
tal fue conceptuada y aislada por Mann como el
«poder despotico del Estado», mientras en parale-
lo subray6 el poder infraestructural que cualquier
Estado necesita para implementar sus politicas. En
sus propias palabras «la capacidad del Estado pa-
ra, de hecho, penetrar en la sociedad civil, y para
implementar logisticamente decisiones politicas a
través de su esfera de influencia» (Mann, 1986).

De esta distincion emerge un enfoque centra-
do en las capacidades del Estado’. En Migdal >

® Enun primer momento por las capacidades del Estado se hacia
referencia a las funciones del primer Estado moderno de Administracion
territorial, poder coercitivo y militar, la extraccion de ingresos via im-
puestos y posteriormente sus funciones intervencionistas en la eco-
nomia y la sociedad. Con esas herramientas algunos investigadores
comenzaron a medir la capacidad del Estado en términos de Estados
fuertes y Estados débiles (Migdal, 1988; Jackman, 1993). El siguien-
te paso fue explicar distintos resultados dentro de un mismo Estado,
abandonando asi la exclusividad de la aplicacion del concepto a ni-
vel macro. Los comparativistas avanzaron en tres direcciones: elec-
cion racional (Geddes, 1994), el enfoque del «Estado en la sociedad»
(Migdal et. al., 1994) y el neodesarrollismo (Jackman, 1993).
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et. al. (1994) se propone el enfoque del «Estado
en la sociedad» a fin de desagregar el Estado co-
mo unidad de andlisis. Se conceptua al Estado
como unidad multinivel con cuatro estratos: lide-
razgo central, Administracion central, Adminis-
tracion regional y las oficinas sobre el terreno.
Cada estrato contiene su propia arena dentro de
la cual se disputan batallas por el poder entre ac-
tores estatales que compiten entre si, al igual que
entre actores estatales y no estatales’. De este
modo, al referirse al poder estatal se habla de la
autonomia para crear una «autoridad normativa
vinculante» (Mann, 1986), pero también autono-
mia para ejecutar esas normas en el conjunto del
territorio estatal sin caer en ninguna forma invo-
luntaria de «migracién de autoridad».

3.1. Construccion del Estado en el Asia
central postsoviética

La primera generacion de estudios sobre la
construccién del Estado en el Asia central postso-
viética (Cummings, 2000; Busse y Jones Luong,
2002; Ganev, 2005; Fritz, 2007) acentda cinco
atributos principales, si bien el desarrollo recien-
te de los acontecimientos en ese espacio desafia
la plena validez de algunos de ellos. Primeramen-
te, un elemento incontestable es la estrategia de
los gobernantes para legitimar su autoridad por
medio de vincular la construccion de la nacion
(nation-building) a la propia estatalidad. Para ello,
segun Cummings (2010) cinco técnicas de legiti-
macion fueron utilizadas: una revision de la his-
toriografia, el simbolismo visual, el lenguaje, lain-
digenizacién del poder (aunque etnificacion seria
mas preciso), asi como otras formas de asociacién
entre la indigenizacion y el territorio. En segundo
lugar, los presidentes centroasiaticos concentra-
ron altas cotas de poder en los afios noventa del

¢ En una variante del enfoque «Estado en la sociedad», Peter
Evans desarroll6 un trabajo muy influyente donde él concibi6 el con-
cepto de «autonomia enraizada» para explicar por qué algunos
Estados en desarrollo son més exitosos que otros en alcanzar el cre-
cimiento industrial (Evans, 1995 y 2013).
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siglo pasado, bien via reformas constitucionales,
bien traspasando sus propias competencias defini-
das constitucionalmente. Como ha destacado Hale
(2006), la especifidad del marco institucional post-
soviético condujo a la consolidacion de «presiden-
cias patrimoniales». Las politicas de privatizacion y
las relaciones centro-periferia conformaron la natu-
raleza de las politicas de patronazgo en estos Es-
tados, siendo elementos clave para la sostenibili-
dad de una presidencia patrimonial mantener el
equilibrio entre las élites tanto en el acceso a los re-
cursos econdémicos a través del Estado como en la
capacidad de ejercer autoridad en los niveles local
y regional.

