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Lista de abreviaturas

Para mejorar la comprension en este trabajo seaitil abreviatura "UE" para "Union Europea”, asi
como para los términos "Comunidad Europea” o "CadathEcondémica Europea”. Asimismo en los
casos en los que ha sido posible se han traducst@llano los términos de las abreviaturas artio

entre paréntesis el pais al que pertenece.

AA Ministerio de Asuntos Exteriores del gobie®wla RFA

Al Acuerdo Interinstitucional

AL Alemania

AUE Acta Unica Europea

AWE Alianza Electoral de Solidaridad (PL)
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BGS Boletin General del Senado

BMF Ministerio Federal de Finanzas del gobieradadRFA
BML Ministerio Federal de Alimentacion y Agrid¢ufa del gobierno de la RFA
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BOE Boletin Oficial del Estado (ES)

BWMi Ministerio Federal de Economia del gobied®la RFA
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DBR Bundesrai/AL)

DBT BundestagAL)

Defra Department for Environment, Food and Rural Affaled gobierno del RU
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DSS Diario de Sesiones del Senado (ES)

DTI Ministerio de Industria del gobierno del RU
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EMK Conferencia de los Ministros para Asuntosdpeos (AL)
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INTRODUCCION

El Marco general del analisis

Es un hecho sobradamente contrastado por un amjhero de estudios que
las instituciones determinan los resultados deptosesos politicos. Sin embargo, en el
presente trabajo no se pretende centrar el andisidos resultados del proceso
negociador, sino en el propio proceso de negogiaai®i como analizar el efecto de las
instituciones en las preferencias de los gobied®ks estados miembros de la Union
Europea (UE) en un sector especifico: las negamiasi de las perspectivas financieras
2007-2013 (PPFF 2007-2013).

El andlisis de las preferencias de los gobiernconales ha generado diferentes
modelos dentro de las grandes lineas de las tedeida integracion, estos modelos
destacan diferentes variables a las que asignan &aplicativo, como p.e. el tamafio
del estado o del Producto Interior Bruto, la depewth exterior, elobbing de grupos
econdmicos y sociales, experiencias histéricasadnita pertenencia a la UE o la
situacion geografica. Analizando las limitacionedas modelos mas destacados para el
estudio de las preferencias de los gobiernos nal@enen las negociaciones
presupuestarias, en esta tesis doctoral se aplcamadelo que interrelaciona
preferencias e instituciones, con el fin de veaifisi la concentracion en variables
institucionales ofrece valor explicativo para ehl&is de estas preferencias. Por el
enfoque en variables institucionales, la teoriangdelinstitucionalismo parece ofrecer el
modelo tedrico més apropiado para el andlisis seléderminantes de las preferencias
de los gobiernos nacionales, y no sélo permitanéligis del origen de las preferencias
con mas precision, sino también su desarrollo yctassecuencias normativas de las
instituciones. El enfoque en variables instituclesapermite ademas un analisis

comparativo en una dimensién temporal y entre elifiers estados.

El objeto del estudio

La Union Europea es un modelo de “democracia nadaticon una jerarquia
de negociaciones horizontales y verticales, doadenégociaciones financieras forman
parte, sin duda, de las mas destacadas. Aunque reed¢gciaciones re-distributivas se
les considera como ejemplo de la defensa del mteeeional y de calculos sobre
ganancias y pérdidas a corto plazo, su analisiénskgs balances neto no ofrece una

perspectiva completa. El presupuesto comunitagiweti también valor simbdlico que se
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extiende sobre el valor real financiero y su estmacrefleja los avatares politicos y
econdémicos ligados a la construccidn europea, tgo se puede observar en esta
estructura la lucha de las fuerzas que se debatealganzar la direccion de la UE.
(Serrano, 2005:76)

A pesar de la trascendencia del presupuesto coanigniia mayoria de los
analisis del proceso de integracién no se centranoal, ya que lo caracteristico de la
integracion europea ha sido la eliminacion de basreque obstaculizaron la libre
circulacion de bienes personas capitales y servicios, y que no conllevaron
implicaciones presupuestarias para la propia CotaginiAdemas, la mayor parte de los
estudios sobre el presupuesto comunitario realgzddsta la fecha, salvo destacadas
excepciones, se basaron en conceptos econdmicesacescan con un enfoque de
caracter descriptivo al proceso de negociacion alitaoo a los resultados de las
negociaciones.

Como ya se ha mencionado, en esta investigaciopretnde aplicar la
perspectiva del neo-institucionalismo al estudidagdepreferencias de los gobiernos de
los estados miembros a una negociacion presupizegtata aproximacion se basa en el
supuesto de que no todos los actores se beneftl@ata misma manera por la
pertenencia a la UE, por lo que los beneficiossiesode la pertenencia a la Comunidad
se convierten en parte del calculo de interés taata el estado miembro como para los
distintos actores a nivel doméstico. La estructmstitucional, a nivel europeo y
doméstico, determina como se distribuyen estosfic@®e o pérdidas y quien tiene
acceso a su negociacion. Ademas, el estudio sbbrgacto de las instituciones, tiene
su justificacion en el conocimiento de que no todssestados miembros perciben a la
UE de la misma forma, ni tienen la misma estructlzméstica para actuar en ella.
(Bulmer,et. al, 1998:12)

En el andlisis se sigue el modelo de DimitrakopsyldiKassim segun el cual, el
marco institucional es la clave para entender kn&cion de preferencias de los
gobiernos nacionales que puede ser operacionaliegamo variable independiente en
las fuentes: La organizacion y la coordinacion aeadiministracion para la politica
europea, la ideologia del gobierno, la participacé los actores sociales y politicos en
la politica europea y el impacto de la perteneraida UE en las preferencias.

(Dimitrakopoulos; Kassim, 2004)
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El planteamiento del problema

Las preguntas como los gobiernos de los estadosnbmis definen sus
preferencias y qué variables determinan este pppaEs las preguntas claves para
entender el acuerdo final de procesos negociad&st tesis doctoral pretende
acercarse a la respuesta de la pregunta: ¢ Quéleardeterminaron las preferencias de
los gobiernos de los estados miembros en las regooes de las perspectivas
financieras 2007-2013? Conforme a esta preguntpretende verificar la siguiente
hipotesis:

El marco institucional, tanto a nivel doméstico coauropeo y los procesos de
aprendizaje y socializacion derivados de anteriatesisiones y resultados de la
pertenencia a la UE, contribuyeron a determinaptaferencias de los gobiernos de los
estados miembros en las negociaciones de las pavsefinancieras 2007-2013.

Consecutivamente, la variable dependiente se fa@ntion las preferencias de
los gobiernos de los estados miembros durantedgecraciones de las perspectivas
financieras 2007-2013, y las variables independgsé identifican con las instituciones
a nivel doméstico y europeo.

De la hipétesis inicial se pueden deducir variagotesis mas facilmente

verificables en el estudio:

- H.1 El marco institucional estructura el impactolade diferentes actores y
niveles de la administracion en el proceso de doacibn de la politica
europea, por lo que las preferencias del gobiegflejan las distintas
preferencias de estos actores.

- H.2 Las preferencias de los gobiernos nacionaleromnstituyen al margen
de ideologias. La orientacion de los gobiernosah&iintegracion europea
(pro-europeo/euro-escéptico) o su politica econanfieoliberal-orientado
al mercado/proteccionista-intervenciones del e3tddterminan también las
preferencias del gobierno hacia las politicas s¢rdButivas y la financiacion
del presupuesto comunitario.

- H.3 Las preferencias son el resultado de un compbepceso politico.
Aunque las PPFF determinan las politicas re-digisibs de la UE durante
un periodo de tiempo especifico y no todos losrasta nivel doméstico se
benefician de la misma manera por este reparto, peeferencias

gubernamentales no indican calculos electorales.
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- H.4 Se asume una causalidad entre decisiones tsmewaanteriores
negociaciones presupuestarias y sus efectos datartes en la negociaciéon
actual, ademas se asume que las caracteristidas degociaciones de las
PPFF favorecen una convergencia de las preferem@atos gobiernos

durante el proceso de negociacion.

Las hipotesis se pretenden verificar en un anasmsparativo de cuatro casos.
La ventaja de centrar la investigacion en casoscretws, permite comparar la
complejidad que puede presentar la interaccioredos distintos factores causales a
nivel doméstico y europeo en las preferencias sigdbiernos de los estados miembros.

La investigacion tiene como objetivo avanzar erca@locimiento del sistema
politico europeo. Se trata de un ejercicio parserefdgr mejor la interaccion entre
instituciones y preferencias en el seno de la UEstidio se construye, en este sentido,
en torno al tema central del impacto del marcatuonal en las preferencias de los
gobiernos de los estados miembros. Con este ansdigiretende entonces contribuir al
debate académico sobre las implicaciones de larpattia a la UE.

La pertinencia de la investigacion viene dada poadtualidad y trascendencia
del tema en el proceso de integracién europea, pretende aportar conocimiento en
diferentes campos mediante:

- Andlisis comparativo de las preferencias presupudeast de cuatro estados
miembros de la UE.

- Andlisis de una negociacion reciente con imporsaam@ercusiones durante
los siguientes afos.

- Andlisis comparativo de los sistemas de coordimadi® la politica europea
en cuatro estados miembros.

- Andlisis comparativo del impacto de la opinién pcibly de los actores
politicos y sociales en las preferencias de lcadest miembros.

- Andlisis del impacto de la pertenencia a la UE an pgreferencias de los
estados miembros.

- Las conclusiones pueden ser de caracter predigidwa la formacion de

preferencias de actores en futuras negociaciones.

20



Metodolégicamente el estudio se realiza siguieadmhbutas establecidas por el
proceso inductivo: partiendo de los datos obtenatosl material de trabajo consultado,

primero bibliografico y luego empirico, se intentlemostrar las hipotesis planteadas.

Estructura de la tesis

Para dar orden y claridad a la investigacién, teuetura de la tesis doctoral, se
ha dividido en dos partes.

En la primera parte se han examinado las mas rdkvaaportaciones
académicas para teorizar la formacién de prefessnde los estados miembros de la
UE, que incluye principalmente un debate y undceritiel intergubernamentalismo
liberal y una discusion sobre las aportacionesdel/o institucionalismo, con el fin de
establecer un modelo tedrico en el que se puedacatz el analisis del objeto de
investigacién. Asimismo, en esta primera parte selddicado particular atenciéon a la
conceptualizacion y operacionalizacion de la vagialependiente e independiente, y se
presentan los indicadores que permiten testife@slpuestos empiricamente.

La segunda parte, la mas extensa y compleja, es apfieaacion de la
metodologia desarrollada anteriormente sobre lessca comparar. Esta parte esta
dividida en cuatro capitulos que corresponden acés®s, subdivididos cada uno de
ellos en dos capitulos respectivamente. Tras |&eptacion esquematica de las
preferencias de los gobiernos en las perspectivasdieras 2007-2013, se realiza el
andlisis de las mismas. En primer lugar, se ideatifi los actores centrales de la
administracion para la politica europea, el impad® sus preferencias en las
preferencias del gobierno y el proceso de coordinage la formacion de la posicion
del gobierno. En segundo lugar, se intenta verifelaimpacto de la ideologia del
partido o coalicion gobernante en las preferendlsgobierno. A continuacion se
analiza la participacion de los actores socialgsoljticos en la politica europea y
finalmente se examina el impacto de la pertenem@dJE en las preferencias.
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.1 Acercamiento tedrico

I.1. A) Modelos teoricos para el analisis de las pferencias de los gobiernos
nacionales en la UE

A lo largo del proceso de integracion europea, ae diesarrollado diferentes
modelos tedricos con el fin de poder contextudbizar interpretarlo, sin embargo la
complejidad y singularidad de este proceso ha mam® que la discusidon académica
estuviera caracterizada por el debate entre el unewnalismo y el
realismo/intergubernamentalisthddmbas teorias iniciales se concentran en el propio
concepto de integracion convirtiéndolo en la vdeatlependiente conforme a las
preguntas: ¢ Qué es la integracion europea y conmoedc

El neofuncionalismo fue la primera respuesta teden los afios cincuenta al
fendmeno del proyecto europeo, que desarrollaletabasica de que la integracion de
unos sectores llevaria necesariamente a la de (@pillsover) con la consecuencia de
que la integracibn econOmica acabaria conduciendda antegracion politica,
independientemente de las preferencias de losasstetionales. Sin embargo, en los
aflos sesenta, el estancamiento del proceso derdoiy puso a examen los
argumentos de los neofuncionalistas y su capaadaticativa, ya que la l6gica del
spill overno se materializ6. No obstante, el relanzamieattadntegracion europea con
la aprobacion de la Acta Unica, la creacion deldddo Unico y la innovacion politico-
juridica del Tratado de la Unién Europea (TUE) €82, una década mas tarde, supuso
un renovado interés por la tesis neofuncionaliStas representantes se centraron
entonces en el supuesto de que, las preferencias debiernos nacionales no pueden
ser analizadas independientemente del confein. este sentido, se confirma un
vinculo entre instituciones y preferencias de lobigrnos nacionales, ya que éstas
serian definidas de manera diferente si los estadofueran miembros de la UE.
(Closa, 1994:362)

El intergubernamentalismo, la segunda gran teceidadintegracion europea

aungue con base en las relaciones internacioraigsmentaba, con la base empirica

! Para profundizar sobre el neofuncionalismo vélsas, 1968; Schmitter, 1969; Lindberg; Scheingold
1970; Sandholtz, Zysman, 1989; Mutimer, 1990; Byrldattli 1993; Stone Sweet; Sandholtz, 1998 -
Para profundizar sobre el intergubernamentalisnaseréHoffmann, 1966; Keohane; Hoffmann, 1991;
Moravcsik, 1993; 1995; Milward, 1992.

2 Ssandholtz, por ejemplo, estudiaba cémo las pretiae nacionales llegaron a converger en el acuerdo
sobre la UEM. (Sandholtz, 1993)
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del desarrollo de la integracidén en los afios sasgesetenta, que los estados nacionales
son los actores claves en la integraciéon europead dai derecho a vetar. El
intergubernamentalismo sefialaba como fuente pr@make la integracion las
preferencias de los propios estados, basadas eonpreantes intereses domesticos
sobre calculos racionales. La recuperacion delngisrao comunitario en los ochenta,
supuso también un renovado interés por la tesimtirgubernamentalismo. La nueva
evidencia empirica a nivel internacional y euroewmecia contrastar el argumento
central, no obstante, los representantes del imtergamentalismo mantenian su
supuesto, argumentando que la integracion permit@s estados resolver problemas
demasiado complejos para ser solucionados dentroodéexto nacional, por lo que
cedian soberania a un nivel europeo. A pesar ddéaguareferencias de los gobiernos
nacionales seguian determinadas por factores a®erpoliticos e institucionales
(competicién electoral, mayorias gubernamentatisplogia y la organizacion de los
intereses econdmicos), se asumia una convergeacgmeferencias de los estados al
estar afectados por las mismas condiciones ecoa8riiternacionales. En este sentido,
la integracion europea ofrecia la seguridad y ehdstar que eran necesarios para la

reafirmacion del estado nacién. (Garrett, 1992)

Sin duda, estas teorias podrian aportar podercaxiplb a la hora de estudiar la
evolucion del presupuesto, y a pesar de sus ddeenontoldgicas, ambas se
concentran en los mismos objetivos, ya que dirigerenfoque a la explicacion del
fendmeno de la integracién, su dinamismo, sus comrseias y la prediccion de
posibles desarrollos en el futuro. Sin embargdptana como la otra, no se acercan de
forma suficiente al origen de las preferenciasodeglobiernos de los estados miembros

en el proceso de integracion.

[.1. B) El intergubernamentalismo liberal como modé tedrico para el analisis de
las preferencias de los gobiernos nacionales enU&.

El intergubernamentalismo liberal (IL) sefiala qaeéntegracion europea es una
respuesta a “cambios tecnoldgicos” que no altecendralidad del estado nacional. Esta
teoria ofrece el modelo mas avanzado de la format@dpreferencias de los gobiernos
miembros en la literatura académitieor liberals, the configuration of state preferesc
matters most in world politics”. (Moravcsik, 19974 En el centro del analisis figura

la pregunta porqué los gobiernos soberanos deoidiezpetidamente coordinar su
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politica econdmica y entregar privilegios soberaaoistituciones internacionales.
Moravcsik el representante mas destacado del finedel concepto de las preferencias

de los gobiernos nacionales como:

“[...] an ordered and weighted set of values placed fature substantive outcomes [...]
preferences reflect the objectives of those domestups which influence the state apparatus [.ey th
are assumed to be stable within each position adwhon each issue by each country in each neguotiati

[...] are exogenous to a specific international jeditenvironment.” (Moravcsik, 1998:24)

Preferencias son, en este sentido, objetivos/piteibasicos y sensibilidades
que se diferencian de estrategias tacticas ogasit objetivos a corto plazo.

Moravcsik argumenta que la integracion europed essaltado de una serie de
decisiones racionales de gobiernos nacionalesyatas$ por intereses geopoliticos y
economicos, siguiendo un modelo secuencial en akesf (Moravcsik, 1998:18) En la
primera, la formacion de preferencias de los gobenacionales, Moravcsik se basa en
la relacion entre Sociedad—Estado como conformadi®ias preferencias nacionales y
argumenta que los grupos econémicos y socialesukati sus preferencias tratando de
influir en las prioridades y politicas del gobiertas gobiernos a su vez, integran estos
intereses, por lo que las preferencias de los guisereflejan los intereses econdmicos
y sociopoliticos de los grupos mas importantesrmagor capacidad de movilizar y de
estructurar la agenda a nivel doméstico. (Morayd<$i3:483)

En la segunda fase, a nivel europeo, los gobiedefienden y negocian sus
intereses e intentan maximizar sus preferenciaginarias en negociaciones
intergubernamentales. En este sentido, el IL asyumeen la formacion de preferencias
de los gobiernos nacionales sélo influyen factatesésticos independientemente de
otros actores y de la participacion en la UE. @] 2005:361) Las instituciones
supranacionales no figuran como actores entre &l gmoceso de negociacion, sino
como garantes creadas por los gobiernos de lodosstaiembros principalmente con el
objetivo de vigilar el cumplimiento de los comprews alcanzados, reducir costes de
transaccion y aumentar la eficacia en las negamiasiintergubernamentales.

El IL se abrié al supuesto de que las caracteastilel sujeto de negociacion a
nivel europeo pueden favorecer la autonomia dgadbgernos nacionales o limitarla, e
incorporo la hipotesis de Keoane y Hoffmann deolavergencia de las preferencias de
los estados miembros durante el proceso de negatiaan el minimo comun
denominador. (Keohane; Hoffmann, 1991; Moravcsg@3495; Pollack, 2001:225)
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A pesar del interés suscitado, el modelo del llaparformacién de preferencias

de los gobiernos nacionales ha recibido numera#i&sas, asimismo, para el analisis de

las negociaciones financieras se aprecian difeséinbé@aciones:

28

El IL no especifica el proceso a través del cual ¢pupos domeésticos
comunican sus intereses y comprometen a continuaid@obierno para
defenderlos. (Dimitrakopoulos; Kassim, 2004:247)velor explicativo del
principal motivo para integrar preferencias de geumlomeésticos en las
preferencias nacionales, su lealtad en eleccioggedimitado tanto por la
escasa frecuencia de elecciones como por el remdugidacto de temas
europeos en la conducta electoral en eleccionesnses.

El IL describe la relacion entre los grupos ecom@siy sociales con el
gobierno con el modelo de principal-agente, seglrtual los grupos
econdémicos y sociales (los principales) deleganinutdn el poder al
gobierno (el agente). Esta teoria sobreestimadiitidad de control que los
grupos econdmicos y sociales pueden ejercer s@wxreadtividades del
gobierno, sobre todo en negociaciones altamentaic#&c como las
negociaciones de las PPFF 2007-2013 que se ddsarsalbre un amplio
periodo de tiempo. Ademas, el mecanismo de conl@sl,elecciones, es
como anteriormente se ha mencionado, insuficiente.

Segun el IL, grupos que se consideran desfavorecmr el posible
resultado de las negociaciones, tienen un altoogded movilizacion para
determinar las preferencias del gobierno. No olstata estructura
domeéstica de coordinaciéon de la politica europesréxe a algunos
intereses ante otros, independientemente del gladesperada pérdida.

El IL define al estado nacional como actor raciar@gdaz de actuar con plena
informacion y capaz de ordenar las preferenciascusdamente, sin
embargo, este argumento fue rebatido empiricanmemtdiferentes analisis
sobre la gestion de la politica europea de varaisegnos (Forster, 1998;
Kassim,et al, 2000; 2001; Closa, 2004), asi como a nivel ted¢idlison,
1969).

El IL define al estado como actor unitario, no abs esta premisa descarta
la posibilidad de que la estructura administratigistribuye las

responsabilidades entre diferentes ministerios ppdria favorecer que las



unidades administrativas adopten diferentes petispsfpreferencias sobre
un tema.

- El IL centra su atencidn Unicamente en grandesai&giones, sin embargo,
las lecciones de decisiones anteriores, y aconkeaios que tienen lugar
entre las conferencias intergubernamentales, laalara de la negociacion
y la estructura del proceso de negociacion tiengoitancia a la hora de
determinar las preferencias de los gobiernos.

- El IL asume una separacion entre el proceso deafddm de preferencias y
el proceso de negociaciones interestatales. Noamtestse comprobo la
existencia de un vinculo entre la pertenencia @Hay la formacion de las
preferencias, en el sentido de que las preferem@al®s gobiernos de los
estados miembros estarian definidas de forma diferesi no fuesen
miembros. (Sandholtz, 1996) Este supuesto fueicadid por estudios sobre
el método de la convencion (Closa, 2004) y el mhdrmas y valores en el
proceso de ampliacion. (Torreblanca, 2001; Schirfemeig, 2003; Sjursen,
2002)

- Segun el IL los gobiernos de los estados miembors les Unicos vy
exclusivos actores con poder de decision y, pdotamalquiera que sea el
resultado tendra que responder a sus intereseslladgids de una forma
determinada. La falta de poder decisorio no implicea carencia ni de
influencia ni de motivacion de los actores supramades. (Closa,
1994:361)

- El IL asume que los resultados de las negociaciamggel europeo reflejan
el poder relativo de cada estado miembro, por e deberia ser posible
medir una alta congruencia entre las preferen@adesestados, con p.e. un

mayor RNB per capita, y el resultado de las negimies.

I.1. C) El neo-institucionalismo como modelo tedric para el analisis de las
preferencias de los gobiernos nacionales en la UE

Los progresivos pasos de la integracion durantentbgenta, aumentaron la
complejidad del sistema de la UE, tanto por el isuiento de nuevos actores en el
proceso politico europeo como por la diversidadlade temas con una dimension
europea. Teorias como la gobernanza multinivekyrdales politicas argumentaron en

contra del supuesto basico de la escuela intergabwmntal liberal, ofreciendo
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evidencia del rol activo del nivel supranacionaupnacional en el proceso politico de
la Union? Estas teorias de medio alcance centran su anaisilo en las grandes

negociaciones sino en las decisiones del dia a tdiaatizando la progresiva

complejidad de la estructura de la UE sin centraesgesariamente en el origen y los
determinantes de las preferencias de los actores.

De similares deducciones sobre la complejidad a#krma, se desarrollo y
adapto al andlisis de la integracion europea laidetel neo-institucionalismo, que
centrando su punto de vista en el disefo instihatjcasume que ademas de influir en
los resultados del proceso politico, el disefigtingonal altera también las preferencias
de los gobiernos nacionales. A diferencia del tmsitbnalismo tradicional, que tuvo su
auge en la primera mitad del siglo XX, el neo-tusibnalismo extiende la definicion
del concepto institucion a procedimientos formaesformales e intenta poner de
manifiesto en el estudio de la integracion el dardautbnomo y determinante de las
instituciones a nivel europeo.

El neo-institucionalismo no se centra, en esteidgnien el analisis de la
finalidad del proceso de integracion, sino en edliais de la influencia de las
instituciones en el proceso politico, con los obgst de, por un lado, superar el
tradicional enfrentamiento entre neo-funcionalisenmtergubermentalismo, y por otro
lado ampliar la vision limitada e incompleta derdalidad europea que ambas teorias
ofrecen. El neo-institucionalismo sefiala dos caomes8 para el estudio de procesos
politicos, en primer lugar intenta medir el impadel sistema institucional sobre las
preferencias de los actores, y en segundo lugarsti atencion en los factores de las
causas de emergencia, cambio o continuidad dedtsmas institucionales a lo largo
del tiempo.

En este sentido, el neo-institucionalismo se defioeno teoria intermedia
basada en la recuperacion de los conceptos derla tealista de la eleccién racional y
de las nociones del neo-funcionalismo, que no niegaentralidad de los actores
estatales en el proceso negociador pero tampoatiznfel rol de las instituciones
supranacionales, sino que se centra en los promsdos institucionales. El punto de
partida del neo-institucionalismo es que los estamean las instituciones, “Institutions
are indeed chosen, they do not simple happen.1gégl1996:430), que posteriormente

® Para profundizar sobre gobernanza multinivel y fedes politicas véase también Kohler Koch;
Jachtenfuchs, 1996; Rhodes, 1997; Peterson, 1995.
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influyen en el desarrollo del proceso politico dluyen las preferencias de los
gobiernos nacionales.

A pesar de la variedad de las escuelas que fuasarmlladas durante los afios
noventa basandose en esta teoria, se aprecia no@nt@cion entre tres variantes: el
institucionalismo de la eleccion racional (IR),imstitucionalismo histérico (IH) y el
institucionalismo sociologico (IS) (Hall; Taylor996). Las tres corrientes del neo-
institucionalismo asignan “[...] poder explicativo ebl de las instituciones [...]”
(Bulmer; Armstrong, 1998:7), pero enfatizan el irctpade distintas instituciones, tanto
a nivel doméstico como europeo/internacional, engdeeferencias de los gobiernos
nacionales, sin embargo, cada corriente ofreceumsintos analiticos aplicables a las
negociaciones financieras.

Desde una perspectiva destitucionalismo de la eleccién raciond] siguiendo
los principales supuestos del IL, la estructura fucionamiento de una organizacion
pueden moldear las preferencias de sus miembrstalglecer limites, o por el contrario
brindar a ellos la oportunidad de actuar estragdgente (Garret; Tsebelis, 1996; Hall;
Taylor, 1996). La UE es, en este sentido, un satgue ofrece a los estados miembros
una infraestructura que les permite llevar a calm abjetivos, resolver dilemas de
accion colectiva y alcanzar consenso en negociaesioon el que todos los participantes
ven sus intereses acomodados. (Katzenstein, 199K&gner, 2001:187) Esta
institucionalizacion del poder y de las reglas gelgo, han suavizado en la UE la
dureza de las relaciones internacionales. (Kateemst997:19; Wendt, 1992:391-392)
Mientras los actores basan sus respectivas estateng las consecuencias previstas de
una acciéon politica especifica, definen sus prategas a nivel domeéstico antes del
proceso de negociacion, para, a partir de ahiaadstratégicamente con el fin de
maximizar sus beneficios, principalmente economiCamndo tales preferencias entran
en conflicto, los actores recurren a la negociagéna distribuir los beneficios o
acomodar los costes. El marco institucional a naulopeo, condiciona durante las
negociaciones la distribucion del poder relativireeios actores e interviene en las
asimetrias de poder subyacentes o manifiestas. g sentido, en la UE los
determinantes del poder relativo de la escuelastaalcomo el tamafio del pais y su
capacidad econdmica, no pierden relevancia, peraé¢n a tener menos importancia

gue en las relaciones internacionales.

* Para profundizar sobre el institucionalismo deelleccion racional véase también: North, Weingast,
1989; Shepsle, 1989; Scharpf, 1997; 2000; Pollhe86.
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Aunque el marco institucional tiene un cierto intpaen la intensidad de las
negociaciones, facilitando la basqueda para llegan acuerdo, un incremento en la
heterogeneidad econdmica de los actores intensifscproblemas re-distributivos y por
consiguiente el grado de conflictividad de las mégwones. Segun la perspectiva
racional, las negociaciones de las PPFF podridanief como un juego de poderes en
el que los actores intentan maximizar los benefigoe supone la pertenencia a la UE,
en términos de beneficios econdmicos y politicbBempo que aspiran a minimizar sus
contribuciones y costes derivados de la aceptat@dmuevas tareas comunitarias.

Segun elnstitucionalismo socioldgicd, las instituciones representan una serie
de principios sociales, valores y practicas culesraqgue determinan no sélo las
preferencias de los actores, sino también sus peaes e incluso su propia
construccion de la realidad. Desde finales de to&emta, en la literatura académica se
ha consolidado esta interpretacion de las relasiorternacionales, y se argumenta que
los actores no estan motivados en sus preferetigiaamente por intereses materiales,
sino también por otras variables como ideas, peroees e identidades. (Jopp, 2002)
Las instituciones, mediante la creacion y recreaaé identidades, conforman las
preferencias, determinando plenamente el tipo sidteslos que generara la interaccion
de los actores implicados. En términos generalbsnstitucionalismo socioldgico
remite a la doble idea de internalizacion de lasnas y de socializacion por parte de
los gobiernos nacionales, principalmente por latien de ciertas actuaciones y por
nociones de aprendizaje de las actitudes indiveduglcolectivas. En este sentido, las
instituciones son creadoras de actores y la foidnacie preferencias un proceso
endogeno. Desde la perspectiva del institucionalisociologico, la UE es una
“comunidad de valores” (Schimmelfennig, 1998) irgkcionada con las identidades
nacionales, como declar6 Thomas Diez: “Europe hasorne a reference point
embedded in all national identity constructionsDiez en Schneider; Aspinwall,
2001:13) A los miembros de la UE les une una idedticomun, que consecutivamente
determina las preferencias disolviendo la sepamnagiire el nivel doméstico y europeo.
Desde la perspectiva del institucionalismo socicliglos estados miembros al aceptar
a diez nuevos miembros, pese a su contribuciortadai a la RNB de la UE, sus
profundas necesidades financieras en términos ddo$o estructurales o subsidios

agricolas, no renuncian al principio de solidarigadl objetivo de cohesion por un

® Para profundizar sobre el institucionalismo sdgalo véase también: Christiansen, al, 1999; Diez,
2005; Sjursen, 2006.
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sentimiento de identidad compartida. Esto dariastnaele la existencia de una légica
distinta, una légica basada en lo apropiado patmaconforme a sus responsabilidades
historicas y morales con los pueblos con los quapewsten una identidad comdun.
(Piedrafita; Torreblanca, 2004) Asi pues, no stkmbership mattersino principios
como la solidaridad, la cohesion econdmica y satiaticionan las percepciones de los
gobiernos de los estados miembros y a su vez sefer@ncias a priori de las
negociaciones de las PPFF.

El institucionalismo histérico® se acerca mas, segun su aplicacion, a la version
racional o socioldgica dependiendo del conceptmsiitucion aplicado en el andlisis.
De modo que, el institucionalismo histérico asumena punto de partida de su analisis
tanto la dimension estratégica del enfoque racjooao la dimension cultural o
cognitiva del enfoque sociologicBulmer, 1998:370).

El objetivo del institucionalismo historico es, emtes, delinear los origenes y el
desarrollo de las estructuras institucionales dreeipo para analizar el impacto de las
instituciones en las preferencias. En esta lineprircipal rasgo del institucionalismo
historico radica en la importancia atribuida adaiable temporal y, mas concretamente,
a la trayectoria historica de las opciones instin@les. (Pierson, 2000) Las
preferencias actuales deben ser analizadas a ldeluas decisiones institucionales
claves tomadas en el pasado. Al situar el an@isisna perspectiva temporal, se pone
de manifiesto la evolucion de la relacion estructagente y el efecto de las
instituciones sobre las preferencias. En estedsengi institucionalismo histérico basa
su analisis en las preguntas ¢ Como explicar etongla evolucion de las instituciones
y en qué medida estas instituciones condicionan plaferencias de los actores
implicados en el sistema institucional?

El institucionalismo histérico toma como base qagedecisiones previas marcan
las futuras, en el sentido de que los actores seadores de instituciones que
posteriormente tienen el efecto de determinar sefefqencias, sea por consecuencias no
intencionadas o por los altos costes que suponeamnbio en la trayectoria trazada.
(Pierson, 1998, 2000; Sverdrup, 2002; Closa, 2Q08) vez creadas las instituciones
consiguen desarrollar una dinamica propia que agaiddeando las preferencias de los
actores politicos. Este concepto pbth dependences central en el institucionalismo

historico. Segun los supuestos del IH los posildssitados de las negociaciones son

® para profundizar sobre el institucionalismo histvéase también: Steinmet al, 1992; Mahoney;
Rueschemeyer, (ed.) 2003; Bulmer, 1993; 1998; &erk996; 2000.
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progresivamente limitados, lo que indica la prafei@ de los actores para continuar con
la estructura institucional iniciada siguiendo dayectoria. (Closa, 2003) Asumiendo
que las preferencias de los actores estan condatasrpor el desarrollo institucional del
sistema que ellos mismos han creado en un detetmouantexto, este desarrollo puede

tener consecuencias imprevistas, lo que Piersoondeaunintended consequences
“[...] actors may be in a strong initial positione&eto maxirnize their interests and neverthelesy @t
institutional and policy reforms that fundamentathansform their own positions (or those of their

successors) in ways that are unanticipated andbesired.” (Pierson, 1998:30)

A parte de las consecuencias no intencionadash@gautores asumen también
que las instituciones pueden ser disfuncionalededss creacion, (Lindner; Rittberger,
2003) lo que explicaria el hecho de que las ingtines sean controvertidas, por lo que
algunos actores trataran de cambiarlas o abolPlaslo tanto, son los conflictos en la
fase de creacion de las instituciones, y no lasemrencias no intencionadas, lo que
hace que los actores intenten cambiar las instites. (Dur; Mateo, 2004) Segun la
perspectiva del institucionalismo histérico, lagfprencias de los gobiernos de los
estados miembros en las negociaciones de las Pé&lidh dle ser analizadas desde el
principio de su pertenencia a la UE, para detesdtarigen de las relaciones financieras
entre los estados miembros y la UE.

El objetivo central de esta tesis es el andlidigfeto de las instituciones en las
preferencias de los gobiernos de los estados mésnula la UE en las negociaciones de
las PPFF 2007-2013. Tras esta breve revision de pliscipales supuestos e
instrumentos analiticos de las tres corrientemédedinstitucionalismo, y tomando como
referencia la pregunta central de la investigacs@puede concluir que aunque las tres
ramas enfatizan el impacto de distintas instituesory diferentes instrumentos
analiticos, los supuestos derivados del institidismo de la eleccion racional, del
institucionalismo histérico y del institucionalismeocioldgico ofrecen premisas
aplicables al estudio de las negociaciones de RiSFPDado que este trabajo es un
analisis comparativo del impacto del marco insittnal en varios casos, se pretenden
aplicar los supuestos del IH para analizar el irtgpde la dimision temporal, el IS para
verificar el rol de procesos de aprendizaje y dizai@ion en las preferencias de los
estados miembros, y el IR para verificar si lasfgemcias se basan a calculos
domeésticos (p.e. calculos electorales) y son fgaalgriori y exdgeno al proceso de

negociacion.
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I.2 Disefio de la investigacion

[.2. A) La Variable Dependiente
[.2. A) a) Definicion conceptual

Como ya se ha mencionado anteriormente, la varidbfgendiente en este
trabajo se identifica con las preferencias de lmsegnos de los estados miembros en
las negociaciones de las perspectivas financie@83-2013. Se consideran bajo el
término gobierno de los estados miembros, el gjesutl Jefe de Estado y/o Gobierno
y los ministros.

Se asume que las preferencias de los gobiernosogdeedtados miembros
representan una eleccion ordenada de ciertas a&li&x® y no consisten en objetivos
particulares con respecto a determinadas politgias, que pueden verse como lineas
generales o fuentes de motivacion. Siguiendo etontadrico, las preferencias de los
gobiernos son producto de un complejo proceso degagion de diferentes intereses
y/o identidades, de un calculo racional sobre efegt consecuencias, resultados de
procesos de aprendizaje o socializacion, o pued#gjar la existencia de normas
sociales. Se asume que las preferencias de logagioeden estar determinadas por la
estructura politica por lo que son enddgenas aessiiactura.

Las preferencias o lineas generales se transfoemgosiciones especificas durante las
negociaciones, no obstante éstas no tienen poedjegr directamente las preferencias
originarias. A pesar de que se asume una cierbikdad de las preferencias, tanto por
la dependencia a una trayectoria como por su far#concepto fundador basico, las
preferencias pueden cambiar en una dimension tenpor una alteracion de las

circunstancias, p.e. un cambio en el gobierncedatructuracion de la administracién o

la aparicion de nueva informacion. (Pierson, 1998:4

[.2. A) b) Definicién operacional
Para operacionalizar las preferencias de los gudserse identifica la variable
dependiente con las preferencias de los gobierramsomales con respecto a la
financiacion y las politicas re-distributivas deégupuesto comunitario, en concreto se
van a analizar:
- Preferencias con respecto a una reforma del sistlea financiacion del

presupuesto comunitario
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Preferencias con respecto a una financiacion @supuesto comunitario por
“recursos propios” de la UE en el sentido de mé&sreumia para los 6rganos
comunitarios.

Preferencias con respecto a la financiacion dedymeesto comunitario por
“contribuciones nacionales” en el sentido de masreumia para los

gobiernos nacionales.

Preferencias con respecto a una reforma de lascpslfe-distributivas.
Preferencias con respecto al aumento del gasto rataria / para la
reduccion de gasto.

Preferencias con respecto a un gasto comunitapecéd&o (cohesion
econdmica, 1+D, desarrollo rural, ...).

Preferencias con respecto a la re-nacionalizaadpotiticas distributivas.

Para identificar estas preferencias y restringsr ittdicadores, por un lado, se

centra la atencién en las posiciones de los galserde los estados miembros con

respecto a la financiacion del presupuesto comimijtan concreto se van a analizar las

posiciones mantenidas con respecto al establedimide un limite global del

presupuesto, a mecanismos de correccion y a lossgecpropios. Y por otro lado, se

analizan las posiciones con respecto a las distiniaricas de gastos siguiendo la

estructura del presupuesto segun la propuesta @ordaision para las perspectivas
financieras 2007-2013 (Comisién Europea, 2004d):
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Contribuciones Rubricas de Gastos

Limite maximo global del presupuesto 1. Crecimiesustenible
Mecanismos de correccion 1la Competitividad paaecimiento y el empleo
Recursos propids 1b Cohesién para el crecimiento y el empleo

- recursos propios tradicionales (derechos| @ Conservacion y gestion de los recursos naturales
aduand exacciones reguladoras agricolas
derivadas de las politicas comunitatjas

- recurso basado en el impuesto sobre el | 3. Ciudadania, libertad, seguridad y justicia
valor afiadido (IVAY.

- recurso basado en la renta interior bruta| 4. La Unién Europea como socio mundial
(RNB)

5. Administracion

Con el objetivo de medir la variable dependiente,ua primer momento se
estudian las posiciones del ejecutivo manifestaalagavés de las publicaciones
oficiales. Los discursos de los lideres politicascionales que asumen cargos
gubernamentales durante el proceso de negociadiéoufsos publicos, entrevistas,
articulos y conferencias de prensa), ofrecen ww ftiente sobre cOmo estos actores
ven e interpretan su posicibn en una negociacidrereta. (Banchhoff, 1999a:188;
Boekle, et. al, 2001:130) Ademas, los acuerdos de coalicion eluse partidos
gobernantes y las posiciones especificas exprepadaspresentantes gubernamentales
en las entrevistas personales, se consideran cdinolacion de las preferencias del

ejecutivo.

" Los recursos propios pueden definirse como mediofinanciacién propios e independientes de los
Estados miembros. Se trata de ingresos destinadingtilamente a la UE para financiar su presupuest
y a los que tiene derecho sin que las autoridagleismales deban aprobarlos.

® Derechos de aduana: Los derechos de aduana sibepeen las fronteras exteriores sobre las
importaciones.

° Los derechos agricolas fueron instaurados en Y98ansferidos a la UE en 1970. En su origen se
trataba de impuestos variables en funcion de lesigs del mercado mundial y del mercado europeo.
Después de la transposicion de los acuerdos ntefalas en materia de comercio (Ronda de Uruguay,
abril de 1994) en Derecho comunitario, ya no exd#fierencia entre los derechos agricolas y losathas

de aduana. Los derechos agricolas son simplemen¢etobs de importacion aplicados a los productos
agricolas importados de Estados terceros. A estgsiastos se afiaden las cotizaciones sobre la
produccién de azlcar, isoglucosa y jarabe de iauliistas cotizaciones se aplican a los productieges
azucar de la Comunidad, contrariamente a los intpsis®bre las importaciones agricolas.

9| os recursos IVA fueron creados en 1970. Debidsaplazos suplementarios necesarios para
garantizar su armonizacion, este recurso no seGaplksta 1980. La decision de 1970 limit6 el tipo
maximo reclamable del IVA al 1% de una base deteadd, en 1985 se aumentd este porcentaje hasta el
1,4%, en 1994 al limite del 1% entre 1995 y 1998 glecisién de 2000 redujo el tipo exigible alehiv

del 0,5% de la base IVA armonizada y nivelada.
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[.2. B) La Variable Independiente
[.2. B) a) Definiciobn conceptual

La definicion de la variable independiente sigutaca de las tres escuelas del
neo-institucionalismo, cuya dispersion intelectigie efectos también en la definicion
del término institucién para este trabajo. Mientrlsinstitucionalismo de la eleccion
racional no incluye las reglas informales y lostdees culturales a la definicidon
(Aspinwall; Schneider, 2000:9), y considera a lastiiuciones como variables
exdgenas, la variante sociolégica adopta una d@eimide instituciones tan amplia que
resulta complicado delimitar el térmifb.

En este trabajo se aplica como definicion del téoninstitucion, un concepto
amplio y complejo, que incluye estructuras formaemformales, reglas, practicas y
normas sociales. Siguiendo esta definicion del iténinstitucion, las instituciones
podrian determinar las preferencias de los gobsernarionales tanto de una manera
muy precisa como difusa. (March; Olsen, 2004; vahe8delen, 2004:22; Eiselt;
Slominski, 2006:210)

A la hora de afiadir valor explicativo a rutinaspentativas y a procesos de
aprendizaje que fueron modelados por anterioresamagjones, la dimensién temporal
resulta esencial, tanto para establecer causa(@iba, 2003) como para verificar
consecuencias no intencionadas y la existenciatgbibédad de normas, p.e. para
comprender el principio de cohesion resulta neaesatver a la posicion del gobierno
espafiol en las negociaciones sobre el Tratado desthtaht, para el andlisis de la
persistencia del RU a la correccion britanica deedeanalizar las negociaciones de su
adhesion, en el caso de Polonia resulta impresdeéstudiar el efecto de las ayudas
de preadhesion y en el caso de Alemania los orsgeelesistema de financiacion de la
UE.

En su definicién, las instituciones se diferenctinlos 6rganos. Mientras el
Parlamento Europeo o la Comision Europea constitagtores colectivos, el término
institucion hace referencia a normas y reglas cgterchinan las preferencias de los
actores, pero no son actores propios. En estedeeseidebe separar, segun North, entre

rulesy players (North, 1990: 4-5) “If political competition cdre conceived as a game,

1 “In sociological institutionalism institutions areefined very broadly so as to include not only

extremely imposed and sanctioned rules but alsoestepned routines and standard operating procedure
and, more important socially and culturally taken-granted worldviews and shared normative notions
of appropriateness [...]". (Scharpf, 2000:770)
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then organizations are the players and institutemesthe rules of the game” (Stacey;
Rittberger, 2003: 860).

[.2. B) b) Definicion operacional

Segun el neo-institucionalismo, el marco institneip entendiendo este como
matriz o coleccién de instituciones, es la claveapantender la formacion de
preferencias. En la discusion sobre los modelos laise diferentes teorias han
establecido para la formacion de preferencias,adast diferentes indicadores para
comprobar sus supuestos teéricos. EI modelo aplica este estudio reune las
conclusiones de diferentes modelos para el anadigproceso de la formaciéon de
preferencias. ElI marco institucional, como variabledependiente, puede ser
operacionalizado en este trabajo en cuatro difesefutentes. Se asume que el analisis
de la organizacién y la coordinacion de la politcaopea en cada estado miembro, la
ideologia del gobierno, la movilizacion de los aesode la sociedad civil y por supuesto
del impacto de la pertenencia a la UE, pueden efre@alor explicativo para las

preferencias de los estados miembros.

1. La organizacion y la coordinacion de la admirasion para la politica europea

Las disposiciones constitucionales y el marco legééjan la organizacion de
un estado y las competencias del ejecutivo (p.eotetitucion territorial, el rol de los
Jefes de Estado y de Gobierno y de los ministerosl proceso de coordinacion). Estas
estructuras determinan el modo en que las ganangésdidas causadas por el proceso
de integracion europea en general y por la estaicta la financiacion y gastos del
presupuesto comunitario en particular, se distebugntre los actores (p.e. entidades
sub-nacionales, ministerios especificos). De estdonresulta fundamental el analisis
de estas estructuras domésticas para entendeslasestas de los diferentes actores al
proceso de integracion y su impacto en las preteasmel gobierno.

La administracion del estado

La organizaciéon de la administracion para la cawciion de la politica europea,
tiene un efecto clave a la hora de la elaborac#tad preferencias de los gobiernos.
Cada gobierno de los estados nacionales constituperfil organizativo (las relaciones
de poder, los propios procedimientos para la tomaletisiones, las jerarquias y los
recursos) y una estructura administrativa, donakstaibucién de responsabilidades en
diferentes ministerios y departamentos aumentaokibpidad de que las unidades
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administrativas adopten diferentes perspectivagesoin tema. Se asume que los
diferentes actores en el gobierno tienen, por do @iferentes l6gicas o preferencias
gue son propias de sus perspectivas, y por otmertiein contacto limitado con actores
sociales, por lo que no integran intereses sociagu@os externos. (Closa, 2004)
En este sentido, se deberian identificar a losrestalaves en el sistema de
coordinacién de la politica europea y ponderamgdacto de sus preferencias en las
preferencias del gobierno. Se puede analizar hpstagrado se implica el jefe de
gobierno en el proceso de formacion de preferengias rol asumen los ministerios, el
aparato burocratico o niveles administrativos iofeis al nivel nacional en la
elaboracion de la posicion negociadora, o si existderentes intereses entre los
distintos ministerios al respecto. (Dimitrakopouyldassim, 2004:252)

La participacion del Parlamento

Los parlamentos nacionales de Europa occidentaliggen paulatinamente
protagonismo durante el proceso de integraciénvarfde los gobiernos nacionales.
(Maurer; Wessels, 2001; O'Brennan; Raunio, 200@nkRa Hix, 2001) No obstante, los
parlamentos nacionales tienen un rol central gmogleso politico a nivel doméstico por
lo que se puede asumir que su rol en la formac@&mpréferencias del gobierno es
significante. La relacion entre el ejecutivo y aFlpmento puede ser analizada en dos
dimensiones, a nivel formal, donde la relacion dst&rminada por la constitucion, y a
nivel informal donde, p.e. negociaciones altamég&taicas a nivel europeo limitan las
iniciativas propias del Parlamento y su controlreadi ejecutivo. (véase Lippedt al.,
2001)

La participacion de las entidades territoriales

Los estados miembros tienen diferentes organizesiterritoriales, en estados
federales, como Alemania, las preferencias de IaSdagles federales y su
representacion a nivel nacional fueron en anteginegociaciones elementos claves a la
hora de la formacion de preferencias del gobieamomal. A pesar de que, en estados
centralizados como Polonia, se puede esperar gtoafes limitado, se puede deducir
una cierta movilizacion, ya que la politica estuuak tiene su enfoque en entidades
regionales que figuran como los mayores benefasadie las politicas re-distributivas.
El dinero procedente de Bruselas supone para mudtasnes europeas ingresos
seguros para sus presupuestos, una cierta indeméadke las asignaciones por parte

del estado nacional y una gran ayuda al desarrollo.
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2. La ideologia del gobierno

Partiendo de las premisas de que la ideologia dbiego influye en las
preferencias en todo momento (Closa, 2004) y ddapupreferencias de los gobiernos
nacionales no se constituyen en un marco libre adedmpeticion de ideologias
(Aspinwall, 2002b:105), se asigna también a estntt un valor explicativo. Se
pregunta si se puede apreciar un cambio en lagrprefias por el cambio de un
gobierno con una ideologia diferente.

Los resultados de las negociaciones financieragleararacter tangible, lo que
centra la negociacién en balances positivos o ivegapara cada estado miembro. No
obstante, las figuras presupuestarias tienen tamiaéor simbdlico que se extiende
sobre el valor real financiero y reflejan concepttenldgicos. En este sentido, se van a
analizar dos factores con base ideoldgica: la tatédn hacia la UE (pro-europeo/euro-
escéptico) y la orientacion de la politica econ@rdel gobierno nacional (neoliberal-
orientado al mercado/proteccionista-intervenciaelsestado). Se asume que mientras
gobiernos con una orientacion pro-europea estarias dispuestos a renunciar a
beneficios en politicas distributivas 0 a aceptamumento en las contribuciones para
avanzar en la integracion europea, gobiernos cdentacion al mercado se
concentrarian en una reduccion de costes, la cdmijoletd en el mercado y no tanto en
politicas re-distributivas. Para verificar el imfmacle la ideologia, se lleva a cabo un
analisis de la politica europea de diferentes gnbgedel pais, con énfasis en los dos
factores mencionados. Ademas, la constancia delitica europea de un pais, p.e. la
independencia de cambios de gobierno, hacen pasiblgatar la existencia e impacto
de tradiciones nacionales (compromiso hacia lagratgon europea) o sensibilidades
(estabilidad monetaria). (Checkel, 2001:33)

3. La participacién de los actores sociales y pabi$ en la politica europea

Se asume que el estado nacional es un conjuntduamshal donde las
preferencias son el resultado de un complejo poopetitico, en el cual intervienen,
ademés de la administracion y las entidades tealiés, los partidos politicos, la
opinién publica y los grupos de interés. No todissdctores se benefician de la misma
manera por la pertenencia a la UE, por lo que ¢éoeficios o costes de la pertenencia a
la Comunidad se convierten en parte del calculontgés para los distintos actores a

nivel doméstico.
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Con el fin de analizar la movilizacion y la paniacion de los actores sociales y
politicos en la formacion de las preferencias dedobiernos, el estudio se centra en
primer lugar en el analisis de la repercusion ededlate politico y publico del tema
“integracion europea” en general, y “financiaciégasto del presupuesto comunitario”
en especial, y de la movilizacién de los actoregrates al respecto. Por otro lado, se
analizan los mecanismos formales de participac&raios actores sociales y politicos
en la formacion de preferencias de los gobiernsissy posicion ha tenido un impacto
en las preferencias.

La participacion de los partidos politicos

Como indicador relevante para las preferenciagebbiernos, se identifican
las posiciones de los partidos politicos que camaery representan las percepciones de
la sociedad. Los partidos politicos, constituidogioariamente a través de lineas de
conflictos €leavage} son los actores principales en el proceso polign las
sociedades democréticas actuales. (Korte; Maur@dl;2Niedermayer, 1998) Los
partidos politicos pueden representar a todasn@mdes de un sistema social nacional
en el caso de congruencia de sus posiciones,ardlejuna identidad nacional, pero
también conflictos manifestados de una sociedadaldela importancia tanto del
namero de los partidos como del grado de cohegsitne sus posiciones. (Aspinwall;
Schneider, 2000) Los partidos pueden ser tambiérrigén de nuevas tendencias y
posiciones o integrar estas tendencias para triariasal debate politico.

Se analiza si se puede asignar al tema europecergralj y a las politicas
presupuestarias en concreto, un impacto electorggnizativo o programético, en el
sentido de que si la existencia de una linea déicon“europea” o “presupuestaria”
llevé a un cambio en las mayorias de los partidag)a reorientacion de los programas
electorales o a la creacion de nuevos partidosigadi En el caso de congruencia entre
las posiciones de los partidos mayoritarios copeae® a la financiacién o las politicas
re-distributivas, se puede asumir la existenciardamplio consenso en la clase politica
con efectos en las preferencias del gobierno.