En tercer lugar, la debilidad del Estado en tér-
minos de capacidades infraestructurales se aso-
ci6 al concepto de «Estado capturado», el cual se
justifica debido a la apropiacién privada de lo pu-
blico. Un Estado capturado sirve a «los intereses
de unos pocos captores, mas que a la sociedad
en su conjunto» (Fritz, 2007), pero al mismo tiem-
po carece de la «autonomia enraizada» (embed-
ded autonomy) socialmente, que un Estado ne-
cesita, segun Evans (1995), para su desarrollo y
eficiencia institucional. Ganev (2005) explica que
el proceso postsoviético ha sido el inverso al de
la explicacion clasica de la formacion del Estado
moderno de Charles Tilly. En ella, el Estado ex-
trae recursos de la sociedad y a cambio, si bien
involuntariamente, provee servicios e infraestruc-
turas. Para Ganev lo ocurrido en los Estados post-
soviéticos es una «extraccion del Estado» por éli-
tes depredadoras favorecidas por un contexto
institucional especifico (la desintegracion de una
economia estatalizada) que promueve la conduc-
ta depredadora de los agentes estatales.

Dado que se extrae del Estado y no de otros
grupos sociales, el proyecto de la élite depreda-
dora se beneficio de una resistencia social muy con-
tenida. Como resultado de ello, las élites dirigen-
tes carecieron de incentivos para invertir tanto en
la administracién de esa extraccion a la sociedad
como en las capacidades infraestructurales com-
pensatorias. Sin embargo, acabada la fase inicial >
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del cambio sistémico, la extraccién ya no solo se
concentra en el Estado, sino que también afecta
a diversos grupos sociales. A la clase empresa-
rial lo hace a través de impuestos pero también por
medios ilicitos como el soborno o el raiderstvo’
(Junisbai, 2010). La clase trabajadora paga igual-
mente impuestos, mientras mantiene condiciones
y salarios que no reflejan las plusvalias produci-
das por su labor, ofreciendo un desequilibrio signi-
ficativo entre el coste de salarios y el beneficio de
empresas privadas, pero también estatales o mix-
tas. Cierto es que, en paralelo, se ha experimenta-
do un timido amanecer de la resistencia social a
la conducta depredadora de los agentes estata-
les. La inseguridad en el mundo de los negocios
y el declive de las condiciones de vida alimentaron
las revoluciones de 2005 y 2010 en Kirguistan,
pero también los tragicos disturbios en Andijan
(Uzbekistan), al tiempo que en Kazajstan la es-
trategia neodesarrollista de Nazarbayev no ha
evitado desafios al Estado tanto de empresarios
como de trabajadores.

En cuarto lugar, la primera generacion de es-
tudios de construccién del Estado en Asia central
(Busse y Jones Luong, 2002; Ganev, 2005) sefia-
la que la competicion por la autoridad para formu-
lar politicas (policy-making) no fue solo un conflicto
intraélites sino también intraestatal. Esta batalla
por el poder enfrenté fundamentalmente a los ac-
tores estatales del centro y de las regiones sin
participacion de actores no estatales. Hasta cier-
to punto, esto fue consecuencia de una distincion
ambigua entre el Estado y la sociedad heredada
del periodo soviético (Busse y Jones Luong, 2002).
Sin embargo, hoy en dia la competicién por la au-
toridad no es solo un juego entre agentes estata-
les. La emergencia de una élite econdmica auto-
noma como resultado de la liberalizacién de la
economia por un lado, y de la creciente relevan-
cia politica de redes controlando traficos ilegales

= concepto de reidertsvo se refiere a la apropiacion hostil e ili-
cita de una propiedad privada. Comunmente se produce cuando per-
sonas cercanas a agentes gubernamentales son ayudados por los
cuerpos de seguridad para forzar que empresarios vendan sus acti-
vos y bienes a un precio muy por debajo de su valor de mercado.

por otro lado, han afadido pluralidad a esa com-
peticion.