Ademas, con el objetivo de verificar el impacto s partidos en las
preferencias de los gobiernos nacionales, resaltatéresante analizar la relacion entre
el gobierno y su partido, una relacidon que podtietdiar entre autonomia, en la que el
gobierno domina al partido, o interdependencia dagldpartido podria determinar las

preferencias del gobierno.
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Por otro lado, para medir las posiciones de lodidum se analizan sus
programas electorales. La posibilidad de generdizaposiciones, resulta del hecho de
que los partidos modernos no pretenden solo integsas miembros y a su clientela
electoral tradicional, sino que ofrecen plataforroas las que la masa electoral puede
identificarse. En este sentido, de los programest@lales de los partidos mayoritarios
se puede esperar que representen y reflejen possciocno solo de su electorado
tradicional sino de gran parte de la poblacion.n(@Baff, 1999b:269; Boeklest. al,
2001:130; Niedermayer, 1998) También los debatéamantarios son reflejo de las
posiciones de los partidos politicos. (Banchof®a®230) Las contribuciones orales en
debates parlamentarios y sobre todo las discusgnt@ae aspectos especificos, después
de intervenciones de representantes del gobieraanitgn ampliar la visidon sobre
posiciones y expectativas de los partidos politicos

La opinion publica

El analisis de la opinidn publica respecto al tesu@opeo en general y las
negociaciones financieras en particular, y de sadgrde movilizacion, p.e. en
elecciones, son indicadores para medir si las Enedeas gubernamentales reflejan
consideraciones electorales. Se puede esperal dabate sobre las contribuciones y/o
las politicas re-distributivas tenga un impacto las elecciones y en la conducta
electoral de los votantes, en este caso se poddacit una interrelacion entre la
opinion publica y las preferencias del gobierno.irgpacto de la opinion publica se
plasma en la formacion de preferencias a travéndeestas populares, y su analisis en
una dimensién temporal. Gobiernos nacionales coa poblacidon escéptica con
respecto a aspectos de integracion y transferateciaoberania, podrian resultar ser
actores reluctantes en negociaciones intergubemtates. (Schneider; Cederian, 1994)

En este trabajo se utilizan principalmente, adeteasncuestas nacionales, datos
del Eurobarémetro con la ventaja de poder compmhatos de diferentes paises en una
secuencia temporal. En concreto se han comparadcespuestas en una dimension
temporal a las preguntas:

- ¢,Cree que su pais se ha beneficiado o no de sen@ecia a la Unidn
Europea?
- ¢, Como valora la pertenencia de su pais en la UE?

Para valorar el efecto de las negociaciones fieaagien la opinién publica, se

ha marcado el periodo desde la publicacién de faguestas de la Comision hasta la

fecha del Consejo Europeo en el que fue alcanzadgwuerdo sobre las PPFF, también
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se ha contrastado el efecto de estos datos cetelagones nacionales celebradas en el
periodo 1996-2005. Con el fin de valorar el conaeirto de la opinién publica sobre el
presupuesto, se analizan los datos del Eurobarommatrrespecto a los puntos:
- ¢En cudl de las siguientes cosas cree Vd. quessa lgamayor parte del
presupuesto de la Unién Europea?
- Porcentaje de los encuestados que asocian la UEgasto innecesario de
dinero”?
Los grupos de interés
Se asume que diferentes actores de la sociedade&imovilizan y compiten en
el sistema politico para que sus preferencias detendidas por el gobierno al verse
afectados por posibles recortes de fondos europemsgrupos sindicatos, patronales o
ONGs. Como ya se ha mencionado anteriormente ebhisidera elobbing de grupos
de interés econdmico, como elemento central delgsmde formacion de preferencias,
siguiendo este supuesto, se podria asumir unanaidizaciéon de grupos domésticos
en las negociaciones de las PPFF. En este sestignetende analizar si actores socio-
econdmicos articularon sus preferencias, si ppéroin en la formacion de preferencias

del gobierno nacional y con qué impacto. (Dimityadalos; Kassim, 2004:253)

4. El impacto de la pertenencia a la UE en las @reficias

Saliendo del argumento central del neo-institudisme, segun el cual la
pertenencia a una determinada estructura poligo@ tun impacto en la definicién de
las preferencias de los actores que interactuall@&nse asume que la pertenencia a la
UE tiene un impacto especifico en las preferendmdos gobiernos de los estados
miembros. Aunque los gobiernos realizan calculge&$icos sobre los resultados de
las negociaciones de las PPFF, no lo realizan gacéb, el amplio marco institucional
a nivel europeo y doméstico, condiciona y modifina preferencias. (Hayes-Renshaw;
Wallace, 2006:269) Ademas, los gobiernos represemtstintas tradiciones y
orientaciones hacia la integracion que, aunquexed global, determinan también sus
preferencias en negociaciones especificas. Y fimaie) las negociaciones financieras

no se consideran negociaciones puntuales, sinotigunen caracter de proceso y el

12 Siguiendo la clasificacién: ¢Qué significa para.,Visersonalmente, la Unién Europea? Paz - 1,
Prosperidad econdmica - 2, Democracia - 3, Praiacsicial - 4, Libertad para viajar, estudiar o&jar

en cualquier lugar de la Unién Europea - 5, Didadicultural - 6, Voz mas fuerte en el mundo -utoE

- 8, Desempleo - 9, Burocracia - 1Basto innecesario de dinero - 1Pérdida de nuestra identidad
cultural - 12, Mas crimen - 13, Fronteras extesiasuficiente control - 14, Otros - 15, No salié -
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contacto constante entre actores nacionales a ewepeo puede determinar las
preferencias de los gobiernos.

Relaciones financieras con el presupuesto

Las preferencias de los gobiernos en negociaciangsiores, son indicadores
gue permiten verificar una causalidad entre demesidomadas con anterioridad y sus
efectos determinantes en la negociacion actuab, @enbién el efecto constitutivo de
estas decisiones permite verificar la existenciaunl® dependencia a la trayectoria o
consecuencias no intencionadas como determinardedasl preferencias de los
gobiernos de los estados miembros.

El desarrollo del presupuesto comunitario se cariaet por una inercia unida a
la sedimentacion de politicas comunitarias creaglaslos ultimos cincuenta afios
(Lefebvre, 2005:6). El origen de estas politicasfu® Unicamente resultado de un
proceso de razonamiento econdmico, sino de negoces; donde los estados
miembros fueron reconciliados a través de comp@rsss por pérdidas esperadas
surgidas de los progresivos pasos en la integraiéopea. (Gros; Micossi, 2005) Estas
compensaciones se inmovilizaron en la politica ypesstaria de la UE y se
convirtieron emacquired rightspara algunos estados miembros. Debido a los eslestu
costes derivados del cambio de esta estructuraguestaria, (p.e. costes de negociar y
la posible pérdida de transferencias financier@s)gbbiernos de los estados miembros
Gnicamente acordaron reformas que preservaron esstactura aumentando asi la
dependencia a la trayectoria. (Ackrill; Kay, 20@0) En este sentido, cuando unos
estados fueron compensados por pérdidas esperadas momento del proceso de
integracion, no se consideraban las consecueneiassths compensaciones a largo
plazo, no obstante, en un momento posterior, lakegncias de los gobiernos de los
estados fueron alteradas en este contexto insiitaici

Estructura del presupuesto

A la estructura del presupuestse asigna poder explicativo ya que las
instituciones, una vez creadas y su repetitivacapion, crean incentivos que refuerzan
su estabilidad aunque sin representar las opciagsnas, por ello resulta
imprescindible analizar el origen de su creacibrom@ se ha mencionado
anteriormente, en la estructura del presupuestoucibanio se reflejan los avatares
politicos y econdmicos ligados a la construccionopea y a la sedimentacion de
politicas comunitarias creadas en los Ultimos @nta afios. Mientras las ventajas

generales de la pertenencia a la Union Europeai$iciies de ponderar, la estructura
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del presupuesto determina qué estado se ve bemiefipbr cada rubrica del gadtdun
andlisis de las diferentes rubricas de gasto sefjloriterio de destino territorial y
sectorial de los recursos, puede ofrecer valorieadplo para las preferencias de los
gobiernos nacionales, p.e las subvenciones agsit@aefician a las explotaciones de
tamafio medio con estructura familiar, la politicgtriectural proporciona ayuda a
regiones de renta baja y el Fondo de Cohesionviater en paises con un RNB per
capita inferior al 90% de la media comunitaria.

Pero también a la estructura de los ingresos dedupuesto comunitario se
asigna un valor explicativo en la variable depemgie Desde la introduccion de los
recursos propios, se han manifestado problemasdolétyicos y legitimos debidos a la
diferente estructura economica y administrativa cdela estado miembro. (véase
Serrano, 2005:183) En 2004 el 87% del presupuestolad UE se basaba en
contribuciones ‘nacionales’ de los estados miemfknesursos basados en la RNB y el
IVA), el incremento de estos recursos ‘nacionaleg’ relacion a los recursos
tradicionales consolido la conexion entre los Mari®s de Finanzas nacionales y el
presupuesto comunitario y la l6gicarte returns(Le Cacheux, 2005)

Aunque un andlisis de los balances netos de lesl@stmiembros refleja sélo
los beneficios directos de las politicas re-distilkas de la UE en los estados
miembros, pueden ser considerados como indicaddesse para comprender las
preferencias en las negociaciones presupuest@iaashién los datos macroecondmicos
de cada pais ofrecen informacion para medir laasifmn del presupuesto domeéstico.
Las preferencias podrian estar determinadas, ersestido, por la 6ptima combinacién
de las contribuciones y los retornos fiscales debkypuesto segun las caracteristicas
especificas del mismo y las consecuencias parautc®n doméstica.

La estructura institucional de la negociacion

Se argumenta que la especifica estructura ingiitatide las negociaciones de
las perspectivas financieras, que se caracterizaipdargo pero preciso periodo de
negociacion cuyo acuerdo final se adopta por undauh por la interconexion con
otras negociaciones y por una estructura de negooigerarquica, tiene un impacto en

las preferencias de los gobiernos de los estad@sninos. Asimismo, se asume

13 Mientras las politicas regulativas tienen costescentrados y beneficios difusos, las politicas re-
distributivas tienen costes concentrados (los g pagar impuestos), y beneficios concentradss (|
gue usan servicios publicos especificos) y lagtipa$ distributivas, tienen costes difusos (todagam
impuestos), y beneficios concentrados (s6lo poedsesaefician de la politica).
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evidencia del impacto de procesos de aprendizajializacion como resultado de la
pertenencia a la UE en las preferencias de loeguis de los estados miembros.

La estructura de la negociacion puede tener undtopen la coordinacion de la
politica europea a nivel doméstico, ya que la ndadsde concertar y coordinar una
posicién Unica y en un momento temprano del prodesoegociacion puede aumentar
la presion para llegar a una posicién comun. Tamigerspectiva de tener que asumir
la Presidencia de la UE puede determinar las mmedeas de los gobiernos, ademas la
estructura jerarquica de las negociaciones detargque nivel administrativo representa
los intereses nacionales en cada nivel de las regoces. Se estima que el 70-80% de
los acuerdos a nivel europeo se alcanza a nivgrgeo de trabajo (Hayes Renshaw;
Wallace, 1997) por lo que se asume que los grupdsathajo representan, también en
las negociaciones de las PPFF, areas vitales deetpsciaciones que podrian influir
decisivamente en las mismas.

Las conclusiones de las Presidencias y el prog@uomanual establecen pautas
tematicas y temporales para el desarrollo de ladayedeterminando de esta forma las
preferencias de los actores. Pero también la exisiede un limite temporal en la
negociacion, estructura la agenda de la negociatemecesidad de llevar a cabo con
tiempo suficiente la programacion de los fondosuesirales y de cohesion otorga a la
dimensién temporal relevancia para esta investgaci

El largo periodo de negociacion y las negociaciqrasilelas a nivel europeo,
llevan a la interrelacion de diferentes temas quedp ayudar a resolver un
estancamiento de las negociaciones, pero tambiéontagiar una negociacion con

conflictos surgidos en otra.
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[.2. C) La eleccion de los casos
El estudio se acerca al andlisis de un fendmen@egoraneo y pretende responder
tanto a una pregunta tedrica, como analizar enapiénite un complejo proceso. La
comparacion de diferentes casos sera, por lo tehtmercamiento mas apropiado dado
que:
- Se analizan negociaciones distributivas/re-distiths cuyos resultados
afectan a los estados miembros de forma diversa.
- Cada estado miembro representa una tradicion difereon respecto a la
integracion europea.
- Cada estado miembro tiene una estructura admitivstra nivel doméstico
diferente.

Siguiendo el marco tedrico, se subraya la centidlde las instituciones en los
procesos de la formacion de preferencias de logeguis. Para llegar a conclusiones
generalizadas se deberian analizar casos en losequ@duce un fendmeno y casos en
los que éste no se produce, en el sentido de @sarastituciones que difieren en unos y
otros casos se podria adjudicar la responsabildaedos diferentes resultados en el
proceso de formacion de preferencias de los gatserfLlamazares, 1995:283) Este
método permiti6 determinar las combinaciones efipasi del impacto de las
instituciones en la formacion de las preferencias las gobiernos y excluir la
adjudicacion de un papel determinante a institlesaque, pudiendo determinar ciertas
preferencias, no son ni condicion necesaria niaauficiente para un impacto en las
preferencias.

La seleccion de los casos se realizO segun logesigs criterios: la estructura
administrativa domestica, la posicion en cuantpralecto de integracion europea/la
politica econdmica y la relacion con la financiacidlas politicas re-distributivas del
presupuesto comunitario. Después del analisis féeedies casos, Alemania, el Reino
Unido, Espafia y Polonia resultaron los idéneos ekaaalisis comparativo.
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Tabla 1: Criterios de la seleccién de los casos

Organizacion y coordinacion Ideologia del Movilizacion de Impacto de la
de la politica europea gobierno los actores de la| pertenencia a la
Coordinacion | Estructura sociedad civil/ UE
territorial opinion publica
AL Responsabilidad federal Pro-europeo, Amplia, Pro- Estado fundador,
ministerial intervencionista europeo Contribuyente
neto
ES Central quasi Pro-europeo, Limitada, Pro- Adhesion en la
dominada por el federal intervencionista europeo ampliacion hacia
PM el sur,
Beneficiario
RU Responsabilidad unitario Euro-escéptico, Amplia, Euro- Adhesion en la
ministerial neo liberal escéptico primera
ampliacion,
Contribuyente
neto
PL Central unitario Euro-escéptico, Limitada, Euro- | Nuevo estado
dominada por neo liberal escéptico - Pro- | miembro,
organo (a partir de 10/200% europeo Beneficiario
tecnocrata proteccionista)

Alemaniaes un estado fundador de la UE y considerado dampalsor tanto de la

profundizacién como de las sucesivas ampliaciorda tJnion. La integracion europea

la estructura presupuestaria
desfavorable / favorable

+

Reino Unido

Espafia

Alemania

Polonia

+

contribuyentes netos / receptores netos

fue tradicionalmente respaldada por un amplio
consenso en la clase politica y la opinion
publica alemana. La continuidad de las
preferencias del gobierno aleman en su politica
europea, se verifica también en su posicion
con respecto a las negociaciones financieras.
La Republica Federal el

es mayor

contribuyente neto pero recibe también
subsidios de la PAC, y desde principios de los

noventa es uno de los mayores beneficiarios de

la politica regional. No obstante, después de |&EUYMIe cara a la histérica ampliacion,

la UE habia llegado a una dimension que provocérvas dentro de la clase politica y

opinién publica con respecto a los beneficios denflnia por la pertenencia a la UE y

se preguntaba sobre la necesidad y utilidad dediscas re-distributivas comunitarias.

Estas reservas y las demandas hacia una re-nazami@h de politicas comunitarias,

surgieron también por una nueva situacion a nigeléstico, las continuas necesidades

financieras derivadas de la reunificacion y laailifsituacion econdémica dificultaron
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durante los noventa el presupuesto nacional y magi&l sistema de coordinacién de la
politica europea de la RFA se ha caracterizadouper alta descentralizacion, una
compleja estructura jerarquica de comités, donteEnirenen diferentes actores, tanto
del nivel federal como regional, por lo que la coacion de la politica europea del
gobierno aleman se considera ineficiente y la p@sinegociadora fragmentada de
manera horizontal y vertical. (véase: Scharpf 1988sse 1978; Rometsch; Wessels
(ed.) 1996; Wessels; Maurer, 2001; Bulnetr,al.,2001)

Espafiaha sido el gran beneficiario de las politicas istrthutivas de la UE, el
balance neto con la UE increment6 progresivamesgdedla adhesion en 1986 y desde
la segunda mitad de los afios noventa el pais wimiccrecimiento econdémico por
encima del promedio de la Unidn. No obstante arp@#t2007 se calculaba que Espafa
podria enfrentarse a una reduccion masiva de lagofo europeos tanto por la
convergencia econdémica real, como por el “efecttadéstico” derivado de la
ampliacion en 2004, por lo que las negociacionetasld®PFF 2007-2013, fueron las
mas complejas a las que haya tenido que enfrerisysaia hasta la fecha. A pesar de
ello, las encuestas sobre los beneficios para Bspafia pertenencia a la UE entre la
opinién publica y la clase politica demuestran ansenso positivo y estable que sélo
en los ultimos afios, ha mostrado signos de un ‘thuaksenso” en torno a la Union
Europea. Con respecto al sistema de coordinacida gelitica europea, se considera
por un lado la personalidad, las preferencias yd&ologia del Presidente, como
elementos clave en la formacién de las preferermgagobierno espafiol en su politica
europea y por otro lado la labor de coordinacioasesnida por un reducido nimero de
funcionarios del Ministerio de Asuntos Exteriorégéase: Closa, Heywood 2004;
Heywood 1999; Barbé, 1999, Molina, Rodrigo 2002yl Torreblanca, ed., 2005)

El Reino Unidg es un miembro que posee una larga historia ctinfli sobre el
tema presupuestario con la Unidn, y aunque conyeifiie neto, se beneficia de un
mecanismo de correccion acordado en 1984. En est&ls, el RU se ubica en el
cuadro como contribuyente neto favorecido por teuesira presupuestaria actual. La
poblacion britanica es una de las mas euro-esesdie la UE, sin embargo, se atribuyo
al gobierno de Blair un intento de retorno a Eurdflasistema de coordinacion de la
politica europea del RU esta altamente centralizeto poco formalizado, se basa en
contactos informales y relaciones personales, & @&ntado a establecer una posicion
negociadora homogénea ante las negociaciones a muBpeo. Por estas

caracteristicas, el sistema se define como unesienbs eficientes en la formulacion,
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coordinacién, negociacion e implementacion de ipakt europeas. (véase: Taylor,
1982; Wallace, 1997; Young, 1998; Baker, 2003; Agill, 2004; Smith, 2005)

ParaPolonia las negociaciones de las perspectivas financegasficaron las
primeras negociaciones en el marco de la UE coneonbirio con plenos derechos. Las
politicas re-distributivas fueron consideradasesfds motivaciones para la adhesion a
la Unidn, y utilizadas para justificar las reform&sondmicas y sociales con el fin de
preparar al pais para la adhesion. Sin embargatréauccion de un limite de absorciéon
para el volumen de las transferencias financieras astado miembro, supuso que la
cantidad de fondos europeos que un estado pod@bipeiuera por primera vez
limitada. Con respecto a la coordinacion de latigalieuropea, cabe destacar que a
pesar de la estructura jerarquica y centralizadasidéema politico de Polonia, el
proceso de coordinacion de la posicion negociagofaca en la politica europea se
basa principalmente en contactos informales entxpertos con “formacion
comunitaria”. (véaseLippert; Umbach, 2005; Jasifiski 2006; Goetz; Wolhma&001;
Zubek, 2001)

1.2. D) Limitacion temporal y teméatica

Se asigna una importancia clave en el disefio miélgido a la dimensién
temporal, dado que se pretenden incluir en el sindprocesos de aprendizaje y
decisiones anteriores a la negociacion actual. Estedio tiene necesariamente un
cardcter historico, por lo que se analizaran |légeoies del sistema presupuestario, y la
relacion financiera de cada caso con la UE desdeoehento de la adhesion con la
excepcion de Polonia, donde se incluyen tambiénréésciones financieras en el
periodo de preadhesion. Por otro lado, el enfogmepbral de la investigacion se
concentra en el periodo de las negociaciones deR&s 2007-2013 que comprende un
marco temporal que comienza con la publicaciérsdglindo informe sobre la cohesion
economica y social el 31 de enero de 2001, (ComiBidropea, 2001a), y finaliza con
el acuerdo politico entre los gobiernos de losdestaniembros en las negociaciones en
el Consejo Europeo del 17 de diciembre en Brus@lasisejo Europeo, 2005c)

Como se ha precisado en el disefio de la investigala tesis doctoral se limita
al andlisis del impacto del marco institucionallas preferencias de los gobiernos de
los estados miembros para las negociaciones dd’P&d= 2007-2013. Dadas las
limitaciones de la investigacion doctoral, no seluge el andlisis del impacto de los

organos comunitarios (como la Comisién Europea ®alamento Europeo) en las
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preferencias de los gobiernos nacionales y ni d@tisks de las propias preferencias de
los 6rganos comunitarios. Tampoco son objeto gedaente investigacion doctoral los
resultados de las negociaciones de las PPFF 2Q&-20 impacto en cada estado
miembro o el debate sobre la orientacion del prgsstp comunitario en el periodo

financiero de 2007-2013.

I.2. E) Recopilacion del material

El acercamiento méas apropiado para examinar ef ealgicativo de la variable
independiente para las preferencias de los gotseracionales, es el método clasico del
estudio de documentos y memorias, adicionalmenka @ealizacion de entrevistas.
(Zurn, 1997:300-303) Se utilizan principalmente odéfs cualitativos-interpretativos en
el analisis de fuentes primarias, encuestas, derlagvistas no estructuradas o en el
analisis de debates parlamentarios y programasosdées. El andlisis de fuentes de
conocimiento primarias permite reconstruir la pidsi@antes del comienzo formal de las
negociaciones, durante y después, y llevar a calaocamparacion sobre un posible
cambio en las preferencias.

Las negociaciones de las PPFF se llevaron a cabmr@nde diferentes niveles,
desarrollados de forma paralela o secuencial eluokendo a distintos actores
administrativos. El acceso de personas no aut@izad estos foros y a la
documentacion sobre las discusiones internas esngedo, también el circulo de
actores implicados activamente es limitado y el ewamde documentos oficiales
reducido. Para analizar las preferencias y el cotapiento negociador de los estados
miembros se necesita un profundo entendimientoeseborigen y las causas de los
mismos. En este sentido, el método empirico masuade para recopilar informacion
son entrevistas no estandarizadas. Durante unacestde varios meses en el Instituto
de Estudios Europeos de la Universidad Libre des@as en 2007 y en la Universidad
Libre de Berlin en 2009 se realizaron 40 entresig&rsonales con una duracion entre
45-60 minutos con representantes de los Organospens (Comision Europea,
Parlamento Europeo, Secretariado del Consejo, €oniit las Regiones), de las
Representaciones Permanentes de diferentes estadmsales ante la UE, de las
oficinas de entidades sub-nacionales y de Centcaslémicos. Partiendo de estas

entrevistas se establecieron contactos con repieedes en los Ministerios relevantes

4 para un debate sobre la reforma del presupuestorttario véase:
Serrano; Kdlling, 2009; Kélling, 2008.
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en las capitales nacionales. Las entrevistas $igamm sin métodos de grabacion con
el fin de dar mas libertad al entrevistado, pogle en el trabajo no se realiza una
citacion especifica y no se utiliza la informaci@topilada de manera literal. En el
anexo se encuentra la lista de los entrevistadiosoaso la relacion de las fechas de
dichas entrevistas.

La labor de recopilacion y estudio de documentds ia literatura secundaria se
ha llevado a cabo en diferentes centros, univetsilg archivos, en concreto en la
Universidad de Zaragoza, el Centro de Estudiosti€®udi y Constitucionales y la
Universitat Oberta de Catalunya. Durante estardgaisivestigacion de varios meses en
diversos centros europeos se han consultado lafogobibliograficos del Instituto
Universitario Europeo en Florencia, del ArchivolddJE en Florencia y Bruselas, del
Instituto de Estudios Europeos de la Universidadrd.ide Bruselas, el Centro de
Relaciones Internacionales de la Universidad delibup el Centro de Integracion
Europea de la Universidad Libre de Berlin.

En concreto, se han utilizado las siguientes figedeeinformacion primarias y
secundarias:

- Articulos y notas de prensa en medios tradicionakeectronicos dentro de
diferentes periodos, limitandolo al espectro terapmmediato de las cuatro
negociaciones sobre las perspectivas financierssem para determinar el
discurso publico, y segundo para detectar la pastarpersonas relevantes
en el tema (p.e. El Mundo; El Palssankfurter Allgemeine Zeitung; The
Financial Times...). El material se recopila a través de recudigisales y
microfilm.

- Diarios de sesiones de los parlamentos nacionalesekcfin de recopilar
informacion sobre la posicion del gobierno, esge®ate para los casos de
Alemania, Espafia y el RU de manera reducida pdoamiao

- Programas electorales de partidos politicos, arpisajue los programas
electorales encuentran una repercusion limitada len medios de
comunicacion o en el debate politico, “[...] they araseful, though, in so
far as they provide a snapshot of the state of noind party’s political
leadership as it faces the voters.” (Bobinski, 28D7

- Encuestas de opinidon publica (p.e. Eurobarometro).
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Finalmente se ha reunido una extensa bibliografeenpuesta por
monografias, articulos, capitulos de libros, agt@snencias de congresos,

asi como trabajos de investigacion publicados eBtes especializadas.



PARTE Il LA INVESTIGACION EMPIRICA






Breve introduccién al modelo de las perspectivasrfancieras

La UE es la unica institucion econdémica que dispdeeuna programacion
financiera plurianual y obligatoria, de caracteeyio y con rango de ley: las
perspectivas financieras. Las PPFF establecereBmitiximos de los recursos propios
disponibles, las prioridades politicas y los objedi presupuestarios para las diferentes
categorias de gastos de la UE a lo largo de umgmerde varios afios, con el fin de
garantizar una evolucion controlada de los gadtasnegociacion de las PPFF tiene
mas importancia que el debate del presupuesto gremlsegun Serrano, la verdadera
negociacion presupuestaria de la UE. (Serrano,:266b

Las PPFF no son un presupuesto plurianual, sino eju@rocedimiento
presupuestario anual sigue siendo indispensabéefipar el importe efectivo del gasto
dentro de los limites méaximos y su distribucion rentas diferentes lineas
presupuestarias establecidas por las PPFF. (Cantisidopea, 2000)

El sistema de las PPFF se establece a finalesd#itis ochenta para mejorar el
desarrollo del procedimiento presupuestario. Eimég financiero de la Comunidad se
caracteriz6 durante este tiempo por un procedimiprésupuestario anual que provoco
tensiones cada vez mas profundas, desequilibriesupuestarios y la inadaptacion
creciente de los recursos a las necesidades d&.lddJintroduccion del método las
PPFF en el proceso presupuestario en 1988, redusiderablemente los conflictos
anuales y se ha establecido como sistema de nugbpocedimiento presupuestario y
de garantia del respeto de la disciplina presugrias{Lindner, 2006)

Gréfico 1: Nivel del conflicto inter-institucional entre 1974 y 1999 en negociaciones presupuestarias
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Desde 1988 se han elaborado cuatro acuerdos sadbrgrdndes prioridades
presupuestarias de un periodo plurianual. Las pasné®PFF 1988-1992 (paquete
Delors 1) fueron destinadas a conseguir los resursecesarios para la aplicacion
presupuestaria del Acta Unica. Ante el balancetiposile la aplicacion de las PPFF, el
29 de octubre de 1993 tuvo lugar un nuevo Acuerderihstitucional en el que se
incluyeron las PPFF 1993-1999 acordadas por el €jonSuropeo de Edimburgo
(paquete Delors 1), y las PPFF para el periodoOZB@6 fueron integradas en el
Acuerdo Interinstitucional del 6 de mayo de 19€hrfision Europea, 2000)

La negociacion sobre las cuartas PPFF (2007-2QE3)dl y como se esperaba,
un proceso largo y complicado por diferentes ragone

- Se trataba de las primeras PPFF negociadas tadhksion de 12 nuevos
estados miembros con rentas muy inferiores a laar@amunitaria, por lo
gue el contexto era sustancialmente diferente dmiconanterior de las
negociaciones de las PPFF 2000-2006.

- Las negociaciones se desarrollaron en un contegtoawsteridad mas
marcada que en anteriores negociaciones, lo quoe 8a justificacion no
sélo en la ampliacion, sino también en los delisasmmentos que estaban
atravesando las economias de algunos estados memlsus dificultades
con el déficit presupuestario. Los contribuyentetos comenzaron a
posicionarse antes que nunca y se anticiparon,ameedia conocida carta del
grupo de los seis, de diciembre de 2003, a la gstaue la Comision.

- Tras la division interna sobre la Guerra de Iraknanté la crisis politica
interna de la UE por los resultados del referéndiemla Constitucion
Europea en Francia y Holanda

- Tras la ampliacion de 2004, se desarrollo otro gsocde ampliacion con

Bulgaria y Rumania.

Con la publicacién, el 10 de febrero de 2004, deCtanunicacion de la
Comision Prodi sobre las perspectivas de la Unidnlayfutura planificacion
presupuestaria para el periodo 2007-2013, comemZarmalmente las negociaciones
de las PPFF 2007-2013. (Comision Europea, 2004p) IBaita “en lo que respecta al
futuro, nuestra tarea no es predecirlo, sino hagasible”, del escritor francés Antoine
de Saint-Exupéry, la Comisidon propuso destinar xapradamente un 40% del
presupuesto a la cohesién, un 35% a la agriculturel,6% a las politicas internas, un
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7% para financiar las acciones de politica exteyiaproximadamente un 2% para el

espacio de libertad, seguridad, justicia asi comosaprogramas de movilidad. En

opinion de la Comisidén, no se podia admitir queblacha existente entre los

compromisos, de fuerte contenido politico y el dsax a la hora de ejecutarlos se

ensanche aln mas; en este sentido propuso unadaecéeanciera para alcanzar sus

objetivos con el promedio del periodo financierolgd1% de la Renta Nacional Bruta
(RNB) de la UE.

La Comunicacion establecio en su propuesta nuewrasdades politicas para

las PPFF, que quedaron recogidas en la siguieat@fichcion por categorias del

presupuesto comunitario (Comision Europea, 2004d):

La sub-rabrica 1a, competitividad para el crecindeyn el empleo, incluye
los recursos asignados a las politicas comunitditagidas a conseguir los
objetivos de Lisboa y Gotemburgo. En esta sub-tade Comision propuso
la mayor tasa de crecimiento, un 200% respects aileeles del 2006.

La sub-rabrica 1b corresponde a la cohesion paceeeimiento y el empleo
y abarca toda la politica regional, estructural eo ahesion. El importe
previsto giraba en torno al 0,46% de la RNB de $dds estados miembros
y registraba un incremento de un 30% respecto pbita del 2006. La
dotacion de la sub-rubrica 1b se distribuye emsesiguientes tres objetivos:
(1) Convergencia, crecimiento y competitividgde comprende el gasto
dirigido a promover el crecimiento y la creacion el®pleo en estados
miembros y regiones menos desarrolladas, (rentacdgata inferior en un
75% a la media comunitarigR) Competitividad regional y emplecon una
dotacion de alrededor del 17,22% de los recursosotiesion y disefiado
para impulsar la convergencia de las regiones gdtedos miembros menos
desarrollados, que parte de la constatacién ddagias las regiones pueden
resultar beneficiariag3) Cooperacion territorial europeaon una dotacion
de alrededor del 4% de la cohesion para promovercdaperacion
transfronteriza, la cooperacion transnacionalgolaperacion interregional.
La rubrica 2, Gestion Sostenible y Proteccién de Recursos Naturales,
abarca el gasto de la Politica Agricola Comun (PA@hto en ayudas
directas y otras medidas, como en recursos pagesrrollo rural y la
politica de pesca, asi como en acciones medioatak@sn El volumen de

esta rubrica quedd determinado por el acuerdo dels€jo Europeo de
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Bruselas de Octubre de 2002 segun el cual su ipactién en el conjunto
del presupuesto se reduce en términos relativo86¥él en 2006 a27% en
2013.

La rubrica 3, Ciudadania, Libertad, Seguridad yidias incluye los recursos
asignados a las politicas internas relacionadaset@spacio de Libertad,
Seguridad y Justicia, como la proteccion de frastela politica en materia
de asilo, pero también la cobertura financiera degnamas sobre
participacion ciudadana, el reforzamiento de laditrciones, la proteccion
de los consumidores, la cultura y el sector audi@li la juventud y la
informacion. La Comisidn propuso un crecimiento msignificativo
respecto a las perspectivas financieras 2000-28l0&dédor del 162%) y se
sitla en el 2% del total del gasto en el afio 2013.

La rdbrica 4, Union Europea como Socio Global, ugel todas las
actuaciones de la politica exterior de la UE y ieo@ seis instrumentos: pre-
adhesion, politica de vecindad, cooperacion al rddksa gestion y
prevencion de crisis, cooperacion econOmica y ayudaanitaria y de
emergencia. Segun la propuesta de la Comisiénpeastala podria crecer
aproximadamente un 40% con respecto a las cifré0@dé, también por la
incorporacion al presupuesto del Fondo Europeo esaidollo, instrumento
de cooperacion financiera con los paises ACP.

La rubrica 5, Gastos administrativos, comprendgasto administrativo de

todas las instituciones, las pensiones y los cosegiiropeos.

La comunicacion de la Comision sobre las perspastiinancieras 2007-2013

abarc6 no sélo al lado de los gastos del presumpusisio también a los ingresos. La

Comisién propuso crear un Mecanismo Generalizadoateeccion (MGC) en el que se

diluiria el actual cheque britanico, asi como lamificaciones que actualmente

disfrutan determinados estados en la financiac®rdidho cheque. Por lo demas, la

Comisién propone mantener los elementos basicosistema de recursos propios, por

lo que la posible reforma en profundidad de losraags queda excluida de la

negociacion sobre las proximas perspectivas fieaasi
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Tabla 1: Comparacion de la propuesta de la Comision el acuerdo de diciembre sobre las PPFF
2007-2013

Propuesta | Lux. Propuesta final™® | Acuerdo de Diciembre

de la 2005

Comisién
En millones de EUR, de precigs Propuesta| recortes | acuerdo recortes vs.
de 2004 vs. COM COM en

en % %

la. Competitividad para el 121.687 72.120 40 72.120 41
Crecimiento y el Empleo
1b. Cohesién para el 336.308 309.594 8 307.619 8,5
Crecimiento y empleo
2. Gestion Sostenible y 400.294 377.80( 5.6 371.244 7,3
Proteccién de los Recursos
Naturales
PAC (1 pilar) 301.074 295.10p 2 293.105 2.6
3. Ciudadania, Libertad, 14.724 11.000 25 10.270 3
Seguridad y Justicia
3a Libertad, Seguridad y 9.210 6.630 28 6.63D 28
Justicia
3b Ciudadania 5.514 4.370 20,7 3.640 34
4. La Union Europea como 61.223 48.463 21 48.463 21
“Socio Global”
Gastos administrativos 57.670 50.300 13 50.800 13
Compensaciones BG/RO 800 800 - 800 -
Total compromisos 992.706 869.967 12.4 860.816 13.3
En % de la RNB UE | 1,20] 1,06] | 1,045

Fuente: calculos propios

La propuesta de la Comisién fue intensamente dascyior el Consejo y el
Parlamento Europeo en el contexto de las negodieside las PPFF 2007-2013. (véase
tabla 1) Tras dos afios de negociacion, los Jefés@elo y de Gobierno adoptaron una
posicibn comun, tanto en cuanto a las PPFF 2003-26dno en cuanto a la propuesta
de un nuevo sistema de recursos propios en el {@oBseopeo celebrado los dias 15 y
16 de diciembre de 2005. El 17 de mayo de 200&s@ fen Estrasburgo el “Acuerdo
Interinstitucional entre el Parlamento Europeo, Gansejo y la Comision sobre
disciplina presupuestaria y buena gestion finaatigara el periodo de 2007-2013.

(véase anexo A3)

13 véase: (Presidency of the EU, 2005e)
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CAPITULO |
EL CASO DE LA REPUBLICA FEDERAL DE ALEMANIA






I. Las preferencias del gobierno aleman en las negiaciones de las perspectivas
financieras 2007-2013

El gobierno formulé un sdlo objetivo especificolgro antes del comienzo de
las negociaciones de las PPFF 2007-2013: reducinceémento del presupuesto
comunitario para el periodo financiero 2007-2013eyitar un aumento de las
contribuciones al mismo. En este sentido en 2008ol@erno aleman anuncioé, en una
iniciativa conjunta con los otros contribuyentetosgque el promedio del gasto durante
las PPFF 2007-2013 no deberia exceder el 1% dalBad®munitaria® La delegacion
alemana subrayd que el limite del presupuesto #eha significaria su congelacion,
sino un incremento del 6-7% para el periodo 200/32én comparacion con el periodo
financiero anterior, lo que con una simultanea cecfun del gasto en la PAC del 46% al
37% del total del presupuesto, dotaria a la Unidm suficientes recursos financieros
para afrontar los retos de la ampliacion, incluyelud gastos para Bulgaria y Rumania.
Segun este llamadop down approachel gobierno aleman insistio en establecer
primero el limite de los gastos para cada categieligoresupuesto y luego fijar las
distintas prioridades politicas. De esta maneraagepto la discusion sobre el ‘efecto
estadistico’, por el contrario interpret6 que laphation no deberia conducir a un
aumento del presupuesto sino a una reestructuragarde los gastof-ischer, BDT,
2004a) El gasto adicional para la politica de cidimesn la Union ampliada deberia ser
financiado a través del ahorro, la reagrupaciéa goncentracion de la financiaciéon de
proyectos en la UE15. (BMF, 2002) El gobierno ladalcapacidades para ahorros
principalmente en la sub-rabrica 1b Cohesion, &g ale la eliminacién de los periodos
phasing oupara regiones que perderian a partir de 2007tatussle la region objetivo
1, sea por el efecto estadistico o por convergeratiaral y para estados miembros que
fueron beneficiarios de la politica de cohesiéraggvon en el nuevo periodo financiero
del 90% del BIP comunitario. Los fondos estrucesatleberian ser adjudicados para
programas con un alto valor afiadido para la UEg®ajmente en proyectos de
insercion y formacion para el mercado laboral yctomperacion transfronteriza en
regiones con nuevas fronteras internas y exterResgramas basados en criterios
geograficos como para regiones ultra periféricasdin rechazados.

18 yéase: (France, Germany, Austeaal.,2003).
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En este sentido, el gobierno tampoco priorizatigasto en la categoria Competitividad,
pero demandoé para futuros programas comunitariostetio de excelencia.

Con respecto al gasto para la PAC, el gobierneréesu compromiso con los
limites establecidos en el Consejo Europeo de cetdd 2002 y, hasta cierto grado, su
compromiso con los objetivos del desarrollo rural.

También en la rubrica 4, “Union Europea como Sdglobal” la delegacién
alemana demando establecer un limite de gasto.

En relacion a la financiacion del presupuesto catara, el gobierno aleman
demandé una reforma del sistema de recursos propioponiendo cambios en los
calculos de las contribuciones que facilitaria diribucion mas justa de la carga
financiera, como un mecanismo de correccion gerashdo en el recurso RNB o la
eliminacion del recurso del VAT.

Ademas, la posicion del gobierno se orienté potadgim, en una reforma de la
legislacion para ayudas estructurales con el fincoleseguir mas flexibilidad para
ayudas nacionales/regionales, y por otro lado gamaeguir una regulaciéon mas estricta

en el uso de ayudas estructurales comunitafias.

7véase: (CDU/CSU y SPD, 2005).
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Tabla 1 La posicidon negociadora del gobierno aleméen las negociaciones de las PPFF 2007-2013

La financiacion del presupuesto
comunitario

Las rabricas del gasto del presupuesto comunitario

Limite del presupuesto

- Enfoque de arriba a abajmg
down

- Establecimiento de un techo
global de gasto (1% de la RNB
comunitaria)

1A: Competitividad:

Establecimiento de un importe global para la cafego
Gasto en I+D debe de aplicarse el criterio de exoéh

Mecanismo de correccién general

- Eliminacion del mecanismo de
correccion britanica

- Mecanismos de correccién
generalizada

. 1B: Cohesion:

Establecimiento de un importe global para la cafego

Reduccion del gasto

Cooperacion territorial debia limitarse a la coopgmatransfronteriza en las
nuevas fronteras internas y externas de la UE

Deben hacerse reducciones sobre las regiones g&Eepas, principalmente ¢
los objetivos de competitividad regional y empleenyel objetivo de
cooperacion territorial

Los recursos deben concentrarse en las regiones@oor nivel de prosperidg
Margen para reducir @hasing-inen recursos y tiempo

Phasing outdel Fondo de cohesion no parece justificado

Las regiones en la misma situacion deben teneisehontratamiento. EL
criterio de la prosperidad nacional va en conttgdacipio de igualdad de
tratamiento ante la misma situacion. Sélo se debgplear criterios regionales,
para el tratamiento de cuestiones relativas adsparidad nacional esta el
Fondo de cohesion

Contrario a programas con criterios no econémicos

=]

o

Recursos Propios:

- Un sistema equitativo,
transparente, efectivo y eficient
para la financiacion de la Unién

- Eliminacion del recurso IVA

- En contra de un impuesto
europeo

- Contribuciones basadas en el
recurso de RNB

: Gestion Sostenible y Proteccion de los Recuxgdarales:

Establecimiento de un importe global para la cafego

Contrario a la re-negociacion del acuerdo de PACOER 2

Debe incluir una referencia a LIFE+

Reforma en el desarrollo rural segin el principiaideiplina presupuestaria

: Ciudadania, Libertad, Seguridad y Justicia:

Establecimiento de un importe global para la cafego

: La UE como socio global:

Establecimiento de una cuantia global para estgcdh

Alemania en lugar de “misiones de policia” se hieferencia a “gestion de
crisis” y que se incluyeran, entre las acciondsat a cabo en el ambito de la
PESC, la prevencion de crisis y la lucha contrargbtismo
Incorporacion del FED en las PPFF 2007-2013

: Administracion:

Establecer un techo para gastos administrativo$asoagencias incluidas

Posiciones adiciénales:

- Rechazo al Fondo de Ajuste a la Globalizacion
- Fondos adicionales deberian forma parte de las PPFF
- Oposicion a un aumento de las tasas de co-findaniac

Fuente: elaboracion propia
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II. Analisis de las preferencias del gobierno de &mania en las negociaciones de
las PPFF 2007-2013

[I.1 La organizacién y coordinacion de la administacion para la politica europea

El sistema de coordinacion de la posicion negocadie la RFA se ha
caracterizado por una alta descentralizacion, wraplteja estructura jerarquica de
comités, donde intervienen una multitud de actdeego del nivel federal como
regional, lo que condujo, segun diferentes aut@es)a coordinacion ineficiente y una
posicion negociadora fragmentada de manera hoakgnwvertical. (Scharpfet al.,
1976; Hesse, 1978; Rometsch, 1996; Kerremans, 2088sels; Maurer, 2001; Bulmer,
et al.,2001) Este sistema, que se instalé durante los @fogenta, se mostro desde
entonces resistente ante reformas y altamentezadmien la dependencia de la
trayectoria. En este sentido, la politica europegmede ser analizada reduciendo el
enfoque a las preferencias del gobierno en fungigim correspondiente administracion,
sino como parte de una estructura y rutina desad@ldurante los ultimos lustros en la
UE, que tiene efecto en la propia administracioniamal por lo que la dimension
temporal resulta también vital en el estudio derganizaciéon y la coordinacion de la

administracion para la politica europea.

[I.1. A) La administracion del estado

A continuacion se va a analizar la estructura dadiainistracion del gobierno
de Alemania, con el fin de identificar a los actoreentrales, el impacto de sus
preferencias en las preferencias del gobierno yreteso de coordinacion de la
formacion de su posicion en las negociaciones sléRFF 2007-2013. Se argumenta
que las preferencias del gobierno aleman en lasciagones presupuestarias
estuvieron determinadas en primer lugar, por Iepatitivos constitucionales y las
reformas administrativas a finales de los novempae permitieron un impacto
especifico de las preferencias del Ministerio defzas en la posicion gubernamental,
y en segundo lugar por mecanismos informales dedowxion Top-Down por un
temprano posicionamiento del Ministerio de Finanzaer los contactos personales en
el triangulo Ministerio de Finanzas, Ministerio Asuntos Exteriores y Cancilleria, que
evitaron los caracteristicos problemas en la coaaidon de la posicion negociadora del

gobierno aleman.
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II.1. A) a) Los actores claves de la politica ewrapel gobierno de Alemania

El Canciller

La Ley Fundamental (GG) de la Republica Federalm@&llea contiene tres
principios basicos enmarcados en el articulo 68, spiconsideran fundamentales para
el proceso de formacion de preferencias en elnsésfmlitico aleméan. Segun el articulo
65 (GG), el Canciller federal determina y asumeeponsabilidad de las directrices de
la politica RichtlinienkompetenzLa Richtlinienkompetennfrece al Canciller un rol
excepcional en la determinacion de la politica rexteque no puede ejercer en la
restringida politica domeéstica. (Korte, 2002:94) &ste sentido, la politica de la
Cancilleria Bundeskanzleramtno solo es producto de aquellas funciones pasa la
cuales le habilita la constitucion, sino que tami®é fruto de las preferencias de cada
Canciller, un espacio demanoeuvreque todos los Cancilleres aprovecharon en su
politica europea. (Bulmeet.al, 1998:27).

La integracion europea fue una prioridad de todgsgobiernos alemanes, no
obstante los aspectos técnicos no figuraban easeptioridad de los diferentes
Cancilleres. El Canciller Adenauer (1949-1963) sentd hacia la recuperaciéon de la
legitimidad externa e interna de la RFA a travéslalentegracion en estructuras
multilaterales y la politica transatlantica, evitanconflictos que pudieran dificultar
estos proyectos, como cuestiones financieras. TamdiCanciller Brandt (1969-1974)
preferia evitar amargas negociaciones para avamzat proceso de integracion, sobre
todo con respecto a la ampliacion, la Union Monatar una politica energética
comunitaria.

Bajo el gobierno de Kohl, la politica europea fuexldradaChefsachey la
Cancilleria aument6 su personal dedicado a los t@suauropeos superando las
capacidades del Ministerio de Exteriores en est@nmalo que permitido al Canciller
Kohl dirigir personalmente un equipo competentenfio por estrechos colaboradores
en negociaciones dentro del Consejo Europeo, elartigpento para asuntos
internacionales de la Cancilleria, bajo la diresai@ Joachim Bitterlich, fue calificado
como ministerio de exteriores secundario. (Die,Z&1©8).

Durante el gobierno del SPD/los Verdes (1998-2@@5produjeron cambios en
la estructura del sistema de decision y coordimacan efectos en la politica europea
alemana a medio plazo. El Canciller Schréder cendida politica europea como

politica interna y se expresé descontento por cémsointereses nacionales fueron
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defendidos a nivel europeo por el Ministerio decigres. En este sentido, se reforzoé la
funcién de coordinacion de la politica europeaad€ancilleria. No obstante, los planes
originarios de Schroéder de crear un Ministerio pasantos Europeos no llegaron a
materializarse, sin embargo en 2002 se credé desdaitlad “Asuntos Europeos” una
Direccién General en la Cancilleria dirigida porirfkard Silberberg (a partir de 2005
Secretario de Estado en el Ministerio de Asuntoterres). A pesar de que la
Direccion General contenia solamente dos unidades sg concentraban en temas
especificos de la politica europea, las relacidinescieras con la UE figuraban entre
ellos.

También la Canciller Merkel defind la politica epea como su prioridad y tras
las elecciones de 2005 se mantuvo la estructucaatelinacion en la Cancilleria para la
politica europea y ademas la continuidad persopnal € nombramiento de Uwe

Corsepius como Consejero de la Cancilleria fegenal los asuntos europeos.

Esquema 1: La Direccién General Politica Europea dia Cancilleria federal

Direccién General 5 Grupo 51 . _
Principios generales de las relaciones con loslestmiembros de la

UE; relaciones exteriores de la UE

Politica Europea i o )
Unidad 51.1Principios generales de las relaciones con la UE

Unidad 51.2 Relaciones en asuntos europeos c@stados miembros
de la UE; relaciones exteriores de la

Grupo 52
Coordinacién de la politica europea, aspectos enimos de la
integracion

 Unidad 52.1 Coordinacion de la politica europeagdblierno federal,
Politica Financiera, Unién Econémica y Monetaria

Unidad 52.2 Politica econémica de la UE, Mercaderiar, Politica
Estructural y de Cohesion, Derecho Comunitario

Fuente: elaboracion propia segun datos de 2005

Los ministerios

La Ley Fundamental (art. 65 GG) reconoce por uno,ladl llamado
Ressortprinzip que concede a cada ministro independencia pagr diu ministerio
dentro de las directrices impuestas por el Canmgcillepor otro, elKollegialprinzip
(principio colegial) que determina la igualdad deda uno de los miembros del
gobierno a la hora de tomar decisiones y prevategracion de los ministerios en un
‘colegio’ para prevenir conflictos.

El Ressortprinzipse ha traducido en dificultades de coordinaciamg imagen
de fragmentacion e ineficiencia en la politica @esodel gobierno aleméan, dado que los

diferentes Ministros la interpretan y actian a Inétegopeo segun su propia perspectiva.
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(Bulmer, 1987:27)Mientras en los afios cincuenta la rivalidad eptrdinisterio de
Exteriores/Cancilleria (el Canciller Adenauer asuambos ministerios) y el Ministerio
de Economia reflejaba las divergentes perspectohee la orientacion del proceso de
integracion, entre una perspectiva de multilatemadi y un enfoque funcional, con el fin
de la creacién de una zona de comercio fibosde los afios noventa ha aumentado la
cantidad y complejidad de los temas tratados al reueopeo y las negociaciones
involucran a mas ministerios, especialmente enciagones re-distributivas como las
negociaciones financieras. Los conflictos derivadessta nueva complejidad se han
acentuado especialmente entre los llamados “cgatiredes”, el Ministerio de Asuntos
Exteriores (AA) Ministerio Federal de Economia (BVWYMel Ministerio Federal de

Alimentacion y Agricultura (BML) y el Ministerio Feeral de Finanzas (BMF).

El Ministerio de Exteriores

Teniendo en cuenta los aspectos econémicos queal@ceron durante los
primeros lustros de la integracion, el AA asumiderads de la gestion del dia a dia, la
funcién de definir los objetivos de la integracide la RFA y de mantener una
perspectiva a largo plazo sobre el futuro de la L paulatina cooperacion a nivel
europeo en el ambito de la politica exterior y sielgul fortalecié al Ministerio como
actor europeo. No obstante, no fue hasta las regones del Tratado de Maastricht,
cuando el AA aumento su peso politico en la coaon interministerial de la politica
europea alemana y en las relaciones con la Repaegan Permanente ante la UE. La
creacion de un departamento para la politica earepeel Ministerio de Exteriores en
1993 fundamentd este proceso.

Asimismo tuvo un rol especial la personalidad dahisro de Exteriores y su
rol en la coalicion del gobierno. Durante el gobgedel SPD/los Verdes (1998-2005),
el Ministro de Exteriores Fischer fortalecio el fagonismo del AA en los asuntos
europeos, sobre todo en el debate sobre el furita JE, en las relaciones bilaterales
con Francia y con respecto a la ampliacion. Elilpgtamente politico prevalecio en las
preferencias del Ministerio en los debates sobreitaro modelo institucional ante
negociaciones re-distributivas. De este modo elidthm de Exteriores subrayaba la
responsabilidad alemana en el proceso de integragi®i como en aspectos

presupuestarios, responsabilidad que surgido deatdsriores decisiones y de los

8 Mientras Adenauer, Canciller y Ministro de Exteeis, persiguié un objetivo de integracion, el
Ministro de Economias, Erhardt, tenia una visiGardada hacia el mercado.
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compromisos de solidaridad. (Fischer, 1999) “Thkuce: of the Foreign Office [...]
laid far less emphasis on the need for a reducticdBermany’s net contribution [...]
and in this way helped soften the Chancellor's somes abrasive style.” (Sloam,
2005:193)

No obstante, en comparacion a sus homélogos de estados miembros, se
verifica la debilidad del Ministerio de Exteriorganto por la coordinacion compartida,
como por el papel decisivo del Canciller en latuaieuropea y la participacion de los
Landeren el proceso politico europeo. (Bulmer; Paterd68y:247) A pesar de que en
las negociaciones de las PPFF 2007-2013 el AA fudimisterio con competencia
primaria (ederfihrendes Ministeriumasumiendo la responsabilidad técnica de la
coordinacioén, la Cancilleria y el Ministerio de &mzas tomaron un protagonismo que
limitd el impacto del Ministerio en la formacién da posicion negociadora del
gobierno aleman. Tampoco se puede verificar un&ipasespecifica del Ministerio
con respecto a las PPFF 2007-2013, al contramobitén desde el AA se defendio la
posicion de austeridad en el presupuesto comumitquie incluyera también una
revision de los recursos propuestos por la Comigara la rabrica “La UE como socio
global”*®

A nivel europeo, la estructura de la RepresentaBiérmanente responde a la
organizacion administrativa de Berlin, aunque ehisterio de Asuntos Exteriores y el
Ministerio de Finanzas en el periodo 1998-2005 Miglisterio de Economia a partir de
2005, estan mayormente representados. Los fun@snapresentan a su ministerio en
las negociaciones a nivel de grupo de trabajo COREPER, asumen en este sentido
un rol clave en todo el proceso de negociacionsyisiormes de “alerta rapida” son
esenciales para la movilizacion temprana de sudtéino en Berlin.