Finalmente, el declive del poder infraestructural
del Estado tras la independencia afecté no solo a
las competencias funcionales sino también a la ca-
pacidad de la autoridad central para impedir la
«migracion de autoridad» a las entidades regiona-
les (Libman, 2012). Esto sucedi6 en procesos de
baja conflictividad y dotados de reversibilidad, co-
mo la descentralizacién informal, pero también
mediante enfrentamientos por ejercer la autori-
dad sobre un territorio de alta intensidad, como el
desafio al monopolio del Estado en el uso de la
violencia en Tayikistan durante y después de la
guerra civil. Por todo ello, se considera que el en-
foque de Migdal (1994) encaja perfectamente en
el contexto centroasiatico en tanto que el Estado
no es un actor unitario y por tanto necesita ser
desagregado (Busse y Jones Luong, 2002).

4. Analizando la diversificacion del poder

Como se ve en la Tabla 1 se propone un mar-
co para analizar la diversificacion del poder en un
Estado mediante el examen cualitativo de un nu-
mero de indicadores que representan la estructu-
ra de toma de decisiones en las instituciones cen-
trales de gobierno y el grado de fragmentacion
territorial del poder.

Atendiendo a las caracteristicas anteriores, en
el analisis de la heterogeneidad en los Estados neo-
patrimonialistas de Asia central se distinguen tres
niveles de diversificacion del poder genéricos:

1. Diversificacion del poder minima. Poder he-
gemonico, control exclusivo de las instituciones y
ausencia de desafios significativos a la imple-
mentacion de las decisiones del centro en las re-
giones (Turkmenistan).

2. Diversificacion del poder limitada. El poder del
Estado es altamente concentrado. El presidente es
autoritario pero todavia requiere de acuerdos de re-
parto del poder (power-sharing agreements) con
otras redes de élites o carece de control total sobre
el conjunto del territorio. (Uzbekistan/Kazajstan y
Tayikistan). >
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TABLA 1
INDICADORES DE ANALISIS DE LA DIVERSIFICACION DEL PODER

1. Grado de concentracién de la toma de decisiones en las
instituciones del Gobierno central

1.1. Autonomia presidencial
1.1.1. Inclusién o exclusion de élites y redes informales
alternativas en las instituciones de gobierno centrales.
Existencia de coaliciones de reparto de poder. Distribucion
de 1) servicios publicos y acceso a recursos, y 2) cargos
ministeriales y otros puestos en la Administracion
1.1.2. Inclusividad o cooptacion en las instituciones formales
(Parlamentos y partidos del poder, oficialistas)
1.1.3. Fuente de autoridad en las redes informales de élites y
grado de control reciproco entre patron y cliente
1.2. Relaciones Estado-sociedad (competicion entre élites estatales, o
entre actores estatales contra no estatales)
1.3. Relacion élite-masas

Fuente: elaboracién propia.

2. Fragmentacion territorial del poder (Estado en las regiones)

2.1. Estructura legal de las relaciones territoriales entre el centro y las
regiones
2.2. Formas de descentralizacion informal:

2.2.1. Necesidades del Estado del apoyo de las redes informales
locales para llevar a cabo las normativas emanadas del
Gobierno central

. Ausencia de control administrativo vertical sobre el conjunto

del territorio (manipulacién de la implementacion de las

decisiones gubernamentales por agentes locales)

Descentralizacion informal (fiscal, elaboracion de legislacion

alternativa, etcétera)

2.3. Ausencia del monopolio de la violencia en partes del territorio
estatal

2.2.3.

TABLA 2

DIVERSIFICACION DEL PODER EN ASIA CENTRAL

Concentracion de la toma de decisiones

Hegemonica
Alta
Baja

Fuente: elaboracién propia.

3. Poder moderadamente diversificado. For-
malmente el poder esta todavia altamente con-
centrado pero se necesitan incorporar acuerdos
estables de reparto del poder con multiples redes
de élites u otros actores politicos, no solo con un
numero limitado de ellos. Igualmente, esta cate-
goria incluye a paises donde el control sobre el
territorio del Estado es desafiado (Kirguistan).