A pesar de las competencias técnicas de los fuagamde la Representacion y
el contacto permanente y estrecho entre Berlin ysdas, los mecanismos de
coordinacién entre el gobierno y la representapgnmanente han sido calificados poco
efectivos?® En este sentido, en negociaciones claves, comaegsciaciones de las
PPFF, representantes directamente enviados paritosterios supervisan el trabajo de

los grupos de trabafd.

'9 Entrevista 06/07/2007.

% véase: Regelsberger; Wessels 1984; Bulmer; Patel€87; Bulmergt al., 1998; Janning; Meyer,
1998.

! Entrevista 04/05/2007.
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Esquema 2: La Direccién General Politica Europea déMinisterio de Asuntos Exteriores

Ministro de Estado para Europa

E-B-1

E-B-2

Europei

Director General Adjunto Responsable de CuestiBastcas de la UE, Politicas
Comunitarias y Coordinacion Estratégica Gestidtadaireccion General

Director General Adjunto Responsable de CuestiBastcas de las Relaciones
Exteriores de la UE y de las Relaciones con loadést Miembros de la Unién

E-KR - Grupo de Coordinacion UE, coordinacién del grupo de
delegados para asuntos europeos de los minisfedesales,
coordinacién de la politica europea (Comision der&arios de
Estado para AAEE, Directores de Asuntos de la UBREPER II;
alerta temprana, seguimiento y conjuncion de itica
comunitarias).

E 01- Uni6én Europea; futuro de la UE; Consejo Europeo y
CAGRE; cuestiones bésicas de la politica europséifuciones y
cuestiones institucionales; Comisién del Bundeptag los
Asuntos de la UE; proyeccion mediatica de la paliguropea.

E 06 Ampliacion de la UE; relaciones de la UE con loscBaes
Occidentales; EEE y AELI, relaciones bilateralesadgE; Politica
Europea de Vecindad; cuestiones institucionalda tkion para el
Mediterraneo desde la perspectiva politica de laibErumentos
financieros de la UE en estos sectores politic@3uéstiones
fundamentales y coherencia de la relaciones exgsrite la UE,
politica de sanciones de la UE, observacién deielees por la UE

E 07 Relaciones bilaterales con los Estados miembrdes d&
-9 Asesor para la Coordinacion de la Politica det Baltico

E 02- Parlamento Europeo; consultas PE; estatuto de los
eurodiputados; elecciones al Parlamento Europégiynen
electoral; partidos europeos

E 08Relaciones bilaterales con los Estados miembrdes d&

E 09 Relaciones bilaterales con los Estados miembrds &

E 03- Proceso de Lisboa; mercado interior; politica ecuné;
politicas sectoriales con componente comunitangleo y
competencia, industria, investigacién, tecnologgkecomunicacion,
transporte, asuntos sociales, sanidad, proteceidosd
consumidores, cultura, medios, educacion y juverBagico

E 10Relaciones bilaterales con Francia y el Principdgel®dnaco;
Coordinacion del Consejo de Ministros Franco-Aleman
Cooperacion regional transfronteriza

Furonen de Inversinn

E 04 Perspectivas financieras: aplicacion y evaluaaiberimedia;
financiacion y presupuesto de la UE; politica estmal y de
asistencia de la UE; Unién Econémica y Monetariitioa fiscal
de la UE; servicios en el mercado interior; pditagricola coman;
politica pesquera comin

E 05Asesora Juridica UE Coordinacién y asesoramientosen
asuntos juridicos de la UE, examen de los dictamdaEMinisterio
en cuestiones de derecho europeo, subsidiariedfd;iddadania
de la UE; relaciones entre el la Federacion) ylreder; Comision
del Bundesrat para los Asuntos de la Unién Europea

Unidades directamente implicadas en las negociasida las PPFF

Fuente: elaboracion propia segun datos de 2005

Ministerio de Finanzas

En negociaciones sobre el presupuesto, sea a areéstico o europeo, el
Ministerio de Finanzas ocupa tradicionalmente uasigin especifica, tanto por la
funcidn de atribuir a otros ministerios los recgréoancieros, que le otorga una cierta

influencia en la ponderacion de las politicas gedts, como por su potestad financiera
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Finanzhoheitpara la contribucién alemana al presupuesto cdammf? (Kaiser;
Andreae, 1998)

El Ministerio de Finanzas no participd activamemte la politica europea
alemana hasta los noventa, este ambito quedo dieesaRessortEn el debate sobre el
control del presupuesto comunitario y los limitessd crecimiento, a principios de los
setenta, el Ministerio de Finanzas aument6 su pegsen la politica europea alemana
imponiendo sus preferencias con respecto a laiéreael Tribunal de Cuentas para
mejorar el control del gasto comunitario y limitau crecimiento. Durante las
negociaciones de la futura politica regional y 8&DER, el futuro Ministro de
Finanzas, Hans Apel (1974-1978) pronuncié por pr@meez publicamente la
preocupacion de que Alemania pudiera convertirseeeniZahlmeister Europas’
(Bulmer; Paterson, 1987:32, 68, 211). En el golbiede Schmidt, el Ministerio de
Finanzas incrementd6 su peso en el proceso de lmaébdn de preferencias
gubernamentales, y en el gobierno de Kohl (198B1L%mo ya parte del pequefio
circulo en el que se disefid la politica europea.

Explotando su nuevo rol central en la politica pesy que se acentud durante
las negociaciones sobre la UME, desde los noveéntéirgsterio asumié ya un papel
fundamental en la politica europea interfiriendderbitos reservados tradicionalmente
a otros actores, por lo que los conflictos entréilisterio y losspending ministries
aumentaron. En comparaciéon con otros minister@msmiplicacion del Ministerio de
Finanzas en las negociaciones a nivel europee &884-1999, se intensificd entre un
5-10% mientras otros ministerios mantuvieron elmasiivel de implicacién. (Maurer;
Wessel, 2001:111) Esta nueva posicion se reflejjagmegociaciones de las PPFF
2000-2006 en la amenaza del Ministro de Finanzag&/an 1998, de vetar todas las
decisiones en otros ambitos politicos hasta quapsebara el mecanismo general de
correccion. (Wagner, 2001:217)

En la reestructuracion del gobierno de 1998, elidtnio de Economia cedi6 su
tradicional funcion de coordinador de la politiaaraea al Ministerio de Finanzas,
convirtiendo a éste ultimo en el nuevo numero desla politica europea que le
posibilitd jugar un papel mas activo en la politm&ropea y en la coordinaciéon de la
posicién del gobierno aleman. (Sturm; Pehle, 208)5Eh este sentido, el Ministerio

22 Ley Fundamental Articulo 112 [Gastos excedentetyaordinarios]: “Los gastos que excedan el
limite fijado en el presupuesto y los gastos extlimarios, requieren la aprobacion del Ministro &redl

de Hacienda. Esta aprobacion solo podra ser otargael caso de una necesidad imprevista e inéudib
La regulacién podra hacerse por una ley federal.”
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asume desde 1998 la posicion de secretario en raltécanterministerial de los
Secretarios de Estados en Asuntos Europeos, lalinaoidon de las reuniones de
COREPER | y COREPER I (con respecto a reunione&@©FIN o sobre los temas
presupuestarios y financieros) y la gestion dédndos estructurales y de cohesion.

Sin embargo, el motivo principal de esta transfeieede competencias no era
aumentar las competencias de un Ministerio claagnegociaciones financieras, sino
fortalecer la posicion del Ministro de Finanzas,egltonces lider del SPD Oskar
Lafontaine, como polo alternativo al Canciller Qicter. (Bulmer, 2001:190) Después
de la dimision de Oskar Lafontaine pocos dias ameé£onsejo Europeo de Berlin en
1999, su sucesor, Hans Eichel, heredé un Ministi® ya se habia convertido en un
actor muy potente que abarcaba la posibilidad derénar las lineas del gobierno en
la politica europea. (Kaisest al, 2001:47)

Tras las elecciones de 2005, el Ministerio de Fraarcedio las funciones de
coordinacién y la competencia de determinar lasangenerales al Ministerio de
Economia y Tecnologia. Con esta nueva ‘reponderas@establece el status quo que
existia entre los ministerios antes de 1998.

La propia légica del presupuesto comunitario, sdgloual las contribuciones se
destinan desde el nivel de Federacion, mientradéoeficiarios de las politicas re-
distributivas son principalmente las entidades rf@ds, determinaron las preferencias
del Ministerio de Finanzas aleman. Segun el Ministeada transferencia de recursos
financieros al presupuesto comunitario significaa yp&rdida de control sobre estos
recursos, un aumento del gasto nacional, y difibaltla reduccion del déficit del
presupuesto nacional. Por otro lado, la Iégicasypeeferencias del Ministerio estan
enraizadas a nivel doméstico, segun el MinistroFdenzas Eichel: “[...] lo que
nosotros aplicamos a nivel domeéstico para equilidea demanda politica y las
posibilidades econémicas tiene que ser tambiéoadia nivel europeo [...]". (Eichel,
2004)

El alto grado de movilizacion del Ministerio de &mzas, demostrado en
negociaciones anteriores, se puede verificar tamdielas negociaciones de las PPFF
2007-2013, donde se pronuncié muy tempranamerdaga tle la reduccion del limite
del gasto del presupuesto europeo. El Ministerladé ya en octubre de 2001: “The
current maximum limit of the EU budget should bgngficantly under-spent even after
enlargement [...]. Additional expenditure for cohesipolicy in the Candidate

Countries after 2006 should be largely financedshyings in the current Member
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States.” (Koch-Weser, 2001), y en el afio 2002 eligtierio afirmo: “EU spending must
be held well below the ceiling of 1.27 per centtloké GNP of the enlarged Union.”
(BMF, 2002) Con estas demandas y con la urgencidacque el Ministerio indicaba la
dificil situacion del presupuesto nacional, se @osib anticipadamente a nivel
doméstico imponiendo su posicién ante otros minase y abreviando el proceso de
coordinacion de la posicién del gobierno fedétal.

Pero también a nivel europeo el Ministerio asumméral clave. Por iniciativa
suya los Ministros de Finanzas de los contribuyenttos acordaron la estrategia del
1% que fue materializada por los Jefes de Estadite yGobierno en su carta al
Presidente de la Comision Prodi en diciembre de&2P0steriormente, el Ministro de
Finanzas aleman especific6 que el 1% se referiasactéditos de compromisos,

endureciendo de esta forma la posicién comdn dedosibuyentes netds.

2 Entrevista 06/07/2007.
2 Epda.
25 Entrevista 26/04/2007.
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Esquema 3: La Direccién General Politica Europea déMlinisterio Federal de Finanzas (2001-2005)

Direccion General Politica Europea

Sub- departamento EA: Sub- departamento EB: :  Sub- departamento EC: .
Principios de la politica europea Unién Econémica y Monetaria - Derecho Comunitario, control _
Principios financieros generales de las Europea 1 ayudas estatales; H
politicas europeas Relaciones bilaterales, ampliacién | = Politica de Cohesién, Relaciones =
: con los Lander en asuntos :
* relacionado con la UE H
T T Eesssssssnnnannns [rosensen—— H
E A 1 Principios de la politica europea E B 1 Politica financiera y E C 1 — Derecho Comunitario
Instituciones y procedimientos econdémica europea

E A 2Principios financieros generales de | |

las politicas europeas, E B 2 Unién Econdémica y E C 2 — Representacion de la RFA
Monetaria Europea ante el Tribunal Europeo de Justici
| Banco Central Europeo,
E A 3 Presupuesto de la UE, Banco coordinacién ECOFIN/Euro grupo
europeo de Inversiones. |
[ E B 3 (nstitution Buildingen E C 3 - control ayudas estatales
E A 4 Aspectos financieros del Mercado PECOS); tareas especiales en el
interior ambito de EU Finanzas
I
E A 5Finanzas de la PAC E B 4 Ampliacion de la UE; |
Acuerdos Europeos, PHARE y E C 4 politica de cohesion y
| TACIS estructural, redes transeuropeas
E A 6 Proteccion de los intereses
financieros de la Comunidad; Control |
financiero, anti fraude E B 5 — Comercio Exterior: [
Relaciones bilaterales con Austria E C 5 - Relaciones con los Lander
Suecia Finlandia — EFTA, EWR; en asuntos relacionado con la UE,
Mediterraneo/Mar Baltico Parlamento Europeo

E B 6 — Relacion con el resto de lo:
estados miembros de la UE

Unidades implicadas en las negociaciones de laf PPF

Unidades asignadas al Ministerio de Finanzas 4998-2005

Fuente: elaboracion propia segun datos de 2005

Otros ministerios

Como ya se ha mencionado, desde los afios novanta,gor el aumento de los
temas que asumieron una relacion con politicaspeas como por el avance en el
proceso de la integracion, también otros minissegtablecieron contactos directos con
la Representacion Permanente y desarrollaron uliicpceuropea. También a nivel
institucional, cada ministerio establecié su estnmecadministrativa para la gestion de
informacion, la implementacion de actos legales watarios y también para actuar a

nivel europeo. La participacion directa de los stignios en la politica europea germana
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segun elRessortprinzipfue una de las razones de la fragmentacién deosicipn
negociadora alemana en diferentes negociaciona®laeniropeo. En las negociaciones
de las PPFF 2007-2013 no se puede verificar unsi@po firme desde un ministerio
especifico a la estrategia de austeridad en eb gamtunitario del Ministerio de
Finanzas. El Ministerio de Educacién y Ciencia pzaba la continuidad del
compromiso del nivel europeo en la financiaciérpdgyectos de investigacion y en el
intercambio de estudiantéSEl Ministerio de Economia y Trabajo considerabs lo
intereses especiales de las regiones orientaledlel@ania como objetivo de las
negociaciones. (BMWi, 2004:56) Las preferencias Wwhisterio de Finanzas se
enfrentaron parcialmente con los intereses del dWnio de Agricultura. Este
Ministerio habia conseguido hacer valer su inflienen el gobierno federal para
impedir, hasta los afios noventa, una reforma deAl@ y lograr un aumento de los
recursos para esta politica. En las negociacioadasdiPPFF 2007-2013 el Ministerio
de Agricultura se resisti6 a una renegociacion atrlerdo sobre la PAC de 2003,
siguiendo la posicion del gobierno, pero insis@nbién en los beneficios de los

programas de desarrollo regioAal.

[I.1. A) b) La coordinacion de la politica europakemana

La estructura administrativa de la RFA resultd nasyable y resistente ante
intentos de reforma, y a pesar de que el procesategracion conllevd también un
incremento en la complejidad, no se desarrolld esi@uctura centralizada para la
coordinacién de la politica europea, ni una estractministerial especializada en
asuntos europeos. Dado que las competencias eniooess presupuestarias son
compartidas entre los ministerios, es necesaria csardinacion antes de la
comunicacion de la posicion negociadora. Estersstge coordinacion comprende una
parte diplomética, incluyendo el Ministerio de Hidees y la Cancilleria, una parte
dominada por expertos que se extiende horizontaémentre los diferentes ministerios
y otra vertical desde el nivel subnacional haci&tanision. La estructura basica del
sistema de coordinacion tiene también sus raices eonflicto sobre la orientacion de
la politica europea en los afios cincuenta. Despeiésonflicto sobre las competencias
entre el Ministerio de Economia y el Ministerio BExteriores, se desarroll6 un sistema

de coordinacion de dos carriles, separando ddasta temas politico/diplomaticos de

28 Entrevista 04/05/2007.
27 Entrevista 04/07/2007.
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temas técnicos, mientras al Ministerio de Extesdes correspondia la coordinaciéon
diplomatica en el entorno del Consejo Europeoplardinacion sectorial se establecio
con el liderazgo del Ministerio de Finanzas.

En principio, la coordinacion de la politica eurapanscurre de acuerdo al
principio debottom upsegun el cual, la posicion del gobierno deberniaserdada en el
nivel técnico de los Ministerios implicados. Tregganos facilitan este proceso de
coordinacién. En primer lugar, Elienstagsausschusgcomité del martes) que reune
semanalmente a los directores de las diferentetad@s de asuntos europeos de los
ministerios implicados bajo la presidencia del Igierio de Finanzas. Sus conclusiones
se remiten directamente a la Representacion Pentean@ulmer; Jeffery; Paterson,
1998:225) En segundo lugar, desde 1963, se reldee dzs meses el Comité de los
Secretarios de Estado para Asuntos Europeos denuadserio con el Representante
Permanente, con el objetivo de solucionar posildesflictos en los diferentes
ministerios. Solamente si no se encuentra una ipasgomun en este nivel, en tercer
lugar el asunto se traspasa al gabinete, que graletica se convoca en escasas
ocasiones.

No obstante, en diferentes estudios se ha purddalizjue el sistema de
coordinaciérbottom upha revelado diferentes déficit. Ademas de la autda de cada
ministerio, se puede verificar una problematicdtal en la coordinacion, resultado de
la asignacion de diferentes ministerios por el esmale coalicion. Segun Bulmer el
socio minoritario de la coalicion instrumentalizaduentemente €&essortprinzigara
perfilarse dentro de la coalici6(Bulmer, 19878 La relacién entre el Ministerio de
Exteriores y la Cancilleria resultd problematical@rpolitica europea en el gobierno
roji/verde, p.e. Schrbéder definio esta relacion coentre ‘cocinero y camarero’.
(Huttmann, 2007)

Ante estas dificultades se estableci6 una estactde comunicacion
interministerial que demarcaba las grandes lineassds responsabilidades sin
establecer una estrategia o posicion comun. (Buldedfery; Paterson, 1998:225) Por
un lado, se reforzo la estructura de coordinacidredos diferentes actores fuera de las
estructuras formales del gobierno. (Mayer, 2002:eh respecto a las negociaciones
de las PPFFF 2007-2013, como ya se ha mencionaglohas verificado el

posicionamiento temprano del Ministerio de Finanga® posteriormente determind la

%8 Desde 1969 hasta 1998 por el partido liberal,tyeet998 — 2005 por los verdes
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posicién del gobierno. Por otro lado, la coordidacile la posicién se llevé a cabo a
través de contacto personales directos entre lossteiio implicados. Tras del
nombramiento en 2002 del hombre de confianza detiler Schroder, Hans-Martin
Bury, como Ministro de Estado para Asuntos Europoel Ministerio de Exteriores,
la coordinacion entre el AA y la Cancilleria enplalitica europea mejord. Asimismo,
los colaboradores del Canciller Schroder, Reinh@iltherberg y Uwe Corsepius,
trabajaron en la coordinacion de la politica eusop® la Cancilleria en estrecha
colaboracion con Carsten Pillattdel Ministerio de Finanzas. Las excelentes retaso
entre estos responsables de la Cancilleria, deisdiio de Exteriores y de Finanzas,
facilitaron la coordinacion de la posicion negooiaden las negociaciones de las PPFF
2007-2013°

9 Carsten Pillath asumié desde 2003 el cargo deirele la unidad “Principios financieros de la
politica europea” y desde agosto 2005 el cargoiceedr General de la Direccién General Politica
Europea del Ministerio de Finanzas. (anteriorm&igeid Selz)

% Entrevista 06/07/2007.
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[I.1. B) La participacion del Bundestag

La reforma de la Ley Fundamental en 1992 represeata elBundestagla
altima revision de las bases legales de su paattap en la formacion de la voluntad
estatal en asuntos europeos. El reformado artRI6G determina de forma general,
gue elBundestagparticipa en los asuntos vinculados con la UEug gl Gobierno
Federal esta obligado a informarle en detalle y laomenor dilacion (art. 23.2 GG),
ademas de darle la oportunidad de expresar sugvaaates de participar en los actos
normativos de la UE, posicion que el Gobierno Faldéendra en cuenta en las
negociaciones a nivel europeo (art. 23.3 GG). D&sple que la cooperaciéon entre el
Gobierno Federal y @dundestagse especificara mediante la “Ley sobre la coop@mnac
entre elBundestagy el gobierno federal” en 1993, el Parlamento Fadeomenzo a
partir de 1994 a participar en la politica eurogleanana con un nivel competencial alto
en comparacion con otros parlamentos nacionalebafér et al, 2007)

No obstante, esta participacion directa se limifaaedimientos legislativos y
reformas de los tratados, no a los acuerdos istétinionales, en este sentido, el
Gobierno Federal no esta obligado en principio rasgltar ni a considerar la posicion
del Bundestagen las negociaciones de los mismos. (HOIsche@fiDPEn el momento
en el que el acuerdo interinstitucional prevé uo &gislativo que se refiere a materias
de la legislacion federal, como una reforma de rexursos propios, debe ser éste
ratificado o aprobado a través de una ley fedavalgbBundestagart. 23.1 GG; art.
59.2 GG). Sin embargo, este mecanismo no se haadplien el pasado como
instrumento de presion para exigir una modificadéna posicion gubernamental, y las
decisiones sobre los recursos propios fueron gatiis en todo momento con amplia
mayoria en eBundestagAunque eBundestague considerado como “[...] locus of the
most important public clashes over state policy T.(Banchhoff, 1999c:272), la
disciplina del grupo parlamentario limita la libegpresion de los parlamentarios y el
gobierno puede contar con “sus diputados” durdndelgate y votaciones. A pesar de la
profesionalizacion del trabajo dBundestagen asuntos europeos durante los noventa,
se verifica también una limitacion a la hora dercgie su funcion de control del
gobierno en negociaciones altamente técnicas aeuvepeo y por el acceso limitado a
las negociaciones en el Consejo Europeo. (SturiieP©05:64)

Las discusiones parlamentarias, especialmente e@oalité para Asuntos

Europeos, reflejan, por un lado el consenso eagrgértidos politicos nacionales sobre
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las grandes lineas de la politica euroffe@urante las negociaciones sobre Delors I,
todos los grupos parlamentarios apoyaron una magi@rechazaba las propuestas de
la Comision por el aumento del presupuesto, ur@atinra que se repitié en 1999, pero
por otro lado reproducen también la linea de ccoflen las posiciones con respecto al
presupuesto comunitario entre los partidos en sion y la coalicion gobernante.
(DBT, 1992a; DBT, 1999a)

En el debate acerca de la Agenda 2000, la oposidgmandé reformas
decididas en las politicas re-distributivas paemdr el aumento de las contribuciones
alemana¥, por parte de los grupos parlamentarios de logdparde la coalicién se
insisti6 en la responsabilidad histérica de Aleraatds beneficios de la integracion
econdmica y la solidaridad con los estados miemijBae Zeit, 1997)

Contrario a este debate, las discusiones y lagiivias en elBundestagcon
respecto a las perspectivas financieras 2007-2@f®straron un amplio consenso de
los partidos politicod® En este contexto, inicamente el partido libetdf¥P, lanz6 en
2004 y 2005 dos iniciativas en las que exigio abi&mo que insistiera en una reforma
de la estructura de los gastos de la UE. (DBT, BOaBT, 2005e) El grupo
parlamentario del entonces mayor partido de laiojws la CDU/CSU, no se mostré
especialmente critico con la postura del gobigoeoy defendid, con poca intensidad, la
continuidad de la politica estructural en las reg& de Alemania oriental. (DBT,
2005b) Tampoco se desarroll6 una actividad sigatifra del Comité de Asuntos
Europeos, al contrario, la mayoria de los diputadiismayor partido de la oposicion
aceptaron la posicion negociadora del gobidiidBT, 2005a) Hecho que se explica con
la proximidad de las elecciones de 2005 y con lagpeobabilidad de un cambio en el
gobierno que hizo prevalecer la prudencia en lasiogm a la hora de definir una
postura que hubiera tenido que ser rectificadd golserno

El caracter altamente técnico y complejo de lasociegiones sobre las PPFF
limita naturalmente el interés y la comprension ldemateria por parte de los
parlamentarios, situacion que el Ministerio de Raas tuvo en cuenta. En contra de la
propuesta de su homélogo holandés y las expergemnegativas sobre la reaccion del

Bundestag la propuesta complicada d&ppungsmodedn 1997, se decidié impulsar

3L Wir haben in diesem Hause die gute Tradition,sddie Europapolitik trotz aller Unterschiede im
Detail in der grof3en Linie immer eine gemeinsamiitiRaller demokratischen Parteien ist.“ (Altmaier
DBT, 2004c:8198).

%2 yéase: (DBT, 1997a; DBT, 1997b; DBT, 1997¢).

B yéase: (DBT, 2004c; DBT, 2004d:12514; DBT, 2005d).

% Entrevista 06/07/2007.
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la demanda del 1%, también porque esta formula sedrdada y asimilada facilmente
por los parlamentarics.

Sin embargo, el Parlamento cumplié una funcion irigmte en la estrategia
negociadora, el unanime respaldo Behdestagefuerza la posicion del Gobierno en
Bruselas y aumenta la legitimidad de las prefesngila comprension de la posicion
por parte de otras delegaciori$or ello, tanto el Canciller Schroder y la Caecill
Merkel en las negociaciones de las PPFF 2007-2@d8p los anteriores Cancilleres,

buscaron el respaldo dBundestagnte los decisivos Consejos. (DBT, 2005a)

[I.1. C) La participacion de losLander

Segun el articulo 1 de la Ley Fundamental, la RiégalBederal de Alemania es
un estado federal, democratico y social. Tantavel flederal como las entidades tienen
la calidad de estado. La participacion de lésder en las relaciones internacionales,
tanto en la formacion de la posicion estatal comolea representacién directa e
indirecta, se plasma principalmente en el arti@l® GG y 32.3 GG. El Acuerdo de
Lindau de 1957 especifica estos dispositivos eeltr&obierno Federal y loséander
estableciendo que siempre que los tratados de hielieternacional en ambitos de
competencia exclusiva de lagndergeneren una obligacién de la Federacion o de los
Lander, se requiere el consentimiento dellénder (Schefold, 1994:129)

Después de la reforma de la Ley Fundamental en,1888 ocasion de la
ratificacion del Tratado de Maastricht, se aprukbaey sobre colaboracion entre la
Federacion y losLander en asuntos de la Union Europea. Con respecto a la
participacion de lod.dnder en asuntos europeos, esta ley y el nuevo arti2z8lo
especifican su participacion segun las competergiastadas (art. 23.5 GG). Esta
participacion y la coordinacion de los entes tenidles entre si y con la Federacion se
materializan a través dBundesrafart. 23.2 GG). Especialmente, el derecho de Vatar
ratificacion de tratados internacionales en Balndesratse ha acreditado como
instrumento eficaz a la hora incluir sus preferas@n la posicion del gobierno federal,
como quedo reflejado en la incorporacion de unlagtade competencias en la
Constitucion europea o anteriormente en las negocies de la Agenda 2000.
(Thielemann, 2004) De este modo, lo&nder fortalecieron su rol en el proceso de

% Ebda.
% Epda.
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formacion de las preferencias estatales, segunriacigio de transferencia de
competencias a cambio del incremento de la paatadp. (Eppler, 2006).

A pesar de ello, el impacto de |Ibanderen la formacién de la posicion estatal
es sobreestimado. (Collins, 2002:9) Aunque las ciagmnes de las perspectivas
financieras afectan a los intereses de los estiedi@sales, el gobierno federal no esta
directamente obligado a considerar la posiciérBdeldesratdado que en primer lugar,
como ya se ha mencionado, el acuerdo interinstiiatino tiene caracter judicial y no
exige la ratificacion parlamentaria, con la excépaie la decision sobre los recursos
propios (art. 23.1, art. 105.3 GG), y en segundarula materia afecta a competencias
gue estan situadas a nivel europeo (politica dastalc PAC). En este sentido, para los
Lander existe uUnicamente la posibilidad de influir en fese preparatoria de las
perspectivas financieras, o a través de partiajpaen coaliciones gubernamentales a
nivel nacional. (DBR, 2007)

Conforme al articulo 23.6, de la Ley Fundamentad, dlepresentantes de los
Landerpueden representar a la Republica Federal de Aleneam el Consejo de la UE
cuando se viera afectada una materia de su congtérecho que solia ocurrir con
suma frecuencia, dada la cercania entre materi@smpetencias. Las negociaciones
sobre el FEDER en 1975, marcan el primer contaicéato entre el nivel subnacional y
los Lander con implicaciones para sus competencias exclusasde entonces, los
Lander emplearon esfuerzos para aumentar su influencita golitica europea del
gobierno aleman y establecieron contactos diramada Comision. (Maurer; Wessels,
2001) En 1992 cadaand habia establecido su representacion en Brusekasphtactos
directos se convirtieron en instrumentos Utilesaplar informacion, la participacion
informal en la fase preparatoria de la toma desttmues y para elobbing de los
intereses especificos de lagnder ante la Comisidén, especialmente en materia de
politica estructural y la PAC. El gobierno fedecaiticaba estas actividades de los
Lander a nivel europeo y las consider6 como politica rexte paralela
(Nebenaul3enpolit)k que dificultd la representacion uniforme de iotereses de la
Republica Federal en Bruselas y la defensa efiezimderés naciondf. (Hrbek,
1997:13) Con respecto a las negociaciones finasidas iniciativas de Idsinderde
Alemania oriental eran interpretadas como conagidas preferencias del gobierno y

manipuladas por la propia Comisién Europe&n este contexto, el nivel federal

37 Entrevistas 16/05/2007, 20/04/2007 y 07/05/2007.
38 Entrevista 20/04/2007.
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argumento a favor de una revision de la particpadirecta de las entidades federales
en la politica europea. No obstante, por el fracks@rimer intento de la reforma del
federalismo en diciembre 2004, los mecanismos dgcipacion de losLander no
fueron modificados en el XV periodo legislativo.

A pesar de la disponibilidad de mecanismos formatesnformales de
participacion en la elaboracion de la posiciongi#ierno federal, la capacidad de los
Landeren la formacion de preferencias nacionales sedbaien las negociaciones de
las PPFF 2007-2013 por sus intereses heterogéAemsiue losLander no estan
directamente afectados a la hora de la negociat®dias contribuciones, ya que éstas
proceden del presupuesto nacional, se verificafegteindirecto, en el sentido de que
el nivel federal podria reclamar un porcentaje majy® los impuestos compartidos.
(Siek, 2000:34-56) En la parte re-distributiva &xis tradicionalmente intereses
heterogéneos en las diferentes rabricas del prestmuespecialmente en la orientacion
de la PAG® y de los fondos estructurales, dadas las difemsngjeograficas,
estructurales y econémicas de lasmder*°

En los aflos noventa, lokander desarrollaron diferentes actividades para
determinar la posicion negociadora nacional ennkagociaciones financieras. Para
mejorar la articulacién y coordinacion de las piosies de los estados federales en
materia de la UE se cre0 en octubre de 19%Rul@paministerkonferendEMK) que
reune a los Ministros de Asuntos Europeos de tbo&ander En el seno de esta
conferencia se establecid, en visperas de la Ag&@Ada, un grupo de trabajo para
analizar las relaciones financieras entre la Reégaltfiederal y la UE y su impacto en
los estados federales, cuyas conclusiones reflgandiversas preferencias de las
entidades federales. Por un lado se demands lanom#d de las politicas re-
distributivas para las regiones del objetivo 1 op@ro por otro afirmaban que las
contribuciones alemanas al presupuesto no corrdfgoron la situacién econdémica en

Alemania®*

% Baviera recibié en el afio 2003 1,1 mil millonesEd#R del total de los 6,8 mil millones de EUR de la
ayudas directas de la PAC para Alemania.

“0véase: (Staats- und Senatskanzleien der Land@s)20

“lvéase: (EU-Referenten der Landerfinanzressor&{)19

85



Tabla 2: Posicién de los estados federales aceraald Agenda 200

Contribuciones Rubricas de Gastos
Mecanismos de correccion: Politica regional:Eliminacion del Fondo| Posicion comun
Recursos propios de la UnioReforma del sistema de Cohesién

financiero - Distribucion justa de los cargos de la PAC: Reforma de la PAC tiene que
financiacion de la UE / situacion actual desversi@jo | continuar, Co-financiacién de la PAC
para Alemania Politicas internas:

Politicas externas:

Baviera, Baden Wirtenberg: limite del presupuesto gRegiones orientales: contrario a un | Posiciones

1,17% limite maximo del presupuesto, diferentes
Los otrosLander Mantenimiento del margen de 1.27P& favor de un criterio del tamafio de |
/ o preferiblemente no mas de 1.22% empresa para la elegibilidad para fondos

de la PAC.

Fuenteelaboracion propia

Basandose en este informe, Gerhard Schroder, efi P8sidente de Baja
Sajonia, y Edmund Stoiber desde Baviera impulsartn declaracion firmada por los
16 Presidentes de los Estados Federados en laemu@ndaron una reduccion de las
contribuciones alemanas al presupuesto. (Stoilizf, B997d}*

También en las negociaciones de las PPFF 2007-@9¥3forz6 para acordar
entre los_anderuna posicion comun. El nuevo grupo de trabajopbhtica estructural
de la UE después de 2006” concluyd en su informdingizado en 2002, que la
solidaridad debe ser el principhkitmotiv en las PPFF 2007-2013, pero también la
consolidacion presupuestaria. (EMK, 2002) La podsidormal de los gobiernos de los
Lander, refleja de nuevo la ambigledad de sus preferencan respecto a la
financiacion y las politicas re-distributivas deégupuesto comunitario. De este modo
se acogid favorablemente la propuesta de la Comisigbre un mecanismo de
correccion generalizado como primer, aunque ingufie, pasd para establecer una
equilibrada distribucion de la carga financierdal€omunidad, sin posicionarse sobre
la futura estructura de los gastos. (DBR, 2004)

A pesar de que la mayoria de lo&nder siguieron demandando austeridad y
posicionandose cerca de la posicidon nacional, tseularon también preferencias que
incluyeron propuestas de la Comision. Especialmiesteanderde Alemania oriental,
que forman una regidbn homogénea en sus problemasdomcos e intereses
financieros, mantenian intereses especificos cepeoto al futuro de la politica

estructural y mostraron en varias ocasiones sui@posa intereses del Gobierno

42 véase: (EMK, 1998).

43 La posicién critica de Baviera, en concreto ekpcismo de la CSU hacia la profundizacién de la
integracion, la unién monetaria y el aumento dectagribuciones alemanas tienen una larga tradicion
(Banchoff, 1999:162) EI Gobierno regional de Baaigoudo ejercer especial influencia en las
preferencias estatales por la participacion detiqgmaregional gobernante CSU en coaliciones en el
gobierno federal desde 1983 a 1998.
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federal. Durante las negociaciones de Delors ligoisiernos regionales orientales se
movilizaron para insistir en la necesidad y en stecho de recibir ayuda financiera a
través de los fondos estructurales, ayuda que ees$timada como necesaria por el
gobierno de Kohl. (Anderson, 1997:100; Kramer, J)9€&r dinero procedente de

Bruselas supuso desde 1993 una gran ayuda al d&sae las regiones de Alemania
oriental y ante los ajustes del presupuesto nagimsafondos estructurales significaban
ingresos seguros para los presupuestos regiorMiestras segun la propuesta de la
Comision, solo tres regiones hubieran salido enUWE&£5 del objetivo 1 por el “efecto

estadistico”, la posicion del gobierno nacionatdecentrar los fondos estructurales en
los nuevos estados miembros, provocé el temor desglamente los programas para la

cooperacion transfronteriza podrian continuar ggedabdo financiero 2007-2013.

Tabla 3: PIB per capita en las regiones NUTS Il d&lemania Oriental en 2002

EU15 = 100% EU25 = 100% Poblacion en mil
Chemnitz 63,53 69,63 1593,8
Dessau 60,21 65,99 1593,8
Magdeburg 65,95 72,27 1189,5
Thiringen 66,70 73,10 2401,8
Brandenburg Nordost 64,46 70,64 1172,3
Mecklenburg Vorpommern 66,21 72,56 1752,0
Dresden 68,39 74,95 1689,0
Halle 68,50 75,07 845,8
Brandenburg Sudwest 70,67 77,45 14141
Leipzig 70,37 77,12 1083,0

Fuenteelaboracion propia, datos: Eurostat

Los Lander de Alemania oriental acordaron en un momento tangpde las
negociaciones, una posicion y una estrategiblol@ng coman, que consistia en crear
alianzas tanto con regiones del oeste para foeiakc posicion en édundesrat como
con regiones del resto de la UE con problemas aies] como p.e. laggions affected
by the statistical effett (Ballhausen, 2001) Losénder participaron en diversos foros
que trataban de la futura politica regional y deesidn?’ y realizaron varias entrevistas
con representantes de la Comision. Sobre todonteinees Comisario de Politica
Regional, Barnier, se mostré solidario en variami@es con representantes de los

Lander. El gobierno federal no sélo rechazé estas aetiled, sino que negd también

“\véase: (Asturias, Algarve, Attikét al, 2004).
% para las contribuciones de los Lander al debate fiiture of Cohesion Policy beyond 2006" véase:
http://ec.europa.eu/regional_policy/debate/contanther_en.htm#Germany (Ultimo acceso 31/05/2009).
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compensaciones por las pérdidas de fondos comiosffay el Ministro de Finanzas,
llamando a lod.ander orientales “nuestros esparfoles”, les amenazabaeoomtes en
las ayudas nacionales. (DBT, 2004c: 8203)

Como resultado de las actividades dellasder, se podria concluir que aunque
sus demandas no tuvieron un efecto directo e irateéin la posicion negociadora del
gobierno federal, entraron en la propuesta de taig§ion?*®

Después de la implicacion de la Cancilleria em&ggociaciones, se flexibilizo la
posicion del gobierno con respecto a la politiceuetural. La delegacion alemana, y el
propio Canciller, insistieron en mejoras para lagander, tanto para las regiones
afectadas por el efecto estadistico como para maasnes en materia de cooperacion
transfronteriza. (Das Parlament, 2005) Esta nuedstupa se refleja también en el
acuerdo de coalicion entre CDU/CSU y SPD firmadtesamel Consejo Europeo de
diciembre de 2008. A pesar de que algunas demandas centrales fasimiladas en
la posicion del gobierno, el impacto reducido dellanderen la estructura jerarquica
de las negociaciones refleja el resultado de laciagion. El acuerdo propuesto por la
Canciller Merkel significaba, en comparacioén copiapuesta de Luxemburgo en Junio
de 2005, un aumento de 2 mil millones de EUR asudles recortes no afectaban
primariamente al presupuesto nacional sino al dd_émder, lo que supuso que los
Landerorientales perdieran alrededor de 4 mil millone€tdR. (FAZ, 2005:9)

4% Entrevistas 04/05/2007 y 07/05/2007.

4" Aunque los Estados Federados de Alemania origme$entaron conjuntamente sus demandas,
representan sus intereses, intereses marginakdscenjunto del estado federal. Al mismo tiempo san
posicion debilitada por la dependencia de las cosgEones fiscales nacionales. (Siddeutsche, 21)04a,
Entrevista, 10/05/2007.

“8 Entrevistas 20/04/2007 y 07/05/2007.

49véase: (CDU/CSU y SPD, 2005).
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Tabla 4: Posicién de los estados federales aceraalds perspectivas financieras 2007-2013

Contribuciones

Rubricas de Gastos

Mecanismos de correcciéapoyo a la
propuesta de la comision sobre un
mecanismo de correccion generalizada
Recursos propios de la Uniéoontra
impuesto europeo

Politica regional continuacion del apoyo a las regiones de
objetivo 1y 2, concentracion de los fondos estmadts, mas
eficacia en la administracion a través del prircie
subsidiaridad

PAC: reforma fundamental

Politicas internas: -

Politicas externas: -

Posicién comun

Baviera Baden Wirtenberg, Respetar lo
limites de los contribuyentes neto, limite
1% necesario

Los otrosLander, Mantenimiento del
margen de 1.27%,

Politica regional:estados federales occidentales: limite de 4
dRIP para recursos para la politica estructural

estados federales occidentales: Reforma ligera gelitica
estructural: combinacién de fondos estructuraleshesion,
phasing oupara todas las regiones que pierden el estatus d
objetivo 1

mas posibilidades para la politica regional nadiona
Baviera, Baden Wurtenberg, Hessen: transferenaiestals
entre los estados miembros a través de un fondolkaridad
PAC. Baviera, Baden Wiirtenberg, co-financiacion deA&
para reducir las contribuciones alemanas

Politicas internas: -

Politicas externas: -

bPosiciones
diferentes

Fuente: elaboracion propia

®véase: (EMK, 2002).
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El Caso de la Republica Federal de Alemania

Tabla 5: Elegibilidad de las regiones NUTS 2 paraalpolitica estructural comunitaria

[ | Convergence Regions

Otiscivi 1 vl Borndats
E Pz N.,.‘. = m: £ * . Phasing-out Regions
all:'\“mm - Pt Lk
B e i | Phasing-in Regions
B Spia pogamms L riee =l - .
Competitiveness and Employment Regions

Fuente: (Comisién Europea, 2001a; 2004c; 2007)
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[I.2 La ideologia del gobierno

Partiendo de la premisa de que la ideologia deliegob influye en las
preferencias en todo momento, un analisis de lefeq@ncias del gobierno aleman en
las negociaciones financieras revela, en primearlug estabilidad de las preferencias
pro europeas de los distintos gobiernos alemanesi gpolitica europea. En segundo
lugar, la orientacion de los gobiernos hacia ldtjgal econémica (neoliberal-orientado
al mercado/proteccionista-intervenciones del e3tadoha ofrecido valor explicativo
para las preferencias del gobierno con respecta findnciacién y las politicas re-
distributivas del presupuesto comunitario. En estéido, no se ha detectado evidencia
del impacto de la ideoldgica del gobierno en susfepencias con respecto a la
integracion europea en especial y en las negoaiesite-distributivas en concreto.

Se puede verificar que desde los afios noventa togdaobiernos siguieron una
consolidacion del presupuesto nacional, lo queradujo en preferencias para la
consolidacion de las contribuciones al presupuestounitario. De este modo, se han
detectado cambios de las preferencias en la digrerteimporal, mientras hasta la
primera mitad de los noventa el tema presupuestaribguraba entre las prioridades
del gobierno aleman en su politica europea, elegobi priorizd una distribucién
equitativa de la financiacion del presupuesto &rpde la segunda mitad de los noventa,
sin expresar preferencias especificas para lascaslre-distributivas.

A pesar de que no se ha detectado una alteracilas eneferencias del gobierno
por la variable ideologia, la continuidad de lasf@rencias independientemente de los
cambios en el gobierno ofrece valor explicativoapkas preferencias del gobierno

aleman en las negociaciones de las PPFF 2007-2013.

En el preambulo de la Ley Fundamental se estaldeealuntad de servir a una
Europa unida y se expresa el deseo de formar garéla como miembro con igualdad
de derechos. De esta forma ya en 1949 se declafgetivo de la integracion europea
como objetivo del estado, (Schmidt, al, 2004:108), meta que fue perseguida por
todos los gobiernos nacionales. (Andersson, 1998y Idiferentes gobiernos

independientemente de su color politico o de lastsbdacion de las coaliciones,
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convencieron a los socios europeos de que “[...]rapsanist identity was taken on a
quasi-substitute for national identity”. (Bulmef@D:1}*

En la reforma constitucional en 1992, se deterr@riategracion europea como
objetivo explicito de la Republica Federal, y seglimeformado articulo 23.1 GG,
Alemania debe contribuir activamente al desarrddaina Europa unida, acordando sus
acciones politicas con los intereses de la Comdnifl®e este modo tampoco la
reunificacion cambio las preferencias alemanasrespecto al compromiso hacia la
integracion, y los noventa demostraron que la idadteuropea esta profundamente
enraizada en la sociedad alemana. (Rodrigo; Tameh| 2002:7£§

A pesar de la creciente critica en la clase paliyida opinién publica sobre el
progreso de la integracion, y el debate criticeldundestag/ losLandercon respecto
a las contribuciones alemanas en la segunda mgatbd noventa, el tema de las
contribuciones no fue instrumentalizado ni asinolgabr los diferentes gobiernos
alemanes en sus preferencias. Tampoco el ‘nue\niepna aleman? llegd a bloquear
la politica europea como sucedio con el probleni@ridco en los setenta y ochenta,
sino al contrario, el gobierno de Kohl demostrésarpolitica, que la reunificacion no
marcé un nuevo rumbo de la politica europea alen{&iadl, 1992)

Con las elecciones de 1998 relaciona una ‘normalizacién’ y el comienzo de
una neues Selbstbewusstsdimueva conciencia] en la politica exterior alemaia
relevo del gobierno de la coalicion CDU/CSU/FDRiadalicion SPD/Grine, también
interpretado como ‘cambio generacional’, estuvongzaiado por una acentuacion de
intereses nacionales ante intereses europeos,elduguplasmado en la metafora del
cambio de la Republica de Bonn a la Republica hesi. Los primeros meses del
nuevo gobierno reforzaron este andlisis, en la daedn que se manifestd la
reponderacion del interés nacional, segun el danc8chrbder, “[...] una politica
exterior moderna y solidaria deberia ser una paliliel sano interés propio”. (Schréder,
1999:394) No obstante, cuando el gobierno de Sehréamenzé su mandato, el 27 de

octubre 1998, se otorgo prioridad a la continuidada politica exterior dentro de las

*! “The europeanisation of the German state makess#aech for the national, as opposed to the
European, interest a fruitless task. The nationdlthe European interest have become fused toraeleg

which makes their separate consideration increbsingpossible.” (Goetz, 1996:40)

%2 yéase también Thielemann, 2004; Hyde-Price; Jeff@001; Katzenstein, 1998; Hampton, 1999;

Banchoff, 1999a; Anderson, 1999.

3 Mientras el tradicional ‘problema aleman’ consisén que el porcentaje de las contribuciones al
presupuesto era mayor que el porcentaje del PiBaadeal PIB comunitario, el ‘nuevo problema’ derivo

de su posicion como contribuyente neto al presupuesmunitario y los costes internos de la
reunificacion.
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lineas generales del gobierno anterior. Aunquereprimcipio se percibia desconcierto
al respecto, se logré6 demostrar la continuidadadepkeferencias alemanas (Bulmer;
Jeffery; Paterson, 1998; Kohler Koch, 1998).

En este sentido, aunque se produjo un cambio diergoben pleno proceso de
negociacion (octubre de 1998), este no influybéasnpreferencias pronunciadas en los
inicios de la negociacion de las perspectivas firaas en el marco de la Agenda 2000.
Esta conclusion se confirma también en las palatebsntonces Ministro de Exteriores

Fischer:

“Considering the high degree of dependence of Geyma foreign affairs and taking into
account our history, continuity and reliability apgimary, not secondary virtues of German foreign
policy. We can preserve the trust and predictgbilihich the old Federal Republic has built up in 50
years of cautious foreign policy only if we continthe policy of prudent self-restriction and maltdral

pursuit of our interests.” (Fischer en: Peters,12P0)

Otro aspecto que da muestra de la continuidacefegar en las demandas sobre
la re-nacionalizacion de la PAC, defendidas pordalicion roji-verde en la campafa
electoral y precisadas en el acuerdo de coafitibque posteriormente fueron
suprimidas y descartadas pocos meses después d# gquevo gobierno asumiera su
mandato ante la oposicion francesa, segun Fis¢hdrrfos hemos decidido por Europa
y contra los intereses domésticos cerrados “(Fis@T, 1999b:2147).

Se verifica también la continuidad en las prefeiendel gobierno aleman por
una reduccion de las contribuciones, en lugar de aompensacion por su balance
negativo a través de politicas re-distributivasor ana excepcion: las inversiones en
[+D. Cada gobierno aleman independientemente deisatacion ideolégica, mantuvo
como objetivo principal en su politica econdmiceeintivar actividades en 1+D para
mejorar la competitividad de la industria alemarseyespaldaron programas europeos
con el fin de reforzar la capacidad innovadora asdmpetidores internacionales.
(Grande, 2001)

El acuerdo de coalicion entre CDU, CSU y FDP ded41&éntiene por primera
vez tanto el compromiso a la integracion como laateda de una distribucion
equitativa de los costes de la financiacion de Ea Alsimismo, también en el acuerdo
de coalicion entre SPD vy los verdes de 1998 se tedeeencia al compromiso firme
para la UE y a la reforma del gasto para consemardistribucién equitativa y solidaria

de la financiacion. En el acuerdo de coalicion pdrsegundo mandato entre el SPD y

**Véase: (SPD y Biindnis 90/Die Griinen, 1998).
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los verdes en 2002, se identifica también como objetivos de su palitairopea la
profundizacién del proceso de integracion vy lariigtion equitativa y solidaria de la
financiacion a través de uneforma del gasto comunitario.

Posteriormente, en el acuerdo de coalicion parmadato entre el SPD y
CDU/CSU del ailo 2005 se manifiesta que el acuesbloedas PPFF 2007-2013 debe

de respetar la capacidad econémica del pais ycipanti en la consolidacién del

presupuesto naciondl.

En la argumentacion del gobierno aleman, no setetama contradiccion entre
el compromiso con la integracion y la necesariarneé del presupuesto para conseguir
un valor afladido para la Union. Segun el MinisteoEkteriores Fischer, tras los pasos
de ampliacién y profundizacion, que han reformad&hion profundamente, se debe
reformar también la financiacion de la misma, gaes@ consigue con un aumento sino
mediante una reestructuracign.

Y finalmente, se puede verificar la continuidadlagrimacia de los intereses
europeos ante los intereses nacionales con respédatfinanciacion y las politicas re-
distributivas del presupuesto comunitario. Tal ynoose analiza con mas profundidad
en el capitulo IV, el gobierno de Kohl favorecidpebgreso en las negociaciones sobre
profundizacién y ampliacion ante un acuerdo desthle en las negociaciones de las
perspectivas financieras en los afios 1988 y 1998unque el Canciller Schroder se
expres6 con vehemencia y de manera unilateral ar fde una reduccion de las
contribuciones alemanas y la coalicion roji-verde somprometio a la re-
nacionalizacion de la PAC, la posicion del gobiemstuvo caracterizada por el
pragmatismo y el multilateralismo en las negociaesode la Agenda 2000. En este
sentido, se demandaba una reduccion de las cangasiEras excesivas para todos los
contribuyentes netos y verificO, como ya se ha mosaclo, que su objetivo de la
reforma de la PAC no podia realizarse desde ekgudi “Though more assertive over
its own budgetary interests than previous goverrisnémere was a large degree of
continuity in the German policy. When it came te ttrunch the new Government [...]
opted in favour of common European interests.” #8102005:201-202)

Con respecto a las negociaciones de las PPFF ZIB/-8 debe mencionar el

proceso de reformas a nivel doméstico en el maecka dgenda 2010, un proyecto de

5 yvéase: (SPD y Biindnis 90/Die Griinen, 2002).

% véase: (CDU, CSU y SPD, 2005).

" Los tres pasos deberian ser los siguientes: 1liamdm, 2. profundizacion, (Constitucion) 3.
financiacion de la Union. (Fischer, DBT 2004a).
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reforma con amplios recortes en prestaciones datl@sde bienestar con el que el
Gobierno roji-verde pretendia reactivar la economiaonsolidar el presupuesto
nacional. Esta reforma, que manifestd una reom&made la politica tradicional
socialdemadcrata, se reflejé también en su poléig@apea y en su posicion con respecto
a las politicas re-distributivas. No obstante, desldgobierno se reiterd que la politica
europea alemana se orientaria en las negociacamdéss PPFF 2007-2013 segun el
principio, “[...] se debe conocer no solo el precinostambién el valor. El interés
principal es la unificacién de Europa [.>§” Por ello, el Canciller Schroder, tras los
referendos negativos sobre la Constitucion de laedB-rancia y Holanda, intento,
durante el Consejo Europeo de junio en 2005, yiesigio la tradicion del Ex-Canciller
Kohl, convencer a su homologo britanico sobre lzesiglad de llegar a un acuerdo para
no poner en peligro la integracidhDel mismo modo la Canciller Merkel, destacé en
su discurso de investidura, pocas semanas anté€dodskjo de Bruselas de diciembre
de 2005, la primacia de los intereses europeosuempofitica ante los intereses
financieros: “[..] la politica europea alemana se basa en valometemses. [...] Con
respecto a las PPFF vamos a defender una soluerdtnoddel interés europeo [...]".
(Merkel, 2005)

8 In diesem Bewusstsein wird die deutsche Europtkdiei der finanziellen Vorausschau 2007 bis
2013 nach einem klaren Maf3stab handeln. Diesegtla$ reicht nicht, nur den Preis, nur die Zalden
kennen; man muss auch den Wert wissen. Das withtigutsche Interesse ist und bleibt die Einigung
Europas, eine Einigung, die zwischen 25 gleichbigien Partnern erzielt werden muss.” (Schéfer,
BDT, 2004f:12516).

% Entrevista 10/05/2007.
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[1.3 La participacion de los actores sociales y piticos en la politica europea

Para analizar la participacion de los actores &xia politicos en la formacion
de las preferencias del gobierno aleman, esteutaggé centra en primer lugar en el
analisis de la repercusién en el debate politipahlico del tema “integracion europea”
en general, y “financiacion y gasto del presupuestounitario” en particular. Ademas,
se han analizado los mecanismos de participacidasdactores sociales y politicos en
la formacion de preferencias del gobierno y si @siqgdn ha tenido un impacto en las
preferencias.

Tras este analisis, se puede confirmar un cambia plercepciéon sobre la UE en
el debate politico y publico en la segunda mitadodenoventa. Después de la UME y
de cara a la ampliacion, el propio proceso de rata@gn habia llegado a una dimension
gue no sblo provoco reservas y escepticismo démmdministracion y la clase politica
alemana, sino que también se puede comprobar qoeim@dn publica se expreso
paulatinamente escéptica sobre los beneficios péemania y la utilidad de las
politicas re-distributiva®’

Ademas, se puede verificar que la participacioriodepartidos politicos y de
otros actores de la sociedad civil en la formaai@nlas preferencias del gobierno
aleman es limitada, tanto por el reducido impa@deamas europeos en las camparas
electorales, como por Btaatsrasor(razéon del estado) y el perdurado consenso basico

positivo ante la integracion europea.

[1.3. A) La patrticipacion de los partidos politicos

Mientras hasta los afios noventa todos los partidoBticos apoyaron
abiertamente la integracién europea, a partir d@ 1€ puede confirmar un debate
politico critico acerca de las contribuciones aleasaal presupuesto comunitario entre
los partidos politicos alemanes. No obstante,ldHan general y a las contribuciones al
presupuesto no se puede asignar un impacto -electorgprogramatico. Las
negociaciones de las PPFF 2007-2013 formaron metedebate politico a nivel
doméstico, pero, como ya se ha mencionado en @ulmpnterior, su impacto en las
preferencias del gobierno fue limitado. Al contrarias posiciones criticas sobre la

financiacion y las politicas re-distributivas deégupuesto comunitario de los partidos

% Entrevistas 09/05/2007 y 16/05/2007.
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politicos se evitan una vez el partido asume resglulidades en el gobierno. En este
sentido, se encuentra valor explicativo en la diferacion entre partidos en el gobierno
y partidos en la oposicion y no en la linea idewidgy se verifica la posicibn comun de
los partidos ante la financiacion equitativa delsppuesto, aunque con disparidad en la
percepcion de las politicas re-distributivas edfmas como la PAC de los partidos.

Segun el articulo 21.1 de la Ley Fundamental, krsigos politicos participan
en la formacion de la voluntad politica del pueddieman. La ley de partidos especifica
mas detalladamente las funciones de los partides proceso politico y define bajo el
término ‘partido’, a una asociacion de ciudadanose gejercen influencia
permanentemente o durante un periodo determinadaoyved federal o de estado
regional, en la formacion de la voluntad politi€an este proceso, en el que figuran
como vinculo entre el gobierno y la ciudadania, gagtidos introducen sus propios
objetivos politicos en el proceso de la formaci@ wbluntad del estadd. Esta
definicion resalta el papel clave de los partidolétisos en el proceso politico aleman.

Al comienzo del proceso de integracion, existia divésion clara en cuanto a
las preferencias de los partidos politicos enmabateuropeo, principalmente fueron las
discusiones entre ‘Atlanticistas’ y ‘Gaullistas’fedal del gobierno de Adenauer, las que
marcaron las lineas de conflicto, sin embargo, rdardos afios setenta las grandes
pugnas se habian sintonizado, y a comienzos dedosnta, se puede constatar un
amplio consenso pro europeo entre los partidosigudi alemanes. (Bulmer; Paterson,
1987:28) (Banchoff, 1999b:195) Aunque los partidoBticos demostraron en los afios
noventa posiciones contradictorias e irritablesresobl futuro de la UE, nunca
cuestionaron la prioridad de la integracion europag la politica exterior alemana.
Este consenso se ha mantenido, como demuestradkdute los partidos politicos con
respecto a la ratificacion del Tratado Constitualfiratado de Lisboa. La Unica
excepcion entre los partidos representados eBuedestag es Die Linke que ha
manifestado en varias ocasiones su posicion créjcaegun su entendimiento, la
orientacion neoliberal y militarista de la UE (Léth, BDT, 2004e), y también algunos
diputados del partido regional CSU articulan cagicobre el nivel competencial de la
UE, hasta el punto de llegar a presentar un reamsoel Tribunal constitucional contra
la Constitucion europea y el Tratado de Lisboa.

®1 véase: Bundesministerium der Justiz, Gesetz ikempdlitischen Parteien, http://www.gesetze-im-
internet.de/partg/index.html (Ultimo acceso 28/002)
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La primera plataforma electoral que mencioné lastrdmuciones al presupuesto
europeo en su programa electoral fue el CDU/CSU98Y, los partidos hermanados
demandaron entonces que todos los estados miembesian de contribuir la parte
justa al presupuesto. A pesar de que las contohasi alemanas especificamente no
formaron parte en los programas electorales de $98R0, la mayoria de los partidos

criticaron las rabricas de los gastos del presupues
Tabla 6: Campafia electoral deBundestagen 1987

Contribuciones Rubricas de Gastos
SPD Limite méaximo global del presupuesto: - Politica regional: -
Mecanismos de correccion: - PAC: mas orientacion hacia el mercado con el principid
Recursos propios de la Union: - oferta-demanda
Politicas internas: -
Politicas externas: -
Ccbu/csu Limite méaximo global del presupuesto: - Politica regional:-
Mecanismos de correccioReforma de la PAC: Reforma PAC a una politica activa orientada hetia
constitucion financiera para que todos estadpsnercado y el precio
miembros participen de forma razonable Politicas internasdesarrollo de un espacio europeo de
Recursos propios de la Unién:- investigacion
Politicas externas: -
Griine Limite méximo global del presupuesto: - Politica regional:-
Mecanismos de correccion: - PAC. -
Recursos propios de la Union: - Politicas internas:-
Politicas externas:-
FDP Limite méaximo global del presupuesto: - Politica regional:-
Mecanismos de correccion: - PAC. Reforma PAC: sustituyendo las medidas de apoyp a
Recursos propios de la Unién: - los precios por ayudas directas
Politicas internas:-
Politicas externas:-

Fuente: elaboracion propia

Tampoco en las primeras elecciones tras la reanibo, el tema de las
contribuciones netas se encontraba en la agendasdeartidos durante la campana
electoral. Como novedad, aparece en el progranctoedé del Partido Liberal (FDP) la

demanda de inclusion de los nuevos estados fedaeralia politica estructural.

52 éase: (SPD, 1986); (CDU/CSU, 1987); (Die Griiri987); (FDP, 1987).
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Tabla 7: Campafia electoral deBundestagen 199

Contribuciones Rubricas de Gastos
SPD Limite méximo global del presupuesto: 1 Politica regional: -
Mecanismos de correccion:- PAC: Reforma de PAC
Recursos propios de la Union:- Politicas internasEnfoque en la proteccién del medio
ambiente
Politicas externasSolidaridad con los paises del este
Cbu/csu Limite méximo global del presupuesto: 1 Politica regional: -
Mecanismos de correccion: - PAC. -
Recursos propios de la Unién: - Politicas internas: -

Politicas externas:todos los estados de Europa occidental
de ayudar a equilibrar las diferencias econéminé® e
Europa occidental y oriental

Biindnis Limite méximo global del presupuesto: 1 Politica regional:-
90/Griine Mecanismos de correccion:- PAC. -
Recursos propios de la Unién:- Politicas internas:-
Politicas externas:-
FDP Limite maximo global del presupuesto: { Politica regional:Concentracion de los Fondos
Mecanismos de correccion:- estructurales, inclusién de las regiones de Alemani
Recursos propios de la Union:- oriental en la politica estructural

PAC:. Reduccion de las subvenciones en el sector de
Agricultura y politica regional

Politicas internas: -

Politicas externasbDesarrollo de la PESC

PDS/Linke Limite méximo global del presupuesto: 1 Politica regional: -
Mecanismos de correccion: - PAC. -
Recursos propios de la Unién: - Politicas internas: -

Politicas externas: -

Fuente: elaboracion propia

Las contribuciones alemanas al presupuesto tamfmosaron parte en las
campanfas electorales, ni se instrumentalizaronseraa connotacion critica sobre la
integracion europea. (Frankfurter Rundschau, 129%pntrario, las declaraciones del
entonces presidente del Partido Socialdemécratarfioly en 1995, en las que exigia
que la estabilidad del marco aleman no deberigamificada a la idea de la unidad
europea, fueron ampliamente criticadas tanto fuwem@o en el seno de su propio
partido® Esta situacion, que fue calificada por el diputainrich Lummer como el
‘tabU’ del tema de las contribuciones alemanasaaetiscusion politica, cambié en 1996
cuando politicos de todos los partidos empezarantigar abiertamente la posicion
alemana como mayor contribuyente neto. (Die W&86]1 Die Zeit, 1996) Si bien se
puede confirmar un aumento de la detraccion, taméié@rgumento de la oportunidad
histérica de la integracion y la responsabilidagivelna de contribuir activamente en

este proceso fue muy extendido entre la discusitespecto.

83 véase: (SPD, 1990); (CDU/CSU, 1990); (Die Griirig90); (FDP, 1990).

® También Gerhard Schroder, en su funcién de presidde Baja Sajonia, intentd explotar la negativa
opinién publica sobre la Unibn Monetaria y Econdanigara las elecciones nacionales 1998. Esta
iniciativa fue duramente criticada tanto en supa® filas como por los otros partidos. Los mismos
intentos llevados a cabo en Baden Wirtemberg e ft86asaron. (Bulmer, 2000:95)
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A mediados de los noventa, las dificultades de Al para cumplir los
criterios de Maastricht, entraron también en elatielpolitico. (Handelsblatt, 1997)
Como resultado, en la campafa electoral de lasiefexs de 1998, todos los partidos
politicos hicieron referencia a la discusion sdameitrags-Gerechtigkeidemandando
méas equidad en las contribuciones nacionales aupuesto comunitario (Hacker,
1999:24), y aunque los Verdes criticaron la dismusiobre Alemania como pagador de
la UE, exigieron también una distribucion mas jud#aas cargas de la UE. (Wagner,
2001:214)

En este contexto aparecen también las declaracidaeSchréder sobre “el
dinero quemado en Bruselas”, estas declaraciongepresentaron la posicion oficial
del SPD, sino que la comision del partido para @sumuropeos declaré6 que la
Republica Federal, como mayor beneficiado del Mdanico, no puede reducir el
debate sobre la integracion a las contribucior&RD( 1997) No obstante, segun Sloam,
la demanda de una reduccién de las contribuciomesisiuflaba con demandas a una
reforma de la PAC y de la politica estructuraloésh, 2005:189)

Con respecto a los gastos, hay una clara ruptura &s posiciones de los
partidos mayoritarios. Especialmente, la orientadé la PAC resulto, ya desde 1987,
un tema delicado para el SPD y el FDP, ambos partichdicionalmente no tienen una
clientela electoral entre la poblacion rural. Ahtrario que el CDU/CSU que rechazé
una reforma decidida de la PAC, el SPD apoyo lna@enalizacion de la PAC y la

reduccion del gasto en esta rabrica desde losafienta. (Sloam, 2005:189)
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Tabla 8: Campafia electoral deBundestagen 1998

Contribuciones

Rubricas de Gastos

na

ra

SPD Limite maximo global del presupuesto: - Politica regional:reformas (sin especificar)
Mecanismos de correcciéMas justicia en las PAC. reformas (sin especificar)
contribuciones Politicas internas: -
Recursos propios de la Uni6Reforma de los recursog Politicas externas: -
propios de la UE

Cbu/csu Limite maximo global del presupuestmento de las | Politica regional:Reducir progresivamente los fondos d
cargas para el contribuyente aleman como prewsta g cohesion para paises que entren en la zona euro
propuesta de la Comisién no tolerable. PAC: Continuacién de la reforma de la PAC de 1992, u
Mecanismos de correccion: - disminucion de los recibos para agricultores nerédile.
Recursos propios de la Uni6Reforma de la Politicas internasAumento de la responsabilidad de log
constitucion financiera — futuros objetivos tiempre ser| estados nacionales para subsidiar empresas nasonal
financiados con los recursos existentes / redua#das | Politicas externas:
contribuciones alemanas por reduccién de los medios
para politica estructural

Biindnis Limite maximo global del presupuesto: - Politica regional:Reforma de la politica estructural

90/Griine Mecanismos de correcciéMas justicia en las incluyendo criterios ecolégicos
contribucione¥, sin embargo Alemania deberia pagar BAC. Reforma de la PAC — subvenciones segun criteri
contribucién. ecologicos y su efecto en el mundo laboral y eroetexto
Recursos propios de la Uni6Reforma del sistema regional
financiero Politicas internas:

Politicas externas:

FDP Limite maximo global del presupuestddantenimiento | Politica regional:reforma de la politica estructural /
del umbral de 1.27 para los gastos también desfrikss| limitacién temporal para subvenciones
ampliacion. PAC. Reforma mas orientacion de la agricultura hacia
Mecanismos de correcciéonstitucion financiera demanda y oferta del mercado y aspectos ecolégicos.
estable con distribucion justa de la carga enge lo Politicas internasAumento de incentivos financieros pa
estados miembros educacion, investigacion y para el desarrollo dedbgias
Recursos propios de la Uniémtroduccién de un futuras
umbral maximo para las contribuciones Politicas externas: -

PDS/Linke Limite maximo global del presupuesto: - Politica regional:objetivo de la politica estructural en el

Mecanismos de correccion: -

Recursos propios de la Unidmtroduccion de un
impuesto ecologico, y un impuesto europeo sobre
ganancias de capitales

mercado laboral con el objetivo de llegar a la acign
pleno

PAC. -

Politicas internasDesarrollo de un modelo de estado
social Europeo

Politicas externas: -

Fuente: elaboracion propia

Una imagen similar ofrece el analisis de los debateelBundestagDesde los

afos ochenta, éBundestagdemostré una creciente sensibilidad sobre el presio

europeo, y tanto el balance neto de Alemania c@npaite de los gastos comunitarios,

en concreto la PAC, formaron parte del debate penmaario antes y después de cada

negociacién financierd. En este sentido, en 1985 los grupos parlamentat@s

CDU/CSU y FDP insistieron en que el gobierno debaliogar por un mecanismo de

correccion generalizado en las negociaciones puestgrias para mejorar el balance

neto de Alemania. (DBT, 1985) El grupo parlamentasocialdemocrata centrd sus

criticas principalmente en la estructura y orieidiace la PAC. (DBT, 1988:4157) Se

puede constatar que con el paulatino incrementasdeontribuciones germanas y de la

% véase: (SPD, 1998); (CDU/CSU, 1998); (Biindnis 9@/Briinen, 1998); (FDP, 1998).

®  Wir wenden uns gegen die unselige Diskussion ibentschland als ,Nettozahler, denn zu einer
ausreichenden Finanzausstattung und einem Ausgdigidthen Arm und Reich muf3 Deutschland seinen
Beitrag leisten.” (Bundnis 90/Die Grinen, 1998).
67 véase: (DBT, 1983); (DBT, 1995); (DBT, 1997c); (DRL998).
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deuda estatal, la cuestion presupuestaria gané riameta en las disputas

parlamentarias.

Con respecto a las negociaciones de las PPFF ZK®-2| tema de las
contribuciones permanece presente en los prograteetorales para las elecciones de
2005, mientras el partido gobernante SPD, no hafegencia a las contribuciones y su
socio de coalicion, los Verdes, relacionan el aumete las contribuciones con el
aumento de las tareas de la UE, el CDU/CSU vy el p2lén austeridad para el
presupuesto comunitario. Los intentos inicialesirdgrumentalizar las negociaciones
como herramienta para la oposicién por parte detidea mayoritario CDU, se

suavizaron teniendo la perspectiva de asumir regimiidades en un futuro gobierno y

el hecho de tener que finalizar las negociaci6hes.

Tabla 9: Campafia electoral deBundestagen 2005

Fuente: elaboracion propia

% Entrevista 06/07/2007.
% véase: (SPD, 2005); (CDU/CSU, 2005); (Biindnis BO@riinen, 2005); (FDP, 2005); (Die Linke /

PDS, 2005).
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Contribuciones Rubricas de Gastos
SPD Limite méaximo global del presupuesto: - Politica regional: -
Mecanismos de correccion: - PAC: continuidad y estabilidad en la politica agriquémo
Recursos propios de la Union: - reduccion de subvenciones dentro del marco de |ehba
la eliminacion de las mismas dentro de las negimias en
el OMC
Politicas internas: -
Politicas externasdesarrollo de las PESC

Ccbu/Csu Limite méaximo global del presupuesto: Politica regional:reducir la desigualdad entre regiones can
presupuesto limitado que tiene en cuenta la | niveles distintas de subvenciones, continuacidiosléondos
capacidad limitada de Alemania, también la U&structurales en regiones perjudicados / parcidkmen
tiene que ahorrar y contribuir a la nacionalizacién
consolidacion, contribuciones mas justas PAC: respecto del compromiso de 2002, continuacidia de
Mecanismos de correccion: - reforma y introduccion del sistema de co-finandaci
Recursos propios de la Uniéoalculo tiene que Politicas internas: -
tomar como base la situacién econémica en | Politicas externas: -
cada pais.

Biindnis Limite méaximo global del presupuesto: Politica regional: -

90/Griine Alemania debe continuar con la contribucién| PAC: reforma, reduccion de subvenciones para cieftovau
adecuada al presupuesto comunitario, que | (algodén, azlcar) orientacion al desarrollo redigria
corresponde al nimero creciente de las tareagcgogia, energias renovables
la UE. Politicas internas: -

Mecanismos de correcciorliminacion de Politicas externas: -
correcciones que disfrutan paises singulares
Recursos propios de la Unién: -

FDP Limite méaximo global del presupuesto: Politica regional todos subsidios de la Unian segun el
redistribucién justa de las cargas, disciplina | principio de co-financiacién
presupuestaria PAC. todos subsidios de la Union segun el principicale
Mecanismos de correccion: - financiacién, reforma con el objetivo de simpliican del
Recursos propios de la Unién: - sistema de subsidios
Introduccion de un balance de generacion qyéPoliticas internasinversiones en investigacion a 3% del
visualiza los costes y ganancias de la Unién | PSB
entre generaciones. Politicas externas: -

Die Linke / PDS | Limite maximo global del presupuesto: Politica regional:continuacion de la politica de cohesion,
suficientes medios para permitir el desarrolld como politica esencial para las regiones del este.
econoémico, social y ecolégico de la Unién. | PAC. -

Mecanismos de correccion: - Politicas internas: -
Recursos propios de la Unién: - Politicas externas: -



[1.3. B) La opinién publica

Los asuntos europeos no figuran entre los temasslkde las preferencias de la
ciudadania alemana, no obstantepetmissive consensugle existia en la opinion
publica desde el principio de la integracién, camaiuna posicibn mas critica con
respecto al proyecto europeo durante los ochentavgnta.

Desde los setenta hasta 1990, la mayoria de lawmaaks valor6 muy
positivamente la pertenencia de Alemania a la Uflidlos ligeros cambios en la
opinion publica durante este periodo fueron redoltdel impacto de la coyuntura
economica y su efecto en la opinion publica en ggnéAnderson, 1999:323) Los
acontecimientos surgidos a finales de los ochesmab@aron esta situacién. Mas de la
mitad de la poblacién germana deseaba, entre 1988%, segln Eurobarémettaina
integracion mas rapida, este porcentaje se reduj@l® en 1988. (FAZ, 1988d)
Durante el debate sobre el Tratado de MaastrithtUnién Monetaria, se percibié una
disminucién, por debajo del promedio europeo, gela de la opinién publica alemana
a una mayor integracion. Tanto la recesion ecordmieno la relevancia personal del
Tratado de Maastricht, produjeron un cambio endagpcion germana, pasando del
desinterés sobre el futuro de la integracién ewrapen discurso criticG. (Rattinger,
1994:528) El “casi no” francés y el voto negatiamds en la ratificacion del Tratado de
Maastricht, ademas de la sentencia del tribunaktttanional aleman, frenaron las
propuestas sobre la profundizacion de la integnagi@ncadenaron discusiones sobre
sus limites, tanto entre la clase politica comdaariudadania. (Maurer; Grunert, 1998)
Con el comienzo de los noventa, la poblacion pawtidbién la confianza de la mejora
a corto plazo de la situacion econdmica y finaacer Alemania. Esta percepcion, que
se convirti6 en una negativa vision de la UE, siguasta 1996 y aunque a partir de
1998 se hizo latente una cierta recuperacion ecmadita opinidon publica mantuvo su
euro-escepticismo. (Immerfall; Sobisch, 1997:28) dste sentido, la evolucion de la
opinion publica alemana confirma el argumento seglrual, la poblacién esta mas a
favor de la pertenencia a la UE en tiempos de mieaito econdmico que en momentos
de crisis. (Anderson; Kaltenthaler, 1996:188) Agrede ello, Katzenstein concluye:
“The striking aspect of Germany’s stance is thaileedy with which the popular

Ovéase datos entre el Eurobarémetro 13 de 198&yrebarémetro 33 de 1990.

™ Auch wenn verschiedentlich Kritik an der Repraatnitat der Daten oder an mangelnder Kontinuitat
in der Formulierung und Erhebung einzelner Fragaibgwird, gilt das Eurobarometer als ein wichtiges
Instrument, um die offentliche Meinung zu beobachtend auch zu beeinflussen. (Delhey, 2004)
(Immerfall; Sobisch, 1997).

2yéase: (FAZ, 1992a); (FAZ, 1992b).
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consensus chooses enlightened, longterm self-gttever short-term gain, especially in
European matters.” (Katzenstein, 1997:14)

A comienzos del siglo XXI, la opinidn publica acag®a posicion mas favorable
hacia la integracion y se establece por encimgehedio comunitario (FAZ, 2001),
sin embargo, se sigue detectando un gran desimerdsuropa en la poblacion a finales
de los noventa. (FAZ, 2006)Ademas, el hecho de que los temas europeos nefiigu
en el primer plano de las elecciones federalesgiypmales, no solo es debido a este
desinterés de la poblacién, sino que también lasecl@olitica rechazaba Ila
instrumentalizacion del euro-escepticismo por paeteartidos politicd$, hecho que se
puede confirmar en las elecciones nacionales eB. ZP@rhold, 2006:1)

El debate sobre el presupuesto comunitario se kegabo dentro de la propia
administracion, pasando hasta los afios ochentavartadh para la ciudadania, sin
embargo las negociaciones sobre el cheque brité&macs afio 1984 la convirtieron en
tema de debate publico. (Wagner, 2001:215) Ademagifica que la opinion publica
se expreso escéptica con respecto a los efeclasadepliacion hacia el este, en 1997 el
60% de los alemanes expresd preocupacion de quempdiacion aumentara las
contribuciones alemanas al presupuesto. (Eurobaroni®97/48)

Como se puede apreciar en los siguientes dos ggafiee evidencia una
variacion en la opinion publica durante las negooizes financieras, tanto a la hora de
saber si los alemanes consideran que Alemania berfediciado de su pertenencia a la
Union Europea, como si los encuestados valorantiyasiente la pertenencia de
Alemania a la UE. En concreto, se verifica queasnnlegociaciones de la Agenda 2000
y en las negociaciones de las PPFF 2007-2013, mlep@je que considera que
Alemania “se ha beneficiado” y el de los encuestaglee valoraron positivamente la
pertenencia de Alemania a la UE aumenta. Sin erobdkgante las negociaciones de
las PPFF 2007-2013 increment6 también el porcedtajes encuestados que responde
gue Alemania no se beneficia de la pertenencid dl@ero no el porcentaje que valora
negativamente esta pertenencia.

El porcentaje de la poblacién que indicé que Aleimae habia beneficiado por
ser miembro de la UE, es mas bajo que el promediopeo en todo el periodo
analizado, sin embargo, este porcentaje sigueeladehcias de la opinidon publica a

3 En enero de 1998 el 71% de los alemanes estabangra de la sustitucién del marco por el euro.
(Niedermayer, 1998).
" Entrevista 06/07/2007.
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nivel europeo. No obstante, mientras en el prireanestre de 2004 solamente el 39%
de los encuestados opinaron que Alemania se habhifitiado por ser miembro de la

UE, este dato mejora hasta llegar en el primer seemde 2005 al 50%, el mejor de los
datos en diez afios. Aunque se aprecia una redueni@h segundo semestre de 2005,

los datos no recaen al nivel bajo de 2003/2004.

Grafico 1: En su opinidn, cree que Alemania se hagmeficiado o no de su pertenencia a la UE?

Negociaciones de la Negociaciones de
Agenda 2000 las PPFF 2007-2013

EB 45 EB 46 EB 47 EB 48 EB 49 EB50 EB 51 EB 52 EB53 EB54 EB55 EB 56 EB57 EB58 EB59 EB60 EB 61 EB 62 EB 63 EB 64 EB 65 EB 66 EB 67 EB 68
Al Al Al /n I /n A /n A Al Al Al Al Al Al /n A /n A /n A /n Al Al
1996 1996 1997 1997 1998 1998 1999 1999 2000 2000 2001 2001 2002 2002 2003 2003 2004 2004 2005 2005 2006 2006 2007 2007

Se ha beneficiado=#==No se ha beneficiado * = Se ha beneficiado UE promedio

27/09/1998 Elecciones gales; 22/09/2002 Elecciones generales; 18/09/208&Enes generales

Fuente: elaboracion propia, datos: (Eurobarémetin$8)

En el siguiente gréafico se aprecia que en el afd 29 pertenencia de Alemania
a la UE fue mas valorada como positiva que el pdioneuropeo. La pertenencia a la
UE fue considerada por el 57% de los encuestado® @msitiva (promedio europeo
55%), (Eurobarémetro, 2006/66) una tendencia queseyapreciaba también en el

Eurobarometro de otofio de 2005 (alemanes 53%, eosdj0%).
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Grafico 2: Valoracion de la pertenencia de Alemania la UE

Negociaciones de la Negociaciones de las
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positiva ===®==negativa— # — positiva promedio de la UE
27/09/1998 Elecciones gales; 22/09/2002 Elecciones generales; 18/09/208%Bnes generales

Fuente: elaboracion propia, datos: (Eurobarémetio®7)

Con respecto a la valoracion de la UE, se ideatifioa diferencia entre la
opinion publica de los ciudadanos de la parte talgnoccidental. La opinidén publica
euro pesimista en la parte oriental sorprendegteln en cuenta que los nuev@sder
son desde 1990 beneficiarios de fondos estructyrsile embargo, la experiencia con la
UE, en concreto su percibido rol en el proceso degatzacion, provoco una
disposicion en contra. (Anderson, 1997:86-95)

En relacion al conocimiento de la opinién publioare el presupuesto, los datos
indicaban en 1999, que el 33% de los encuestao20@l - 34%) consideraban que
los gastos administrativos suponian la mayor partdl presupuesto, sélo el 16%
conocia el hecho de que la PAC fuera la categoda malevante. (Eurobarémetro,
1999/51) También en este aspecto, se hace vigibleiterencia territorial entre la parte
oriental y occidental. Mientras en la encuesta darometro de 2006, el 31% de los
encuestados de Alemania del este contestaron qgsriaistracion absorbe la mayoria
de los recursos del presupuesto, en el oeste dacendn 40%. (Eurobarémetro,
2006/66) A la pregunta si la Unién deberia aumestiapresupuesto para alcanzar sus
objetivos, como lograr la union politica, responalnforma negativa el 66% de la
poblacion (50% promedio de la Unidn). (Eurobarome2005/63) En 2005, el 43% de
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los encuestados por Eurobarémetro en Alemania asawci la UE con “gasto
innecesario de dinero”, un porcentaje que ha idoementandose considerablemente

durante los ultimos afos. (Eurobarémetro, 2005/63)

Grafico 3: Porcentaje de Alemanes que asocian la Utbn "gasto innecesario de dinero"

43 44

2002 2003 2004 2005 2006

m Alemania m UE

Fuente: elaboracion propia, datos: (Eurobarémebin$6)

Ante estos datos, contrasta el conocimiento deilasidn publica alemana sobre
el presupuesto, donde cabe destacar, por un laakbogborcentaje de los encuestados
que indicaba que la UE destina la mayor parte gedypuesto a cubrir los costes de la
administracion (39%). Este porcentaje es, condesltados de Finlandia (40%), el mas
alto de la UE. Por otro lado, destaca el reducigimero de encuestados que indicaban
no conocer la distribucion del presupuesto, solbéb conocia el hecho de que la PAC

fuera, durante el marco financiero 2000-2006, teg@ia més relevante.
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Grafico 4: ¢ En cual de las siguientes cosas cree \jlie se gasta la mayor parte del presupuesto de

la Unién Europea?
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Fuente: elaboracidn propia, datos: (Eurobarom2o65/66)

[1.3. C) Los grupos de interés

Durante las negociaciones de las PPFF 2007-20E3edibs actores de la
sociedad civil se movilizaron al verse afectados posibles recortes de fondos
europeos, aungue sin tener gran repercusion tantiseanedios como en la percepcion
del gobierno. Especialmente asociaciones del mewitoi verde reclamaron la
continuidad y una mayor prioridad de la politicaopea para el desarrollo rural. El
Bundesbankque asumid un papel relevante en el proceso tegracion, respaldd
plenamente la posicion del gobierno y en concrateesdtrategia del Ministerio de
Finanzas. En este sentido,Baindesbanicuestionaba ya en 1993 el rol de Alemania
como mayor contribuyente neto. (Financial Times93)90tro de los actores de la
sociedad germana, la Federacion de la patronaid@g@ en 2003, una posicién sobre
la politica estructural después de 2006, en ladpmandaba la concentracién de la
misma en los nuevos estados miembros, el respatargipio de la subsidiaridad y
limitaciones temporales para la aplicacion de fendsetructurales, incluyendo fases
transitorias para las regiones del efecto estadisyiun aumento de la eficacia. (BDI;
BDA, 2003) Al otro lado, los sindicatos recibiertan propuesta de la Comision con
satisfaccion, ya que segun la Confederacién Alem@dmaSindicatos, favorecia la

cohesion y solidaridad en Europa, sin embargo menian al mismo tiempo una politica
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estructural con mayor concentracion en interveregoen el mercado laboral y en los
objetivos de la estrategia de Lisboa. (DGB, 2003)

Tabla 10: Posiciones de los sindicatos y la patrohacerca de las perspectivas financieras 2007-2013

Contribuciones Rubricas de Gastos

Patronal Limite méaximo global del presupuesto: Politica regional:concentracion en regiones del objetivo 1;
menos del 1.24%, gasto referencia a las | separacion politica estructural y estrategia dbdasreduccion de
PPFF anteriores recursos para la politica estructura, aumento de-financiacion —|
Mecanismos de correccion: prioridad en politica estructural nacional
Recursos propios de la Union: PAC.

Reduccion del limite de absorbicion de 4% Politicas internasconcentracion para medidas del mercado lappral
intervenciones si se puede alcanzar valor afiadidnlp UE
Politicas externas: -

Sindicato | Limite maximo global del presupuesto: Politica regional:continuacion de la politica estructural en las

1.24% regiones de Alemania del este a nivel de objetjvnt&rconexion
Mecanismos de correccion: - con la situacion laboral de cada region y los olgstde la
Recursos propios de la Union: - estrategia de Lisboa

Limite de 4% necesario Politicas internasaumento de los recursos para la categoria

competitividad, aumento de proyectos de cooperdniémregional
Politicas externas: -

Fuente: elaboracion propia

I1.4 El impacto de la pertenencia a la UE en las m@ferencias del gobierno aleman

[1.4. A) Las relaciones financieras de la RFA cord UE

Los compromisos de la Comunidad de crear una derpliticas propias en los
Tratados de Roma y el modelo previsto para su ¢iaaion, prepararon entonces los
cimientos de decisiones posteriores y dividieronog estados miembros, en un
momento temprano de la integracién europea, eosrguie aportan recursos y los que
reciben fondos procedentes del presupuesto. (Milwa002) También el punto de
partida para analizar el origen de las preferendelsgobierno aleman en asuntos
presupuestarios de la UE se sitla en los afiostagyesn concreto en el periodo en el
gue se llevaron a cabo las primeras negociaciooles da financiacion y sobre las
politicas re-distributivas de la UE, en particularintroduccion del sistema de los

recursos propios y la orientacién de la PAC.

Los Tratados de Roma contienen la primera refeaeada financiacion de la
UE, a diferencia de otros organismos de cooperaoifernacional que basan su
financiacion en contribuciones de los estados miembse previo para el proyecto
europeo la creacion de recursos propios: “[...] sémjyicio del concurso de otros
ingresos, el presupuesto seréa financiado integramoem cargo a los recursos propios
[...]” (art. 201, CEE). No obstante, durante un peoiale transicion el presupuesto
deberia se financiado por contribuciones nacion&@ékyica 7.9%, Alemania el 28%,

Francia el 28%, Italia el 28%, Luxemburgo el 0.3¢4ps Paises Bajos el 7.9%. (art.
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200.1 CEE) Al contrario del gobierno francés, neseuentran indicios de reflexiones
sobre el futuro de los recursos propios y la fiteaion de la Comunidad por parte de la
administracion alemana, ya que ésta se encontediséesha con la distribucion de las
contribuciones durante este periodo de transiéidemas, la RFA enfocaba su politica
exterior a la reintegracion en la comunidad intelovaal para reestablecer su
legitimidad, por lo que el progreso de la integbadiguraba en primer orden, antes de
las, en este momento modestas, contribucionegsilipuesto comunitario.

Las negociaciones de la futura Politica AgricolanGo, supusieron un primer
intento para la reforma del sistema de financiacin la Comunidad y de la
introduccién de los recursos propios ‘naturalesi.dropuesta lanzada por el gobierno
francés, no sélo cambid el balance de los cargdsseque se basaba la financiacion de
la Comunidad desde 1958, sino también la estrud®iias gastos, con la introduccion
del Fondo Europeo de Orientacion y Garantia Agai¢BEOGA). La introduccion de
un sistema de impuestos sobre importaciones deugtasl agricolas perjudicé a
Alemania, que como otros importadores netos deseptoductos, asumieron la
principal carga, ademas tampoco se vio benefigi@atdas intervenciones del FEOGA.
Los perjuicios para Alemania derivados de esteersigf fueron presentados a la
Cancilleria y al Ministerio de Agricultura ya en uestado temprano de las
negociaciones por el Ministerio de Finanzas. (Keads2005:19) ElI Ministro de
Finanzas Starke advirti6 en este sentido: “Behimeddroposal is the political purpose
that Germany will have to pay a price to Francetlieraccesion of England,” (Knudsen,
2005:26) y recomend6 al gobierno que deberia insigstante las negociaciones en un
reparto justo de las cargas de la financiacion al&€dmunidad. Sin embargo sus
advertencias no fueron tenidas en cuenta. Espemiédmn el entonces influyente
Ministerio de Agricultura, apoyado por la Asociatide Agricultores Alemanes, que
representaba entonces una clientela electoral tantet no demostro interés en desviar
la discusion a aspectos de la financiacion, sinoesntrarla en el desarrollo de la PAC.
(Knudsen, 2005) Tampoco el Canciller Adenauer (1Bd83) demostro interés en las
sutiles cuestiones financieras y evitd cualquienflatio, con el fin de no poner en
peligro la adhesién del RU y el proyecto del meocauterior, ya que su homdlogo
francés, de Gaulle, le habia advertido que “[...Jreh@ill be no Common Market
without a CAP [...]” (Moravcsik, 1998:184).

La delegacion alemana perseguia entonces dosvaigjeéin primer lugar incluir

un limite permanente para sus contribuciones yogrorextender el término solidaridad
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financiera no sélo a la futura PAC sino tambiénti@ politicas. (Knudsen, 2005)
Aunqgue no se logro el primer objetivo, principalieedemandado por el Ministerio de
Finanzas, se acordd que el futuro presupuesto dtamionno soélo deberia estar
restringido a la PAC.

A pesar de que el Ministerio de Finanzas continuathartiendo sobre las
desventajas de este sistema, el progresivo auntentios gastos de la PAC vy la
necesidad de un limite maximo para las contribwesode cada estado miembro, el
gobierno de Brandt (1969-1974) apoyo el sistemaloderecursos propios como
elemento progresista que impulsaria la integracibambién el Canciller Brandt
preferia evitar amargas negociaciones financieraslanzar el proceso de integracion,
sobre todo con respecto a la ampliacion, la Uni@nédaria y una politica energética
comunitaria. (Bulmer; Paterson, 1987:67-68)

Cuando comienza la vigencia del FSE y del FEOG#rircipios de la década
de los sesenta, el presupuesto alcanza el 0,11®IBelomunitario, llegando al 0,48%
en 1969 y al 0,74% del PIB comunitario en 1970eBstremento espectacular del
presupuesto hizo aumentar las preocupaciones aestietio de Finanzas, tanto sobre el
alza de las contribuciones alemanas, como poritazekjecucion y control de los
recursos financieros. Ante los primeros signosedesion econémica a principios de los
sesenta, los argumentos a favor de un método deokpresupuestario y un limite del
presupuesto llegaron a la Cancillefia.

En 1972, comenzaron las negociaciones sobre landaggran categoria del
presupuesto comunitario: la dotacién de una paliéistructural/regional cuyas bases
legales se encontraban ya en los Tratados de RBmgobierno aleman pretendia
principalmente diversificar el lado de los gastos gresupuesto comunitario y
aumentar, como se subrayaba en la iniciativa dblegmo para una politica social
europea. (Bundesregierung, 1972; Bulmer; Pater$687:203-210) Como segundo
objetivo del gobierno aleman, el futuro Fondo Eempde Desarrollo Regional
(FEDER) con el enfoque de intervenir en las zoneaes britanicas, deberia facilitar la
adhesion del RU. A pesar de estos objetivos egtcai® los asesores financieros del

Canciller Brandt demandaron austeridad en el gasbdico frente a la primera crisis

541...] during Herr Brandts visit, he has said, tiia¢ir was a widespread criticism in Germany [...Jttha
the Community had no proper control of the expeamdipf money from the Budget [...] Herr Brandt had
said that his Minister for Finance held very stramgws in this matter [...] [with such a control]vibuld

be easier for the Federal Government to take a mpositive view on community policies [...].”
Transcripcion de una conversacion entre el PMBresidente de Francia, 17/11/1973.
http://www.margaretthatcher.org/archive/arcdocstiZ6206.pdf (Gltimo acceso 03/06/2009)
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petrolera en 1973. (Moravcsik, 1998:258) El volunfieanciero del fondo finalmente
propuesto por el gabinete aleman con UA 150 milofl¢A-Units of account), se
encontraba en claro contraste con la idea de laisi@mde instalar un fondo de UA
2.250 millones. No obstante, las reflexiones ddbiggmo britanico de celebrar un
referéndum sobre la adhesion a la Comunidad, afied&lemento de urgencia para el
gobierno aleman de tener que llegar a un acuelidalnkente en marzo de 1975, se
acordo el tamafo del fondo con UA 1.300 millones suma que superd por ocho la
oferta inicial del gobierno aleman. (Bulmer; Paters1987:213)

Como en las negociaciones sobre la PAC, se hicieambién visibles las
diferentes preferencias de los ministerios alemanues respecto a la futura politica
regional. Mientras el Ministerio de Economia cebe el disefio de la politica regional,
aun reconociendo su necesidad para suavizar lotogfde la UME, el Ministerio de
Finanzas, concentrd sus esfuerzos en mantenasriéibeiciones y el gasto comunitario
a un nivel bajo, interpretando cada aumento dedymeesto europeo como una pérdida
para el presupuesto nacional. Paralelamente, eistdiio de Asuntos Exteriores
persiguio intereses diplomaticos, sobre todo capeeto a la adhesion del RU,
independientemente de los efectos positivos o ivegatle la politica regional, y el
Canciller Brandt y posteriormente Schmidt (19742)98terpretaban la futura politica
regional como moneda de cambio para conseguir @gogren las negociaciones sobre
la UME y la adhesién del RU.(Bulmer; Paterson, 1987:210-213)

A principios de los ochenta, los recursos propi@sdn insuficientes para cubrir
el aumento de los gastos relacionados con la @higricola. En el Consejo Europeo de
Fontainebleau, celebrado los dias 25 y 26 de jdaid984, se acordo el aumento del
tipo maximo de referencia del recurso IVA desdelh a un 1,4%’ Aunque el
aumento del limite del IVA fue duramente criticgalar el Ministro de Finanzas, que
insistid en que el gobierno deberia incluir el thgede reducir las contribuciones al
presupuesto comunitario en su politica europea (Mag001:215), para el Canciller
Kohl y su Ministro de Exteriores prevalecio el né® en facilitar el camino para la

futura ampliacion hacia el st En las discusiones sobre la segunda decisiénat el

8 El Canciller Schmidt interpretaba la politica il con la famosa metéfora de troncos flotantes co
las letras ‘politica regional’ escritas sobre ellddoravcsik, 1998:258).

" La Comisién present6 un aumento de 2%. (Moravd$iR8:352).

8 Vor allen Dingen fallt die Widerspriichliche Haitg der Bundesregierung in der Finanzfrage auf.
Bundeskanzler Kohl signalisiert schon seit Monaeine Bereitschaft zur Erhéhung der Eigenmittel. De
Finanzminister halt unbedingt an der Grenze von d&& Mehrwertsteueraufkommens fest, und der
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Consejo Europeo de Fontainebleau, ‘el cheque Ixdgrel gobierno apoyé la posicion
britAnica de conseguir una distribucion mas justéaccarga financiera, en este sentido,
el Ministerio de Finanzas insisti0 en establecer macanismo generalizado de
correccion que podria ser aplicado también a astaédos miembros. A pesar de que
las conclusiones al respecto se mantuvieron mwgrtabi de manera que ningun estado
miembro “[...] deberia sufrir una carga presupuesatacesiva en relacion con su
prosperidad relativa” (Consejo Europeo, 1984), aitinaacion se aplicO este
mecanismo Unicamente al RU. No obstante, se inwotumbién en el acuerdo de
Fontainebleau una clausula que redujo en un tedacicontribucion de Alemania al
‘cheque britanico’.

Las negociaciones de las primeras perspectivasdieias, el paquete Delors I,
entre febrero de 1987 y febrero de 1988, fueraratlas a cabo en interrelacion con las

negociaciones sobre el Acta Unica. (Comision Euaph@87a; b)

Tabla 11: Posicion del gobierno aleman en las negaciones del paquete Delors |

Contribuciones Rubricas de Gastos
Limite maximo global del presupuestocremento | Politica regional:concentracién en regiones mas
s6lo de un 50% pobres; aumento como mucho 70%
Mecanismos de correccioreduccion del cheque | Reforma de la PAONo
britanico
Recursos propios de la Unidmtroduccion del Politicas internasdesarrollo de la cooperacion en
cuarto recurso, conservacion de los recursos psopl@mbito de investigacion y desarrollo sin
tradicionales compromisos financieros

Politicas externas-
Intereses adicionalesMercado Interior

Fuente: elaboracion propia

Con respecto al lado del gasto, el gobierno gerniagistié desde el comienzo
de la negociacion, en reducir el presupuesto @&srae una ligera reforma de la PAC,
ya que los progresivos gastos en la misma teniasecaencias directas en el balance
de Alemania. (Dinan, 1999:152) Por otro lado, édigmo apoyo un ligero aumento de
los fondos destinados a la politica regional ydacentracion de su aplicacién en los
paises del sur. (FAZ, 1988a)

Con respecto a la reforma de los ingresos, el gubie@leman, respaldo
principalmente la propuesta de la Comision de thioor un nuevo modelo de
financiacion basado en el Producto Nacional Br(f8.Z, 1988c) Tras las complicadas

negociaciones, bajo la Presidencia alemana en k@88cordd este nuevo modelo de

Landwirtschaftsminister spricht [...] von Finanziegstricks. Der Aul3enminister Genscher zieht es wie
Ublich vor, sich nicht festzulegen.” (DBT, 1983:3)5
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financiaciori® que segin el gobierno aleman, permitiria una it distribucién de
los cargos de la financiacion. Sin embargo, tambifpuso el comienzo de una cierta
re-nacionalizacion del sistema de los recursosigsopuna reduccion en la autonomia
presupuestaria (Serrano, 2005:94). Ademas, la adealay alemana, después de
veinticinco afios de permanente intervencion delidt#no de Finanzas, conseguia con
el acuerdo la introduccion de instrumentos paraoekrol presupuestario. En primer
lugar, a través del limite global para los recurgoepios que fue introducido
posteriormente en la decision de recursos progdguiriendo con ello un caracter
inamovible. En segundo lugar, se hizo hincapié ranmayor disciplina presupuestaria
en los gastos agricolas fijando una linea direattiya progresion anual no deberia
exceder de un 74 % de la tasa de crecimiento aeli&@NB comunitario.

Ademas de los objetivos presupuestarios, las pmedas alemanas en las
negociaciones de Delors | estuvieron determinadasup lado, por la posicion como
Presidente del Consejo, y por otro, por el intel@superar la “euroesclerosis” de los
afios ochenta y de avanzar en el proyecto del Mertiico, proyecto que estaba en
peligro ya que los paises del sur amenazaban gadi$ar su voto a favor del Mercado
Unico con un aumento de los fondos estructuralese&e sentido, contrario a las
recomendaciones del Ministerio de Finanzas, el itan&ohl decidié asumir la carga
financiera de un presupuesto mucho mas grandetnybdis/o que el anterior, ya que,
parecian prevalecer las esperadas ganancias deadderUnico para la economia
alemana, sobre los costes de las contribucionealemulLaffan, 2000a:733; Laffan;
Shackelton, 1996:87) En este sentido, el Cand{ltdr expreséd ante @undestag

“[...] todo el mundo sabe, que Europa, y en esdi@mme refiero al Futuro de la Republica Federal,
se puede conseguir con una tarifa nula. [...] ndete estrechar la vison a las cargas financisiespre
deberiamos pensar también que se trata de asemguwesfro futuro y el de nuestra economia, y de

mantener nuestras posibilidades de exportar.” (OB83:4153).

Y el Ministro de Exteriores Genscher especifico:
"Segun estimaciones del Parlamento Europeo se pustgrrar entre 24 y 30 mil millones de marcos
con la eliminacién de las barreras arancelariag #sntaja, la intercambiamos con un incremento de
nuestras contribuciones a la CE, ademas por laalibacion de los mercados se consigue otras sumas

millonarias que favorecen nuestro propio creciniesttonémico.” (DBT, 1988:4154).

" En el 1995, el concepto de Producto Nacional B¢(BtdB) fue sustituido por el de la Renta Nacional
Bruta (RNB).
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En los afios noventa se cristalizd un “nuevo probleafeman™® (Laffan,
1997:54-55) Mientras el tradicional “problema alefhéonsistia en que el porcentaje
de las contribuciones al presupuesto era mayoehpercentaje del PIB aleman al PIB
comunitario, el “nuevo problema” derivd de su pmgiccomo contribuyente neto al
presupuesto comunitario y los costes internos deudaificacion. La pésima situacion
economica en general y el descenso del euro-optionentre la opinidn publica (véase:
el capitulo 11.3 B), tanto en Alemania como enedto de la CE, dominaron el entorno
de las negociaciones del paquete Delors Il y elatelpolitico interno. (DBT,
1992h:10820-10834)

Tabla 12: Posicion del gobierno aleman en las negaciones del paquete Delors Il

Contribuciones Rubricas de Gastos

Limite maximo global del presupuestmmento Politica regional inclusidn de los nuevos Lander

moderado / status quo como objetivo 1, contrario a un nuevo Fondo de
Cohesion.

Mecanismos de correccion: Reforma de la PNG

Recursos propios de la Unibn Politicas internas
Politicas externas

Intereses adicionalesratificacion del Tratado de MaastrichtME, ampliacion hacia el norte

Fuente: elaboracion propia

El “club de los contribuyentes netos” (Alemania, RUFrancia) rechaz6 al
unisono la propuesta de la Comision de aumentanigé del presupuesto de 1.20% en
1992 al 1.27% del PNB comunitario en 1997. Sin egdyeen la situacion de crisis, que
se hizo especialmente visible después de los refeseen Francia y en Dinamarca, el
gobierno alemén pretendia demostrar consenso yonerpen peligro la siguiente
ampliacion de la UE (Austria, Suecia, Finlandiae quodria extender el niamero de
contribuyentes netd):

Las preferencias del gobierno aleman en las negoones de Delors i
ofrecieron, como en anteriores negociaciones, magen de sectorializacion. Mientras
la Cancilleria se orientaba hacia la promesa debteKohl dada en 1990 a sus aliados
europeos, segun la cual, la reunificacién no inapiec costes para otros estddos

(Weidenfeld, 1998:412), el entonces Ministro dedfrres Kinkel intentd convencer

8 E| “Problema aleman” consiste en que el porcerttajéas contribuciones al presupuesto es mayor que
el porcentaje del PIB aleman al PIB comunitario.

81 “The fundamental idea must be that this is a Conitywof solidarity,' said Mr Kohl [...] a deal on

future financing was essential for overall agreemmeiidinburgh, and hinted strongly at a willingads

move towards Spanish demands for generous furitlslpathe weaker economiegFinancial Times,

1992a)

82 «“kohl offered in April 1990 to waive structural rid assistance for the exGDR in Exchange for
permission to restructure the region on the bdsi®mestic initiatives [...]” (Anderson, 1997:100).
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durante las negociaciones a los socios europeo® sabcomplicada situacién de
Alemania y sobre su derecho a fondos estructurddasalelamente el Ministro de
Finanzas insistid rotundamente que la UE debetstaj sus gastos. (FAZ, 1992c) El
hecho de que Alemania apareciera en las negocexina sélo como contribuyente
sino, por primera vez, como demandante de fonddeictsrales, afadié una
sectorializacién vertical de la posicion negociadatemana(Anderson, 1996:164)
(Schmuck, 1993:34)

Las negociaciones se agudizaron en un enfrentaon@rtite los contribuyentes
netos y los estados de cohesién. Ante la amenaama deto por parte de la delegacién
espafiola al compromiso alcanzado sobre el TUE dpaniarca, y la prolongacion de
esta crisis politica, se acordd, tras una reunildtelbal franco-alemana, un aumento del
presupuesto. Pese a que el acuerdo final alcamradbConsejo de Edimburgo del 11 y
12 de Diciembre de 1992 implico el reconocimiergdabs nuevosandercomo zonas
del objetivo 1, se agravé la situacién de Alemamimo contribuyente netoque de
nuevo, segun Laffan y Shackelton, preferia un @lmuaunque esto significara asumir
mas responsabilidad financi&taWagner, 2001:216) (Laffan; Shackelton, 1996:87)

Desde la mitad de los noventa, el gobierno alemtemsificd sus avisos de que
su aportacién bruta al sistema de recursos erasigacen relacion con su prosperidad
relativa medida por el PNB en paridades del podguigitivo, posicion, de la que el
entonces Ministro de Finanzas, Theo Waigel, extejonclusion de que la aportacion
de Alemania a la financiacion de la UE deberiareducida a partir de 1999, y que la
Unién tendria que encontrar un nuevo sistema pgoartir las cargas entre los estados
miembros. Desde el gobierno aleman se propusaradurccion de un mecanismo de
correccion generalizado, Khppungsmodelbara reducir las contribuciones alemanas al
presupuesto y la estabilizacion del gasto. (Wage@dl: 217) Un amplio margen de
reforma se localizaba en los gastos a la coheg#que después de que Espafia hubiera
alcanzado los criterios de convergencia, estassfasncias podrian reducirse,
argumentando que la ampliacion no deberia genevares adicionales, sino ser

financiada por los instrumentos existentes a trde@sna reorientacion del gasto.