5. Aplicacion del marco teérico sobre los
casos de Asia central

5.1 Turkmenistan: hegemonia en la toma de
decisiones y alta centralizacion

Turkmenistan representa uno de los polos en
Asia central respecto a la diversificacion del poder.
De lejos es el Estado donde la toma de decisiones
estd mas concentrada y la centralizacibn menos
desafiada. Tras la desintegracion de la URSS, el
entonces primer secretario del Partido Comunista,
Saparmurat Niyazov, maniobré eficazmente para
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Fragmentacion territorial del poder

Alta Media Baja
TKM

TJK UZB/KAZ

KGZ

instaurar un régimen centralizado dotado de un
extremo culto a la personalidad.

La concentracion del poder en manos de
Niyazov fue absoluta. Ademas de presidente, él
era primer ministro, encabezaba el Unico partido
politico permitido y controlaba la seleccion de
miembros del Halk Maslahaty (Consejo Popular).
Niyazov con el apoyo del Halk Maslahaty modifi-
c6 la constitucion en diciembre de 1999 para esta-
blecer una presidencia vitalicia. Los otros poderes
del Estado, el legislativo (Majlis) y el poder judicial,
fueron subordinados a la autoridad presidencial
(Pomfret, 2012). El culto a la personalidad alcanz6
cotas dificiles de igualar. Niyazov asumi6 el nom-
bre de Turkmenbashi el Grande, lider de los turk-
menos, hizo levantar monumentos megalémanos
y redactar normas bizarras tales como renombrar
los meses del afio con los de miembros de su fa-
milia 0 hacer lectura obligatoria en escuelas, univer-
sidades y agencias gubernamentales el Ruhnama.
Una obra escrita por Niyazov que combina la auto-
biografia, la guia espiritual y el revisionismo hist6-
rico con un cariz nacionalista. >
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Con la muerte de Niyazov en 2006, asumio la
presidencia Gurbanguli Berdimujamédov, quien
impulsé dos cambios relevantes respecto a la dis-
tribucion del poder. Por un lado, incremento el rol
de su circulo familiar en las instituciones centra-
les de gobierno y agencias estatales con acceso
a recursos energéticos. Por otro lado, implemen-
t6 una nueva politica regional orientada a dotar
de mayor autonomia a las élites locales que, se-
gun Kunysz (2012), puede conducir a la consoli-
dacion de redes de patronazgo regionales.

5.2. Kirguistan: pluralismo en un Estado
fragmentado

Kirguistan no es solo el polo opuesto de Turkme-
nistan en términos de diversificacion del poder en
Asia central, sino que también es el Unico caso
donde la liberalizacién politica ha avanzado —con
algunas interrupciones— a niveles de autoritarismo
competitivo (Levitsky y Way, 2010). Asumiendo que
Kirguistan nunca ha sido «la isla de la democra-
cia» como se le acuné en los afios noventa, es cier-
to que la liberalizacién de la arena politica, de los
medios y el desarrollo de la sociedad civil, definiti-
vamente hacen del pais una insula en el océano de
autoritarismo que es Asia central.

A pesar de ello, la competitividad politica en
Kirguistan ha experimentado cambios constantes
en los ultimos veinte afios. Principalmente es de-
bido a los intentos de dos presidentes, Askar
Akayev y Kurmanbek Bakiyev, por acumular po-
der en detrimento de las expectativas de otras éli-
tes y opciones politicas. En Kirguistan, al margen
de operar en un contexto institucional informal,
estas redes de élites poseen cuatro rasgos prin-
cipales. Primero, se vertebran de manera local y
se benefician del apoyo social de la comunidad
en un intercambio por prestaciones materiales,
pero también gracias a inversiones morales. Se-
gundo, las redes informales compiten y estable-
cen alianzas entre si, bien para desafiar al Estado,
o bien para promocionarse dentro de él. Tercero,

incorporan actores no estatales, especialmente «éli-
tes autonomas» (Radnitz, 2011), élites econdmi-
cas surgidas con la privatizacion y la liberaliza-
cion, pero también a menudo figuras enriquecidas
gracias a actividades criminales (Radnitz, 2011).
Finalmente, tienen capacidad para acceder a car-
gos electos tanto como candidatos independien-
tes como penetrando en partidos politicos esta-
blecidos o de nuevo cufio (Ruiz Ramas, 2013).