8 El acuerdo final previ6 un aumento de los recursas la politica regional (1.27 % del PNB
comunitario). (Consejo de la UE, 1992).

8 El Acuerdo de Edimburgo, de diciembre de 1992eleque se adoptaron las perspectivas financieras
para el periodo 1993-1999, fijé el limite maximoldg recursos propios en un 1,27 % (anteriormenmte,
1,20 %). Ademas, introdujo una serie de etapasdgianainuir paulatinamente la significacion del [\éA

la financiacion del presupuesto.
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Tabla 13: Posicion del gobierno aleman en las negaciones de la Agenda 2000

Contribuciones Rubricas de Gastos
Limite maximo global del presupuestm mas de | Politica regional establecimiento de un limite para
1.27% PNB gastos de la politica estructural, Reduccién de las

regiones elegibles para el objetivo 1, eliminacion
del Fondo de Cohesidn para paises de cohesion
concentracién en las regiones mas pobres

Mecanismos de correccidmtroduccion de un Reforma de la PAGestabilizacion de los gastos €
mecanismo de correccién general, reintegro del| introduccién de co-financiacion (financiacién
66% de las contribuciones que sobrepasan el 0,3%cional de las rentas de los agricultores)

del PNB. / Reduccién del cheque britafico orientacion al mercado

Recursos propios de la Unidrtuarto recurso, Politicas internasAgenda de Lisboa
abandono del recurso basado en el IVA/ en fava
del cuarto recurso/ establecimiento de los recursos
propios en precios de 1999 / calculo del cuarto
recurso en paridades del poder adquisitivo

-

Politicas externas

Intereses adicionalesAmpliacion hacia el este

Fuente: elaboracion propia

La determinacion inicial del nuevo gobierno rojrde con respecto a una
reforma presupuestaria, se reflejé enuthless and unstrategic mannele la estrategia
negociadora, en la que el gobierno aleman atacaldi®$@8 tanto al cheque britanico,
como a la politica de cohesion y la PAC. (Rodrigorreblanca 2002:85; Bastarreche,
1999) No obstante, después de que Alemania asulaiBra@sidencia en enero de 1999,
el tono se ajustd y el gobierno se concentro tanta reduccion de los gastos, pidiendo
sacrificios a todos los estados miembros, como rem reforma del sistema de los
recursos del presupuesto.

La dimision de la Comisién Santer dificultd el @@ de la Presidencia, y
situaron a la Unién ante una crisis sin precedesries| proceso de integracion. (DBT,
1999h:2146) A nivel doméstico la dimision del Minis de Finanzas aleman
Lafontaine, debilité la influencia de este Minisbeen la posicion negociadora del
gobierno durante las negociaciones y centré endiacilleria y en el Ministerio de
Exteriores, el cierre de las mismas. (El Pais, 1¥9acuerdo final, que segun el
Canciller Schroder reflejaba los principios de leisttad del gasto, disciplina
presupuestaria y solidaridad, preveia, lejos d@tieo aleman originario, solamente
una ligera mejora del balance neto aleman, queusuteye, signific6 un cambio de
tendencia, ya que por primera vez se disminuyesm dontribuciones netas de

Alemania. (Schroder, 1999) Esto es aln mas no@blas mencionadas circunstancias

8 véase (Nufiez Ferrer; Emerson, 2000).
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de la inminente ampliacion histérica, asumiendg@rissidencia y en una UE en crisis
politica.

La introduccion del limite de absorcion de los reos disponibles para los
nuevos miembros, ademas de contribuir a la dis@ppresupuestaria, supuso una
reduccion de la incertidumbre del gobierno alen@nesel hecho de que la ampliacion
fuera demasiado costo¥aAunque la delegacién alemana no consiguié unacoidiu
del limite maximo del presupuesto, en las negouees anuales se pretendia llegar al
final del periodo financiero a un gasto del 1% empromisos de pagos. (Wagner,
2001:218)

Gréfico 5: Saldo Fiscal entre Alemania y el presupesto de la Unién Europea entre 1992 y 2006
(millones de EUR)
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Fuente: elaboracion propia, datos: (Comision Ewapge00)

8« a eleccién de la cifra del 4% se basa en quapsexima a la cantidad méaxima que se ha gestionado
por FFEE, en media, a los principales beneficiafi@ecia e Irlanda) durante el periodo anterior3t99
1999.” (Serrano, 2005:129).
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[1.4. B) El impacto de la estructura del presupuesi comunitario en las
preferencias del gobiernmo aleman

A la estructura del presupueste puede asignar poder explicativo, ya que las
instituciones una vez creadas y su repetitiva aplin, crean incentivos que refuerzan
su estabilidad. El gobierno aleman permanecia aleér una trayectoria defendida
desde los afos sesenta, cuando estaba dispuestoeatar sus contribuciones como
side paymentgara facilitar acuerdos que correspondian a sjetivids politicos, sin
insistir en politicas re-distributivas que benefitan especialmente Alemania. Segun
esta trayectoria, el gobierno aleman priorizo t&mpen las negociaciones de las PPFF
2007-2013, una reduccién de sus contribucioneslartentinuidad de las politicas re-
distributivas. Ademas se pueden detectar consei@sema intencionadas con respecto a
la financiacion del presupuesto. Aunque el cuadourso basado en la RNB fue
propuesto en 1988 por el gobierno de Kohl comoistersa justo y realista, (DBT,
1988:4153), solamente siete afios mas tarde, prosegin el entonces Ministro de
Finanzas Waigel: “A one-sided and exaggerated loufoleone Member State [which]

is not longer acceptable.” (Financial Times, 1995)

En el andlisis defkanking de los mayores contribuyentes netos, destaca la
consolidacion de Alemania como mayor contribuyesrtecifras absolutas, un analisis
de las contribuciones per céapita sitia a Alemamnial @eriodo 2000-2006 en el segundo
lugar, tras los Paises Bajos, y con cifras muylaimes a las de Suecia. No obstante, en
este periodo financiero se puede apreciar tamhiériag contribuciones en cifras reales
disminuyeron, mientras en 1992, éstas corresponalia@@il% del presupuesto total,
dicha cifra se redujo en 2005 a un 21%. Esta rediices principalmente resultado del
descenso de los recursos propios tradicionalesfénatios a Bruselas, de la reduccion
de la participacion a la financiacion del chequéabico, y del aumento de las
contribuciones de estados con un mejor crecimiecdmomico. (Eichel, DBT, 2004a)
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Grafico 6: Las "contribuciones nacionales" alemanasal presupuesto comunitario en millones de

EUR y su evolucion para las PPFF 2007-2013 seguriedlentes escenarios
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Fuente: elaboracion propia

Con respecto a las PPFF 2007-2013 la diferenciee dat propuesta de la
Comision y la del gobierno aleman, fue una sumd 16 mil millones de EUR en
créditos de pagos o de 210 mil millones de EURrédiis de compromisos para todo
el periodo financiero. Tomando como base de calellporcentaje aleman previsto
para la financiacion del presupuesto de un 22,&%4ljferencia supondria un aumento
de las contribuciones alemanas del 13,4% con respeperiodo financiero anterior.

Grafico 7: Célculo de posibles contribuciones anuabk alemanas al presupuesto comunitario en el
periodo 2007-2013 en mil millones de EUR
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Fuente: elaboracion propia
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Como se puede apreciar en el gréfico 8, el redoasado en la RNB constituye
la contribucién mas importante de Alemania al ppesgto. Si se analizan los ingresos
comunitarios procedentes del IVA, aparece su psbgaereduccion en el total de las
contribuciones dado que su aplicaciéon ha cambigtoecurso RNB esta directamente
relacionado con el preso econémico de cada estatobro por lo que Alemania es el

principal contribuyente.

Gréfico 8: Las contribuciones de Alemania al presupesto comunitario seguin recurso en millones
de EUR en el periodo financiero 2000-2006
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Fuente: elaboracion propia, (Comisién Europea, 2000

Desde finales de los noventa y hasta comienzosigil XXI, Alemania se
encontraba en una recesion en la que la econom@o gpor debajo del promedio
europeo. El gobierno de Kohl insistié por primeea y de forma contundente en que se
habia llegado al limite del compromiso financiercaasa del descenso de Alemania en
términos de riqueza, en comparacion con otros estddaffan, 2000a:739) El cambio
en la relacidn entre su posicidn con respecto adatribuciones netas per capita, y la
riqueza expresada en el PIB per capita, jugé destiences un papel crucial en la

argumentacion dentro de las negociaciones de I&§ Be este modo el Ministro de

87 Entrevista 04/05/2007.
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Finanzas insistio en las negociaciones de las RBBF2013, que Alemania ocupaba la
posicién 11 en el ranking de los estados seguigseza per capita pero el tercer lugar
con respecto a las contribuciones per capita, yadeid una reforma del sistema de los

recursos propios que reflejaria esta nueva sitn&tio

Grafico 9: Seleccion de estados ordenados segun sigueza relativa (RNB per capita)
(UE27=100%)
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Fuente: elaboracion propia, Eurostat

8 Epda.
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Tabla 14: Datos macroeconémicos de Alemania
1997 1998 1999 2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006

PIB percapitaen PPSen % (UE 15,3 1554 1221 1185 1166 1152 1165 1164 1169 1157

27 = 100)

crecimientoidel PIB (en % deliaf [, o 20 20 32 12 00 02 12 08 30

anterior)

Gasto en % del PIB en I+D 2.24 2.27 24 245 246 249 252 249 248 254
- .

Lesetipewen oz BpshEsed o b o b s | g | e | ee | as | ae | oaen | oo

activa

Parte de las importaciones

procedentes de la UE del total d¢ 66.0 63.2 64.6 65.7 66.1 65.6 64.5 63.7

las importaciones (%)
Parte de las exportaciones con

destino UE del total de las 65.5 64.7 63.6 63.4 64.9 64.6 64.3 63.6

exportaciones (%)

Déficit en % del PIB 2.6 2.2 -15 1.3 28 37 40 38 33 -15
. o -

Erse“dam'e”to publicoen%de 547  g53 G090 597 588 603 638 656 678 67.6

Fuente: Eurostat

Ademas del descenso de Alemania en términos dezdgen comparacion con
otros estados, la necesidad de mantener la diszipliesupuestaria como requisito del
Pacto de Estabilidad y Crecimiento (PEC) fue clpega la posicion del gobierno
aleman. El Ministro de Finanzas Eichel y el Cagcilbchroder subrayaron en varias
ocasiones la interrelacion entre las obligaciones PEC y su postura en las
negociaciones de las PPFF: “[...] one cannot, orotteeside, always call for respect of
the Maastricht criteria, and on the other side, fmskmore money for the European
Union budget”. (Der Spiegel, 2004) Ante la amendglaprocedimiento de vigilancia y
supervision en 2003, el gobierno aleman se vigalb a reducir su déficit en 2005 por
debajo del limite de 3%. La posibilidad de impasicde sanciones se trasformé en una
opcion real en 2004, que ademas del dafo politicbieran intensificado seriamente
los problemas presupuestarios domeésticos. En comsei@, la reduccion del déficit
presupuestario se convertia en prioridad a la geilsordinaron otras politicas, no sélo
con respecto al presupuesto nacional sino tambiés presupuestos de lagnder®®
Tras las elecciones de 2005 el objetivo de la @ducdel déficit presupuestario fue

incluido en el acuerdo de coalicion y la Cancilléerkel destacé en su investidura la

% Entrevista 09/05/2007.

Los esfuerzos a nivel doméstico, de reducir elcidgiiresupuestario no fueron tenidos en cuentaaor
Presidencia Luxemburguesa, que con la reforma EEl fretendia mejorar la capacidad de gasto de los
estados miembros, no obstante consiguié parciaémentontrario, en el sentido de que la reforma
subray6 la relacién entre el déficit presupuestaraxional y las contribuciones al presupuesto
comunitario, y reforzé las demandas nacionalevearfde una consolidacion del presupuesto. Entvist
06/07/2007
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situacion del presupuesto nacional como determenalet la posicion del gobierno
federal en las negociaciones financiefas.

Desde el comienzo de las negociaciones de las RBEF2013 con el fin de
conseguir un aumento limitado de las contribuciaigsesupuesto, el gobierno aleman
insisti6 en el umbral maximo del 1% para el presspu a partir de 2007. Segun su
propia percepcion, el gobierno aleman no postuléolagelacion del presupuesto, sino
un crecimiento moderado que incluiria un incremeptwulatino de sus propias
contribuciones que aumentarian en el caso de gimiesto econdémico. (DBT, 2005c)
Por otro concentrd sus esfuerzos en la reformaideima de recursos propios. Como
en anteriores negociaciones de las PPFF, el enfdgudinisterio de Finanzas se
orientaba hacia la posibilidad de introducir un amsmo de correccion o reformar el
calculo del recurso RNB, como p.e. paridades ddepadquisitivo. Segun céalculos de
Serrano, la contribucién de Alemania segun reclS® se situaba en 1996 en el
27,4%, pero si en lugar de utilizar los tipos dmio@ corrientes o las paridades fijas
desde enero de 1999 para realizar la conversiompeumite calcular el PNB de la UE,
se hubiera utilizado los PNB calculados en paridade poder de compra, esta
participacion se hubiera reducido al 24,2%. (Sexra005:102)

Con respecto al gasto comunitario en Alemania, @opsede verificar la
existencia de uacquired rightcon respecto a las politicas re-distributivas.oldstante,
el reflujo a través de fondos estructurales y deristrumentos financieros de la PAC se
incrementd desde 1992 hasta 2005 un 40%. Como exde papreciar en el siguiente
gréfico, para el periodo 2000-2003, Alemania fuesebundo receptor del gasto
agricola, recibiendo el 14% del total de los reasirde la PAC. Alemania figura
también en las acciones estructurales comunitar@so beneficiario claramente
destacado, con un 14% en el periodo 2000-2003, @stoipalmente derivado de la
situacion econdmica en Alemania oriental y la fileestion de losLander orientales
como objetivos 1 desde 1983Ademas, Alemania se presenta tradicionalmenté tan

por la voluntad politica como por el propio gastacional en I1+D, como mayor

% «Eine finanzielle Uberforderung kann es angesichtserer Haushaltslage, angesichts unserer eigenen
Probleme nicht geben. Auch das haben wir allemBartgesagt.” (Merkel, 2005).

°1 El aumento de los gastos de la UE en AlemaniaDé2 2e explica con pagos excepcionales dentro de
la PAC y pagos procedentes del Fondo de Solidapdaths inundaciones en Alemania en 2002.
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perceptor de fondos de la rubrica Politicas Intrea el periodo 2000-2003 el 17% de

estos recursos fueron destinados a proyectos enafia.

Gréfico 10: Poblacion y gasto operativo segun catega y estado miembro en la UE durante 2000-
2003 en % (EU15 = 100%)

TR L

FEOGA-Garantia Recursos estructurales. Politicas internas asto&administrativos Overall total 2002 pobelicli/c’:n enEU1S

M Otros Paises| 18,72 17,94 23,05 24,16 18,81 15,39

BE 2,28 0,89 12,08 56,75 5,50 2,72
mDE 14,26 14,46 17,29 3,48 13,93 21,68

EL 6,25 9,46 3,43 0,47 6,78 2,89

ES 14,19 30,02 6,19 0,82 17,98 10,66

FR 22,63 7,04 13,16 8,23 16,10 16,10

UK 9,48 6,55 13,71 3,25 8,48 15,57

IT 12,64 13,64 11,09 2,84 12,42 15,02

Fuentes: elaboracion propia; segun (Yuill; Ménd&ishlade, 2006)

A pesar de este reflujo, que mayoritariamente sirglo al nivel regional y a
actores privados, desde el gobierno se dio pridradeonseguir un aumento limitado de
las contribuciones al presupuesto y, en este serdltbrros en todas las rabricas. Este
objetivo se limitaba no solo a rdbricas donde, c@®da mencionado anteriormente,
Alemania no se beneficiaba, sino que se insistidbi@&n en recortes de categorias
presupuestarias de las que se beneficiaba el ppafso

No obstante, esta estrategia se enfrentd antectpsred rightsde otros estados
miembros que ademas de estructurar la agenda de negociecofuyeron gran parte
del presupuesto de las negociaciones. Esta innetiilictura del presupuesto afecto
también a la posicidbn negociadora del gobierno ateny aunque éste se concentrd
desde el comienzo de las negociaciones en ‘retogtedas categorias 1b y no
prioritariamente en la categoria la, esta Ultima rieducida un 41% tomando como
referencia la propuesta de la Comisién, sin embkrggastos en la categoria cohesion

(1b) se redujeron sélo un 8.5% (tabla 15). Paditnénte, las preferencias del gobierno
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aleman con respecto a los periogbasing oufpara regiones y estados miembros no se

reflejaron en el acuerdo fi

nal.

Tabla 15: Comparacion de la propuesta de la Comisity el acuerdo de diciembre

Propuesta | Lux. Propuesta fina™ | Acuerdo de Diciembre

de la

Comisién
En millones de EUR, de precigs Propuesta| recortes | acuerdo recortes vs.
de 2004 vs. COM COM en

en % %

la. Competitividad para el 121.687 72.120 40 72.120 41
Crecimiento y el Empleo
1b. Cohesién para el 336.308| 309.594 8 307.619 8,5
Crecimiento y empleo
2. Gestién Sostenible y 400.294 377.80( 5.6 371.244 7,3
Proteccion de los Recursos
Naturales
PAC (1 pilar) 301.074| 295.105 2 293.105 2,6
3. Ciudadania, Libertad, 14.724 11.000 25 10.270 30
Seguridad y Justicia
3a Libertad, Seguridad y 9.210 6.630 28 6.630 28
Justicia
3b Ciudadania 5.514 4.370 20,7 3.640 34
4. La Union Europea como 61.223 48.463 21 48.463 21
“Socio Global”
Gastos administrativos 57.670 50.300 13 50.B300 13
Compensaciones BG/RO 800 800 - 800 -
Total compromisos 992.706 869.967 12.4 860.816 13.3
En % de la RNB UE | 1,20 1,06] | 1,045

Fuente: calculos propios

92y/éase: (Presidency of the EU, 2005¢)
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II.4. C) El impacto de la estructura institucional de la negociacion en las
preferencias del gobierno aleman

Las negociaciones de las perspectivas financiemsert una estructura
institucional, que se caracteriza por un largo quoeri de negociacién, por la
interconexién con otras negociaciones y por unaigsira de negociacion jerarquica,
en la que el niumero de participantes y preferersga®stringe paulatinamente y cuyo
acuerdo final se adopta por unanimidad. Por egiggehdo de institucionalizacion, a las
caracteristicas especificas de las negociacionesagslePPFF se asigna un valor
explicativo para las preferencias de los gobierm@cionales. Asimismo, las
preferencias en negociaciones presupuestariashpdiepen un alto grado de decisiones
anteriores y del impacto de procesos de aprendizajgcializacion, por lo que a las
negociaciones a nivel europeo se les asigna tarabgcultura institucional.

Las preferencias del gobierno aleman en las negjooies financieras no son
Gnicamente resultado, como anteriormente se hdicagld, de la trayectoria de las
relaciones financieras de Alemania con la UE, samobién de procesos de aprendizaje
y socializacion. Las experiencias derivadas denéagociaciones de Delors |, Il 'y de la
Agenda 2000 contribuyeron a condicionar las prefges del gobierno aleman en las
negociaciones de las PPFF 2007-2013. Conscient®ldeiformal’ de la Presidencia,
el gobierno aleman organiz6 con Finlandia un candleid’residencia sin precedentes,
para evitar esta funcion durante las negociaciatesas PPFF 2007-20%3.No
obstante, a pesar de que Alemania evité el roriéré de la Presidencia para defender
sus preferencias presupuestarias sin tener queepondstas con las preferencias
politicas, (DBT, 2005a), ambos Cancilleres, Schrgd®lerkel, asumieron el papel de
mediador, tanto por sus intereses en el progreslasi@egociaciones como por las
expectativas de sus socios. (Merkel, 2005)

A pesar de que el gobierno aleman intenté redwcicdnflictividad de las
negociaciones mediante la separacién de los tenitésos y de especial interés para
Alemania de las negociaciones financieras (p.eftarma institucional y el tema de la
ampliacion), inevitablemente se establecid una xi6ne entre las negociaciones

presupuestarias y negociaciones constitucionaleBT,( 2004a) No obstante, esta

93 «According to diplomats: ‘The change in the presidies will mean a big battle over finances,’witl

be easier for Germany to fight this battle if ifieed from the constraints of the presidency,’ssAming
he is re-elected this autumn, Schréder will be te@egotiate the next financial package.’; ‘Gergnan
will make it clear that it no longer prepared totitoue being a net contributor unless there arstantial
reforms.” (Financial Times, 2002)
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situacion no desencadend un bloqueo, sino que blemm aleman utilizé la
interrelacion de diferentes temas para resolveestancamiento de las negociaciones.
Primero el gobierno aleman intenté aprovechar stacion utilizando las PPFF para
conseguir un acuerdo sobre la Constitucion. (Fiaaietmes, 2003) Segundo, después
de los referendos en Francia y los Paises Bajoamdiller Schroder utilizé su rol en las
negociaciones de las PPFF para rescatar la Candtiteuropea antes del Consejo
Europeo del 16 y 17 de Junio 2005 en Bruselas:Malda esta preparada para moverse
en el tema del presupuesto, si esto ayuda a la dé&mrestrar a los ciudadanos que
funciona y es capaz de tomar decisiones”. (SchyddBir, 2005f:17077) Y tercero,
segun el principio de negociaciones en la UE, danmdegestion exitosa de una crisis
puede inspirar nuevas iniciativas, la Canciller kéérinsisti6 en que los estados
miembros deberian iniciar una nueva discusion sl@b@onstitucion, tras haber llegado
a un acuerdo sobre las PPFF 2007-2013.

La estructura jerarquica de las negociaciones gquéesarrollan en un amplio
marco temporal, con acceso limitado a areas decramén subsiguientes, tuvo un
impacto en las preferencias de los gobiernos enndagociaciones finales. (véase
Esquema 4) Teniendo en cuenta la fragmentacionoslegbbiernos nacionales, la
estructura de las negociaciones, favorecio o imgalparticipacién de uno u otro actor
con diferentes preferencias. En este sentido,bligacion del segundo informe sobre la
cohesion econdmica y social, en enero de 200I4tto el inicio de la prenegociacion
de las PPFF 2007-2013. El largo proceso de nedoniate cinco afios, permitié un
posicionamiento anticipado del Ministerio de Fir@s)zZoctubre de 2001) a favor de un
presupuesto europeo caracterizado por la austermpedcomo ya se ha mencionado,
estructurd y facilitdé la coordinacion, no solo @eplosicion negociadora del gobierno
aleman, sino también de los contribuyentes netivel auropeo. También Idsénder,
aunque de manera limitada, consiguieron presentgr [Eosiciones en la fase
preparatoria de la elaboracion de la propuesta @omisidon. Tras el debate abierto se
restringié el nimero de participantes después dumuldicacion de la propuesta de la
Comision, a la administracion nacional y los 6rgacomunitarios (fase Il). En estas
negociaciones a nivel técnico con participantesnainte especializados y procedentes
de los Ministerios de Finanzas o de otros érgarspeaalizados, predominaba una
perspectiva tecnocrata menos diplomatica y/o palitiDurante este periodo se
especifico la propuesta de la Comision y todasnigdicaciones técnicas, legislativas y

financieras de la misma para cada estado miemtasariglose en esta informacion, las
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delegaciones nacionales en interconexion con lareReptacibn Permanente y “sus
ministerios” de origen establecieron sus prefesngubernamentales especifitagn

un segundo paso, se aclararon las prioridadesi@ispeade cada estado y se intentaron
encontrar primeras soluciones que no estuvieragiatis contra intereses vitales de un
estado miembro. No obstante, los amigos de la d&nesia, entre otros grupos de

trabajo, y el COREPER | no sélo trabajaron en eglniécnico, sino que fueron areas
vitales en la estructura jerarquica de las negamias que influyeron decisivamente en
el proceso de las mismas, presentando posiblesdasumiciales y estructurando de

esta forma las posteriores negociaciofies.

A pesar de que representantes del Ministerio deanZes participaron
directamente en los niveles | y Il de la negociaci@l CAGRE, como dérgano
preparativo para el Consejo Europeo (nivel IIIj,@smo el mismo Consejo, ofrecieron
acceso a otras preferencias que a los puramerglasiffinancieros. En este sentido,
también en las negociaciones de las PPFF 2007-28 Hichtlinienkompetende la
Canciller posibilit6 un cambio de preferencias debierno aleman, y se acordd, en
contra de la posicion del Ministro de Finanzas,aumento de las contribuciones
alemanas y, en contra de los intereses dedaserorientales, un recorte de subsidios
segun las preferencias politicas de la Canciller.eEte sentido, el acuerdo sobre las
PPFF 2007-2013, un tema altamente politizado, pagi alcanzado Unicamente en un
contexto deend gameentre un numero limitado de representantes denalt con el
necesario poder de decision, y a través de aceptablaptaciones mutuas y acuerdos
adicionalesgide paymenjs

Ademas, con el progresivo desarrollo de la negamia@umento la presion de
tener que llegar a un acuerdo, por lo que la prexistencia de un limite temporal en la
negociacion, estructuré la agenda de la negociatiannecesidad de demostrar un
resultado positivo y llevar a cabo con tiempo sefite la programacién de los fondos
estructurales y de cohesion, incrementd paulatingami@ preferencia de “finalizar la
negociacion” dentro del marco temporal establedidmte a la de “aumentar los

beneficios” y proporcioné el “dramatismo necesatiqiara llegar a un acuerdo.

% Entrevista 21/03/2007.
% Entrevistas 10/05/2007 y 28/06/2007.
% Entrevista, 06/07/2007.
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Esquema 4: La estructura jerarquica de las negociaenes a nivel europeo

— Consejo Europetambito cerrado y | I I
Canciller abierto)
AA

AA [ Ministerio de I I
Finanzas Amigos de presidencia, COREPER, ECOFIN

(Nivel Técnico ambito cerrado)

<+ Propuesta de la Comision

Ministerio de Finanzag,ander,
Ministerio A, B ... Grupos de interés Proceso de consultacién por parte de

la Comisién(@ambito abierto)

Por ello, la visibilidad de las figuras presupugataal final de la negociacion y
la existencia de un acuerdo, poseen también um sahddlico que se extiende sobre el
valor real financiero de las contribuciones. (Liedn2006:6) No obstante, el marco
financiero indica las cantidades maximas, de est#ontas negociaciones de las PPFF
no son negociaciones sobre el presupuesto finalswibre los limites y grandes lineas
del gasto, por lo que los negociadores alemane®rsgentraron en la posibilidad de

reducir las contribuciones en las negociacioneslast/

Gréfico 11: Evolucion del limite maximo de los rectsos propios y de los créditos de pagos
efectuados de 1988 a 2007

Cambio de PNB a RNB
1,30%

4
1,25%- /_—\
1,20% Fax

1,15%+

1,10%
1,05%
1,00%

0,95% -

0,90%

1988 1989 1990 1991 1992 1993 1994 1995 1996 1997 1998 1999 2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007

Limite segin PPFF===CP ejecutados====Limite maximo recursos propios PNB/RNB

Fuente: elaboracidn propia, datos: (Comision Euap@e00)

7 Entrevista 04/05/2007.
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Segun Scharpf, la norma deanimidad tiene la tendencia de llevar acuerdos
donde el actor menos reacio determina la velocgiad llegar y el nivel de acuerdo.
(Scharpf, 1988) En este sentido, el Ministro de eEa&tes Fischer subrayo las
dificultades para alcanzar un acuerdo por el grincidle unanimidad y la inmovilidad
de los beneficiarios en la discusién sobre el tutle la politica estructural. (Fischer,
BDT, 2004a) A pesar de que el derecho de vetartpds los actores parece fomentar
la promocion de intereses nacionales, la dispasigiéapacidad del gobierno aleman de
presentapackage-deal®r side-paymentposibilitd, no sélo acomodar la mayoria de
las preferencias antes de la votacién final concsohes integradoras, sino que ofrecio
al gobierno instrumentos para determinar el acuinadb

La norma de unanimidad fomenta también la formacdércoaliciones. En el
analisis del caso aleman se ha encontrado eviddetianpacto de las coaliciones en
las preferencias de los gobiernos. En primer lugargoaliciones fueron un instrumento
que utilizaron diferentes gobiernos alemanes panzar iniciativas e influir en la
agenda europea sin parecer el impulsor de las misfBalmer, 1997:66) El gobierno
aleman tradicionalmente evita presentarse como gimmnade una iniciativa propia, ya
sea por no encontrarse en una situacion aisladar @aymentar las posibilidades de

encontrar entendimiento.

“[...] when Germany found itself isolated [...] Germafficials described the situation as ‘unacceptable’
and made, last minute change in policy.” (Katzenstd997:26-27) “German governments were
extremely averse to political isolation in Brussegleeferring instead to built consensus from witaimd,

if necessary, offer concessions to preserve thaeasus [...].” (Anderson, 1997:83)

Esta estrategia se observa también en las negmuéscde las PPFF 2007-2013.
A pesar de que la propuesta del 1% fue presentadal gobierno de Suecia dentro del
grupo de los seis, fue originariamente iniciada gldvlinisterio de Finanzas aleméh.
En el mismo sentido, con el fin de evitar el ais&rto, el gobierno aleman se esforzo
en mantener esta coalicion y en incorporar a @stedos en la misma. (Schréder, BDT,
2005a)

En segundo lugar, la coalicion mas tradicional gua se puede asignar poder
explicativo para las preferencias alemanas, se baséas relaciones con Francia.
Aunque el gobierno de Schrbéder parecio intentarimipar el rol de este eje,
declarando que el eje no es ya un objetivo en smi “[...] todo tiene que ser

% Entrevistas 26/04/2007 y 06/07/2007.
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redefinido después de un tiempo y ser comprobads ain valido [...],” (en Pedersen,
2003) ambos gobiernos invirtieron recursos conaliles para discutir y coordinar sus
posiciones sobre asuntos europeos en encuent@aerdiés informales y formales,
definidos por el Tratado de Elysée. Los desayumidge eel Canciller aleman vy el
Presidente francés durante los Consejos Europaesprf significativos durante las
negociaciones en 1992 y en 1999. Las negociacibmaerales y el consentimiento
mutuo sobre la PAC, que fue definida como partarahtle sus acuerdos bilaterales en
los que se basaba el proyecto eurofeslan6 en ambas negociaciones el camino para
llegar a un acuerdo final, lo que implicé6 en masida ocasion, la renuncia de intereses
presupuestarios del gobierno alem®nTambién el acuerdo de la PAC en 2002, que
permanecié muy por detras de los objetivos del $tkemio de Agricultura aleman, y que
fue decisivo para las negociaciones de las PPFFH-2003, pudo ser alcanzado
Unicamente porque “[...] Alemania decidi6 ayudar ar€ra politicamente [...]”
(Pedersen, 2003:22) y, segun el entonces Ministoextteriores Fischer, por la

determinacion histoérica. (DBT, 2004a)

% “France would open its market to German indusirgrichange for Germany paying towards the cost of
supporting French farming.” (House of Lords, 2005).

190 Este acuerdo no sélo limitaba las posibilidadesamte la negociacion para Alemania, sino que

restringia también el nimero de posibles coaligpper un lado entre los nuevos estados miembros,
dado que la reforma de la PAC no resulté generosaetios, y por otro lado entre los contribuyentes

netos, que se opusieron al acuerdo sobre la PA&@maddaron su reforma. Entrevista 04/05/2007.
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[ll. Conclusiones preliminares

Después de un analisis exhaustivo del procesordeation de preferencias del
gobierno aleman en las negociaciones de las PPBF-ZUWL3, y volviendo a la
pregunta planteada al inicio de la investigaciéQug variables institucionales
determinaron estas preferencias?, se puede confimealas preferencias del gobierno
aleman, no fueron unicamente resultado de calcalbsnales de ganancias y pérdidas,
ni de célculos sobre la nueva posicion de Alemamael “corazon de Europa”, o
expresion de intereses especificos del sector dwriva del electorado, sino que se
derivaron también del propio marco institucionag dnteriores decisiones y de
resultados de procesos de aprendizaje y socidizgar la pertenencia a la UE.

En cuanto a la organizacion de la administraciénrgpéa coordinacion de la politica
europea

- Se ha verificado la existencia de diferentes pesigas en el gobierno, en el
sentido de que el gobierno no representa a un ador preferencias
homogéneas sino fragmentadas.

- Se ha encontrado evidencia de que los dispositboostitucionales y la
estructura administrativa, especialmente el posaimento del Ministerio de
Finanzas Ressortprinzip al principio de las negociaciones y la posterior
postura dominante de la CancillerRichtlinienprinzip), tuvieron un impacto
en la formacion de las preferencias del gobieramah.

- Se ha podido verificar que los dispositivos cousittnales y las reformas
administrativas a finales de los noventa permitiero impacto especifico de
las preferencias del Ministerio de Finanzas erokgmn gubernamental.

- Se ha constatado que mecanismos informales deicaci@h - Top-Down
un posicionamiento anticipado del Ministerio dedfimas y los contactos
personales en el tridngulo BMF, AA y Cancilleridgtawn los caracteristicos
problemas en la coordinacion de la posicion negaocea del gobierno
aleman.

- Las discusiones en Bundestageflejaron con respecto a las negociaciones
de las PPFF 2007-2013, por un lado el consense #rpartidos politicos
nacionales sobre las grandes lineas de la poktitapea, pero por otro
reproducen también la linea de conflicto en ladcpmses con respecto al

presupuesto comunitario entre los partidos en ésiopn y en el gobierno.
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A pesar de la existencia de mecanismos formalesnfermales de
participacion en la elaboracion de la posicion gigierno federal, en las
negociaciones de las PPFF 2007-2013 la capacidadsdeénder en la
participacion en la formacioén de preferencias alnhacional fue limitada
debido a sus intereses heterogéneos. No obstartte, detectado una amplia
actividad en la fase preparatoria de la propuesia €omision.

Con respecto a la ideologia del gobierno

Se puede confirmar la estabilidad de las prefeasnpro-europeas de los
distintos gobiernos alemanes en su politica europea

Se ha verificado la continuidad en la primaciaadeithtereses europeos ante
los intereses nacionales, independientemente desuaificacion o del
cambio en el gobierno de 1998.

La orientacién de los gobiernos hacia la politican@mica (neoliberal-
orientado al mercado/proteccionista-intervenciodes estado) no ofrece
valor explicativo para las preferencias del golbmewon respecto a la
financiacion y las politicas re-distributivas de¢gupuesto comunitario.

Se puede constatar continuidad en las preferempeesupuestarias, en el
sentido de que los diferentes gobiernos favoregiema reduccion de las

contribuciones ante una recompensa a traves del. gas

En cuanto a la participacion de los actores so@afepoliticos en la politica europea:
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Se ha demostrado que desde principios de los rapanbpinion publica se
expresd paulatinamente escéptica sobre los berefi® Alemania en el
proceso de integracion europea y la utilidad deptagicas re-distributivas.

Sin embargo, desde finales de los noventa y tamldarante las

negociaciones de las PPFF 2007-2013, se regis&rdemaencia que indica
un aumento del porcentaje, tanto de los encuestqdesconsideraron la
pertenencia de Alemania a la UE un hecho positcamo de los que
consideraron que Alemania se beneficiaba por leepencia a la UE. Con
respecto al ultimo punto y a la valoracion de lifidaid de las politicas re-
distributivas, se verifica una posicion mas escépén Alemania que en el
resto de la UE.

Se puede verificar que la participacion de losigast politicos y de otros
actores de la sociedad civil en la formacion deplaterencias del gobierno

aleman en negociaciones financieras es limitadato tpor el reducido



impacto de temas europeos en las campafas elesto@mo por la
continuidad en el consenso positivo ante la int@green la opinién publica.
A pesar de que se ha podido evidenciar un cambipadedigma entre la
clase politica en su percepcién de la politica ypesstaria de la UE, la
continuidad del respaldo firme y del consenso elarelase politica con
respecto al proyecto europeo, y su compromiso timmaactivamente a favor

del proceso de integracion, ha quedado de marifiest

Con respecto al impacto de la pertenencia a la Ulas preferencias

Se ha detectado una firme adherencia entre lacastaupresupuestaria y las
preferencias del gobierno aleman. Decisiones y comigos con respecto a
la financiacion y las politicas re-distributivas @m momento temprano de la
integracion europea, estructuraron las preferembghgobierno aleman en
posteriores negociaciones, en el sentido de quezesbn la dependencia a
la trayectoria. En esta linea, desde los afios wgsehgobierno alemén
estaba dispuesto a aumentar sus contribuciones citlepaymentpara
facilitar acuerdos que correspondian a sus obgfdaiticos, sin insistir en
politicas re-distributivas que beneficiarian esplecente a Alemania.

Se ha evidenciado una evolucion de la interconegidine el presupuesto
comunitario y el aumento de la implicacion del Mierio de Finanzas. Por
un lado, el incremento de las contribuciones basadda RNB en relacion a
los recursos tradicionales supuso una mayor impéoadel Ministerio de
Finanzas, por otro lado el incremento del gastadtiicas re-distributivas
del que se beneficiaba el nivel regional o el sgutivado, se desvinculo del
control de este Ministerio.

La demanda paralong term sound public financese encuentra
especialmente enraizada en las preferencias destelio de Finanzas, pero
también ampliamente, desde finales de los novesrala clase politica
alemana. En este sentido, la posicion alemana tjeaeser comprendida en
el contexto de esfuerzos domésticos para reforn@mngolidar, no solo el
presupuesto nacional sino también el presupueasitebregional.

Ademas, las demandas de austeridad en el gastorg®ren de grupos
sociales especificos o de calculos electoralesy gire se basaron en la
situacion de la economia nacional en comparaciom @wos estados

miembros y de las presiones del PEC.
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- Asimismo, la determinacién para una reforma desygeesto comunitario
parece tener su origen en el descontento sobranelohamiento de las
relaciones financieras y los proyectos de su rediaemivel domeéstico.

- Se ha verificado que las preferencias del gobiateman sobre la politica
estructural comunitaria basada en el nivel regiosstia influenciada por la

estructura de la politica regional descentralizadavel doméstico.
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CAPITULO I
EL CASO DEL REINO DE ESPANA
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I. Las preferencias del gobierno espafol en las negaciones de las perspectivas
financieras 2007-2013

Las preferencias del gobierno espafol en las nagocies de las perspectivas
financieras 2007-2013 se basaron en tres principascos, suficiencia, equidad y
gradualidad. En primer lugar, el gobierno espafeferndié que las PPFF deberian
respetar el principio de “suficiencia de mediossppiestarios” para garantizar la
consecucion de los objetivos de la Union y afrontar éxito los retos del futuro, como
la inmigracién y la innovacion tecnoldgica. En setdi lugar, el principio del “reparto
equitativo de los costes de la ampliacion” debeté regir las aportaciones al
presupuesto comunitario, en el sentido de que ieas de contribucidon estuvieran
equilibrados entre toda la UE y no distorsionadois pecanismos de correccion. Por
ualtimo, en aplicacion del “principio del gradualisinel gobierno de Esparfia defendio la
necesidad de disponer de medidas transitorias adasuwara aquellas regiones que
abandonen su elegibilidad, bien por un “efectodésti@o”, como por su crecimiento
natural, asi como para el Fondo de Cohesion. Derdola estas bases, la posicion del
gobierno espariol se desarroll6 conforme a las @sipa de la Comision, aunque ésta
también fue considerada insuficiente para la sétuaiel “problema espafiol” al
provocar una caida subita y abrupta del saldo detoEspafia a partir de 2007.
(Moratinos, 2004)

En resumen, con respecto a la financiacion delupressto las preferencias se
orientaron a su reforma, pero no con el fin de auarda financiacion del presupuesto
comunitario con “recursos propios” de la UE, siragpconseguir mas equidad de las
“contribuciones nacionales”. Con respecto al gastose priorizaba la reduccion del
mismo, ni la re-nacionalizacion de politicas rethsitivas, sino que se expreso
preferencia por el gasto en la rubrica de cohes@mmdmica y social y medidas que

pudieran incentivar la [+D+i.
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Tabla 1: La posicion negociadora del gobierno espaiien las negociaciones de las PPFF 2007-2013

La financiacion del presupuesto
comunitario

Las rabricas del gasto del presupuesto comunitario

Limite del presupuesto
- Mas del 1.24% del RNB
comunitaria

1A:Competitividad:

- Prioridad para la reduccion de la brecha tecnotgitre los
estados miembros (criterios econémicos y territesia

- Aumento de los recursos de los programas marca arpo
instrumento diferenciado con dicha finalidad (Fondo
tecnolégico)

- Eliminacién del mecanismo de
correccioén britanica

- Contrario a un Mecanismo de
correccion general (MCG)

- La solucién a los problemas
puntuales a través de aumento
en el gasto

\°2)

Mecanismo de correccién general:

1B Cohesion:

- Prioridad para la cohesion econdmica y social,agieanas de
concurrir también al cumplimiento de los objetid@sLisboa

- 0,45% PIB de la Unién para del gasto en cohesiond@uica y
social

- Medidas de transicion para los FFEE y para el Faledo
Cohesioén (cinco afios)

- Respeto a los principios de gradualidad y sufidgepara las
politicas comunitarias

- Las regionephasing indeben incluirse en el objetivo
convergencia

- Programas especificos para las regiones ultraépieat dentro
de la categoria de convergencia

- Natura 2000 no deberia estar financiada por el FEDE

Recursos Propios:

- Sustitucion del recurso IVA por
el recurso RNB

- Equidad en la financiacién del
presupuesto

2: Gestién Sostenible y Proteccion de los Recuxsdarales:

- Contrario a la re-negociacion del acuerdo de PACGD?

- Fondos adicionales a los recursos propuestos fo#sion
para el desarrollo rural

- Establecimiento de nuevos medios financieros pedair a
Bulgaria y Rumania

3: Ciudadania, Libertad, Seguridad y Justicia:
- Aumento de recursos para Fronteras exteriores igiaaion

4: La UE como socio global:
- Mayor peso al Instrumento de Vecindad que al Insénto
Preadhesion

Posiciones adicionales:
- Exclusién del FED de las PPFF

Fuente: elaboracion propia
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II. Andlisis de las preferencias del gobierno de B&fa en las negociaciones de las
PPFF 2007-2013

[I.L1 La organizacién y la coordinacion de la adminstracion para la politica
europea

La politica europea de Espafa se caracteriza, famtelementos de cambio
como por la continuidad, ambos elementos tienenorsgen parcialmente en la
organizacion y la coordinacion de la administraci8a argumenta que el sistema de
coordinacién de la posicion negociadora de Espafe@acteriza por la centralidad del
Presidente del Gobierno en la politica europegessonalidad y sus preferencias son
los elementos clave en la formacion de las preféssndel gobierno espafiol. El
segundo argumento se basa en el hecho de queileg@uropea de Espafia esta
coordinada por un reducido numero de funcionaries Ministerio de Asuntos
Exteriores y de Cooperacién (MAEC) interconectadesnanera informal y horizontal
entre los diferentes ministerios, la administragidas instituciones europeas, lo que ha
evitado la fragmentacion de las preferencias ydmribuido a que la politica europea
de Espafa ante los cambios en el gobierno tuviasalto grado de coherencia y
continuidad. (Closa; Heywood, 2004; Heywood, 199995; Barbé, 1999; Molina;
Rodrigo, 2002)

[1.1 A) La administracion del estado
[I.1. A) a) Los actores claves de la politica ewwaplel gobierno de Espafia

El Presidente del gobierno

La Constituciéon esparfola (CE) afirma en el art.gdé el Gobierno dirige la
politica interior y exterior. El Presidente asurmenforme al art. 98.2 CE, la direccion
de la accion del Gobierno y coordina las funciohedos demas miembros del mismo,
sin perjuicio de la competencia y responsabilidagcta de los ministerios en su
gestion. En este sentido, el Presidente del Gabiesrtambién el “arbitro ultimo” de la
coordinacién en asuntos europeos y “director makidela unidad de accion en el
exterior. (Consejo de Estado, 2008) Este rol ckrtra aprovechado por todos los
Presidentes desde los ochenta, por lo que desdecest se atribuye a la politica

exterior espafiola una presidencializatiéry personalizacién. (Blazquez Vilaplana,

101 «“Fye ya Calvo Sotelo (1981-1982) quien inici6 tegidencializacion de la politica exterior al dirig
personalmente la incorporacion a la OTAN.” (MolifRdrigo, 2002).
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2006). En este sentido, el Presidente y el Gabisienieron también el papel central
en la promocion de la adhesion a la UE, asi constegormente en la coordinaciéon de
la posicion negociadora en temas con maxima retéwarcomo las perspectivas
financieras. El Gabinete se ha establecido con redade colaboradores técnico-
politicos que reproducen las materias ministeriglasa un seguimiento continuo y
paralelo a las negociaciones verticales y horizesta nivel europed? Mas
concretamente, la Presidencia se apoya en el departo de “Politica Internacional y
Seguridad” y el de “Andlisis y Estudios”. La reesturacion del Gabinete tras las
elecciones de 2004, desplazé la gravedad de ladioagion y formulacién de la
politica europea todavia mas a favor del Presidémeeformada Oficina Econdmica
del Presidente (OEP) asumié una posicion centralaeRresidencia, asistiendo al
Presidente en los asuntos relacionados con lagaodtondmica a nivel doméstico e
internacional. Mientras en periodos legislativosedaares la OEP gestionaba el propio
presupuesto de la Presideri¢taa partir de 2004 el equipo de la Oficina Econ@mic
estaba formado por 40 personas entre funcionaripersonal procedente del ambito
académico y privado.

En este sentido, el Presidente se ampara parditagoexterior en un grupo de
expertos que le permite, independientemente daftemacion sectorial de los otros
ministerios, formular sus preferencias. La OEP,ob& direccion de Miguel
Sebastiat?® asumié un rol crucial en la orientacién de lasfenencias del gobierno
hacia un mayor enfoque en incentivar la 1+D+i y émtar la estrategia de Lisboa en
Espafa. En las negociaciones de las PPFF 2007-26tE% nuevas lineas prioritarias
derivadas de nuevas politicas y retos, como lasgi&se renovables, el desarrollo
sostenible, y, muy especialmente, el concepto dedeha tecnoldgica entre los paises
de la UE, se reflejaron en las preferencias delegob a partir de 2004.

El grupo de asesores y los integrantes de la OHBBn esleoldgica y
personalmente relacionados con el Presidente,damgplica, por un lado un impacto

especifico y directo en las preferencias del Pees&d y un potente respaldo en la

192 Entrevista 22/06/2007.

193«En 1996 se crea la Oficina Presupuestaria emdsigiencia con el objeto de garantizar la eficdeia
control del gasto publico, se reforzaran las fumesode la Intervencién General del Estado, semgsiiGr

la Ley de Funcionamiento del Tribunal de Cuentaseyestablecerd una oficina presupuestaria en la
Presidencia del Gobierno, como expresién de un ommpo directo con este objetivo.” (Aznar, DSCD,
1996), véase también (Aznar, 2004:120).

104 En 2005, Miguel Sebastian fue nombrado coordinatibrGobierno espafiol para la Estrategia de
Lisboa y responsable del Programa Nacional de Refer
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preparacion de los Consejos Europeos, pero porlatpmsible discontinuidad en el
seguimiento de las preferencias en el caso de camebjobierno.

El Ministerio de Asuntos Exteriores y de Cooperac{®AEC)

A pesar de la evidente pérdida de protagonismdddtC en materia europea
por la desaparicion de la distincion tradiciondteto exterior y lo interior, en especial
en la politica europea y del ya mencionado especiiol del Presidente en esta, el
Ministerio de Asuntos Exteriores asumio desde lasigras negociaciones sobre la
adhesion una destacada funcién de coordinaciormimisterial. Tras la adhesion y los
paulatinos pasos de integracion, la estructuranicgadel MAEC fue sujeto de varias
reestructuraciones. (Molina; Rodrigo, 2002)

Las funciones de formulacion y ejecucion de latmalieuropea de Espafia giran
desde 2000 en torno a la Secretaria de Estad@pardos Europeos, que se convierte a
partir de 2004 en la Secretaria de Estado paraniénlEuropea (SEUEY® La SEUE
asume tanto la coordinacion diaria de la actua@dministrativa y el flujo de
informacion entre los diferentes Ministerios y i@esmunidades Autonomas a nivel
interno, como la coordinacién de las actuacionesrgalice la administracion publica,
incluidas las autonémicas y locales, en la UE.

De la SEUE depende directamente la Secretaria Gepara la Unién Europd,
organo que asiste al Ministro en la formulaciénjgcecion de la politica exterior de
Espafia en el ambito de la Union Europea, su esteucbrganica incluye dos
Direcciones Generales. (véase Esquema 1) La DimecGeneral de Integracion y
Coordinacién de Asuntos Generales y Econémicos dénién Europed’ coordina el
proceso de la elaboraciéon de la posicidon espaiiola BE en relacion con los distintos
Ministerios competentes en materia financiera, ésovoa, comercial y afines. Dentro
de esta Direccion General, la Subdireccibn Gendel Asuntos Econdémicos y
Financieros asumié una posicién clave en el procesta formacién de la posicion
espafola en las negociaciones en las PPFF 2007-R64 3ntegrantes de la Secretaria
General para la Unién Europea, procedentes de Mionssterios y pertenecientes a
distintos cuerpos de la elite burocratica, junt@easonal procedente de la carrera
diplomatica, dotan a este 6rgano de personal cpac@dades sectoriales, experiencia

195 \/éase: Real Decreto 1416/2004, 11/06/2004.
106 \/éase: Articulo 12, Real Decreto 1416/2004.
107 \/éase: Articulo 13 Real Decreto 1416/2004.
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comunitaria y cauces fluidos de contacto, tantolosrdistintos Ministerios como con
Bruselas y aportan, en este sentido, ademas deergion diplomatica, un alto
conocimiento técnico intersectoridf. (Consejo de Estado, 2008:62)

A nivel europeo, la Representacion Permanente (RERBordina la actividad
de todos los 6rganos y unidades administrativals &/E. Su estructura responde a la
organizacién departamental espafiola y en ella esgrrsentados practicamente todos
los Ministerios. EI nimero de personas que intedgiaRepresentacion Permanente es
variable y aumenta ante negociaciones de espeat@tancia como las PPFF 2007-
2013, con funcionarios de los Ministerios mas af@os. La SEUE es también el punto
de conexion entre la REPER en Bruselas y los Mirict en Madrid. La SEUE prepara
las posiciones que posteriormente la REPER negoclas Comités de Representantes
Permanentes (COREPER)y en todos los grupos de trabajo a nivel inferior otro,
la SEUE pretende canalizar todas las comunicaciofiemles de la REPER con la
Administracion espafiola.

1% Entrevista 25/03/2008.

199 E| COREPER se retne en dos formaciones: el COREREBompuesto por los jefes de las
Representaciones Permanentes, que se ocupa, grodse de los asuntos generales y aquellos de mayor
contenido politico y econémico; el COREPER |, iméelp por los representantes permanentes adjuntos se
ocupa, en lineas generales, de asuntos de caséacterial y mas técnico.
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Esquema 1: Estructura de la Secretaria Estado parla Unidn Europea (2004)

MINISTERIO
ASUNTOS EXTERIORES
Y DE COOPERACION

SECRETARIA SECRETARIA SECRETARIA SECRETARIA
ESTADO ESTADO ESTADO ESTADO PARA
ASUNTOS PARA LA UE COOPERACION IBEROAMERICA
EXTERIORES INTERNACIONAL
I
I |
GABINETE DE LA SECRETARIA
SECRETARIA DE GENERAL PARA
ESTADO LA UNION EUROPEA
I
I [ |
DG INTEGRACIQN DG COORDINACION GABINETE
Y COORDINACION DEL MERCADO INTERIOR TECNICO
ASUNTOS GENERALES Y Y OTRAS POLITICAS
ECONOMICOS DE LA UE COMUNITARIAS
L ]
Subdireccion General (SG) dg SG de Asuntos Agricolas
Asuntos Generales y de Pesca
SG de Asuntos Econémicos SG de Asuntos Industriales,
y Financieros Energéticos, de Transportes,
Comunicaciones y de Medio
Ambiente
SG de Asuntos Aduaneros SG de Asuntos Sociales,
y Comerciales Educativos, Culturales
y de Sanidad y Consumo
SG de Coordinacion de
Asuntos Legales Comunitarios

Fuente: elaboracién propia segin (Gobierno de Espaé4b).

Ministerio de Economia y Hacienda

Durante las negociaciones del Tratado de MaastetiMinisterio de Economia
y Hacienda se incorporé paulatinamente en los asuguropeos y asumio, al lado del
MAE, una posicioén clave en la formacién de la pd@siespafiola. Desde finales de los
noventa, en cuestiones tan sustanciales como BnWionetaria, funcionarios y altos
cargos de Economia y Hacienda fueron los princgpattetagonistas en la fijacion de la
postura espafola, que incluso reivindicaron, aurgjueexito, la coordinacién de la
REPER. (Molina; Rodrigo, 2002) El Ministerio de Bomia y Hacienda participa en la

politica europea del gobierno, por un lado, de maanadirecta a través de la
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elaboracion y del control del presupuesto, y poo taddo directamente, dado su rango
de Vice-Presidencia segunda del gobierno en elnaygana, su rol en la Comision
Delegada del Gobierno para Asuntos Econdmicos yestrechas relaciones con la
Comision Europea Yy los equivalentes Ministeriosioraades dentro del ECOFIN. La
Direccion General de Fondos Comunitarios del Mamistde Economia y Hacienda, es
el érgano responsable de la negociacion y coorifinate los asuntos relacionados con
los Fondos Estructurales y el Fondo de Cohesiéanteirel periodo financiero. La
directa implicacion en el dia a dia de la gestidla ycompetencia técnica en las
relaciones financieras entre Espafia y la UE, atétal Ministerio un rol especifico en
la formacién de la posicion negociadora de Esppféase esquema 2) En este sentido,
funcionarios y altos cargos del Ministerio de Ecoie y Hacienda participaron
directamente en todas las etapas de la negocia@otg a nivel doméstico como
europeo y aportando en cada momento de la negaciatfiormacion técnica sobre el
impacto de cada propuesta para el balance netsmiig.
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Esquema 2: Estructura de la Secretaria General derBsupuestos y Gastos (2005)

SECRETARIA DE ESTADO DE
Gabinete HACIENDA Y PRESUPUESTOS
I
I [ I |
SECRETARIA SECRETARIA INTERVENCION SECRETARIA
GENERAL DE GENERAL DE GRAL DE LA GENERAL DE
HACIENDA PRESUPUESTOS ADMON DEL FINANCIACION
Y GASTOS ESTADC TERRITORIAL
I
I I |
DIRECCION DIRECCION GENERAL DG COSTES DE
GENERAL DE DE FONDOS PERSONAL Y

PRESUPUESTC COMUNITARIOS PENSIONES PUBLICA

Subdireccion General (SG)
Programacioén Territorial y
Eval. de Programas

Comunitario

SG Inspeccion y Control

SG Administracion del Fondo
Europeo
de Desarrollo Regional

SG Incentivos Regionales

SG Fondo de Cohesion y de
Cooperacion Territorial
Europea

SG Certificacion y Pagos

SG Relaciones
Presupuestarias con la Union
Europea

Fuente: elaboracion propia, segun datos de la @decGeneral de Fondos Comunitarios

También existen otros oOrganos, dispersos por lgsrghs Ministerios, que
ejercen una “funcion europea” en virtud de sus aenxias y responsabilidades
directas que les corresponden en la gestion daslastos propios (art. 98.2 CE). En la
mayor parte de los Ministerios, se ha instalado$uadireccion General con funciones
relativas a los asuntos europeos, competenciaepalrthmento respectivo y a través de
la cual los Ministerios intervienen en la gesti@lds recursos comunitarios pero no
directamente en el proceso de formacién de prefexerlel gobierno con respecto al
presupuesto comunitario. (Consejo de Estado, 2008)
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[I.1. A) b) La coordinacion de la politica europegpafiola

La coordinacién de la politica europea del gobierspafnol esta organizada de
manera jerarquica dentro debre executivey orientada al objetivo de lograr una
coordinacién de la posicion espafola con un ali®lnde eficacia para los temas
centrales de su politica europea. (Molina, 2005:13

La organizacion interministerial se concentra fdmete en torno a la SEUE,
en concreto, la Secretaria General para la Unidodea coordina la actuacion diaria de
los demas ministerios y organos de la administradél estado en la UE. Como
instrumentos formales de coordinacion interminiater nivel doméstico, la SEUE tiene
adscrita la Comisién Interministerial de Asuntoslalénién Europea (CIAUEY y a
nivel europeo imparte instrucciones y mantiene wvelacion privilegiada con la
REPER. La CIAUE facilita el intercambio de inforni@t, coordinacion y colaboracion
entre los diferentes Ministerios, asi como el exameesolucion de los asuntos que
afectan a mas de un departamento. Aquellos temasrafuieren una coordinacion
interministerial a mayor nivel son tratados en ansion Delegada del Gobierno para
Asuntos Econémicos (CDGAEJ' Como ya se ha mencionado, la Presidencia del
Gobierno es el arbitro dltimo de la coordinaciérasantos europeos.

En plano externo, la relacién entre SEUE-REPERtesalemento clave de la
coordinacién formal. El contacto diario entre eflueido nimero de consejeros que
representan la perspectiva de sus ministerios deroen la REPER y la SEUE en
Madrid, facilita un permanente intercambio de infacion y posibilita la coordinaciéon
del conjunto de la posicion espafiola y una reac@g@il en las negociaciones
sectoriales.

A pesar de la existencia de los mencionados insintws de coordinacion
interministerial, se ha constatado un impacto deréses sectoriales que dificultan la
formacion de una preferencia homogénea del gobigrieo defensa de una posicion
coherente. (Consejo de Estado, 2008:106) Con respeesto Ultimo, las reuniones de
la CIAUE no correspondieron a las necesidadesayvalbcidad de las negociaciones a
nivel europeo. Las reuniones, que se celebran 2a@l@ semanas, permiten formular
consultas al Ministerio o Ministerios afectados,opl@ decision sobre la postura que se

adoptara en la siguiente reunién a nivel europesi@mpre permite esperar a que se

110 yvéase: Real Decreto 1567/1985 (modificado por edlPDecreto 2077/1995 y por el Real Decreto
2367/1996)
1yéase: Real Decreto 1194/2004.
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reina de nuevo la CIAUE y se reciba la respuedtMitasterio. (Consejo de Estado,
2008)

Esquema 3: El rol de la SEUE en la coordinacion da politica europea (2005)

Ministerio A Ministerio B
E Comision Interministerial l‘.
' (CIAUE) H
\ 4 \ 4
Subdirecciéon A SEUE Subdirecciéon B
A
A A I

1
1
1

Consejero de
Ministerio A

Consejero de
Ministerio B

Intercambio de informacic | @ -------- Intercambio de persor

Fuente: elaboracion propia

La SEUE recupera el déficit en la coordinacion rmiaisterial formal con
contactos interministeriales de manera informataHEsrma de coordinacion viene
facilitada por el hecho de que los funcionarioggnantes de la SEUE provienen de los
distintos ministerios y disponen de una red decretees horizontales informales que
facilitan el intercambio con sus ministerios y qeer burocraticos de origen, como con
Bruselas, lo que elimina la originaria barrera emimnocimiento técnico especializado
sectorial y decisiones y sensibilidades polititagidemas, con el fin de intensificar la
coordinacion interministerial, la SEUE puede cormarogrupos de trabajo con

representantes de los ministerios implicados. Enedgociacion de las Perspectivas

112 Entrevista 27/03/2007.
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Financieras, se constituyd un grupo de trabajo rnritesterial formado por
representantes de la Presidencia, representantes tles ministerios mas involucrados
(Ministerio de Economia y Hacienda, MAEC y Ministsr de Agricultura) y la
REPER'® Este sistema de coordinacién liderado por funciosade la SEUE, se
caracteriza por una alta especializacion y el ezisopo tradicional de la diplomacia
espafola, lo que ha contribuido a la continuidadlage preferencias del gobierno
espanol, independientemente de los cambios deré&srencias de la Presidencia y
frente a los funcionarios mas esceépticos del Menistde Economia y Hacienda.
(Barreiro; Sanchez-Cuenca, 2001:50; Moratinos, 2005

A pesar de que la SEU#e jureasume la funcion de coordinacién horizontal
entre los intereses de los diferentes ministedegactono puede imponer su posicion a
otros ministerios (art. 98.2 CE). Especialmentdalisterio de Economia, dentro de
sus competencias y en su funcién de Presidenta @DIGAE, puede imponerse en
temas con una dimension financiera en casos dgdines interdepartamentales con el
MAEC. (Molina; Rodrigo, 2002) Ademas, el destacaalcconstitucional del Presidente
y la tendencia a que la politica europea se disafla vez mas en el Consejo Europeo,
limité el rol de coordinacién de la SEUE y ha pditoi que la Presidencia pudiera
determinar las preferencias del gobierno con sosigs prioridades. La reestructuracion
del Gabinete de la Presidencia tras las eleccidee2004, reafirmé el rol clave del
Presidente en la politica europea y asigné a laif@fiEconomica del Presidente del
Gobierno una posicion central en la coordinaciédadgolitica europea de Espafia. A
partir de otofio de 2004, la Oficina Econdmica asutambién el liderazgo en las
negociaciones de las perspectivas financieras, coamdo las reuniones entre los
representantes de la SEUE y los ministerios imgitisay estableciendo la agenda de las
mismas:'* El cambio personal y organizativo se reflejé tanbén las preferencias del
gobierno en las negociaciones de las PPFF 2007-20p&sar de que el gobierno de
Zapatero mantenia la estrategia espafiola defepdidal Gobierno de Aznar, basada
principalmente en el efecto estadistico ypledsing outpara el Fondo de Cohesion, lo

que refleja la continuidad en la posicion espafimiependientemente del cambio de

113 En concreto este especial grupo de trabajo edtab@mdo por Miguel Angel Fernandez Ordéfiez,
Secretario de Estado de Hacienda; Fernando Mora®deretario General de Agricultura; Alberto
Navarro, Secretario de Estado para las RelaciomedacUE; Miguel Sebastian, Director General de la
Oficina Economica del Presidente del Gobierno, sid8aBasterreche, embajador de Espafa ante la UE.
114 Entrevista 10/04/2008.
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gobierno, se suma como iniciativa nueva el conceptda brecha tecnolégica como
elemento de cohesion.

Asi como en las negociaciones de la Agenda 2000 ka ereparacion de las
negociaciones de las PPFF 2007-2013, el Presidehgobierno, José Maria Aznar, el
Ministro de Economia, Rodrigo Rato, y el RepreseetdPermanente de Espafia en
Bruselas, Javier Elorza (1994-2000), dominaronnagociaciones, a partir de 2004
Rodriguez Zapatero, Presidente del gobierno, Mi@adastian, Director de la Oficina
Econdmica del Presidente, y Carlos BastarrecheRegiresentante Permanente de

Espafia en Bruselas, fueron los maximos represestdatla delegacién espafibia.

II.1. B) La participacion del Congreso de los Dipuados

La integracion europea ha supuesto una reduccida tieertad de accion del
estado nacional, principalmente, los parlamentosionales de Europa occidental
perdieron paulatinamente protagonismo durantecalgsio de integracion a favor de los
gobiernos nacionales. (Maurer; Wessels, 2001; @i#ne; Raunio, 2007; Raunio; Hix,
2001) No obstante, tradicionalmente el protagonigtebparlamento espafiol en las
relaciones internacionales fue limitado, tampoc@tastitucion espariola incluye una
referencia especifica sobre la participacion ddbaReento en el debate sobre decisiones
en el ambito europeo. (Closa, 1996; Basabe Lloz0(x])

La praxis parlamentaria espafiola ha intentado i@a@ac utilizando los
mecanismos del derecho parlamentario, para ellbase aplicado los mecanismos
establecidos el titulo V de la CE (preguntas, pekxciones, comparecencias en las
Comisiones legislativas o en el Pleno, etc.). He sentido, el Gobierno debe rendir
también cuentas por su politica europea ante lag<en los debates anuales de estado
de la naciéndebates presupuestarios, 0 en sesiones monogygfarasjemplo, en las
comparecencias del Presidente posteriores a losef@mnEuropeos. (Molina, 2001a;
Molina; Rodrigo, 2002:184)

Desde 1985 y con la ultima adaptacion legal en 1894articipacion de las
Cortes Generales en los asuntos relacionados corJni@n Europea se ha
institucionalizado a través de la Comision Mixtan@G@so-Senado para la Unién
Europea. Segun segulacién, que sespecifica en la Ley 8/1994, el gobierno tiene la

obligacion de informar a la Comisidn sobre lasvédtides de las instituciones de la

15 Entrevistas 17/04/2007 y 22/06/2007.
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Unidn y remitir las propuestas legislativas de tan@ion con antelacion suficiente para
gue puedan ser examinadas. Ademas, el Gobiernodlaberar un informe sobre las
propuestas e iniciativas que tengan repercusiéoa gapafa y un informe sobre la
evolucion de la Union Europea ante los Consejo®aos. Considerando lo anterior,
las competencias de la Comisién son meramenteniafibras (elaboracion de informes)
y muy genéricas (colaboracién con las Comisionastentes en otros Parlamentos
nacionales), al tiempo que carece de poder leyislgt segun algunos autores, apenas
sirven para que la oposicion recabe informacion gt#hierno. (Molina; Rodrigo,
2002:184) Ademés, se aprecian otras razones @dtdadie implicacion de la Comisién
en los asuntos europeos que se pueden aplicarnedasiaciones de las perspectivas
financieras:

- La baja frecuencia y distribucion irregular enieirtpo de las reuniones. Las
convocatorias de la Comision Mixta dependen dealgsndas, tanto del
Congreso, como del Senado ademas de los ministnogazecientes.

- La calidad e intensidad de las comparecencias. layorra de las
comparecencias se celebramnpostde las negociaciones a nivaliropeoy
en las ocasiones en las que el Gobierno dio a eonsa posicion
negociadoraex ante no se preveia un debate sino que la comparecencia
sirvié para respaldar la posicion negociadora déiegno ante los Consejos
europeos.

- El comportamiento de los diputados en defensaayar fdesu Gobierno.

Con respecto a la actividad de la Comision Mixteadte las negociaciones de
las PPFF, sus miembros remitieron varias iniciatigh gobierno en referencia a su
estrategia y posicion gubernamental en puntos #&mscde la negociacion.

Tabla 2: Iniciativas tramitadas con respecto a las PPFF
Il Legislatura

(15/7/1986-2/9/1989) 2
IV Legislatura 15
(21/11/1989-13/4/1993)
V Legislatura 13
(29/6/1993-9/1/1996)
VI Legislatura 155
(27/3/1996-28/1/2000)
VII Legislatura 34
(1/4/2000-19/1/2004)
VIII Legislatura 76

(1/4/2004-15/1/2008)
Fuente: elaboracion propia, segin la base de dettas Cortes Generales
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Mientras en las primeras legislaturas estas iiveat fueron basicamente
preguntas orales o por escrito al gobierno, en ll& MNegislatura se tramitaron dos
proposiciones no de Ley con respecto a las nedoones de las perspectivas
financieras. Tanto la Proposicion no de Ley presdaipor el Grupo Parlamentario de
Izquierda Verde-lzquierda Unida-Iniciativa per Qamga Verds, aprobado por
unanimidad, como la Proposicién no de Ley presengeat el Grupo Parlamentario de
Esquerra Republicana, aprobada sin ningun votooatra; reforzaban la posicion del
gobierno sin provocar una profunda discusion stibreateria. (DSCD, 2005a; DSCD,
2005d) Ademas, la presentacion de ambas proposgi@nfinales del primer semestre
de 2005, resulté demasiado tardia para que tuwierampacto en la posicién del
gobierno.

La Comision Mixta es el unico 6rgano del Parlamente mantiene un contacto
directo y permanente con el Parlamento Europeesarpge que este contacto se limitd
a los diputados espafioles, facilitd un intercanfhimlo de informacion y opiniones
durante las negociacion®s.

El aumento del interés de los diputados en teméacioeados con la
financiacion comunitaria y las politicas re-distiibas, p.e. la PAC, no condujo a la
creacion de subcomités para las perspectivas fer@s¢ como en otros asuntos con
especial relevancia para Espafia, como las CIGM& O la ampliaciort!’ Dado el
caracter inter-sectorial de las perspectivas firggias, la mayoria de las comisiones en
el Congreso y Senado trataron el tema dentro decsogpetencias asignadas, en
especial la Comision de Asuntos Exteriores y las Hirienda, Presupuestos o
Economia, no obstante, también en estas Comisiasediscusiones quedaron a un
nivel meramente informativo.

El debate parlamentario con respecto al presupuestaunitario y las
perspectivas financieras reflejaba las lineas délictm, no tanto entre los partidos, sino
principalmente entre el gobierno y la oposicién. |1&n negociaciones de Delors | la
mayoria de los grupos parlamentarios de la opasiekpresaron cierto escepticismo
sobre el efecto de los fondos estructurales. (DSCIB7) Asimismo, durante las

negociaciones de Delors Il la oposicién aprovedidebate parlamentario para criticar

"% Entrevista 09/05/2007.
17 En 1994 se creé una ponencia encargada de ankdizatuestiones relacionadas con los fondos
estructurales y de Cohesion.
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la posicidon negociadora del gobierno al respeaiopadabras de Aznar: “Nos gustaria
no tener cierta sensacion de pediglefios al peditgpeentemente en lo que se refiere a
la politica europea de solidaridad ajena.” (Azn&$SCD, 1991:7767) En las
negociaciones de las PPFF 2007-2013 la oposici®@dloodesarrollaba y presentaba su
propia postura en el parlamento de cara a la apipitblica, que se concentraba en el
mantenimiento dedtatus quosino que ejercia también presién publica coinald que

el gobierno se comprometiera con un resultado etmcta presiéon doméstica a traves
de las Cortes y de los medios de comunicacion potepdel mayor partido de la
oposicion, que ya habia anunciado que considecarddquier saldo neto inferior a
12.000 millones de EUR como un fracaso del gobiepp@de ser considerada como
una de las razones por las que el gobierno espafiolfinalmente en contra de la
propuesta de la Presidencia luxemburguesa en eleftoBuropeo del junio de 208,
Con esta excepcion, todos los grupos parlamentagoxidieron en la posicion del
gobierno, no obstante los grupos minoritarios sgaain tanto del triunfalismo del
Gobierno como del tremendismo del PP. (Barbé, 2005)

Asimismo, como ya se ha mencionado, se debe subiayduncion del
parlamento como apoyo a la posicion del gobierrte &% Consejos Europeos. Este
respaldo refuerza la posicién del gobierno en Bagsg aumenta la legitimidad de la
posicion negociadora y su comprensién por parteotdes delegacionds® En este
sentido y dejando a un lado las diferencias pattadj todos los Presidentes del
gobierno pidieron el respaldo de las Cortes Geegrah palabras de José Maria Aznar:
“Nuestra posicién negociadora mejorara y se haré sohda si cuenta con el respaldo
politico y social durante todo el proceso.” (Az@{CD, 1998a)

También en las negociaciones de las PPFF 2007-201\8inistro de Asuntos
Exteriores subrayo, “[...] el gobierno se sentiriasnc@modo si, por ejemplo, en la
cuestion de las perspectivas financieras se olsevi@ apoyo general, un margen de
actuaciéon amplio para que entre todos obtuviéselm®smejores resultados en la
negociacion en Bruselas. Ese debate interno soBmngalgos o podencos, debilita la
posicion negociadora externa de cualquier paisdrétinos, 2005)

A pesar de que segun el art. 94.1 CE las Cortegr@es deben autorizar al
gobierno antes de la firma de tratados de car@cigtico, o tratados o convenios que

impliquen obligaciones financieras, la ratificacibs la decision sobre recursos propios,

118 Entrevista 27/11/2007.
119 Entrevista 06/07/2007.
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no instrumentaliz6 como mecanismo de presion paigireuna modificacion de la
posicién gubernamental. Las decisiones sobre mgges propios fueron aprobadas en
todo momento casi por unanimidad sin grandes debdte que demuestra, por un
lado la ausencia de posiciones contrarias a lacignsgubernamental, y por otro que
este instrumento no es un instrumento operativa garcontrol parlamentario. Un
rechazo de la decisién sobre recursos propios gue plel Congreso, cuya aprobaciéon
es requerida meses después del acuerdo en el Gotsgria consecuencias extensas
tanto para la gestion como la aplicacion de logamas nacionales en toda la UE.

Por ultimo, el inevitable alejamiento del Parlantedé! dia a dia de las negociaciones
altamente técnicas, y la dificultad de articulailrAgnte una posicidon consensuada,
obstaculizan una participacion efectiva del Parlameen la formacion de las

preferencias estatales.

120y/gase: (DSCD, 2007; DSS, 2007; DSCD, 2002).
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[I.1. C) La participacion de las Comunidades Auténmas

El impacto de las Comunidades Auténomas (CCAA) a&rformacioén de la
voluntad del estado nacional en temas relacion&@dos asuntos europeos, ha sido
tradicionalmente limitado, tanto por la falta de mmarco institucional adecuado que
podria permitir esta participacion, como por laesgsa de un marco institucional para
la coordinacién de los heterogéneos intereses d€GAA. No obstante, la relacion
conflictiva durante los afios ochenta y principiedas noventa entre el estado nacional
y las CCAA ha evolucionado a una relacion de campén. (Borzel, 2002) La
diferenciacion en la interpretacion de la UE pateodel Tribunal Constitucional, desde
un &dmbito reservado para las relaciones internatdsra un dmbito de orden juridico

“interno”t?

, ¥ la institucionalizacién de estructuras admmaistas en las CCAA que
les permiten llevar a cabo iniciativas propias, failitado la representacion directa de
los intereses autonGmicos a nivel europeo.

Segun el art. 69.1 CE, el Senado es la cAmargdesentacion territorial, por lo
que representa al territorio del estado y no aeutiglad regional especifica y el 20% de
los senadores representan a las CCAA, el restasignados por las provincias (art.
69.2-5 CE). De este modo, por un lado el Senadesian instrumento para la
representacion de las CCAA y no cumple la funciéncdordinaciéon entre ellos, por
otro, las votaciones dentro de la cAmara alta neae&an segun la pertenencia a una
CCAA, sino a través de lineas de partidos. Estaisaciones se trasladan a la Comision
Mixta para la Union Europea, por lo que tambiéra @&bmision tiene una funcion
reducida para la coordinacion de los interesesnaut@os y la participacion en la
formacion de la posicion estatal de las CCAA, nto gior su composicién y sus
competencias limitadas, sino también por los dsbate siguen tanto tematica como
estructuralmente a los debates parlamentariosa{@omlcubilla, 1999:174F>

Debido a la ausencia de mecanismos formales deecamgpn horizontal entre el

nivel nacional y subnacional, se ha potenciadoolaperacion entre el estado y las

12LEn la sentencia STC 165/94 el Tribunal Constituaiatiferencia las relaciones internacionales, en
derecho internacional y actividades transnacion@ego el término derecho internacional se entiende
desde entonces el ndcleo "duro" de las relacionesrniacionales, es decir, la firma de tratados
internacionales, declaraciones de paz y guerranomimiento de Estados y representacién exterior.
Mientras el derecho internacional crea obligacigogslicas y es, por tanto, de la competencia eskedu

del Estado, las actividades transnacionales sawidaxies con una dimensién internacional, pero no
originan obligaciones inmediatas, no suponen gjercle la soberania, no inciden en la politica rexte
del Estado, y no generan responsabilidad politica.

122 En este sentido prevalecen argumentos partidigtdas comparecencias estan seguidas de la
contestacion de los grupos de la oposicion, emplezgror el que tenga mayor representacion
parlamentaria y cierra el turno el partido del gobo.
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CCAA a través de Conferencias Sectoriales. Latingtinalizacion de la Conferencia
para Asuntos Relacionados con las Comunidades Easo€ARCEY* ha contribuido
parcialmente al aumento de la coordinacion horearitre el nivel central y las CCAA
en asuntos europedé. Sus funciones incluyen mecanismos destinados ailsiap
articular, mejorar y garantizar la informacion,atision, cooperacion y participacion de
las Comunidades Autbnomas en asuntos relativodJailan Europea. No obstante, las
escasas reuniones de la CARCE, siete reunionesntduda VIII Legislatura,
contrastaron con la importancia inicial otorgadamano y encubren en realidad una
apatia y desdén por los temas europeos que nospon@en con la importancia
creciente de estas cuestiones para las CCAA. Ensesttido, Nanclares llegé a la
conclusion de que la CARCE tuvo una funcién limatdgl...] para conformar una
verdadera posicion comun que pueda incorporars® ¢aha la posicion que después

defienda el Estado en el Consejo.” (Martin y Péieeanclares, 2004)

Grafico 1: num. de reuniones de la CARCE segun afio

1988 1989 1990 1991 1992 1993 1994 1995 1996 1997 1998 199020W1 2002 2003 2004 2005 2006 2007

Fuente: elaboracion propia, datos: (BGS, 2005:51-6

Asimismo, el papel jugado por las CCAA en la forrdacde la posicion
espafiola en las negociaciones financieras fuealitojty se basaba principalmente en el
hecho de ser informadas por parte del gobiernmnakitanto en la Conferencia Mixta
como en la CARCE, y no por haber sido consultadatenidas en cuenta sus

preferencias. (Palacio, DSS, 2003) Pero no soloalsencia de mecanismos

123y/gase: (BOE, 1997)

124 Entre las funciones de la CARCE destacan loseiges puntos:

- Lainformacién y participacién autonémica en latfiacion de la voluntad nacional en asuntos
europeos va a ser preceptiva atendiendo al ordepetencial interno.

- Las Conferencias Sectoriales se convierten erealaljsistema, donde se discuten los temas por
materias.

- Se concretan los aspectos procedimentales paraguongosiciones unitarias.

- La CARCE consolida su funcion de coordinacién eulsign de la participacion de las entidades
regionales.

157



El Caso del Reino de Espafia

institucionales dificulté la coordinacién de lassfpiones de las CCAA, sino también
sus intereses heterogéneos socioecondémicos coectesp las diferentes rubricas del
presupuesto comunitario.eSpuede observar en la siguiente tatplee los cambios
esperados por las CCAA en el nuevo periodo finaoaen respecto al anterior, fueron
muy desiguales. De las once CCAA que en el perifiiP-2006 fueron regiones del
objetivo 1, sélo cuatro (Andalucia, Castilla-La Mha, Extremadura y Galicia)
esperaban un tratamiento equivalente como regimesnvergencia, en tanto que otras
cuatro (Asturias, Murcia, Ceuta y Melilla) sufriah“efecto estadistico”, mientras las
CCAA de Valencia, Castilla y Ledén y Canarias seoiporaban como regiones “ex
objetivo 1” a las regiones “competitividad regidnabr convergencia natural.

Tabla 3: Elegibilidad de las regiones NUTS 2 paraalpolitica estructural comunitaria

Regiones elegibles — 2000-2006 Regiones de convergencia 2007-2013

Canarias

Ciudad
Autbnoma

- .« _

| Convergence Regions

Phasing-out Regions
Phasing-in Regions

Competitiveness and Employment Regions

Fuente: (Comision Europea, 2004c; 2007)

En la comparativa de los recursos a percibir ggegbdo 2000-2006 y el 2007-
2013, destaca el caso de Castilla y Leon, le siguepayor distancia, Cantabria,
Extremadura, Canarias y la Comunidad Valenciana |@& que se estimé una mayor

pérdida de recursos. (véase los gréficos 2 y 3)
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Negociaciones Financieras en la Unién Europea

Grafico 2: Recursos estructurales recibidos por [a€CAA en millones de EUR para el periodo

2000-2006 y estimaciones para el periodo 2007-2013
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Fuente: Elaboracion propia, datos: (Fundacion Fiiesa 2005:61)

Grafico 3: Estimacion de la reduccion de los recuss estructurales recibidos por las CCAA en
porcentaje del periodo 2000-2006 a 2007-2013
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Fuente: Elaboracion propia, datos: (Fundacion Fiiesa 2005:61)

A pesar de la homogeneidad de las preferencias ehtobierno espafol y las
CCAA con respecto a la reorientacion de la politesaructural comunitaria hacia
inversiones en el ambito de I+D+i, (Yuill; Méndewishlade, 2006), las CCAA
articularon diferentes preferencias sobre el futleda politica estructural de la Unién:

- El gobierno de Aragon insistia en la inclusion deedos demograficos y de

densidad de poblacion en los criterios de la eildgiol.
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- Para el gobierno de Castilla la Mancha resultd mapbe el afio de
referencia para el calculo del PIB per cépita pasaregiones del objetivo
1'125

- Tanto Asturias como Murcia estuvieron especialmeafectados por el
efecto estadistico.

- El gobierno de Catalufia se definia como contribteyeeto y demostraba
especial interés en phasing oufara el Fondo de Cohesion y programas de
cooperacion transfronteriza. (Generalitat de Catau2005)

- El gobierno del Pais Vasco estaba preocupado sbluturo de las regiones
del objetivo 2 y 3 y los programas para regiones reestructuracion
industrial.

- Al mismo tiempo, tanto el gobierno de Cataluiia caghael Pais Vasco,
demandaron mas participacion en la eleccion deggtoyg financiados por el
Fondo de Cohesidén y mas autonomia en su desarrollo.

- El gobierno de las Islas Canarias insistio en @nogs para regiones ultra

periféricas.

Ante la falta de mecanismos internos de participa@n la formaciéon de la
posicion negociadora del gobierno nacional y dadadterogeneidad de sus propias
preferencias, las CCAA orientaron su estrategiadefensa de sus intereses a nivel
europeo. Durante los afios noventa, se instituckarah estructuras permanentes y
reconocibles en las administraciones publicas @micas y se han designado unos
recursos presupuestarios considerables para gastianactividad autondmica en
asuntos europeos, asi como para la gestion y aaptde fondos estructurales. (Colino,
2007) Esto ha capacitado a las CCAA a desarrotlarrepresentacion flexible de sus
intereses a nivel europeo, independiente de uenssstformalizado con el estado
nacional. Basandose en esta estructura, las CCAdaron también durante las
negociaciones de las PPFF 2007-2013 diferentesidadlies a nivel europeo para
participar e influir en el proceso negociador. ({8ato Vasco, 2003; Junta de Castilla y
Ledn, 2003) Por un lado, se crearon diferentesagruge CCAA que intentaron con

diferente intensidad lanzar sus posicioffspmo por ejemplo, la iniciativa de Asturias

1251 a Junta de Castilla y la Mancha organizé, p.ecigio de conferencias con Saphir, Maystadt y
representantes de la DG presupuesto.
126y/éase: (Generalitat de Catalunya, 2005), o (Assurhlgarve, Attikiet.al.,2004).
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y la participacion de Murcia en el grupo de lasioegs afectadas por el efecto
estadistico. Por otro, los encuentros habitualdse dos directores de las oficinas
autonémicas en Bruselas, facilitaron la coordimadé sus intereses conjuntis,y
basandose en este trabajo, las CCAA participarativemsos foros a nivel europeo que
trataban de la futura politica regional y de cobresutilizandolos como herramienta de
difusién de sus preferencias, p.e. todas las CCaérdaron en abril de 2005 una
declaracion en el seno del Comité de las Regionesaynque de minimos, fue firmado
por todos los Presidentes de las CCAAPor Ultimo, las CCAA establecieron también
contactos directos con miembros de la Comision fieao

Estas actividades se desarrollaron principalmeateimciativa autonémica, la
Consejeria de Asuntos Autonomicos en la REPER niicip® en las relaciones entre
las CCAA y el gobierno nacional en las negociagode las PPFF, ya que en los
acuerdos de la CARCE que regulan su funcionamiaetose incluyen los temas
provenientes de ECOFIN®

A pesar de la critica de los representantes de&C@@AA de que el gobierno
estaba negociando segun su propio criterio pofffftao se ha encontrado evidencia
para la hip6tesis de que los intereses de las C€AYqs gobiernos apoyan al gobierno
central, fueran tenidos mas en cuenta en la posiwgociadora del gobierno centrd.
No obstante, las preferencias del gobierno nacipoalun fondo gestionado a nivel
nacional tienen su origen, al menos parcialmente,ek tradicional conflicto de
competencias entre el estado central y las CCAAcditrario, mientras los fondos
estructurales cuyos programas operativos se elabemgre las CCAA, el gobierno
nacional y la Comision Europea, el Fondo de Colnesi® un instrumento de la
administracion estatal, que decide sobre la apinade sus recursos en determinadas
regiones, para p.e. inversiones en infraestructulastro de marco establecido por la
UE.™2En la misma linea, el gobierno de Gonzélez noidens los fondos estructurales
adecuados para conseguir el objetivo de la cohemidre los estados miembros, e
insistio, ya en las negociaciones de Delors |, lexildilizar la aplicacion del FEDER y

su distribucion desde el nivel nacional, y postenente en las negociaciones de Delors

Entrevistas 29/03/2007, 20/06/2007 y 27/04/2007.

127 Entrevista 27/04/2007.

128y/éase: contribuciones de las CCAA al debate "Tiheré of Cohesion Policy beyond 2006":
(Junta de Andalucia, 2003), (Junta de Castillagnl.2003), (Gobierno Vasco, 2003).

129 Entrevista 03/04/2007.

%0 Entrevista 29/03/2007.

131 Entrevistas 27/03/2007, 27/11/2007 y 10/04/2008.

132 Entrevista 06/07/2007.

161



Il en la instalacion de un fondo adicional - el Borde Cohesién. (Gonzéalez, DSCD,
1987) En este sentido, también la insistencia dielegno de Zapatero enghasing out
del Fondo de Cohesion refleja, por un lado, la ddpecia a la trayectoria de la
cohesion, pero, como muestra la prioridad para eguis el fondo tecnoldgico
gestionado a nivel nacional, también las tradidempreferencias del gobierno nacional
para la gestion de los recursos comunitarios deemanentral. Segun el entones
Secretario de Estado para la UE, Alberto Navarta ¢lave de la negociacion para
Espafa es el Fondo de Cohesion, porque es unnresita de ayuda que cubre todo
nuestro territorio”. (EI Mundo, 2005) Las caractéidas especificas del Fondo de
Cohesion ofrecen también valor explicativo parafdesferencias de Catalufia por la
continuidad de este Fondo, ya que desde la Geia¢rale esperaba un futuro
compromiso del estado central con los recursoseptes del FC para el desarrollo de
las infraestructuras de la CA

Por otro, como ya se ha mencionado, entre 199300,26oincidiendo con
gobiernos que no gozaban de mayorias absolutas, psoidos nacionalistas
consiguieron imponer sus preferencias con resgetoreforma del sistema politico y
administrativo. Sin embargo, su impacto en la palieuropea del gobierno nacional
fue limitado, y los gobiernos nacionalistas utilala ampliacién de la estructura de
oportunidades a nivel doméstico para promover siEreses propios en la arena
europea. En los comicios celebrados el 14 de mdez@004, José Luis Rodriguez
Zapatero pas6 a ocupar la Presidencia, formandmbierno de minoria. Para mantener
la mayoria gubernamental tuvo que atender las egige del gobierno catalan (p.e. dar

apoyo a la presencia del catalan en las institesiole la UE}>*

%% Entrevista 06/07/2007.

134 Zapatero fue investido Presidente del gobiern@Gg#% con los votos a favor del PSOE y los votos de
IU (5 diputados) y ERC (8 diputados). Se abstuvieza dicha investidura otros grupos parlamentarios
gue hubieran podido ser claves para el mantenim@®ia mayoria gubernamental, en concreto el grupo
vasco (PNV y EA, 8 diputados) y CiU (10 diputados).
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[I.2 La ideologia del gobierno

En las preferencias del gobierno de Espafa erultsocnegociaciones sobre las
perspectivas financieras, se evidencian cambiosicaes que tienen su base, al
menos parcialmente, en la ideologia del gobierno eknpoder. Las diferentes
preferencias se manifiestan segun la orientacidngdbierno hacia la integracion
europea (pro-europeo/euro-esceéptico) y con respactia orientacion econdmica
(neoliberal-orientado al mercado/intervenciones eliado). Mientras los gobiernos
socialistas con orientacion pro-europea defendiar@nintervencién amplia a través de
politicas re-distributivas en todo el territorio BeUE, el gobierno del PP priorizo6 la
orientacion econdmica del concepto de cohesiotifipasmdo las intervenciones con la
situacion especifica de Espafia. No obstante, agudimernos no estuvieron dispuestos
a renunciar a beneficios en politicas re-distrilagi a favor de un progreso en la
integracion y para conseguir sus objetivos utibnda amenaza de veto.

La adhesion de Esparfia a la UE no fue exclusivamaraeuestion de beneficio
econdmico, sino que fue un elemento central emselicso sobre la democratizacion del
pais y una condicién necesaria para recuperartetragpeto moral. (Jauregui, 1999:
280; Closa, 2001) Los beneficios que esperaba blegm de Gonzalez con la
pertenencia a la UE - estabilidad politica y deratica ademas de progreso econdémico
- se impusieron sobre los costes econdémicos yiqodita corto plazo, costes que el
gobierno del PSOE fue incapaz de prever durantemédgeciaciones de la adhesion.
(Marks, 1997) Tras las largas negociaciones desadliheque se prolongaron durante
siete afos, y la aprobacion de los diversos pesitidmsitorios y adopciones, (como la
introduccion del Impuesto sobre el Valor Afadidal)gobierno espafiol concentré sus
preferencias en conseguir el reconocimiento deosfieble y de estado miembro con
plenos derechos y se adoptd un firme compromisdecoriegracion europea, apoyando
proyectos como el Mercado Unico, la UME y la UnRwlitica y cumpliendo al mismo
tiempo con las limitaciones de los periodos tranis. (Basabe Lloréis, 2003)

No obstante, algunas politicas europeas tuvierect@s negativos para Espafa
(como la reconversion industrial, el desarme afdaricey la apertura de la agricultura
espafiola) y afectaron especialmente a la clieetelzoral del PSOE, por otro lado, la
orientacion de la Comunidad hacia el mercado yekiglialdad de los niveles de vida

dentro de la Comunidad, no se correspondian ceisi@n de la politica econémica y
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social del gobierno socialistZ En consecuencia, durante las negociaciones sbbre e
Acta Unica Europea (AUE) en 1986, el gobierno dezatez lanzo6 el debate sobre la
necesidad de adoptar medidas para la correccidasdegesigualdades existentes en la
UE vy relacioné la futura profundizacion de la imsagon econdémica con un mayor
enfoque en politicas re-distributivas como una tpali de cohesién econdémica y
social™*® Con estas demandas no se pretendia lesionar dgeimkel buen europeo, sino
lanzar un debate global sobre el objetivo de cdhesicondmica y social a nivel
europeo “[...] nos parece que la idea de la cohesgifundamental, [...] es un hilo
conductor, no es una compensaciéon por el mercatiridn” (Orddéfiez, DSCD,
1987:2930) Las preferencias del gobierno se basapan un lado en la propia
proyeccion europeista del PSOE, segun la cual Bwepa la solucidon a los problemas
de Esparia, (Closa, 2001; Marks, 1997) y por otmdaeautodefinicion y objetivo del
gobierno socialista de lograr una mayor cohesi@mba nivel doméstico y de eliminar
los desequilibrios econdmicos interterritorialesn Este sentido, no existia una
contradiccion entre las preferencias a nivel doim@st comunitario sino una sinergia
entre el interés europeo y el interés nacionalrébdanca, 2001)

El concepto de cohesion econdmica y social comipio general y horizontal
de solidaridad entre los miembros de la UE fue elesdonces un elemento central del
gobierno socialista en su politica europea y eméaggciaciones presupuestarias. “[...]
la cohesion econdmica y social no es el problem&sfmia, es el problema de la
construccion comunitaria.” (Gonzélez, DSCD, 1996%)5Por un lado, se planteé,
extender el término cohesion a otros ambitos, cehmeedio ambiente, la investigacion
y desarrollo, la infraestructura, la educacion yambito sanitario, por otro, se propuso
ampliar los instrumentos para conseguirla, “[...]idgs que cohesion no son solo
fondos estructurales [...] se va a exigir todavia fieélos estructurales de los que
tenemos.” (Solbes, DSCD, 1986:6858). Ademas emdamciaciones del Tratado de
Maastricht, el gobierno espariol definio la cohesidmo objetivo explicito de la Unién
que deberia estar incluido con garantias juridecasl tratado. (Diario 16, 1991; Closa,
1995)

135 «E| partido Socialista tiene la vocacion de hagea politica de correccién de las desigualdades,

sefiorias, implicita en la propia ideologia del agmino democratico. Por tanto, consideramos [...] la
politica econdmica al servicio de las politicaglistas que tienen sus terminales en la satisfaacidas
necesidades de los ciudadanos, que tienen susnédesiien la correccién de las desigualdades.”
(Gonzéalez, DSCD, 1986)

13 “Querria destacar dos instrumentos importantesguso nos van a afectar de una manera
extraordinariamente directa [...] un instrumento ésmercado interior, el otro, [...] la cohesion
econdmica y social. Son dos instrumentos, a miguinseparables.” (Gonzalez, DSCD, 1986)
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Tras las elecciones de 1996 y el comienzo del ntardid gobierno del Partido
Popular, se hizo notable un cambio en la percepi#dla UE y en la orientacion de la
politica europea. (Torreblanca, 200fAznar] was significantly less committed to the
mythical belief in Europe that was a key elemenEpéin’s worldview.” (Closa, 2004)
El discurso menos complaciente del gobierno de Azoa la UE y el tono cada vez
mas nacionalista fue denominado como ‘normalizacd® la politica europea de
Espafna. (Barbé, 1999; Torreblanca, 2001; Closal)2BDgobierno de Aznar constato
desde el principio de su mandato su conviccion “de]que a Espafia le corresponde
contribuir de la manera mas activa y decidida, Iy oz propia, en el proyecto de la
construccion europea [...]" (Aznar, DSCD, 1996:53)nsiderando los subsidios como
resultado negativo de la politica europea del amtegobierno, al tiempo que
contraproducente a la disciplina fiscal e inconipaticon la modernizacion socio-
econdémica de Espafia. (Rodrigo; Torreblanca, 2002B88abe, 2006:265) En esta
linea, se critic6 desde la oposicion al gobiern@dazalez ya en las negociaciones de
Delors Il, demandando una mayor orientacion hatierecimiento econémico: “Nos
gustaria no tener cierta sensacion de pediguefipdle.gustaria -a todos nos gustaria-
gue Espafia acabase siendo contribuyente neto @entainidad en el sentido de que
nuestro pais ha prosperado muclidznar, DSCD, 1991:7767)

El cambio de la politica europea se reflejé tamigiérun cambio de las alianzas,
contrario al gobierno anterior que mantenia uneeesa relaciéon con el eje franco-
aleman, el gobierno de Aznar se concentré en lasioees transatlanticas y en los
contactos con el Reino Unido con el que compalttam-escepticismo. A pesar de que
ambos gobiernos fueron adversarios en las politieadistributivas, donde el RU
rechazo6 cualquier nocion de cohesion social etrddados e insistio en el, para Espafia,
desfavorable cheque britanico, (Powell, 2001), damz la Estrategia de Desarrollo
Sostenible, un modelo en el que posteriormentasarka la futura estrategia de Lisboa.
(El Mundo, 2000)

El gobierno de Aznar favorecié en este sentido wdeto macroecondmico
basado en la liberalizacion y flexibilizacion ds lmercados, donde “[...] los gobiernos
deberian evitar edirigismo o todo intento de interferir en el funcionamientel d
mercado [...]". (Closa, 2001) A pesar de este planieato econdmico liberal con un
enfoque nacional/intergubernamental, el gobiernoAdear no negaba el impacto
positivo del Fondo de Cohesion y de los fondosuesirales. Sin embargo, mientras el

gobierno de Gonzéalez defendia el concepto de dmhesdimo un resultado de la
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solidaridad europea y como objetivo horizontal ddntegraciéon que no se limitaba
solamente a lo econdémico y social, el gobierno dead interpret6 el apoyo financiero
de la Unidn como medio para alcanzar los crited®onvergencia economica fijados

para la UME y posteriormente como un derecho jooitii’

“Cuando se trata la cuestion de la entrada enrelyede la participacion o no o del mantenimieredab
fondos de cohesién esté claro que Espafa nunceepsado ese planteamiento. [...] no tengan ya razén
[...], los que defienden una vinculacién imposibldarerios fondos de cohesién y la moneda Unica
europea, el euro(Aznar, DSCD, 1998h:273)

El concepto de cohesiéon basado en el ambito ecaoomasultd tener
implicaciones de cara a la futura ampliacion, moglie en un momento temprano se
distinguia entre el concepto de convergencia real ye convergencia estadistica.
(Abel, DSCD, 1996) No obstante, también esta defalesla politica de cohesion fue
contradictoria, tanto a la politica europea de Azw@no a su estrategia econdmica a
nivel domeéstico. (Rodrigo; Torreblanca, 2002:85)nQespecto a la financiacion del
presupuesto comunitario, las preferencias del gobiele Aznar se basaban en una
reforma del sistema de los recursos propios paeptad las contribuciones a la
capacidad contributiva de los estados miembros yrencorreccion de los elementos
regresivos para los estados miembros menos pré&sg@uobierno de Espafa, 1998)

Durante su segundo mandato comenzaron las negooescde las PPFF 2007-
2013. El gobierno se centré de nuevo en la sitnaegpecial de Espafa y resaltd en
2001, con el Memorando Aznar, que la ampliaciondpeoia un ‘efecto de
convergencia estadistica’, demandando que se granymecanismos correctivos
excepcionales en el presupuesto que frenaran &stéo een las negociaciones de
adhesion para Espafia. (Gobierno de Espafia, 200])e$tamos insistiendo mucho en
gue se establezca un régimen excepcional en materiayudas de estado que sea
compatible con el mercado interior, pero que tamtsé contemple en ellas una
excepcion”. (Palacio, DSS, 2003:10321) Por otroolael futuro de la politica de
cohesién no figuraba entre las prioridades del mdgumandato de Aznar. Asimismo,
en el programa de la presidencia espafiola de lanUBuropea durante el primer
semestre del 2002, la discusion sobre el futuroladeohesion resultdé un tema

secundario del debate. (Gobierno de Espafa, 20688)de debe tanto a la coincidencia

137 «E| reglamento de los fondos de cohesi6n estabbémemente las condiciones bajo las cuales un

Estado miembro puede ser beneficiario de estosofyres decir, que la rente per capita esté porjaeba
del 90 por ciento de la media comunitaria, sin gst® tenga nada que ver con el cumplimiento de los
criterios de convergencia nominales del TratadRdt¢, DSCD, 1997)
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en el tiempo de las negociaciones sobre la Coogltity donde Espafia defendia su
posicidbn como pais grande en la reponderacionsledms en el Consejo, pero también
a la seguridad del veto en las negociaciones findéelas PPFF 2007-2013. En este

sentido, la “carta de los seis” fue acogida commatismo por el gobierno de Aznar:

“En cuanto al debate sobre las perspectivas deP@f®, sefiorias, no nos pongamos nerviosos, pesjue
I6gico que todo el mundo empiece en posiciones durgs. [...] Creo que el nivel de desarrollo de
nuestra economia y el nivel de equilibrio de naesstinanzas publicas van a hacer perfectamente
asumibles unas perspectivas financieras del afig, 2@ no seran iguales que las del afio 2000."gdAzn
DSCD, 2003b:28439)

Frente al discurso del PP, los socialistas en lasiofn enfatizaron su
europeismo como rasgo distintivo, segun solo ‘m&®a’ evitaria la marginacion de
Espafa. (Closa, 200T)as la eleccion de Rodriguez Zapatero como Sewrdieneral
del PSOE, se rearmé el discurso del gobierno dez&en en torno a la idea de la
cohesién, entendida como algo mas que mera trensfarde recursos materiales y
elemento definidor del proyecto europeo y de latidad europea. El argumento del
gobierno de Zapatero se centraba en la idea ddaguehesion no es una politica
vertical, sino que tiene un caracter horizontakebpeatia impregnar a la totalidad de las
politicas europeas. (PSOE, 2001)

Tras las elecciones en 2004 y con el comienzo a@eldato del gobierno de
Zapatero, se verifica una reorientacion de la ipalieuropea del gobierno espafiol, el
objetivo principal de esta politica se resume endaclaraciones de Miguel Angel
Moratinos: “Nuestra prioridad absoluta es volvdtuaopa y con Europa.” (Moratinos,
2004) En su investidura, el Presidente Zapatedesmarco de la politica exterior y del
modelo macroeconomico neoliberal de su antecesentando la actividad de su
gobierno hacia “[...] una politica exterior marcada pna vision europea y europeista
[y] un desarrollo econémico sustentado en la Eddoacla Investigacion y la
Innovacion que permita la creacion de empleo estahl”. (Zapatero, DSCD, 2004a)
Este nuevo europeismo se matizo en primer lugaunanreorientaron de las alianzas
desde el enfoque trasatlantico hacia el eje frabeman, y en segundo lugar, en un
nuevo didlogo basado en el consenso a nivel eurdigenatinos, DSCD, 2005c)

En cuanto a las preferencias con respecto a lasicpel re-distributivas
comunitarias, la posicion se centraba en la tradadi linea marcada por la cohesion
econdmica, social y territorial, “[...] nos conviene renunciar a un modelo de Europa

gue tenga una politica de cohesion econdmica, |sptaaritorial que ha dado sus frutos
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y de la cual nosotros, posiblemente, junto conugaite Irlanda, seamos los mejores
ejemplos.” (Navarro, DSCD, 2004e:16). Por otro |adstas preferencias incluian
nuevas orientaciones, como la ‘lisboizacion’ dedtgacomunitario o la extension del
concepto de cohesion al ambito tecnolédiéEn palabras de Zapatero: “[...] en lugar
de quedarnos simplemente con la fotografia estélecdo que son las estructuras
financieras, [...] iniciasemos todos una reflexionchmu mas innovadora y creativa.
[Espafia] no debe cerrar los ojos a lo que sera@agel desafio de poner en marcha esa
estrategia de Lisboa.” (Zapatero, DSCD, 2004b) Tiémiras las negociaciones
Zapatero valor6 como uno de los maximos logrosadeAPFF 2007-2013, el fondo
tecnoldgico para estimular el desarrollo tecnoldgia innovacion y la productividad de
Espafa. “Estamos en condiciones de [...] conseg@rnn@yor aportacion y un mayor
retorno de la financiacion en la categoria de cadtiygdad para nuestro desarrollo
tecnologico.” (Zapatero, DSCD, 2005b:7063)

[1.3 La participacion de los actores sociales y piticos en la politica europea

Para analizar la participacion de los actores &xia politicos en la formacion
de las preferencias del gobierno espariol, estéubagie centra, en primer lugar, en el
analisis de la repercusién en el debate politipahlico del tema “integracion europea”
en general, y “financiacion y gasto del presupuestounitario” en particular.

A pesar de que todos los gobiernos nacionalesmeacta ante las negociaciones
de las PPFF el apoyo y respaldo de los actoresalssqy politicos, no se detectd una
participacion de estos actores en la formaciénadepteferencias del gobierno, ni que
sus intereses se reflejaran de manera especialasgreferencias. La sociedad civil y
los partidos politicos han tenido tradicionalmepteo acceso a la formacion de la
posicién estatal en los asuntos europeos, tant@lpcaracter “quasi presidencial” del
sistema politico, como por la ausencia de mecarssfextivos de participacion.