Estas redes informales de &mbito local contro-
lan recursos econémicos dentro de sus distritos, pe-
ro compiten entre si por incrementar su influencia
politica y acceso a recursos de mayor volumen.
Como resalta Engvall (2011), la élite economica se
introduce en la politica para extraer recursos del
Estado y alcanzar la proteccion legal asociada a al-
gunos cargos publicos. De esta manera, el Estado
en Kirguistan es un mercado donde los puestos son
adquiridos a través del soborno y las conexiones.
El resultado es un Estado donde la competicion por
lainclusion en la toma de decisiones en el nivel cen-
tral permanece viva y la concentracion de poder es
fragil, pero sobre todo donde la fragmentacion te-
rritorial de la autoridad es profunda, multicausal y
permanentemente en renegociacion (Ruiz Ramas,
2013).

5.3. Tayikistan: un ejecutivo central
irrestricto en un Estado altamente
fragmentado

Tayikistan es el Unico caso de Asia central que
posee una alta concentracion ejecutiva en las ins-
tituciones centrales del Estado y al mismo tiempo
elevados niveles de fragmentacion territorial. Si
bien es cierto que el presidente Emomali Rahmon
y su red de Dangara en el distrito de Kulob ocupan
una posicién hegemodnica, marginando a élites y ac-
tores en las instituciones centrales, tambiénlo es que
su poder es fragil mas alla de Dushanbé y Kulob
(Engvall, 2006; McGlinchey, 2012).

Comunmente el régimen politico tayiko es cate-
gorizado como plenamente autoritario (Mateeva >
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2009; Finkel, 2012). Como presidente del pais,
Rahmon disfruta de una amplia autonomia en el
proceso de toma de decisiones hasta el punto de
ser categorizado su régimen por distintos inves-
tigadores como uno plenamente autoritario. Esto
es resultado de dos movimientos de Rahmon.
Primero, impidié la implementacién de los meca-
nismos de reparto del poder concertados con las
fuerzas de la coalicion Oposicion Tayika Unida
(UTO) durante los Acuerdos de Paz de 1997. Se-
gundo, apart6 progresivamente de las institucio-
nes centrales a élites aliadas durante la guerra,
especialmente aquellas procedentes de Khodjent
(entonces Leninabad) en el norte de la provincia
de Sughd. Para garantizar su autoridad en las re-
giones, a pesar de haber privado a las organiza-
ciones de la UTO de sus cuotas de poder, Rahmon
alcanz6 acuerdos informales bilaterales con exco-
mandantes de la UTO, algunos directamente con-
siderados sefiores de la guerra.

Ese tipo de acuerdos fueron especialmente re-
levantes en el Valle del Rasht y en la Provincia
Autonoma de Alto Badajshan. Funciones estatales
basicas, como el control de fronteras, han depen-
dido de la colaboracion con estos comandantes,
algunos de los cuales fueron integrados en las
fuerzas de seguridad del Estado. Posteriormente,
en casos particulares, Rahmon traté de renego-
ciar dichos pactos e incluso reemplazar a varios
excomandantes. Movimientos replicados con una
férrea resistencia de los caudillos y sus comunida-
des locales hasta el punto de conducir a enfrenta-
mientos armados e incluso a la ocupacién del terri-
torio por el ejército bajo la ley marcial.

Se concluye, por tanto, que la competicion por
ejercer la autoridad estatal permanece en deter-
minadas regiones en la forma de lucha entre élites
donde toman parte actores estatales y no estata-
les. Caudillos locales, antiguos sefiores de la guerra
y barones de la droga compiten entre si, dentro
y fuera del Estado, al tiempo que intentan resistir
las presiones de Dushanbé. Aunque las masas
no han tenido hasta el momento un rol indepen-
diente, el apoyo de las comunidades locales ha
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resultado decisivo en las batallas por la autoridad
estatal, en particular, en los desafios a la autori-
dad central. Al margen de la contienda intraélite
por el poder y el acceso a recursos, las relacio-
nes Estado-sociedad estan afectadas, y pueden
estarlo mas en el futuro cercano, por la capaci-
dad de movilizacion de la religiéon y las redes in-
terpersonales y comunales que la religiéon ayuda
a establecer.