138 Entrevistas 11/12/2007 y 10/04/2008.
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11.3. A) La participacién de los partidos politicos >

La integracidon europea esta profundamente enraigada cultura politica de
Espafa y con la significativa excepcion del PCHprlctica totalidad de los partidos
politicos espafioles aceptaron abiertamente la &xthiesque significa que, a diferencia
de otros paises, el tema europeo no tuvo impaateaioral (ninguna de las elecciones
celebradas hasta el momento tuvo como asunto painc secundario la UE), ni
programatico (los planteamientos han sido durantéargo periodo aideoldgicos), ni
organizativo (no se han producido decisiones o &parecido nuevos partidos a
consecuencia de la UE). (Closa, 2001)

El “consenso europeista espafi@, basaba en tres ejes principales que fueron
objeto de discusion con motivo de la adhesion,ngdacto econdémico, el impacto
politico, y el impacto en el status internacior(@lvarez-Miranda, 1996) Ante estas
cuestiones, todos los partidos esparioles respondgre el impacto econémico de la
adhesion seria positivo, que no impondria limiteeseables al nuevo sistema politico
que se estaba forjando y questtusinternacional de Espafia mejoraria. No obstante, el
consenso sobre estos beneficios se basaba enntbfengeremisas, y aunque los dos
partidos mayoritarios persiguieron la adhesion, @mmservadores priorizaban la
recuperaciéon de la soberania y los socialistagldgralidad y un fuerte sector publico.
(Alvarez-Miranda, 1996)

El consenso en decisiones sobre la profundizaaiéntdmbién amplio en los
siguientes pasos de la integracién y hasta el siegtercio de la década de los 90, la
politica europea de Espafia, mas que resultadoefiergmcias partidistas, se configurd
como una auténtica ‘politica de Estado’ (Closa,120@n 1985, el Congreso de los
Diputados vot6 la adhesion por unanimidad, posteente, en 1992 el Tratado de
Maastricht fue ratificado con 3 votos en contra wl&tenciones, en 1998, tan solo
fueron 15 los votos en contra de la ratificaciohTdatado de Amsterdam y el Tratado
de Niza fue aprobado con Unicamente 6 abstenci@meta actualidad, no hay ningun
partido espafiol cuyo discurso sea contrario a iarJBuropea.

Desde la segunda mitad de los noventa se verifiagouogresiva normalizacion
en el debate politico a cerca de la integraciéa gxiistencia de diferentes percepciones
y preferencias entre los partidos politicos. (Ba@6) Del consenso existente en la

1394 os partidos politicos expresan el pluralismoiti@d, concurren a la formacion y manifestaciériale
voluntad popular y son instrumento fundamental pengarticipacion politica. Su creacién y el ejeiwi
de su actividad son libres dentro del respeto &dastitucion y a la Ley. Su estructura interna y
funcionamiento deberan ser democraticos.” Arti€uE
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politica europea entre los partidos politicos esle]) se debe separar también desde
entonces las diferencias de éstos sobre politispscéicas y el conflicto del partido
mayoritario en el gobierno y el partido mayoritati®la oposicion.

Con respecto al impacto de los partidos politicoks preferencias del gobierno
en su politica europea se debe contemplar el atdogde simbiosis entre ambos de
forma que los miembros del partido no incorporactmso altos cargos en el gobierno
carecian de autonomia. El discurso europeo de ap#arbdos ha estado principalmente
inspirado por sus maximos lideres, tanto FelipeZzal®z y José Maria Aznar como
José Luis Zapatero mantuvieron un estilo de diggtoritario y vertical, liderando sus
partidos desde la Monclt, “[...] controlling internal discipline and imposinipeir
views on controversial issues concerning Spaintefigan identity [...]” (Marks, 1997:
43-75). En todo caso, el aparato del PSOE, a tdeés departamento internacional,
pudo servir a principios de los noventa como c@asa al realismo de la diplomacia
gubernamental y como vivero de ideas. Esta infliaenciginaria en la politica de
gobierno perdio su relevancia ante el pragmatiseadadpolitica exterior. (Molina;
Rodrigo, 2002:187)

Ambos partidos mayoritarios se sirven del nivebpen como escenario para su
proyeccién europea y el contacto con los MEP pacmpver sus preferencids.
Mientras que el PP ha conseguido integrarse tasdigaren el partido popular europeo,
el PSOE ha sido uno de los promotores mas actiebddrtido de los Socialistas
Europeos. Durante las negociaciones, Josep Bamielnbro de este grupo y entre
1982-1991Secretario de Estado de Hacienda, ocup6 la Presidelel Parlamento
Europeo y presidié el Comité Temporal sobre la ReéoPresupuestaria durante las
negociaciones de las PPFF 2007-28%3.

El andlisis de los programas electorales revela o la cohesion territorial
entre las CCAA como la cohesion social a travéprdstaciones publicas para reducir
las diferencias de rentas entre los ciudadanospriugesde las primeras legislaturas un
objetivo principal del PSOE. En esta linea, el epta de cohesion se refleja en cada
programa electoral, no obstante otros temas reladms con el presupuesto

comunitario, como cuestiones con respecto a lasibaoiones, fueron inexistentes.

Y9 Entrevista 03/11/2008.

1“1 Entrevista 19/03/2007.

142 «while in former negotiation the parliament set just a coordination committee composed of the
heads of the permanent committees this time itd#elcto compose a proper committee underlining again
the importance of the issue.” (Becker, 2004)
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A pesar de la mencionada vocacion europeista, &tdps mayoritarios
incluyen “perdedores” de la politica estructuraleycohesion entre sus bases electorales
y, por tanto, ninguno de ellos tuvo interés enanén un debate detallado sobre el
impacto territorial de la propuesta de la Comigp@ma las PPFF 2007-2013, ya que
ambos pudieron sufrir como consecuencia pérdidastaehles, sobre todo a nivel
autondmico.

Tabla 4: Referencias al presupuesto comunitario eel programa de la campafia electoral del PSOE
en 1986 (PSOE, 1986)

Contribuciones Rubricas de Gastos

Limite maximo global del presupuesto | Politica regional

- Organizar el mercado interno con criterios de cidines
econdémica

- Prioridad para el desarrollo de las regiones
meridionales y periféricas

Mecanismos de correccitn Reforma de la PAC

Recursos propios de la Unitn Politicas internas

- Pacto europeo de empleo

- Politica comun de tecnologia avanzada para supkra
retraso

=

Politicas externas
- Impulsar la cooperacion de Europa con los paises gn
vias de desarrollo

Fuente: elaboracion propia
Tabla 5: Referencias al presupuesto comunitario eel programa de la campafia electoral del PSOE
en 1993 (PSOE, 1993)

Contribuciones Rubricas de Gastos

Limite maximo global del presupuesto | Politica regional
- Reforzar la solidaridad social y territorial de los

europeos
Mecanismos de correccion Reforma de la PAG
Recursos propios de la Unibn Politicas internas-

Politicas externas-

Fuente: elaboracion propia
Tabla 6: Referencias al presupuesto comunitario eal programa de la campafia electoral del PSOE
en 1996 (PSOE, 1996)

Contribuciones Rubricas de Gastos

Limite maximo global del presupuesto | Politica regionai
- Estatuto especial para las regiones ultra per#éric

Mecanismos de correccion Reforma de la PAG

Recursos propios de la Unitn Politicas internas-

Politicas externas

Intereses adicionalesLa ampliacién rige mejoras en la PAC y la politigacohesién

Fuente: elaboracion propia

En los programas electorales para las eleccionesrgles de 2004 se aprecia
una gran diferencia entre los partidos mayoritacms respecto al futuro de las politicas

presupuestarias comunitarias a partir del aflo 200iéntras el PSOE se refiere
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ampliamente al tema de cohesién econdmico y sowade encuentran referencias en el

programa del PP al respecto, que por su partazaitas politicas internas de la UE.

Tabla 7: Referencias al presupuesto comunitario eel programa de la campafia electoral del PSOE
en 2004 (PSOE, 2004)

Contribuciones Rubricas de Gastos
Limite maximo global del presupuesto | Politica regional
- 1,25% del PIB de la UE - Refuerzo de la cohesion econdmica, social, y teiait

y la reduccion de las disparidades regionales

- Intensificar la cooperacién transfronteriza

- Acciones estructurales hasta el 0,45% del prestgpug
de la UE

- Prioritarias las regiones mas pobres o regiones
Objetivo 1, con periodos transitorios para todas

(7]

Mecanismos de correccion Reforma de la PAG

Recursos propios de la Unitn Politicas internas
- Politica europea de emigracion
- Garantizar la movilidad de los estudiantes

Politicas externas
- Auténtica Politica Europea de Seguridad y Defensa

Intereses adicionalesEl principio de cohesion debe seguir inspirand@$dds politicas europeas

Fuente: elaboracion propia

Tabla 8: Referencias al presupuesto comunitario eal programa de la campafia electoral del PP en
2004.(Partido Popular, 2004)

Contribuciones Rubricas de Gastos

Limite maximo global del presupuesto | Politica regional -

Mecanismos de correccion Reforma de la PAC
- Que siga siendo una verdadera politica comuan de la
Unién Europea

Recursos propios de la Unitn Politicas internas
- Ampliar programas para inmigracion, Erasmus e
investigacion

Politicas externas-

Fuente: elaboracion propia
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Tabla 9: Referencias al presupuesto comunitario eal programa de la campafia electoral del IU en
2004.(1U, 2004)

Contribuciones Rubricas de Gastos

Limite maximo global del presupuesto | Politica regionai
- Debe aumentar a corto plazo hasta gl - 50% del presupuesto para acciones estructuralaspar
3% del PIB comunitario hasta alcanzar objetivo de la cohesién econémica, social y tetriato

el 7% en 2010

Mecanismos de correccion Reforma de la PAC
- Apoyos economicos deben orientarse en funcién las
preferentes ambiental, social y estructural

Recursos propios de la Unibn Politicas internas
- Fuente principal de ingresos un - Prioridad para la investigacion y el desarrollo
impuesto europeo directo y progresio. tecnoldgico

Politicas externas
- Prioridad para la politica de desarrollo y solidad

Fuente: elaboracion propia

Como se ha demostrado anteriormente, estas difasemntre los partidos
politicos mayoritarios y su discurso sobre Eurdperon resultado de las diferencias
bases ideoldgicas, pero reflejan tambiénclgdavage entre partido gobernante y
oposicion. Ambos partidos estando en la oposicibiicaron duramente la politica
europea del gobierno, utilizando los temas europaai beneficio mediatico:

“Beyond a broad continuity and convergence of videsween the PSOE and the PP, the Socialists
criticized the PP government in almost identicahian to the nature in which they themselves hahbe
berated by the populares prior to 1996. This rédle¢he structuring of debate, as elsewhere irEtbie
around the division between incumbents and oppositither than any apparent fundamental ideological
cleavages.” (Youngs, 2001:214-215)

[1.3. B) La opinién publica

Como anteriormente se ha mencionado, existe uni@mghsenso positivo con
respecto a la idea de la UE entre la opinidn pabli@as encuestas entre la opinidon
publica y la clase politica sobre los beneficiompaspafna de la pertenencia a la UE
demuestran, a pesar de un ligero descenso en ditidraal entusiasmo por la
integracion, un consenso positivo estable. Se puedficar que el porcentaje de los
espafnoles que indica Espafia se beneficia por tangercia a la UE, aumenta en la
medida en que aumenta el saldo neto del pais,tppse ha encontrado evidencia que
la poblacion valora de manera positiva las poltica-distributivas de la UE. Este
consenso se basaba, segun varios autores, enncédsrepermanentes de la clase
politica a los beneficios de los fondos estrucaga de cohesion, y a la ausencia de un
debate profundo sobre la integracién en la disoupithlica y politica. (Basabe, 2002;
2006)
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No obstante, el europeismo de la opinibn publicgpaksla no esta
necesariamente basado Unicamente en los fondosctaséiles y los beneficios
econdmicos de la adhesion. (Torreblanca; Sorrd¥2g)2Desde el ingreso de Espafia en
la Comunidad Europea, el apoyo de los espafiolesiaificacion ha estado por encima
del promedio europeo, sin embargo el beneficio Ea@afna por esta pertenencia fue
menos valorado que por la media europea, inclusdedel afio 1986 hasta la primera
mitad de 1989, la mayoria de los encuestados qudael pais saldria perjudicado por
entrar en la Comunidad. A partir de 1989, se predut inversion de esta tendencia,
llamada “paradoja espafiola”. (Barreiro; SGnchezrCaie2001:34)

El sentimiento europeista es, por un lado, senailidecoyuntura nacional, en el
sentido, de que cuando en Espafa el desempleo &uilaeapinion publica no solo
percibe que el pais obtiene menos beneficios, sjne ademas valora peor la
pertenencia a la UE, y por otro lado, el europeisiemende también de los ciclos de la
politica, cuanto menos satisfechos se sientenilm@danos con la democracia menos
entusiasmo muestran en la integracion y la perteaate Espafa a la UE. (Barreiro;
Sanchez-Cuenca, 2001:50)

La primera Presidencia de Espafa de la UE y ekstgen el sistema monetario
europeo influyeron positivamente en el indicadobeeeficios. Sin embargo, la cumbre
de Maastricht, pero también a principios de losemé& la primera crisis econémica
desde el ingreso de Espafia en la UE, provocaromawision de la percepcion en la
opinién publica sobre los beneficios de la perteisede Espafia a la U2 Desde 1996
esta percepcién mejor6é considerablemente, y en 2ABD5 el 69% de los espafioles
consideraban que la integracion europea benefi@akapafa, lo que le situaba por

encima de la media europea (47%).

143 «gpain’s love affair with ‘Europe’ had not survivets first major recession since accession.” (Ripwe
2001).
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Grafico 4: En su opinién, cree que Espafia se ha beficiado o no de su pertenencia a la Union

Europea?
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Fuente: elaboracion propia, datos: (Eurobaromeff®47)

Las diferentes encuestas realizadas por Eurobammdestacan que los que
creen que la pertenencia de Espafa a la UE halmaeneficiosa, se encuentran con
respecto a su situacion laboral mayoritariament&eetos altos cargos (82%),
trabajadores por cuenta propia (76%) y los estiesaf80%). Entre los que consideran
gue Espafia no se ha beneficiado de su pertenelzclaradn Europea, destaca el grupo
de las personas que se dedican a labores del (i@$4) y los trabajadores manuales
(19%). (Eurobarometro, 2005/63)
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Grafico 5: Valoracion de la pertenencia de Espafia & UE
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Fuente: elaboracion propia, datos: (Eurobaroémétses?)

En el afio 2005 para el 41% de los encuestadosElaighifica sobre todo el
“Euro” (41%) y “la libertad para viajar, estudiatnabajar en cualquier lugar de la UE”
(40%), con menos importancia siguen temas comdiVlarsidad cultural” (28%) o “la
prosperidad econdémica” (23%). Con respecto a teelasionados con las politicas re-
distributivas, los encuestados indicaron que lgué¢iga un papel positivo en cuanto a la
“situacion econdémica en Espafa” (45%) o en la ‘@ucbntra el desempleo” (32%).
Estas politicas, “la lucha contra la pobreza yXealwsion social” (38%) y la “lucha
contra el desempleo” (37%), deberian, segun losiestados, estar también entre las
futuras prioridades de la UE. (Eurobarémetro, 2686/En 2004, el 11% de los
encuestados por Eurobardmetro asociaban la UE gastd' innecesario de dinero”,
aungue este dato fue el mas elevado en Espafia pariedo 2002-2005, es un

porcentaje muy por debajo del promedio europe@s@@rafico 6)
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Negociaciones Financieras en la Unién Europea

Gréfico 6: Porcentaje de Espafioles que asocian le&B.ton “gasto innecesario de dinero
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19% 19%

7% 7%
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W Espafiam UE

Fuente: elaboracion propia, datos: (Eurobaromefos; 66)

Ante estos datos, contrasta el desconocimienta dmihién publica espafiola
sobre el presupuesto comunitario, donde destaalceporcentaje de los encuestados
gue no podian expresar una opinion (32%), muy peinea del promedio europeo
(véase grafico 7). Los datos indicaban en 2006etj28% de los encuestados opinaban
gue los gastos administrativos suponian la maydidpadel presupuesto, sélo el 9%
conocia el hecho de que la PAC fuera, durante P&FR2000-2006, la categoria mas

relevante.

Grafico 7: ¢ En cual de las siguientes cosas cree \fglie se gasta la mayor parte del presupuesto de

la Union Europea?
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Fuente: elaboracion propia, datos: (Eurobarémeo65/66)
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La opinion puablica resultdé desde principios de lsventa crucial en la
estrategia negociadora del gobierno. Tanto losegobs de Gonzalez como de Aznar,
argumentaron en las negociaciones presupuestagas @pinion publica no entenderia
las ventajas de la UE si Espafa tuviera que pagarda lo que recibe. (El Pais, 1991)
En este sentido, el tema de los fondos estructifake una referencia especial en el
dialogo politico con respecto a la integracionsoto a nivel doméstico sino también a
nivel europeo. En referencia a las negociaciondasilEPFF 2007-2013, el gobierno de
Espafia se encontraba en una situacion complicadap ¢ya se ha mencionado
anteriormente, empled la “presién” doméstica alrvgopeo para mejorar su posicion
negociadora, al mismo tiempo que preparé a la épipiblica para la reduccion de los
fondos procedentes de Bruselds.

[1.3. C) Los grupos de interés

La Constitucién atribuye en el art. 9 expresamenies poderes publicos la
funcion de facilitar la participacion de todos losidadanos en la vida politica,
econdmica, cultural y social. Ambos partidos magoies que gobernaron Espafa
durante las ultimas negociaciones financierasntaten basar sus posiciones en un
amplio consenso con los actores politicos y saxialen palabras del Presidente
Gonzalez: “[...] creo que deberiamos [hablar conpsyen todos los niveles, [...] a
nivel de fuerzas politicas o a nivel de fuerzadisales [...].”(Gonzéalez, DSCD,
1991:7766) También el gobierno de Aznar procuréabasl politica europea en un
amplio consenso a nivel doméstico: “[...] la politiearopea requiere el mas amplio
respaldo politico y social. Para ello me proponguwofecer el debate y promover
acuerdos en el seno de la Comisién Mixta para l&drJikuropea, tal y como ya
hicieramos en la legislatura anterior.” (Aznar, @5CL996:35) “El alcance de la
negociacion debe ser entendido por todas las feigrakiticas del arco parlamentario,
los agentes econdmicos y sociales y por toda ledad espafiola.” (Aznar, DSCD,
1998a:8358)

No obstante, como ya se ha mencionado en los kep#nteriores, el sistema

administrativo y politico espafiol no esta carazaeld por su apertura a la participacion de

144« ] no debemos pasar unos mensajes a la opinifitiga como los que se estan dando de que nos

van a quitar €44.000 millones de fondos [...]. Hag ¢ablar de que son unas negociaciones dificites, e
las cuales Espafa, que estad ya practicamente sredé| comunitaria a nivel de renta y que se ha
beneficiado tanto en estos 19 afos -he dado I@s<€iva a seguir siendo beneficiario neto practasze
hasta el afio 2013 [...].” (Navarro, DSCD, 2004e)
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actores sociales, que ademas de carecer de megsaiigtitucionalizados de intercambio
o consulta con el estado, no ha desarrollado, @nmises anglosajones, una cultura de
intercambio entre la esfera politica y privada. (§&jo de Estado, 2008:138; Aguilar
Fernandez, 2003; Morata, 1998) También la partiigraacadémica en la formacion de
la posicion estatal a través de universidades yTHmk tanksesta, con pocas
excepciones, escasamente desarrollada en Espafiase{€ de Estado, 2008) Sin
embargo, ello no significa la total ausencia de@tons y negociaciones entre intereses
privados y la administracion, que se caracterizas por la cooperacion que por el
conflicto. En este complejo proceso intervienerergges territoriales; econdmicos
(sindicatos y empresas), y politicos (movimientosiaes). (Molina; Rodrigo, 2002)
Los grupos de interés buscan la intermediaciésudrinisterio afin, no obstante, como
ya se ha mencionado anteriormente, la coordinaci@nministerial sobre todo en las
negociaciones sobre las perspectivas financieragaiza a través de la SEUE y la
capacidad de los ministerios de introducir intesesspecificos en el proceso de
coordinacioén es restringida, por lo que el impalgdos grupos de interés a travésde
ministerio afin también resulta limitado.

Durante los ultimos afios, la politica estructuraleycohesién de la Unién ha
favorecido la movilizacion de diferentes grupos id&erés. Segun el principio de
partnership la cooperacién entre actores publicos y privadoures base para la
implementacion de programas para el desarrollonedii La Comision Europea por su
parte promueve un debate entre los actores sogratesstaca la importancia de las
aportaciones de las organizaciones europeas repaggas como medio de
informacion propio. (Lorenzo, 2003) Por ello y plar falta de mecanismos de
participacion a nivel domeéstico, los principalespgs de interés interfieren, tanto como
actor individual como en una estructura organizativnivel europeo, en un momento
temprano de la elaboracion de la propuesta de haisiin. Tanto los sindicatos, UGT y
CC.00., como la patronal se posicionaron a traw$adConfederaciéon Europea de
Sindicatos(CES) y respectivamente a través de la patronalpear UNICE. (CES,
2005) Los sindicatos y la patronal asumen tambignposicion destacada en el proceso
politico a nivel doméstico (art. 7 CE). A pesarqie los sindicatos UGT o CC.0O0. y
las asociaciones agrarias se movilizan de formetiveacon ocasion de negociaciones
europeas que afectan especificamente a sus irgerese se pueden verificar
controversias con el gobierno que cuestionabaareenso europeo. Tampoco se puede

verificar un impacto especifico de los sindicatodeyla patronal en la posicion del
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gobierno nacional en las negociaciones de las PEFH-2013. Al contrario, el
secretario general de UGT Méndez, planted en &litel gobierno, la ampliacion del
concepto de cohesion social para impulsar el tejdustrial, la investigacion y el

desarrollo tecnoldgico. (Méndez, 2005)

I1.4 El impacto de la pertenencia a la UE en las mferencias del gobierno espariol

I1.4. A) Las relaciones financieras de Espafia com|UE

Desde la adhesion de Espafia a la UE, el gobiepadiestuvo un papel clave en
el desarrollo del presupuesto comunitario en didenie que se adoptd un papel activo
impulsando una amplia discusion sobre la reforméaggoliticas re-distributivas. En
las negociaciones del paquete Delors |, se estalbaclas pautas para las preferencias
de Espafia en las posteriores las negociacionesneentraciéon en el principio de
cohesion econdmica y social.

La economia espafiola ha registrado, desde los t@ven fuerte impulso
basado en diversos factores. La liberalizacionodedistintos sectores economicos, el
aumento de inversiones extranjeras y la crecientapetitividad en el sector de
exportaciones de la industria espafola, son faxtgoe generaron dicho impulso, no
obstante, la incorporacion en el Mercado Unico aditatio, la adhesién al euro y al
plan de estabilidad y la masiva recepcion de aywBicturales fueron también
elementos claves de este desarrollo econdmicovi(ldeRivero; Herce, 2004; Salmon,
2004)Como se puede observar en el grafico 8, las treergfias de la Union Europea a
Espafa se elevaron en pocos afos de los 616 msilie&UR recibidos el primer afio
de la adhesion, a la cifra de 16.358 millones d& EU el afio 2004.

En concreto, la Union Europea destino al territ@spaniol en el periodo 1989-
1993 alrededor de 9.000 millonesER de media anual en valores de 2003, cifra que
se increment6 a unos 13.000 millonesElgR en el periodo Delors 1l (1993-1999),
representando el 2,2% del PIB, y a 14.500 millareSUR entre 2000-2006 (2,1% del
PIB). (Fundacién de Estudios Financieros, 20Bbpalance neto medio de Espafia con
la Union Europea durante el periodo 1989-2003 ts@ &in torno a los 5.200 millones
de EUR anuales en valores de 2003 (el 0,8% del PB).el periodo 2000-2006,
también llamado el de “los afios dorados de losdsrdk cohesion”, (Salmon, 2004)
Espafa recibi6é transferencias netas de la UE elguies en promedio al 1% del PIB
(7.500 millones dEUR).
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Grafico 8: Saldo Fiscal entre Espafia y el presuputsde la Unidon Europea entre 1986 y 2006
(millones de EUR)
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Fuente: elaboracidn propia, datos: (Fundacion deadits Financieros 2005), a partir de 2000 (Comisio
Europea, 2000)

No obstante, como ya se ha mencionado, la adhdsi&spafna a la Comunidad
Europea fue considerada por el gobierno espafiolocemcumplimiento de una
aspiracion historica de la sociedad espafiola ytielal paso en el proceso de transicién
hacia la democracia. (Balmaseda; Sebastian, 2008fte sentido en el momento de su
adhesion, no se planteaba el impacto presupuesdhdontrario, en los primero afios de
la pertenencia a la UE se percibia una disminugrogresiva del saldo neto de Espania,
y se barajaba para 1993, una situacion en la gpafigspodria convertirse de nuevo,
como en su primer afio tras la adhesion, en coggiite neto aunque mantuviera un

PIB per capita 22% menor que el promedio comupitgBarbé, 1999:46-47)
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Tabla 10: Posicién del gobierno espafiol en las negaciones del paquete Delors |

Contribuciones Rubricas de Gastos
Limite maximo global del presupuesto: | Politica regional:
- Aumentar el limite actual - Prioridad para la cohesién econdmica y social.tégas

esta rabrica como minimo del 16% del presupuesto
comunitario)

- Politicas de cohesion a través de fondos estrletura
existentes pero también creacién de nuevos progrgmga
instrumentos de inversion en investigaciéon y dedlaro
para el desarrollo industrial en sectores concretos

- Regiones que estén por debajo del 75 por cienta de
renta media comunitaria deberian ser las regiome®kc
mayor grado de beneficio

- Flexibilizar la aplicacion de los fondos. (espetiahte
FEDER) — distribucion desde el nivel nacional

Mecanismos de correccion: - Reforma de la PAC:

- Fijacién de precios, tratando de aproximar comeehpo
los precios de los productos a los precios de krEados
internacionales

- Solucién del problema de lesocks sin implicar a
Espaia

- Un reequilibrio al sur de las politicas comunitargn las
producciones mediterraneas respecto de las praes
continentales

Recursos propios de la Union: Politicas internas:

- Sin preferencia para un nuevo recurs@- Prioridad para proyectos de investigacion ciergific
especifico, reducir la aportacion con técnica
base del IVA

Politicas externas: -

Fuente: elaboracion propia

Con la adhesion de Esparfia, el Presidente del gobf@onzalez promovié un
amplio debate sobre la cohesién econémica y sde@l.un lado, segun el gobierno
espanol, los fondos estructurales no constituiamedlio adecuado para reducir la
desigualdad de los niveles de vida entre los estadiembros. Ademas, los costes
derivados de la adaptacion del pais a la politichi@ntal y social de la UE aumentaron
la presion al presupuesto nacional. (Morata, 199:3Por otro lado, aunque la
cohesion econdmica y social tiene sus origened @&natado de Roma (1957), cuyo
preambulo hace referencia a la reduccion de lasrati€ias entre los niveles de
desarrollo de las regiones, no fue considerada aljedivo de la Unién. De este modo,
una vez planteado el concepto, el gobierno espaietendié que la cohesién
econdémica y social estuviera reconocida como olgetxplicito de la Union y
posteriormente se buscaron posibles medios parerialegarla en instrumentos de la
politica re-distributiva. (Closa, 1995:303)

En concreto, durante las negociaciones de Delefrgbbierno espafiol enfatizé

la necesidad de aumentar los recursos financieeza s fondos estructurales
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existentes, pero demando6 también la creacion deosywogramas e instrumentos para
inversiones en investigacion y desarrollo o paraledarrollo industrial en sectores
concretos. (Solchaga, DSCD, 1987) Asimismo se pvoinon debate sobre criterios

para las regiones que podian disfrutar desde exdaie ayuda financiera, favoreciendo
el concepto segun el cual las regiones con el mgramto de beneficio deberian estar
por debajo del 75% de la renta media comunitarten &specto a los recursos propios,
se demostro desde la adhesion una desventajacdes@e VA para Espafia por lo que
desde 1986 el gobierno espafiol insistid en el @feetnicioso del sistema de recursos
propios de la UE, que segun su interpretacion,igeast un pais de alto consumo y
elevado numero de turistas como Espafia a la horapddar su porcentaje de la
recaudacion del IVA. “Es evidente que paises cosmaia y algunos otros tienen un
nivel de consumo mucho mas elevado que su nivekka, por comparacion a otros
paises mas ricos.” (Solchaga, DSCD, 1987) Por ellgobierno insisti6 en una

reduccion de la regresividad y un aumento de Ignesividad de los recursos propios.

Tabla 11: Posicién del gobierno espafiol en las negiaciones del paquete Delors I

Contribuciones Rubricas de Gastos

Limite maximo global del presupuesto: Politica regional:

- 1.60 PNB de la UE - Prioridad para un fondo de convergencia o
cohesion

- Abrir el tope de co-financiacidon comunitaria para
ciertos programas hasta el 75%

Mecanismos de correccion: Reforma de la PAC:

Recursos propios de la Unién: Politicas internas:

- Introduccién de elementos progresivos o de
prosperidad relativa para el calculo de las
contribuciones

- Reduccion del recurso basado en el IVA

Politicas externas: -

Fuente: elaboracion propia

Tras el primer impulso durante las negociaciondsres®elors |, desde el
comienzo de los noventa el gobierno reforzo6 susadeias de una politica de cohesion
econdémica y social, tanto por la crisis econOmicanéktica, el declive del euro
optimismo entre el electorado y la preocupaciondésplazamiento de la gravedad de
la Union hacia el norte como por la percibida dramsion progresiva del saldo neto de
Espafa con la CE desde 1988. (Diario 16, 1991)sEnsentido, el gobierno insistié en
primer lugar, en la creacion de un nuevo fondoGdbesion o de Convergencia) para
ayudar a las necesidades de los paises menos ofladas en los ambitos de
infraestructura, educacion, sanitario, de invest@ay desarrollo. Y en segundo lugar,

con respecto a las contribuciones al presupuestumitario, se exigia, la inclusion de

183



los principios de suficiencia de los recursos ylal@rogresividad como base de las
contribuciones en el Tratado de Maastricht. (GazaDSCD, 1991) “Nosotros en el
largo plazo lo que nos interesa mas es la corneatgdese sistema de aportaciones al
presupuesto de la Comunidad, mas aun que la potiscgastos, porque nuestro pais
deberia aspirar, l6gicamente, a ir aumentando <sasppridad relativa y, por
consiguiente, llegard un momento en que no pagticgs del Fondo de Cohesién o de
otras politicas estructurales.” (Gonzalez, DSC®2182018) En concreto, se planteaba
pasar del 1,4% al 1% de IVA y cambiar el limite atip del cual, la variable PNB
entraria en funcién desde el 55% al 5(086lana, DSCD, 1992:1648)

Tabla 12: Posicién del gobierno espafiol en las negaciones de la Agenda 2000

Contribuciones Rubricas de Gastos

Limite maximo global del presupuesto: Politica regional:

- Contra la “constitucionalisacion” del limite de |- Gasto en esta ribrica como minimo del 46% del
1,24 RNB para la Unién ampliada presupuesto comunitario

- Dos tercios de los recursos financieros para
fondos estructurale para las regiones del Objgtivo
1

- Continuidad del Fondo de cohesion,
desvinculacion del Fondo de Cohesién con el
cumplimiento del objetivo de déficit publico
fijado en el pacto de estabilidad

- Inclusion automatica de las regiones ultra
periféricas dentro del Objetivo 1

Mecanismos de correccion: Reforma de la PAC: -

- Contra “cheque aleman”

Recursos propios de la Union: Politicas internas:

- Cuarto recurso basado PIB en precios del - Ayudas para paises con mayor numero de
mercado 0 matizado por la renta per capita inmigracion

Politicas externas: -

Intereses adicionale$rogramacion de los gastos para los Quince, ptadm y para los candidatos, por
otro

Fuente: elaboracion propia

En las negociaciones sobre la Agenda 2000, Espaf@anel mismo pais que
habia ganado la batalla de cohesion en las negmuéescdel paquete Delors I, sino que
después de la recesién de principios de los afiesntey vivi6 un momento de pleno
crecimiento econdémico. A pesar de esta nueva sitmaronomica y la reorientacion
de la politica europea del gobierno, el gobiernddear basé su posicion negociadora
en la defensa el status quo de las politicas takditivas, en concreto en la politica de
cohesion econdmica.

El mismo enfoque se mantuvo en las negociacionesd®PFF 2007-2013,
donde el gobierno de Aznar no lanzé nuevas in@afi sino que planted

principalmente el problema del efecto estadistig® no solo se limitaba a los fondos
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estructurales sino también al Fondo de Cohesiémpesar de que el gobierno de
Zapatero revitalizdé el debate a cerca de la palitie cohesion, aportando nuevos
impulsos y concentrandolo a temas horizontales,tumanel enfoque en el Fondo de
Cohesion, que segun el Secretario de Estado patk ldavarro, “[fue] la clave de la

negociacion para Espafia [...]” (El Mundo, 2005), yositerios econémicos para la
elegibilidad de regiones que pueden beneficiarsasirimentos para reducir la brecha

digital en la UE.

[1.4. B) El impacto de la estructura del presupuesi comunitario en las
preferencias del gobierno espafol

A la estructura del presupueste puede asignar poder explicativo, ya que las
instituciones una vez creadas y su repetitiva aplin, crean incentivos que refuerzan
su estabilidad, esta premisa se puede confirmdriéanpara el caso de Espafia. Tras el
anterior analisis, se puede verificar que el golberspafol permanecia dentro de una
trayectoria defendida desde la adhesion en 19&®docudeterminaba el debate sobre el
disefio de la politica de cohesidon econdémica y kogi®n concreto del Fondo de
Cohesion y sus criterios de aplicacion. A pesargde la identidad y situacion
economica de Espafa ha ido transformandose, comsecoencia primero de la
integracion europea, y después del proceso de sixypatie la economia espariola en los
aflos noventa, el gobierno permanecia también emelgaciaciones de las PPFF 2007-
2013 dentro de la trayectoria defendida desdeflos achenta.

Una consecuencia no intencionada de este enfoqbassba en los criterios
econdmicos para la elegibilidad de las politicadistributivas, y se evidencio cuando
se produjo una reduccion del promedio de la RNEad¢E con la ampliacion. Ademas,
los recursos financieros procedentes del presupweshunitario habian generado una
fuente importante para la economia doméstica, morqlie se priorizaba el
mantenimiento del flujo financiero desde Bruselas.

A las ayudas estructurales se les atribuye pomada, lun efecto directo que se
manifiesta inmediatamente en una mejora de la diggenible, y por otro se estima un
efecto a medio y largo plazo en un mayor crecimiedgl PIB. El primer efecto se
puede apreciar en el grafico 9, con respecto atefe medio y largo plazo las ayudas
estructurales recibidas por Espafia a partir de 1880 tenido un elevado impacto
macroecondmico, en el sentido de que los FFEB-pmtlo de Cohesién han propiciado

una perturbacion positiva a la economia del 0,68%adproduccién real de cada afo
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El Caso del Reino de Espafia

durante el periodo 1989-1993, aumentando postegittenal 1,17% al afio para el
periodo 1994-1999, hasta situarse en 2000-20061en05% del PIB anual. (Sosvilla-

Rivero; Herce, 2004) Anadiendo a estas cifras Idimanciacion por parte de las

finanzas publicas y privadas, el impacto de lasdagueuropeas en el PIB espafiol
alcanzé el 1,5% entre 1988 y 1993 y el 3,4% erigzl12000.

Gréfico 9: Ayudas comunitarias recibidas por Espafiasegun periodo de programacion y tipo de

actuacion entre 1989 a 2006 (en millones de EUR #899)
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Fuentes: elaboracion propia, datos: 1989-1999 (&eiad Estudios Financieros, 2005); 2000-2006
(Comision Europea, 2000).

Como se puede apreciar en el anterior grafico, 0 Be los gastos europeos
destinados a Espafia proceden de los fondos es#lestly de cohesion. El FEOGA-
Garantia es la segunda gran categoria mientra®sggastos derivados de las politicas
internas destacan por su escasa importancia, detosg confirma también en el

siguiente gréfico.
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Grafico 10: Poblacion y gasto operativo segun catega y Estado miembro en la UE durante 2000-

2003 en % (EU15 = 100%)

FEOGA-Garantia es?rizlttfzsa .. Politicas internas a dm%eilssttgstivos Overall total 200E2Uplc;b1:1ncioc'/)0n en

m Otros Paises 18,72 17,94 23,05 24,16 18,81 15,39

BE 2,28 0,89 12,08 56,75 5,50 2,72

DE 14,26 14,46 17,29 3,48 13,93 21,68

EL 6,25 9,46 3,43 0,47 6,78 2,89
mES 14,19 30,02 6,19 0,82 17,98 10,66
®mFR 22,63 7,04 13,16 8,23 16,10 16,10
m UK 9,48 6,55 13,71 3,25 8,48 15,57

IT 12,64 13,64 11,09 2,84 12,42 15,02

Fuentes: elaboracion propia; datos: (Yuill; Ménd#ishlade, 2006).

Durante el periodo 2000-2003 Espaiia fue el bemeiicprincipal de la politica
estructural, recibiendo el 30% del total de losursgs para esta categoria de gasto
(véase grafico 10). Al mismo tiempo, se aprecialegrafico 10 que Espafia cumple los
requisitos para recibir fondos de todas las patiizl presupuesto que constituyen el
grueso del gasto de la Uf. Ademaés, destaca que Espafia fue el tercer receetor
gasto agricola, recibiendo el 14% del total deréasirsos de la PAC. No obstante, en
cuanto a las politicas internas se verifica el cathunivel de recursos que se invierten
en Espafna de esta rubrica del gasto comunitari@sEnsentido, la originaria negativa
del gobierno sobre el aumento de los fondos pareotapetitividad y el desarrollo
tecnoldgico, fue el resultado de la ya tradicioreucida participacion espafiola en
proyectos de este tipo, en comparacién con otriasl@s. (Solbes, DSCD, 2004d) No
sélo la escasa “tradicion” sino también la progauetura del tejido empresarial, con
un amplio predominio de las PYMES, limité la cons@6n de estos retornos.

(Fundacion Estudios Financieros, 2005:69) Ante sisteacion, el Secretario de Estado

145y/éase al respecto (Massot, 2004).
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para la UE, Navarro, declaré: “[...] vamos a tenee guepararnos para el futuro, para
las politicas de I+D y de formacion, donde hay nerémento de mas del 200%. [...]
Espafa tiene que estar preparada, [...] para pati@p [+D.” (Navarro, DSCD,
2004c:17) La clave de distribucion deberia basasgin el gobierno espariol, en el
principio de cohesion y en las caracteristicas @riocas de los paises miembros y no
segln criterios de excelencf&.“La cohesion tecnolégica —Lisboa— es la cohesién
para las actuales generaciones, para mejorar auygstductividad, por tanto, nuestra
economia [...].” (Pérez Rubalcaba, DSCD, 2004f:2862)

Grafico 11: Estructura de los ingresos aportados & UE en millones de EUR
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Fuentes: elaboracion propia, datos: 1989-1999 (&eiad Estudios Financieros, 2005); 2000-2006
(Comision Europea, 2000).

El fuerte crecimiento econémico de Espafia habiacidd las opciones para
seguir recibiendo los fondos estructurales y deesidim, en la medida en que la renta
por habitante relativa en Espafa paso de repressinid,34% de la media de la UE12
en 1988 al 87,2% de la UE15 en 2003. Mientras €38 I¢abia 23,7 millones de
habitantes en Espafia en regiones con una rentapiéat proxima al 75% del PIB de la
UEL15, en el afio 2004 esta cifra quedo reducida milldnes. Como anteriormente se
ha mencionado las CCAA de Cantabria, Valencia ya@tas dejaban de cumplir los

criterios para ser declaradas regiones de Objétwar esta convergencia “natural”.

1464 a politica de cohesién, debe reforzar el ejéadi@version en ciencia y tecnologia, que, por ejem
en Espafia, en el actual periodo de programaci6f-2006, ha tenido una cierta relevancia, y debera
tener aun mas en el futuro.” (Fernandez Ordofie#4 0
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Grafico 12: Seleccion de estados ordenados segun sgueza relativa (RNB per céapita) (UE
27=100%)
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Fuente: elaboracion propia, datos: Eurostat

Tabla 13: Datos macroeconémicos de Espafia

1997 1998 1999 2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006
PIB per capitaen PPSen % 933 953 963 973 981 1005 101.0 101.0 102.0 104.0
(UE-27 = 100)
crecimiento del PIB (en % 4.7 5.0 3.6 2.7 3.1 353 3.6 3.9

del afio anterior)
Gastoen % del PIBen|+D 08 087 086 091 091 099 1.05 1.06 1.12 1.2

Desempleo en % de la 16.7 150 125 111 103 111 111 10.6 9.2 8.5
poblacion activa
Parte de las importaciones 69.9 67.7 68.7 69.1 69.3 67.9 64.2 61.8

procedentes de la UE del tol
de las importaciones (%)

Parte de las exportaciones 73.6 73.0 744 748 75.3 74.3 72.4 71.2
con destino UE del total de

las exportaciones (%)

Déficit en % del PIB 34 -32 -14 -10 -06 -05 -0.2 -0.3 1.0 2.0

Endeutamiento publico 66.1 641 623 593 555 525 48.7 46.2 43.0 39.6
Fuente: elaboracion propia, datos: Eurostat

A parte del proceso progresivo de Espafa y susmegihacia la convergencia
real, la ampliacion habia modificado la posicidlatiea de Espafia hacia la de un pais
de renta media de la Unién. Mientras en la UE1%gfda media de Espafia, tomando
como referencia el afio 2003, era del 87,2 %, lanmigenta per capita ascendio al 95%
de la media de la UE25. De forma similar, de lasré&giones que cumplian los
requisitos para recibir ayuda estructural dura®@022006, se calculaba que Asturias,
Castilla-Ledn, Castilla-La Mancha, Murcia, CeutMglilla dejarian de hacerlo en una
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UE 25. Segun el gobierno espafiol, se entendiaedelseria evitar la pérdida abrupta
de la mayor parte de las ayudas, que supondrshagkpara las finanzas espafiolas. Por
ello se pedia un periodo de transicion de hastaccadios, para dejar de recibir el

Fondo de Cohesidn y de mejorar la calidad de laigmlestructural.

Gréfico 13: Porcentaje del PIB per capita de Espafiaon respecto a la UE15, la UE25 y la UE27
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Fuente: elaboracion propia, datos: Eurostat

Teniendo en cuenta diferentes céalculos que ciremladntre las delegaciones
durante la negociacion, la diferencia de los rexurpie recibiria Espafia en el periodo
2007-2013 con referencia al periodo anterior, taimaoomo referencia el limite de
gasto de 1,15% del PIB comunitario propuesto p&dmision, oscilaban entre 16.000
millones y 42.000 millonede EUR en el escenario mas negativo, segun la Funadacio
Estudios Financieros. (Fundacion Estudios Finaasje2005)

El mejor escenario, en el que Espafia hubiera pedBd00 millonesle EUR,
incluia el mantenimiento del Fondo de Cohesiéngaara un nivel mas reducido que
en el periodo 2000-2006. Sin un mecanism@lugsing oupara el Fondo de Cohesion,
las pérdidas hubieran aumentado, segun el Ministéei Economia y Hacienda, a
23.900 millonede EUR, o0 segun Sosvilla y Herce (2004) a 23.400 mé&xe EUR.

La alternativa de distribuir a partes iguales lesursos de la cohesién, incluyendo los
fondos estructurales entre los paises de la UHA4% npuevos estados miembros, hubiera
empeorado la pérdida para Espafia con respecto jat e&cenario de unos 6.000
millonesde EUR. Y si finalmente se hubiera optado por agotaope del 4% del PIB
como limite maximo para las ayudas para los nuegtados miembros, entonces el
coste total podria aumentar hasta los 17.000 nedlde EUR con respecto a la misma

referencia. (Fundaciéon Estudios Financieros, 2005)
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Grafico 14: Saldo Fiscal entre Espafa y el Presups® de la Unién Europea segun diferentes

escenarios (millones de EUR)
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Fuente elaboracion propia basada en calculos: €blamca, 2005)

A las reducciones de los pagos procedentes dalguesto comunitario habria
que afiadir el impacto del incremento de la contithu al presupuesto de la UE.
“Segun las estimaciones del Ministerio de EconorgiaHacienda espaiiol, la
contribucién de Espafia al presupuesto de la URlsélde duplicar, pasando de €9.817
millones en 2005 a €15.894 millones para 2013"ri@manca, 2005)
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Grafico 15: Pérdidas estimadas en los pagos de l&ara el periodo 2007-2013 (cifras en millones
de EUR)

Regiones por encima Total pérdidas
Fondo de Cohesion del 75% Efecto estadistico estimadas
-2.400
-8.600
-12.400
-23.400

Fuente: elaboracion propia, datos: (Sosvilla; He2004)

Tal y como se evidencia en el grafico 16, la eviolcle la aportacion espafiola
al presupuesto comunitario ha sido creciente cdiemlpo, sobre todo entre el paquete
Delors Il y la Agenda 2000 las aportaciones aunmentain 12%. La aportacién de
Espafa al presupuesto se estima en unos 6.10esitle EUR anuales, en valores de
2003 durante el periodo 1989-1999, cifra que aséeamd.080 millonesle EUR entre
2000-2006. La composicion de las aportaciones héd@ mientras que en los
primeros afios el recurso IVA era la principal feede aportacion de recursos, esta
posicion la asume a partir de la Agenda 2000 elrsecbasado en la RNB. En relacion
con las otras contribuciones (con un crecimientd 3#) las aportaciones de Espafa a
la financiacion del cheque britanico aumentarori@®% en el periodo 2000-2006 con

referencia al periodo anterior. (véase gréfico 15)
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Grafico 16: Contribucion espafiola al cheque britarto en millones de de EUR
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El aumento de las contribuciones se debié principate al crecimiento
econdémico de Espafa y a la naturaleza regresiagdeos elementos del sistema de
recursos propios. Teniendo en cuenta estas cdstict®s, el gobierno de Espafa
demandd en las negociaciones de las PPFF 2007-20h3mas insistencia que en
anteriores negociaciones, una reforma de la fiaanm del presupuesto, especialmente
el gobierno abogaba con determinacion por la emon del cheque britanico, ya que
Espafa fue, con un 14%, el tercer pais despuésatei& e Italia, en su financiacion.
También con respecto a los otros mecanismos deaoddn el gobierno asumié una
posicién negativa. Aunque en un primer momentoukntia de la aportacion hubiera
sido ligeramente menor que al cheque britanico @onmecanismo de correccion
general (MCG), Espafa se veria en la obligacioteder que financiar el MGC, hasta
gue su saldo neto negativo superara el 0,35% d&N&1 Por otro lado, se calculaba
gue tanto Francia como lItalia podrian sobrepadarlisite, por lo que no habria que
excluir que Espafia pudiera terminar convirtiéndeseel principal contribuyente del
mecanismo regresivo y que este asunto terminarairiéndose en ‘el problema
espafiol’ de las PPFF a partir del afio 2013. (Nay&tiguera, 2005)
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II.4. C) El impacto de la estructura institucional de la negociacion en las
preferencias del gobierno espafol

Por el alto grado de institucionalizacion de lagawgaciones a nivel europeo, a
las caracteristicas especificas de las negociaidaelas PPFF (el largo periodo de
negociacion, la interconexion con otras negociason la estructura de negociacién
jerarquica) se asignan un valor explicativo pam paeferencias de los gobiernos
nacionales. Asimismo, se ha verificado que las epeecias en negociaciones
presupuestarias, dependen en un alto grado deatessanteriores y del impacto de
procesos de aprendizaje y socializacion.

Para el gobierno de Espafia, la publicacion del mkgunforme sobre la
cohesion econdémica y social, en enero de 2001, dnardnicio del proceso de la
negociacion de las PPFF 2007-2013, que termindactirma del acuerdo institucional
en mayo de 2006. Estos cinco afios permitieron I&iém y modificacion de las
preferencias propias, tanto por cambios a nivel éhktito (elecciones) como a nivel
europeo (nuevas prioridades). El largo procesoeg®ciacion permitié que los actores
pudieran interferir en la elaboracion de la propauete la Comision, formulando sus
preferencias en un momento temprano de la negéoiaga que segun avanzara y se
desarrollara la negociacion la agenda seria méstaete a influencias y cambios de
orientacion. La misma estructura jerarquica denkggociaciones, con acceso limitado a
areas de negociacion subsiguientes, limitaba, tensegtido, el acceso de preferencias a
los distintos niveles de la negociacion.

La apertura de la primera fase de negociacion €ijnfiié también a actores
politicos y sociales, como las CCAA o los gruposimterés, su participacion y la
articulacion de sus preferencias. Dado el cargmtieritario de estas negociaciones,
también la Presidencia se posicion0 en un momemprano de la negociacion. En
este sentido, el efecto estadistico, mencionado glolgobierno espafiol en el
Memorando Aznar en 2001 y la demanda de no rediigjasto para la politica de
cohesion por debajo del 45% del PIB de la Uniénreflejaron ya en la propuesta de la
Comision en 2004. (Gobierno de Espafia, 2001) Trakeleate abierto (fase I) y la
presentacion de las propuestas de la Comisiémess@ngio el nUmero de participantes a
la administracién nacional y los 6rganos comurogarffase Il). A pesar de que los
representantes del SEUE participaron directamené@ yodo momento en todos los
niveles de la negociacion para evitar, de esta raaleefragmentacion y garantizando la

continuidad de las preferencias espafolas, inteasih su labor en los grupos de
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trabajo, p.e. los Amigos de la Presidencia. Estosato trabajaron en el nivel técnico,
sino que fueron areas vitales en la estructuragei@ de las negociaciones, que
influyeron decisivamente en el proceso de las mssmgacontribuyeron en el
mantenimiento de un didlogo permanente de coomeragide concentracion en la
solucién de problemas durante las negociacibteEn este contexto, la demanda con
respecto alphasing outdel Fondo de Cohesion fue acogida por la Presidenc
luxemburguesa en la segundegotiation boxa principios de 2005, y la demanda de
fondos adicionales para la region ultraperifieries Islas Canarias en la sexta
negotiation box(Presidency of the EU, 2005b; Presidency of tbhe Z005f)

El CAGRE, como 6rgano preparativo para el Consejojeo, coordind las
negociaciones en la fase Il dando prioridad aplaserencias de la Presidencia y del
MAEC, limitando al mismo tiempo los puramente cldsufinancieros de los otros
estados miembros. En este sentido, la problemdgcé brecha tecnoldgica que el
gobierno espariol discutié desde mayo de 2004 yfupiéanzada en las negociaciones
durante la primavera de 2005, no fue incluida eaglanda de la negociacion hasta las

negociaciones a finales de Diciembre de 2t85.

Esquema 4: La estructura jerarquica de las negoc@ones a nivel europeo

Consejo Europeo / CAGRE | I I

Presidencia, SEUE,
REPER, Ministerio A,
Ministerio B ...

Amigos de Presidencia, COREPER, ECOFIN I I

<+ Propuesta de la Comision

Presidencia, SEUE, REPER,
Ministerio A, Ministerio B ...,
CCAA, Grupos de interés.

Proceso de consultacion por parte de
la Comisién

El largo periodo de negociacion y las negociaciqraslelas a nivel europeo,
llevan a la interrelacion de diferentes temas quedp ayudar a resolver un
estancamiento de las negociaciones, pero tambiéontagiar una negociacion con
conflictos surgidos en otra. Tradicionalmente, @lbigrno espafiol vinculo las

negociaciones institucionales con las negociaciéinascieras, con el fin de salir mas

147 Entrevistas 10/05/2007 y 28/06/2007.
148 Entrevista 22/06/2007.
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beneficiado de estas Ultimas. En las negociacisolee el paquete Delors |, el Ministro
de Asuntos Exteriores Fernandez Ordofiez resaltd:] “gstd4 clara una cosa: sin
cohesion no habra mercado interigFernandez Ordofiez, DSCD, 1987) Por su parte,
el Ministro de Economia Carlos Solchaga insinudl®8l1 que las Cortes podrian no
ratificar el Tratado de Maastricht, en el caso de o hubiera satisfaccion para Espafia
en las negociaciones de Delors Il y en 1999 “[...]IrliBecould be seen as the
concession necessary to ensure that Madrid wouldlsiruct the forthcoming Eastern
enlargement”. (El Pais, 1991; Basabe, 2006:268)tr@oamente a estos intentos de
interrelacionar temas constitutivos con re-distiilms, el gobierno espafiol pretendia
separar las negociaciones de las PPFF 2007-20k& aeegociaciones institucionales,
en palabras de Aznar: “La Conferencia Intergubesrdal debe discutir sobre lo que
tiene entre manos y, cuando haya que discutirdaspBctivas Financieras, que no toca
ahora, habra que discutirlas. Pero no se tienegqudmezclar las cosas.” (Aznad03)
También el gobierno de Zapatero interpretd comovetdaja la cercania de las
negociaciones constitucionales con las re-disixbat “Ahora tenemos las perspectivas
financieras que nos amenazan a corto plazo. Séseinos cerrado la profundizacion de
Europa en Bruselas, hoy dia tendriamos un caminthonmas abierto y mucho mas
relajado para afrontar otros desafios.” (Moratii@SCD, 2004b:40) En este sentido, se
puede detectar un cambio de preferencias, desuaigolédad que otorgaba el gobierno
espafiol a temas re-distributivos, hacia una priangor asuntos tratados en las
negociaciones constitutivas.