5.4. Kazajstan: ¢ hacia la consolidacion de
una oligarquia neopatrimonialista?

Nursultan Nazarbayev, quien ya gobernaba Ka-
zajstan en el periodo soviético, ha reunido duran-
te su largo mandato una gran cuota de poder eje-
cutivo y potestad sobre los principales recursos
econdmicos, destacando los hidrocarburos. En
especial desde 1994, Nazarbayev maniobré exi-
tosamente para fortalecer la presidencia respec-
to al parlamento avanzando hacia un sistema de
gobierno hiperpresidencialista. En paralelo, su
circulo familiar mas cercano aceleré la acumula-
cibn de activos econOGmicos, asegurandose de
igual modo una posicion privilegiada ante nuevas
oportunidades de negocios en los que mediase
capital extranjero.

Al margen de estos dos procesos facilmente
trazables empiricamente, las instituciones kaza-
jas han promovido sin descanso un culto a la per-
sonalidad de Nazarbayev con puntos culminan-
tes tales como ser nombrado por el parlamento
«Lider de la Nacion». Honor que lleva implicita la
inmunidad vitalicia ante cualquier tipo de acusa-
cién. Sin embargo, representar a Kazajstan como
un Estado donde un hombre posee un control ver-
tical e ilimitado sobre las arenas politica y econé-
mica no encaja con la realidad. Ninguna decision
esencial puede ser tomada en Kazajstan sin la
aprobacion de Nazarbayev, pero en cada perio-
do desde la independencia ha habido un numero
de redes de élites capaces de influenciar las deci-
siones de las instituciones centrales e incluso >
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de desafiar abiertamente la autoridad central cuan-
do han entendido que sus intereses no estaban
siendo atendidos. En paralelo, la alta concentra-
cion de poder en las instituciones centrales no ha
impedido ni una indeseada descentralizacion te-
rritorial ni que élites regionales ampliasen su au-
tonomia aprovechando su control sobre las inver-
siones extranjeras en el sector energético.

A medida que la presidencia de Nazarbayev, de
74 afios, va llegando a su fin, y no se cuenta ni con
un claro sucesor ni con una figura capaz de sustituir
el liderazgo de Nazarbayev, no se puede excluir el
estallido de encarnizadas luchas por el poder entre
las principales redes informales de élites. Siendo
esto cierto, existen factores estructurales e insti-
tucionales que permiten prever, por el contrario,
la neutralizacién de ese choque a través de un
pacto orientado a la instauracién de un neopatri-
monialismo oligarquico mas o menos inclusivo.
Entre los factores estructurales destaca la nece-
sidad de estabilidad para mantener la calma en
los inversores foraneos. A nivel institucional, en los
Ultimos afios se identifica una tendencia hacia la
consolidacion de un neopatrimonialismo oligar-
quico6. Por un lado, en cuanto al marco politico,
en el nivel central destaca la implementacion de
compromisos e iniciativas para acomodar una plu-
ralidad de élites en instituciones donde compartir
poder y acceso a recursos. Entre ellas destacan
el Parlamento o el partido oficialista Nur Otan
(Ostrowski, 2009). En la esfera econdmica se
cumple ese mismo objetivo, el de la inclusion de
las principales agrupaciones politicas informales,
con la creacion de holdings estatales tales como
Samruk-Kazyna. Por ultimo, la oligarquizacion ka-
zaja se afianza con el ya mencionado robusteci-
miento de las élites regionales.

Contodo, no deben descartarse presiones sig-
nificativas contra la oligarquizacién del Estado ka-
zajo favorables a una mayor democratizacion

e Segln Fisun (2003:6) el neopatrimonialismo oligarquico esta
«vinculado con la formacién de un amplio estrato de actores rentis-
tas neopatrimonialistas, actuando juntos con/o en lugar de las insti-
tuciones gubernamentales, via redes de patronazgo e intercambios
clientelares».

desde sectores distintos a las élites. Pequefios y
medianos empresarios asi como trabajadores han
dado muestras ya por distintos medios de estar pre-
parados para luchar por sus propios intereses co-
lectivos. La importancia creciente del movimiento
obrero en Kazajstan en los ultimos afios permane-
ci6 desconocida para la mayoria de analistas hasta
la tragica represion de la huelga de los trabajado-
res del sector petrolero en Zhanaozen en diciembre
de 2011, cuando al menos 15 manifestantes desar-
mados fueron asesinados por las autoridades’.

5.5. Uzbekistan: alta concentracion del poder
de decision y débil capacidad de
implementacion en las regiones

El Estado uzbeko se caracteriza principalmen-
te por tener una estructura en el poder ejecutivo
altamente centralizada; unas fuerzas de seguridad
sélidas que ya han combatido desafios al mono-
polio del Estado en el uso de la violencia e inten-
tos de acometer severos procesos de fragmenta-
cion territorial del poder (Namagan, 1991-1992;
acciones del Movimiento Islamico de Uzbekistan,
Andijan, 2005); y finalmente por un débil poder in-
fraestructural que ha favorecido una progresiva
devolucién informal del poder a actores locales
en determinadas regiones. Islam Karimov, como
cuspide de un sistema neopatrimonial, disfruta de
una gran discrecionalidad en el ejercicio de su Go-
bierno. A pesar de ello, su poder ejecutivo es cons-
trefido por la incapacidad para implementar la
autoridad central en todo el territorio sin alcanzar
acuerdos informales con élites locales. Estas élites
ganan a cambio autonomia ejecutiva en sus regio-
nes de decision y recursos para crear redes de pa-
tronazgo perdurables en el tiempo. De tal modo, el
Estado neopatrimonial consolidado con Karimov
combina una fuerte consolidacion de poder politico >

7 Mas informaciéon sobre los disturbios en Zhanaozen en:
Rustemova, Assel (2011, 2012) Kazakhstan, November/December
2011, January, March 2012 and May/June 2012 issues of the Central
Asian Observatory Bulletin. Articulos disponibles en http://www.asia-
central.es/boletin.php
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y econdmico en el circulo cercano al presidente,
con multiples escenarios de competicion por la
autoridad, donde élites regionales han visto for-
talecida su posicion. Dos ejemplos de ello son las
competiciones por la composicion del Parlamento
(ljamov, 2004), y por las designaciones de los
ejecutivos regionales (Markowitz, 2012).

Asi mismo, existen también disputas entre dis-
tintas redes de élites en las instituciones centra-
les donde Karimov ha tomado el papel de arbitro.
Durante afos la lucha mas relevante fue entre quie-
nes encabezaban las dos principales instituciones
de seguridad interna: el Ministerio del Interior y los
Servicios de Seguridad Nacional (SSN). Intentando
amortiguar el impacto de las luchas intraélites, antes
y después de su sucesidn, Karimov parece dispues-
to a fortalecer al poder legislativo respecto al eje-
cutivo, anticipando con ello un contexto institucio-
nal dotado de mayor reparto de poder. Y es que
como en el caso de Nazarbayey, la avanzada edad
de Karimov (77) predispone a preparar su sucesion
y a prever nuevos conflictos entre las élites con in-
fluencia en Taskent. De momento, existe una bata-
lla por el poder, en la que destacan las alianzas en-
cabezadas por el primer ministro Shavkat Mirziyayev
y el ministro de finanzas Rustam Azimov. Este Ulti-
mo es hoy el maximo favorito a suceder a Karimov,
incluso a pesar de haber protagonizado un encona-
do enfrentamiento con la hija de éste, Gulnora
Karimova, tras el cual ésta ha sido defenestrada
hasta por su propio padre.
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Gasios de envio 0,48 € 2,03 € 2,50 €
spafa
Mas 4% de IVA.
Excepto Canarias, Ceuta y Melilla 030 €
TOTAL 7,78 € 11,03 € 11,50 €

BOLETIN ECONOMICO

DE INFORMACION COMERCIAL ESPANOLA

ESPANA  |UNION EUROPEA| RESTO DEL
1 ejemplar 1 ejemplar D
1 ejemplar
NUMERO SUELTO
EXTRAORDINARIO 12,00 € 15,00 € 15,00 €
Gastos de envio Espafia 0,48 € 2,03 € 2,50 €
Mas 4% de IVA.
0,50 €
Excepto Canarias, Ceuta y Melilla
TOTAL 12,98 € 17,03 € 17,50 €
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