El principio de unanimidad favorece sin duda laawitizacion de las politicas
presupuestarias de la UE, ya que la unanimida@ fieriendencia de llevar acuerdos
donde el actor menos reacio determina la velocpiad llegar y el nivel de acuerdo.
(Scharpf, 1988) En Niza, el gobierno de Aznar sasoprotundamente al paso a la
mayoria cualificada en las decisiones sobre loddsrestructurales y de cohesiéon para
defender de esta manera, como en anteriores negoea, el estatus qd& “[...] en
el Tratado de Niza se establece claramente quealaimidad sera la regla para aprobar
las perspectivas financieras. Se trata de un pguEanegociamos nosotros y que quedo
escrito con letras de fuego, [...], sera algo quea@ambie si de nosotros depende.”
(Miguel y Egea, DSCD, 2003:816)

149 “After lengthy discussions, Spain succeeded imin@tg its ability to veto decisions on these funds
during the period 2007-13, which was hailed as pmeumph.” (Powell, 2001)
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Tradicionalmente, el gobierno de Espafia se pogicien las negociaciones con
demandas méaximas, y como anteriormente se ha nmadgp con el enfoque en las
politicas de cohesion, siendo en cada negociadi@ndiera el Unico gobierno que
critico la propuesta de la Comision como insufiteep que amenazo con el veto. En
este sentido, Felipe Gonzalez recordd las negaciasisobre Delors I: “[...] a las doce
de la noche estdbamos discutiéndolos solos, y ddasde la mafiana se llegé a un
acuerdo, no solos, sino a Doc@3onzalez, DSCD, 1991:7561) En las negociaciones
sobre Delors Il Gonzalez declaro: “[...] vamos a hagsa batalla hasta el final. Nos
gustaria hacerla acompafiados, pero tampoco teneimgén empacho en quedarnos
solos.” (Gonzalez, DSCD, 1991:7561) Y sobre la @mocturna de negociacion” en
las negociaciones finales sobre la Agenda 200@ Ntasia Aznar pronuncié la famosa
frase: “A las once les dije que no; a las doce, ey a la una, no y a las dos, no; y a
las tres no; y a las cuatro, no; a las cinco, na;lgs cinco y media, crei que habia un
acuerdo razonable y dije: hay acuerdo”. (Aznar42®0o obstante, la propia existencia
de un limite temporal en la negociacion, por laesatad de llevar a cabo con tiempo
suficiente la programacion de los fondos estrutdargy de cohesion, incrementé
paulatinamente para el gobierno espafiol la prefexete “finalizar la negociacion”
dentro del marco establecido frente a la de “auandos beneficios*™°

También en las negociaciones de las PPFF 2007-@0jdbierno espafiol entro
con demandas maximas. Con respecto a la propuedta@omision, el Secretario de
Estado Alberto Navarro declaré: “[...] Nosotros vamaspedir més, pero en la
intimidad de esta sala debo decir que ésta esugratbase de negociacion, motivo por
el que apoyamos la propuesta de la Comision.” (NayaDSCD, 2004e:17) Sin
embargo, la amenaza de vetar no fue tan latent® @nnegociaciones anteriores y
aungue se produjo el veto en el Consejo Europgorie de 2005, el gobierno espafiol

no lo inicid, sino que se sumo a la posicién adigpizor el RU y Holanda.

150 Entrevista 11/12/2007.
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[ll. Conclusiones preliminares

Tras el analisis del proceso de formacion de peafgas del gobierno espaiiol
en las negociaciones de las PPFF 2007-2013, yeralui a la pregunta planteada al
inicio de la investigacion: ¢Qué variables instinales determinaron estas
preferencias?, se puede confirmar que las prefiasedel gobierno espariol, no fueron
Gnicamente resultado de calculos racionales dengasay pérdidas, sino que se
derivaron también del propio marco institucionalméstico y europeo, anteriores
decisiones y fueron, hasta cierto grado, resuli@@rocesos de socializacion por la
pertenencia a la UE. De manera esquematica se eesuan continuacion las
conclusiones preliminares a las que se ha llegadaet analisis:

En cuanto a la organizacion de la administraciénrgpéa coordinacion de la politica
europea:

- Se ha encontrado evidencia de que los dispositteostitucionales y la
estructura administrativa, especialmente las peateas de la Presidencia y
de la SEUE y su rol en el proceso de coordinaciénlal posicion
negociadora de Espafa, tuvieron un impacto enré&erpncias del gobierno
espaniol.

- En este sentido, las preferencias del gobiernofiespeflejaron, por un lado
las preferencias politicas del Presidente, y poo tds de un grupo de
funcionarios altamente especializados con una eetisp diplomatica y
técnica del presupuesto.

- La coordinacion de la posicion espafiola esta caéates un reducido grupo
de funcionarios en el MAEC y la Presidencia, porglee el acceso de
preferencias externas al ambito administrativanagddo.

- Ademas, se ha constatado que mecanismos de canédind op-Down un
posicionamiento determinado de la Presidencias gémtactos personales de
la SEUE con los otros ministerios a nivel horizbtitaitaron el acceso de
otros actores en el proceso de formacion de |derprecias del gobierno y
evitaron la fragmentacion de su posicion negocedor

- El Congreso y las CCAA, tuvieron un rol limitado &n formacion de
preferencias del gobierno espafol con respecte BR&F 2007-2013, tanto
por la ausencia de mecanismos, como por los défécibs mecanismos de

participacion existentes.
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Aunque el debate parlamentario con respecto a dg®amciones de las
PPFF 2007-2013 reflejo el consenso entre los martmbliticos nacionales
sobre las grandes lineas de la politica europeaytflizado como plataforma
de critica por parte de la oposicion para contribudeterminar la posicion
negociadora del gobierno.

La participaciéon de las CCAA en la formacion def@mencias a nivel
nacional fue ademas limitada, debido a sus interésderogéneos con
respecto al futuro de la politica de cohesion. etante, se ha detectado
una amplia actividad en la fase preparatoria gedpuesta de la Comision y
un cierto impacto de las preferencias especifieaslgunas CCAA en las

preferencias del gobierno nacional.

Con respecto a la ideologia del gobierno:

La ideologia y personalidad del Presidente son,sporol en la politica
exterior, claves a la hora de determinar las peefgas del gobierno espariol
en la politica europea, esto se ha verificado tampara las negociaciones
de las PPFF 2007-2013.

La orientacién de los gobiernos hacia la politican@mica (neoliberal-
orientado al mercado/proteccionista-intervencioesestado) ofrece cierto
valor explicativo para las preferencias del golweespariol con respecto a

las politicas re-distributivas del presupuesto aoitato.

En cuanto a la participacion de los actores so@afepoliticos en la politica europea:

El tradicional limitado rol de los partidos polt& en las preferencias del
gobierno en su politica exterior, se verifica taénbpara las negociaciones
de las PPFF 2007-2013.

Se ha demostrado que desde la segunda mitad devesta, la opinion
publica se expresd paulatinamente positiva solsreédaeficios de Espafia en
el proceso de integracién europea y la utilidathdepoliticas re-distributivas
también de cara al futuro, por ello se podria diedgee en la opinion
publica predomina una preferencia por el status cmo respecto a las
relaciones financieras entre Espafa y la UE.

No se ha encontrado una evidencia del impacto #&mecde las
negociaciones financieras en la opinion publica.

Debido a la ausencia de mecanismos de participacidinmel doméstico, los

actores politicos y sociales intervienen en el ggocconsultivo a nivel
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europeo. Estas actividades no obstaculizaron l&iposde Espafia sino que

mas bien la respaldaron.

Con respecto al impacto de la pertenencia a la Ulas preferencias:

200

Se ha detectado una firme adherencia entre lacastaupresupuestaria y las
preferencias del gobierno espafol. En este senpdeferencias que se
manifestaron después de la adhesién con respeltdimanciacion y las
politicas re-distributivas, determinaron las prefeias del gobierno en
posteriores negociaciones independientemente deiaanen el propio
gobierno, por lo que se puede deducir una deperadara trayectoria.

Una consecuencia no intencionada, resultado deefgerdlencia a la
trayectoria, se basaba en el enfoque en criteramdenicos para la
elegibilidad de las politicas re-distributivas, g svidencido cuando se
produjo una reduccién del promedio de la RNB ddHacon la ampliacion.
La estructura jerarquica de las negociaciones,aconso restringido a areas
de negociacidon subsiguientes, limitd el accesordiepencias a los distintos
niveles de la negociacion. Los representantes d&rdaidencia y la SEUE
participaron directamente y en todo momento endgdds niveles de la
negociacion, evitando de esta manera la fragmémtagigarantizando la
continuidad en las preferencias espafolas.

El largo proceso negociador permitio también lasiém y modificacion de
las preferencias del gobierno, tanto por cambiosivel doméstico
(elecciones) como a nivel europeo (nuevas prioadad



CAPITULO 1lI
EL CASO DEL REINO UNIDO
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I. Las preferencias del gobierno del RU en las negaciones de las PPFF 2007-
2013

El gobierno del RU se expres6 desde el principidadenegociaciones de las
PPFF 2007-2013 decididamente critico sobre la @stia del presupuesto comunitario,
qgue, segun su lectura, no reflejaba las necesidaatesafrontar los desafios del siglo
XXI. Con respecto a la financiacion, el gobiernd B& rechazé una financiacion del
presupuesto comunitario por “recursos propios”’a®&IE, p.e. un impuesto europeo, y
se posiciond a favor de una financiacibn por “dbottiones nacionales”, las
contribuciones basadas en el recurso de RNB fueoosideradas como un sistema
equitativo, transparente, efectivo y eficiente parinanciacion de la Union.

Con respecto a las politicas re-distributivas delsppuesto comunitario, el
gobierno del RU mantuvo preferencias por una redopmofunda, en el sentido de una
reduccion y reorientacion del gasto y la concerdradel mismo en los objetivos de la
Agenda de Lisboa y en la politica estructural endaises mas pobres, en concreto en
los nuevos paises miembros. Ademas, se manifestoade la re-nacionalizacion de
politicas re-distributivas, como la PAC y la paléiregional. (HMT; Defra 2005; HMT;
DTI, 2003)

En este sentido, en diciembre de 2003 el gobieriténizo firmd la iniciativa
conjunta de los contribuyentes netos dirigida akkiente de la Comision, en la que se
demandd un presupuesto con un techo global de daktt¥o de la RNB comunitaria,
priorizando de esta forma el mecanistop downpara establecer las perspectivas
financieras 2007-201%3*

%1y/gase: (France, Germany, Austgaal, 2003).
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Tabla 1: La posicion negociadora del gobierno britéico en las negociaciones de las PPFF 2007-13

La financiacion del Las rabricas del gasto del presupuesto comunitario

presupuesto comunitario

Limite del presupuesto 1A: competitividad:

- Establecimiento de un techo| - Disciplina presupuestaria y austeridad en el gasto
global de gasto (1% de la |- Concentracion del gasto en los objetivos de la Agate Lisboa,
RNB comunitaria) como en inversiones en |+D

Mecanismo de correccion 1B: cohesidn:

general: - - Concentracién del gasto en los paises mas pobres

- Prioridad para una nueva politica regional:
Problemas regionales son responsabilidad de lad@snhacionales \
para los programas que ofreasue for Money
Orientacion a los objetivos de la Agenda de Lisloas
productividad y empleo

Recursos Propios: 2: Gestion Sostenible y Proteccion de los Recuxsdarales:

- Un sistema equitativo, - re-negociacion del acuerdo de la PAC de 2002
transparente, efectivo y 3: Ciudadania, Libertad, Seguridad y Justicia:
eficiente para la financiacion - Gasto en seguridad interna positivo para conseglie for Money
de la Unién para los contribuyentes

- Eliminacion del recurso IVA | - Contrario a iniciativas para una ciudadania europea
- En contra de un impuesto | 4: La UE como socio global:

europeo - Prioridad por acciones exteriores de la UE, noastisttambién esta
- contribuciones basadas en gl actividad tiene que contribuir a generar un vaticianal a las
recurso de RNB actividades de los estados nacionales

- Concentracién en ayuda al desarrollo yUid$ Millennium
Development Goal

- Reduccion de recursos en programas par@pean Neighbourhood
and Partnership instrumentos de preadhesion

- Recursos para reaccionar ante catastrofes interrales

5: Administracion:

- Control riguroso para aumentar la eficacia y redelcgasto de la
administracion de la UE

Puntos adicionales:
- Todos los instrumentos, fondos y recursos adicamaénen que reflejarse dentro de los limites
acordados para el presupuesto

Fuente: elaboracion propia
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II. Analisis de las preferencias del gobierno del B en las negociaciones de las
PPFF 2007-2013

[I.L1 La organizacién y la coordinacion de la adminstracion para la politica

europea

A pesar de la centralizacion administrativa enrgh®r Ministro, el sistema de
coordinacion de la politica europea britanica @stéo formalizado, y esta basado en
contactos informales y relaciones personales a ivwel ralto de la jerarquia
administrativa. Principios como la colectividad ¢k toma de decisiones estan
profundamente enraizados en la cultura adminig&raty reforzados por objetivos
horizontales consensuados entre los ministerios.siflema politico del RU se
caracteriza también por un proceso de coordinad&ta politica europea orientado a
establecer una posicion negociadora homogénedaanegociaciones a nivel europeo,
y por la presencia de menwgsto pointspara actores politicos, sociales y territoriales
gue los sistemas continentales. (véase Bulmer;iBd@98;617; Risset al.,2001:9)

No obstante, el gobierno en si mismo no apareceoaamblogue homogéneo,
sino que refleja la profunda linea de conflictorenpartidarios de la integracion y
detractores, que se transfiere también a las prefe&xs en las negociaciones re-
distributivas. En este sentido, se ha podido wernifique la fragmentacion existente
entre las preferencias del Tesoro y del PM fuesikecipara la posicion negociadora del
gobierno britanico en las negociaciones del lasHPRIB7-2013.

[1.1 A) La Administracion del Estado
A continuacion se va a analizar la estructura dadiainistracion del gobierno

del RU, con el fin de identificar a los actorestcales, el impacto de sus preferencias
en las preferencias del gobierno y el proceso @edamacion de la formacion de su
posicion en las negociaciones de las PPFF 2007-28&3 argumenta que las
preferencias del gobierno en las negociacionesipoestarias estuvieron determinadas
por:

- Una coordinacion centralizada en la oficina deligete del PM y un nacleo

reducido de ministerios implicados directamentéosrasuntos europeos.
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- El principio de responsabilidad ministerial querpi¢id en las negociaciones
financieras un impacto especifico de las prefeesnclel Tesoro en las
preferencias del gobierno.

- El principio de responsabilidad colectiva segumggios horizontales (p.e.
value for Money, que por tratarse de negociaciones financier@aszaron

las preferencias del Tesoro.

[I.1. A) a) Los actores claves de la politica eweafel gobierno del RU

El Primer Ministro (PM)
El Primer Ministro asume un rol central en el dsé@ las relaciones complejas del RU
con la UE y en temas de maxima relevancia y altaisgidad de la politica europea,
como el presupuesto comunitario. En una adminisinacentralizada, como es la
britnica, las preferencias personales del PMcasio la composicion del circulo de
sus asesores, resultan determinantes para lasgmafes del gobierno. (Ludlow, 1998)
Asi pues, el compromiso personal de Blair con déefiaicion de las relaciones entre el
RU y la UE, con Africa y especialmente con respeclos nuevos paises miembros,
sustentaban también el discurso britanico y lademrrcias del gobierno en las
negociaciones de las PPFF 2007-28%3.

Desde los afios sesenta, distintos analistas canfitm aumento del poder del
PM frente al gabinete y al parlamento britAnicostaeando el estilo de gobernar de
Thachter que llegé a tener la calificaciénnaésv presidentialism(Bevir; Rhodes, 2006)
La posicion del PM fue nuevamente reforzada detdérda jerarquia del gobierno en
1997, 2001 y 2003. (Cabinet Office, 2005b:33) Agnate esta presidencializacion del
sistema britanico, las competencias del PM estabitan limitadas, en el sentido de que
depende en alto grado del gabinete para asegwamdgorias necesarias para sus
politicas, por lo que los ministros claves tieneara unfluencia destacada. “Prime
ministers, often able only to lead the governmernth whe support of powerful
colleagues, have to manage sensibly influentiatypfigures and factions.” (Seldon,
1997:390) Con respecto a la politica europea,dasiones entre el PM y los Ministros

de Asuntos Exteriores y del Tesoro fueron tradigioente cruciales en las preferencias

1%2«The CAP does damage to the developing world scthaintenance in its present form is inconsistent
with the commitment we have given to the developiviiyld and we have to make sure that there is
change.” (Blair en Baker 2003)

“During 2004-05 the Prime Minister's Office pusHedward the Government's foreign policy agenda to
build a strong Europe based on nation states.”if@affice, 2005a:4)

206



del gobierno britanico. (Edwards, 1992) En el goinade Blair, la relacidén entre el PM
y el Chancellor of the Exchequerlcanzé un impacto especial en la estructura y
funcionamiento de la administracion. “[...] the Chealtar of the Exchequer, Gordon
Brown, has to be accommodated by Tony Blair. Blaay be a singularly powerful
prime minister, but Brown has been a particularlgwerful chancellor, [...].”
(Heffernan, 2005:614) En este sentido, el antagomientre la Oficina del PM vy el
Tesoro se ha considerado como linea de conflieteecén la administracion de Blair,
con consecuencias decisivas en su politica europeaspecial en las relaciones
financieras entre el RU y la UE® La creacién durante el 2003 del Confitéropean
Strategy (EUS) en el gabinete, presidido por el PM, fueintento de apartar este
conflicto de la estrategia europea y de consequar perspectiva para el RU en la UE
mas amplia, incluyendo los aspectos financieras)as limitaciones de la l6gica del
Tesoro. (Bulmer; Burch, 2005:879) Particularmené#e prevalencia del PM ante el
Tesoro se hizo visible en el Consejo Europeo demigre de 2005 donde Tony Blair
aceptd, a pesar de la enorme presion domeésticaegistencia de Gordon Brown, una

reduccion del cheque britanico. (Financial Timé&X)6)

La Oficina del Gabinete

El Cabinet Officese responsabiliza de la coordinacion politicatyagigica del
gobierno britanico entre los distintos ministeripsdepartamentos. Con el fin de
supervisar las negociaciones de adhesion del RdJ 3El se establecid, dentro de la
Oficina del Gabinete, una unidag@uropean Unit que posteriormente se convirtio en la
Secretaria Europe&ropean Secretarigt con la funcion de coordinar la accién del
Gabinete y asistir al Primer Ministro en la poltieuropea. Este rol de la Secretaria
Europea ha contribuido a una mayor implicacionRMlI en los asuntos europeos y ha

alejado el proceso de coordinacién de interesesrsdes. (Kassim, 2000)

13341...] ministers feel caught between two rival vieasthe top of government - the pro-EU attitudes of

Mr Blair and the anti-Brussels ones preached byBktiwn. This is the single most important reason why
ministers do not put their heads above the pardpety see Brown attacking Brussels and Blair being
positive and don't know which side to back.” (Thailip Telegraph, 2004)
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Esquema 1: La oficina del PM en el Gabinete

Secretario del Gabinete y director Home Civil Servic

Policy and Coordination Intelligence Assessment Civil Service and Cabinet
Office Manaogemel

Head of the European Secretariat
AND International Economic and
EU Advisor to the Prime Minister

European Secretariat

Fuente: elaboracion propia, organigrama segun 2005.

Aunque la Secretaria interviene principalmente denera informal o a
demanda, tiene también la competencia de conveearianes deMinisterial Sub-
Committee on Europe (NSID-EURN este sentido, no solo ocupa el rol centralaen |
coordinacién de la politica europea, sino que ferehcia de otras secretarias, tiene un
rol proactivo. (Burch; Holliday, 2004)

A patrtir del afio 2000 el rol de la oficina fue mefado. En primer lugar se
ampliaron los recursos personales y materialesn ysegundo lugar se nombré al
Director de la Secretaria como asesor directo parBM con la competencia de
informarle directamente sobre temas europeos yrrbdsa para €l las tacticas y
estrategias apropiadas para las negociacionesatelef® EuropeqHeffernan, 2005)
El nombramiento de Stephen Wall, anteriormente ctbre de la Representacion
Permanente del Reino Unido ante la Union EuropeKREP) y gestor de la
Presidencia britanica de 1998, situaba a un propeista con carrera diplomatica en su
direccion. Asimismo, su sucesor, Kim Darroch, taémbton una larga trayectoria en el
Ministerio de Asuntos Exteriores (FCO) y profundateepro europeista, mantuvo
durante el mandato de Blair una posicién clave.répo 2005:65) Esta posicion
reforzada, permitié a la Secretaria dirigirse c@s mutoridad a otros ministerios, con la

excepcion del Tesoro. (Bulmer; Burch, 2005:882)
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Tabla 2: Procedencia de los Directores de la Secegta Europea

David Williamson 1983-1987 MAFF
Roger Lavelle 1987 — 1989 HMT
David Hadley 1989-1993 MAFF
Geoffrey Fitchew 1993-1994 HMT
Brian Bender 1994 - 1998 DTI
David Bostock 1998-2000 HMT
Stephen Wall 2000 - 2004 FCO
Kim Darroch 2004 - 2007 FCO
Jon Cunliffe 2007 - HMT

Fuente: elaboracion propia

El Gabinete

El Gabinete sintetiza y refleja en sus procedinogrddministrativos los dos
principios que determinan el trabajo del gobierritabico: la responsabilidad colectiva
y la responsabilidad individual de cada ministerio.

A pesar de la concentracion en la coordinaciérzbatal de la politica europea,
cada ministerio se responsabiliza de la coordimacéytical de su posicion y actuacion
dentro de sus competencias. (Rhodes, 2000) El PMhHenuncid, ya en 1971, que
todos los ministerios deberian “think and act Esesy, y crear su propia estructura
para actuar de esta forma. (Edwards, 1992:81) kisrn los afios setenta Unicamente
el Ministerio de Asuntos Exteriores (FCO), el Mieiso de Agricultura, Pesca y
Alimentacién (MAFF}** el Ministerio de Industria (DTI) y el Tesoro mentan
negociaciones continuadas con Bruselas, con lagigtede las competencias de la UE,
todos los ministerios establecieron contactos ttisecon los érganos comunitarios.
Durante los gobiernos conservadores de ThatcheajgrMa inclinacion de los propios
ministros hacia la integracion europea influyo as actividades de los ministerios a
nivel europeo. Desde el mandato de Blair todosnhasisterios se orientaron hacia
Bruselas y cada ministerio tenia una Seccién Earofiropean Divisioh que
proporcionaba y coordinaba los servicios que s@mtelas politicas del ministerio en
relacion con la Union Europea o con sus homologostes estados miembros, dentro

de la responsabilidad ministerial y su implicacdnasuntos europeos.

%4 Desde 200Department for Environment, Food and Rural AffgPefra).
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The Foreign and Commonwealth Office (FCO)

El Ministerio de Asuntos Exteriores asume formalteeel rol central en la
definicion y en el proceso de coordinacion de Iitipa europea del RU. No obstante,
en negociaciones sobre el presupuesto comunitafioJesoro y el PM toman
tradicionalmente un protagonismo que limita al FE® este rol. Esta rivalidad
permanente entre el FCO, el PM (Thatcher pretdialiar la totalidad de la gestién de
asuntos europeos a su oficina (Edwards, 1992:77dtrgs ministerios sobre las
competencias en asuntos europeos, tiene su odgety en otros estados miembros, en
la singularidad de la integracion europea, perdi@men la propia implicacion del PM
en las negociaciones del Consejo Europeo.

Las relaciones diploméaticas con los 6rganos eupeotros estados miembros, asi
como la representacion y defensa de la posicidartica en las negociaciones europeas,
son asumidas por el Secretario de Estado para &vbpister for Europe, Secretary
of State for European affaires, Minister of Staie Europg. Durante el gobierno de
Blair se produjeron siete renovaciones de esteotdrgegun diferentes analistas, estos
cambios frecuentes reflejan la sensibilidad delatesaropeo para el PM Blair, pero
también su empefio por determinar esta politicaedeHeluropean Secretaria{Smith,
2005:708). En 2005, Douglas Alexander, personaotdianza tanto de Blair como de
Brown, asumio la funcion de Ministro para Europaadite la ultima etapa de las
negociaciones financieras, ejerciendo de este raban de intermediario entre el PM y
el Chancellor of the ExchequeAdemas, Alexander ejercia también el cargo de
Ministro de Estado para ComercibliQister of State for Trade - DYlpor lo que se

reforzé la cooperacion interministerial.

1% Doug Henderson (05/05/1997 — 28/07/1998); Joyci (B/07/1998 — 28/07/1999); Geoff Hoon
(28/07/1999 — 11/10/1999); Keith Vaz (11/10/19991/06/2000); Peter Hain (11/06/2000 — 24/10/2002);
Denis MacShane (28/10/2002 — 11/05/2005); Douglasakder (11/05/2005 — 8/05/2006).
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Esquema 2: La Direccién GeneraEuropedel FCO (2005)

Secretary of State for Foreign and Commonwealth AHirs

I—I
Minister for Europe

Director-General

[
Director
- EU Resource Management Unit
- Presidency Unit

EU—INTERNAL EU-EXTERNAL
- EU Constitution Team - CFSP/France/Benelux Team
- Justice and Home Affairs/Global - Enlargement/Wider Europe Team
Migration Team - Northern and Eastern European Team
- EU Economic, Ireland and Central - Eastern Mediterranean Team
Europe Team T - EU—Eastern Adriatic Department
- Western Mediterranean Team

EU Economic, Ireland and Central
Europe Team

EU Economic Reform EU Forward Planning
and Analysis Unit H{ Unit, relations with the
EU institutions

Agenda 2007 Unit International Trade Unit

Fuente: elaboracion propia

La Direccién Generdturopecoordina las relaciones bilaterales entre Longres
los estados miembros y mantiene el contacto pembarmm®n la UKREP. Otra de sus
funciones es transmitir la informacion procedergeottos estados sobre temas claves a
los departamentos del gobierno britanico y aconsejare la posible posicion nacional.
Ademas, se trabaja en la elaboracién de estratdgiamgociacion del RU en asuntos
concretos. Con respecto a su organizacion se dend@s secciondsuropean Union
Division Internal (EUDI) y European Union Division ExterngdEUDE). La seccion
EUDI agrupa en su campo de trabajo los temas puestgrios, con la excepcion del
cheque britanico, que es competencia exclusivaldebro. Para las negociaciones de
las PPFF 2007-2013 en [EU Economic, Ireland and Central Europe Teasformd
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ademas de la unidd@conomic Reformla unidadAgenda 2007 Ambas unidades no
asumieron una funcién concreta en la coordinagdm que centraron su trabajo en
conseguir apoyos, entre los estados miembros |pa@sicion del RU con respecto a la
reforma del presupuesto comunitafidacShane, HC Deb, 2005)

A pesar de que el Ministerio elabora su propia @osi dentro de sus
responsabilidades y asume la coordinacion intestanal, respeta especialmente la
posicion y funcién de la coordinacion interminisierde la Secretaria Europea.
(Kassim, 2000)

La Representacion Permanente del Reino Unido amtéJdion Europea,
representa el vértice de la coordinacién de latipalieuropea entre la Secretaria
Europea y el FCO. (Bender, 1996) Aunque la UKREPRedde directamente del
Ministerio de Asuntos Exteriores, todos los mimisi® tienen representantes que
informan y representan directamente a sus minstele origen. (Bulmer; Burch, 2002)
Como sucede en otros estados miembros, el nUmerped®nas que integran la
Representacion Permanente es variable y aumenéa rexgjociaciones de especial
relevancia, como en las negociaciones presupuestafl Counsellor para asuntos
econdmicos y financieros desarrolla la estrategiargpectiva a largo plazo del Tesoro
para garantizar que la posicion defendida en ehdiéa de los contactos bilaterales y
multilaterales, represente en todo momento la mside “su” ministerio. (Kassim,
2001) Durante las negociaciones de las PPFF 2003-20s representantes del Tesoro
en la UKREP, la seccién de&conomic Affairs, Finance and TAX formaron parte del
grupo de trabajo “Amigos de la Presidentid”’manteniendo un estrecho contacto con

el Tesoro.

%% Entrevista 21/03/2007.

157 peter CurwenCounsellor (economic and financial affairppsteriormenteDirector, Europe, HM
Treasuryy Edward Smith Counsellor (economic and financial affairgosteriormentd-irst Secretary
(economic and financial affairs)
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La Tesoreria de Su Majestad

A pesar de que la FCO, la UKREP vy la Secretariofi@a son considerados
como ‘core executive of the european netwqBurch; Holliday, 1996:88), el Tesoro
se ha establecido como cuarto actor central eorhaaition de la posicion del gobierno
britAnico en la politica europea.

Mientras el FCO ha ido sufriendo una pérdida de pmiencias en temas
relacionados con la UE desde la adhesion del RU,esbro ha ido incrementado
considerablemente su marco competencial y su iafgbao en negociaciones a nivel
europeo. El debate permanente sobre las relaciorawieras entre el RU y la UE, el
valor politico del presupuesto europeo y la creadé la UME, han contribuido a este
hecho. Ademas, a la personalidad @eancellor of the Exchequesu estatus dentro del
partido y su relacién con el Primer Ministro seatébuye un impacto en la formacién
de la posicibn gubernamental en la politica europgg@ardon Brown, nombrado
Canciller en 1997, tuvo una gran influencia perkama el partido, haciendo del
Ministro de Finanzas una inusual figura dominaAtmque tras las elecciones ldegbor
en 1997 fue considerado un pro europeista, en ratiofu de Chancellor asumié la
posicion euroescéptica propia del Tesoro. (Kass2®)1; O'Donnell; Whitman,
2007:254; Smith, 2005:704)

“Chancellor Gordon Brown has been notably less wanntEuropean policy than Blair. Organizationally,
the Treasury itself has embraced European integrdg¢iss than have other key departments.” (Bulmer;
Burch 2005:881)

Gordon Brown se expresO desde el principio de sndata decididamente
critico sobre la estructura del presupuesto corataity demandd una reforma radical
de las prioridades, desde la PAC y la politicacegii hacia mas inversiones en I+D y
una concentracion de la politica estructural erplises mas pobres. (HMT, 2005:14)

Con respecto a la organizacion del ministerio, cdel@artamento que se ocupa
de un tema especifico a nivel doméstico, asumeiéamd mismo a nivel europeo e
internacional (Buller; Smith, 1998:179) No obstantdentro del Tesoro las
competencias de diferentes secretarias abarcatoasespecificos relacionados con el
presupuesto europeo: el Secretario Jefe del Temsuwme la responsabilidad de la
aplicacion del principio d¥alue for Moneyen cada gasto publico, especialmente en la
politica regional, el Secretario Financiero del ofes lidera el ministerio en
negociaciones con respecto a financiacion, el &rweEcondémico del Tesorse

responsabiliza del presupuesto europeo en el seaighlio y de las politicas de gasto,
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y finalmente eExchequer Secretary to the Treassg/ocupa de programas especificos

con implicaciones financieras.

Esquema 3: Las Secretarias del Tesoro y sus funcescon dimensién europea

Chancellor of Exchequer

- Assist where necessary on a wide range of
European issues
- Devolution and regional policy

Chief Secretary to the
Treasury

- Lead Minister on European tax issues
- Assist where necessary on broader European issues

Financial Secretary to the
Treasury

- Support on EU issues, in particular EU Budget
- EMU preparations
- Support on public spending issues

Economic Secretary to the e

Treasury
Exchequer Secretary to the - Regional economic policy
Treasury I~ - Urban regeneration

- Environmental

Fuente: elaboracién propia, segun datos recopiladdas paginas de Internet del Tesoro

La gestion del dia a dia de las relaciones finaasientre el RU y la UE son
asumidas por el departament&urope en la Direccion General de Finanzas
Internacionales del Tesoro, que a su vez se dieileres secciones. La seccién
European Union Financeda soporte directamente al Secretario EconOmit® ekoro
y se responsabiliza de las negociaciones del pmestp anual, concentrandose
principalmente en mantener la contribucion britardaun nivel reducido y asegurar que
todos los gastos actuales y futuros de la UE qooretan a los principios de disciplina
presupuestaria y generd&falue for MoneylLa secciérEU Coordination and Strategy
coordina y desarrolla la estrategia europea gldbBRU y coordina las relaciones con
los otros departamentos, 6rganos europeos Yy l@lastmiembros, y la seccion
European Economic Reformue impulsa y lidera a nivel europeo la estratafpa
reforma econdémica del PM y del Tesoro, p.e. laatsgia de Lisboa. Al margen de
estas unidades sectoriales, existen dos grupasloigd horizontaleguropean Union
budgetary issuey European Union monetary developmenkdientras el primero
controla los objetivos horizontales del Tesoro g/ paliticas de gasto como la PAC, la
seccionEuropean Union monetary developmealbserva los desarrollos monetarios y

fiscales en los paises miembros de la UE.
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Esquema 4: El departamentd=urope del Tesoro

INTERNATIONAL AND FINANCE (IF)

Europe
Standing teams Standing cross-Directorate teams
European Union Finance. Financing of the EU, European Union budgetary issue. Overall
financial management . coordinating of domesticlipub | | responsibility for Community budget issues, lead
expenditure implications of Union membership. responsibility for particular EU spending issues

(agriculture, structural funds, etc)

EU Coordination and Strategy. Enlargement,
Treasury interests in EU policies in general, EQOFI European Union monetary developmentsFiscal and
and EIB meetings. I monetary developments in EU countries.

European Economic Reforn. Lisbon Agenda, Climate
and Energy Policy, EU Single Market and Competitio
Policy, EU Social Policy Agenda and the European
Investment Bank.

Fuente: elaboracion propia, segin datos recopiladdas paginas de Internet del Tesoro

A pesar de que el Tesoro no tiene formalmente unespecifico en la
coordinacién de la politica europea, sus compedsnhorizontales y sectoriales le
convierten en un actor centrél Ministro de Finanzas posee en este sentidordglao
presupuestario sobre los diferentes ministeriggsyiona los asuntos macroeconémicos

y financieros directamente con la UE.

“Broadly speaking, no minister can spend money avitthis say-so. All major policy initiatives hawe t
be cleared with the Treasury. Every departmentasked by the Treasury. Nothing can be done (or not
much) behind his back”. (Lipsey, 2000:19)

El contacto del Tesoro con los otros ministeriosdesarrolla a través de
comités®® y de contactos horizontales denominaddiage communities(redes
informales de contacto) (Edwards, 1992:81), iguak@menantiene contactos informales
bilaterales con los ministerios con responsabilidapea, como el Defra y DTI o las
autoridades regionales. En las negociaciones déRsd- 2007-2013, el Tesoro se
implicé desde un primer momento en la definicibradeposiciones ministeriales, tanto
a través de la participacion en consultas publaas los departamentos implicados
(DTI), como en la elaboracion de estudios sobnadhilidad de las politicas europeas
(PAC-Defra). (HMT; Defra, 2005; HMT; DTI, 2003)

138 E| Chancellor of the Exchequereside el comité ministeri@ublic Services and Public Expenditure
el Ministerial Committee on Economic Developmges vice-presidente diational Economic Council.
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En las negociaciones financieras hay que sumar &lela competencia
“natural” técnica del Ministerio. Por una parteckhkque britanico, asunto central de las

relaciones financieras entre el RU y la UE, es caianria exclusiva del Tesoro:

“The negotiations of the rebate [...] are really attevafor the Treasury. On some matters one gets the
impression that the Treasury is somewhat jealowsafifguarding its own jurisdiction.” (House of Leyd
2005h:113)

Por otra parte, el Tesoro ha mantenido desde tasasl décadas el monopolio
de informacion y los recursos personales, (véagaeesa 4), necesarios tanto para
establecer la posicion del gobierno y reaccionse s diferentes propuestas durante la
negociacion financiera, como para la implementacid® los fondo$® Esta
competencia técnica otorga al Tesoro una ventd@niativa en las negociaciones
financieras ante el PM y el FCO, sin embargo dersag negociaciones finales de las
PPFF 2007-2013 quedo en entredicho, cuando la alsey britanica perdid la
confianza en los datos suministrados por el TeS8ro.

Desde 1976, cuando el sistema doméstico del gagibicp pasé de ser un
sistema de planificacion de gasto a un sistemaodiat de gasto, el Tesoro desarrollo
mecanismos de control financiero con impacto engdds ministerios. (Thain; Wright,
1995) En el gobierno laborista se amplié este obgtse lo relaciond con los objetivos
y resultados concretos de la actuacion de cadatmiit. Este enfoque en el control del
gasto publicoComprehensive Spending Reviéwtalecio la posicion del Tesoro en el
gobierno, y también en la politica europea brit@njtee; Woodward, 2002:50)

Por otro lado, el mecanismBuro Public Expenditure Surve§EUROPES)
introducido en 1988, resultd ser un factor clawdeterminante para la totalidad de las
futuras iniciativas del RU a nivel europeo relacidas con el presupuesto, p.e. en los
ambitos de 1+D, educacion o medio ambiente. (BulrBerch, 2000) Conforme a este
mecanismo, el Tesoro calculaba recortes en el gasional en areas o medidas donde
se recibian recursos del presupuesto comunitafopaconsecuencia los ministerios no
tuvieron incentivos para involucrarse en politieasopeas que estuvieran financiadas
por el presupuesto comunitario y asumieron una cfosi restringida en las
negociaciones financieras a nivel europeo, intéapo cada aumento de las
contribuciones nacionales como una reduccién deirses disponibles a nivel

domeéstico. (Kassim, 2000:3Ra influencia del Tesoro en el desarrollo de lai@pos

159 Entrevista 06/07/2007.
160 Entrevista 10/05/2007.
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departamental se hace visible en la siguiente dé¢aun alto representante del
departamento de relaciones laborales:

“There will always be a discussion about the EUdmidand | suspect it would be unwise of me to
comment too closely, | can feel my Treasury collesgwatching over my shoulder even though they are
not in the room, if | commented too freely on whahought the size of EU budget should be in the
future.” (Pat McFadden, Secretario Politico del Bidir - 2002-2005, en House of Lords, 2008:673).

Asimismo, la austera politica del Tesoro a nivehdstico tuvo efectos directos
a largo plazo para el desarrollo de politicas qutfldes de recibir financiacién por parte

del presupuesto comunitario:

“[...] we have a poor allocation of funds under th@rent programming round precisely because of
Treasury squeeze on the growth of these kindsiofishin the 1990s. [...] Also, funding on agricultura
development, farm diversification and farm investin@as very sharply cut back in the 1990s because i
was non-compulsory CAP spend and the Treasury tto@kiew that anything that was non-compulsory

in MAFF’s enormous budget should be cut to the hitsaninimum.” (House of Lords, 2005a:36)

En el proceso déevolution se excluyd la transferencia de competencias
fiscales, por lo que la implementacion de politiGasopeas con implicaciones
presupuestarias, como la politica estructural, is@gsiendo competencias exclusivas
del gobierno central donde el Tesoro figura corfinahcial gatekeepér (Bache;
Bristow, 2003)

Otros ministerios

Como ya se ha mencionado anteriormente, en losnasgti afios se han
establecido en todos los ministerios secciones martlEmentos que tratan temas
europeos relacionados con la responsabilidad de acisterio, tanto para establecer
contactos directos con los O6rganos comunitariosnocopara la coordinacion
interministerial o de los comités a nivel naciodakontinuacion se presenta de manera
breve la estructura y las preferencias de los teints con especial relevancia para las
negociaciones presupuestarias.

La mayoria de las competencias Bepartment of Trade and Industry (D}
tienen una dimensién europea, por lo que su divigdropea es una de las mas
importantes del gobierno britanico. La division apga esta compuesta por las
secciones: Mercado Unico, Ayudas estatales, EneAgigliacion y Fondos Regionales

Europeos, esta ultima con la competencia parasaraglo y la implementacion de la

161 Department of Trade and Industyesde 28/06/200Department for Business, Enterprise and
Regulatory Reform
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politica estructural en el RU. A las secciones@@les que trabajan directamente con
temas especificos europeos, se suma una secci@oriial que tiene por obijetivo la
coordinacion de la posicion vertical del departamery de las consultas
interdepartamentales.

A pesar de que el DTI desarrolla sus actividadestrdedel principio de
responsabilidad ministerial, sus preferencias set¢s dependen también del control
financiero y de objetivos horizontales del Tesquar, lo que también los representantes
del DTI asumieron una posicion restringida en lagaciaciones de las PPFF 2007-

2013 a nivel europeo.

“If the Commission’s proposals were implemented thK's gross and net contributions to the EC
budget would rise significantly. This would impawst the resources available for domestic programmes;
including the three quarters of regional developnfiending that is already directly funded by UK trah

government.” (Smith, Minister of State for Indusényd the Regions, en: House of Commons, 2004)

A pesar de que la posicion del departamento sobfetwo de la politica
estructural y de cohesion, y la aplicacién del @pio value for moneyara todo el
gasto de la UE coincidia con la perspectiva debiicgesel DTI considerd la politica
regional como un instrumento valido para conseguiwvalor afiadido para la Unién,
siempre y cuando se centrara en los estados masspda creacion de empleo y
principalmente en conseguir los objetivos de larigede Lisboa.

Para el Ministerio de Agriculturéefra)'®? los asuntos europeos tienen una alta
prioridad. La plena participacion del RU desde dhesion en la PAC, supuso que el
Defra desarrollara muy tempranamente una estrucjuranos recursos que le
permitieran actuar dentro de sus responsabilidagesBruselas. (Buller; Smith,
1998:173, 177). El caracter altamente técnico yollimen de los temas especificos
afectados por regulaciones de la PAC, demanda ataacto permanente entre los
representantes del Defra, sus homologos en ottadassmiembros y representantes de
los 6rganos europeos. La division europea en eliskino se responsabiliza de la
coordinacion vertical y el desarrollo de estrategieopias en estrecha colaboracion con
el Tesoro. No obstante se evidenciaron difereneradas perspectivas entre ambos
ministerios, la Ministra de Agricultura celebroresultado de las negociaciones sobre la
reforma de la PAC del afio 2002 como un éxito paRlky consideré que no habria
reformas antes del afio 2014, contradiciendo denesstera la posicion oficial del PM y

del Tesoro que consideraron la PAC como una raligieél pasado que requeria una

162 Hasta 200Ministry of Agriculture, Fisheries, and Food (MAFF)
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profunda reforma. (Financial Times, 2005b) En lagatiaciones de las PPFF 2007-
2013, el Defra y el Tesoro presentaron una esteategnjunta orientada a la

renegociacion del acuerdo del afio 2002 y prioriadade-nacionalizacion de la PAC.

(HMT; Defra, 2005)

[I.1.A b) La coordinacién de la politica europedthnica

Segun el concepto dmre executiveen el centro de la administracion britanica
un numero reducido de actores administrativos ¢oandlas politicas y actividades del
gobierno central y figuran como arbitros en cotdkcentre las diferentes partes de la
maquina gubernamental. (Rhodes; Dunleavy, 1995:12)

“At the heart of the British state there exists rmall number of coordinating organisations. The
individuals who occupy the key positions in thesgamisations are among the most important in the
state.” (Burch; Holliday, 1999:32)

A parte de la estructura formal de coordinacion ageé mas abajo),
especialmente en el gobierno de Blair se llevdoa ¢a coordinacion de temas sensibles
a través de contactos personales bilaterales culd@onesad hocentre un circulo
reducido de ministerios. Otro ejemplo de la estmacinformal de coordinacion son las
reuniones de los viernes en la oficina del gabjnete estos encuentros participan,
ademas del director de la Secretaria Europeapetgentante permanente ante la UE,
altos representantes del FCO y del Tesoro y rep@sies de los ministerios
implicados. (Leeet al, 1998:8-10)

Como ya se ha mencionado, el Gabinete y en conete@iabinet Office,se
responsabiliza de la coordinacion politica y eétriga del gobierno britanico entre los
distintos ministerios y departamentos. El rol dSé&retaria Europea en este proceso ha
contribuido a la centralizacion de la coordinacignha alejado el proceso de
coordinacién de intereses departamentales espesiftomo los del Tesoro. (Kassim,
2000) A pesar de que cada ministerio tiene autoa@mila elaboracién de su posicién,
la Secretaria participa desde el primer momentquensurge una iniciativa ministerial,
aportando informacion técnica y logistica, garamdo de esta forma que todos los
departamentos sean consultados e integrados erniadion de la posicion que se
defiende en Bruselas. (Bulmer; Burch, 2002) La &acia garantiza por un lado, que la
posicidn negociadora sea unificada y coherente pada actividad o iniciativa de la
UE, pero por otro, también que cada iniciativa eésgos objetivos horizontales del
gobierno britanico. (Wright, 1996:156)
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Ante el principio de responsabilidad ministeriakyalece la doctrina de la
responsabilidad colectiva, que implica unidad eldgeministros en el momento de la
toma de decisiones en el gabinete y coordinacionlaemmplementacion de las
decisiones. (Rhodes; Dunleavy, 1995) Los posibbedlictos de intereses sectoriales o
aspectos diplomaticos y los cambios de estrategiiativas especificas, son tratados
en los comités mediante reuniones perioddicas. Bidtb para Europa dirige el grupo
inter-departamental entre los responsables parataasweuropeos, y el Ministro de
Asuntos Exteriores preside el Sub-comité EuropbCdenité Ministerial de Seguridad
Nacional, Relaciones Internacionales y de Desar(bl5ID - EU).

Independientemente de que el proceso de coordmaeidlesarrolle dentro de la
estructura formal o informal, todos los ministeriogplicados deben considerar un
protocolo en la coordinacion vertical y horizontdéclarar si la decision o posicion
acordada tiene un impacto econémico, y en su dam®@uede esperar un efegtdue
for Moneyy si esta en consonancia corCeimprehensive Spending Review.

Finalmente, también los contactos personales t@tilia coordinacion de la
posicion gubernamental. Un actor clave de las nagones sobre las PPFF 2007-
2013, Douglas Alexander, asumio diferentes respmlidades a lo largo del proceso de
negociacion que facilité una representacion colierga la posicion britanici>

183 Douglas Alexander, persona de confianza de Toajr BIGordon Brown, fue nombrado en 2003
Secretario de Estado en la Oficina del Gabinet&egiiembre de 2004 fue promocionado a Secretario d
Estado para Comercio para el DTl y el FCO, y taaselecciones de 2005 fue nombrado Secretario de
Estado para Europea del FCO, con la competencexiisa de ocuparse de las reuniones del gabinete
para coordinar la negociacion de las PPFF 2007-2013
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[I.1. B) La participacion del Parlamento

Como otros parlamentos, tambi#estminstefue marginado del proceso de
integracion europea, solamente los grandes debates la adhesion del RU a la UE y
la ratificacion de los tratados provocaron un amplebate parlamentario sobre las
bases de la pertenencia del RU a la UE. La supiiardat derecho comunitario sobre el
derecho nacional fue interpretada como una lindtace la soberania parlamentaria
establecida en el siglo XVII. (Norton, 1995:103n Simbargo, desde finales de los
noventa se puede verificar una actividad crecientambas camaras con respecto a los
asuntos europeos en general y la financiacion dklan especial, que iba acompafada
por una reforma de los mecanismos parlamentariopadigcipacion y control de la
politica europea del gobierno. Las reformas de and@maras en 1998 y 2004 se
refieren expresamente a su mayor implicacion emtasueuropeos, en concreto el
control (ex ante y ex postirfluence and accountabilifydel gobierno y una mayor
implicacién en el control del presupuesto comuiatar

A pesar de que la influencia del Parlamento ermilm#&cion de la posicion del
gobierno fue considerada limitada, (Kassim, 20@8)quiza el sistema mas eficaz de
intervencion parlamentaria en los asuntos eurog@msejo de Estado, 2006) De este
modo, el parlamento ha mostrado su capacidad ear jugp rol durante las
negociaciones de las PPFF 2007-2013.

El parlamento britanico se diferencia de las cam#egislativas en los otros
paises miembros. Segun Armstrong y Bulmer, ambasi@s son mas bien talking
parliamentque unworking parliamenten el sentido de que en ambas camaras domina
el debate y didlogo permanente entre gobierno siogm ante el trabajo de las
comisiones. (Bogdanor, 2005:694) Al debate parldaren se asigna una funcién
central en el control del gobierno y, sobre toddpro del debate ejerce una influencia
en la posicioén del gobierno y establece un mareoedjgiobierno deberia respetar en sus
actuaciones a nivel europeo. (Carter, 2001:413)dedmtes parlamentarios sobre temas
europeos destacan por su alta sensibilidad y tideoeia en la opinidon publica, y la
linea de conflicto entre partidarios y detractateda integracion no se manifiesta entre
la oposicion y el partido gobernante sino dentréodanismos.

Contrario al sistema electoral proporcional, domgepos con una posicion
extrema, p.e. eurosépticos, pueden encontrar giapfarmacion en el parlamento, en
el sistema mayoritario los grupos parlamentario®gian esta gran variedad de

posiciones, ideologias e intereses. De este manplas posiciones extremas las que
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obligan al gobierno a acceder a compromisos del@rgus partidos para mantenerse en
el poder(Aspinwall, 2004) Esta situacion ha creado a ldsigqmos britdnicos con una
pequefia mayoria (como los gobiernos entre 1974-799% — 1997) conflictos en el
desarrollo de su politica europea. (Bulmer; Bufd98) Segun Wallace, especialmente
en el partido conservador se refleja una lineanatde conflicto sobre el rol del RU en
la integracidén europea, lo que llevd, durante sbiggno, a una politica europea en la
que:

“[...] the ministers involved found themselves figtgia corner in the EU that had rather less to db wi
differences of view with EU partners than with faoalism within the government’s own ranks. [...] The

European negotiating positions adopted are exgécabd rational only as manoeuvres designed to buy

off Conservative factions at home [...].” (Wallac&97:684)

En consecuencia los gobiernos britanicos evitamrelepasado una politica
europea que pudiera dividir su apoyo parlamentéiBolmer; Burch, 2005) Aunque a
partir de 1997 abor consiguié un amplio consenso entre los miembrg®lelerno con
respecto a la UE, y la reduccion de temas que godniovocar conflictos dentro del
grupo parlamentario, lo que permitié al gobiernaiBproyectar una redefinicion de las
relaciones entre el RU y la UE, la mayoria de estesenso se vio reducido desde un
43.2 % en 1997 a un 35.24% en 2005.

A pesar de que al parlamento britanico se le gteluna funcion reducida de
working parliament(Armstrong; Bulmer, 1996)e puede confirmar un importante rol
de los comités en la politica europea del RU Yy alite actividad con respecto a las
PPFF 2007-2013. Este trabajo se desarrollaba indegggemente de la orientacion del
gobierno. (Carter, 2001:413)

En la cAmara baja se estableci&cetopean Scrutiny Committgeara el analisis
de los documentos publicados por los érganos cdarios y la informacion al
Parlamento sobre sus implicaciones legislativagioBlerno esta obligado a trasmitir en
un plazo de diez dias después de recibir cadaaiivigide la Comision Europea un
primer posicionamiento al comité, ademas de infolongeriédicamente sobre los
asuntos europeos y las lineas generales del gobieen especial, previa y
posteriormente a los Consejos Europeos. (Kassif)2Rara ampliar el debate sobre
temas sectoriales en los asuntos europeos seanostatres European Standing
CommitteesAplicando los instrumentos de control parlamentapreguntas orales o
por escrito, estos comités controlan las actividade todos los ministerios a nivel

europeo y pueden solicitar la comparecencia deeseptantes del gobierno en debates
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sobre temas especificos de la politica europeaer8bargo, a pesar de que los comités
tienen un amplio potencial para el control parlataen, no fueron convocados
frecuentemente. (House of Commons, 2005) Paraegsamciones de las PPFF 2007-
2013 no se establecio un Comité especifico comandeirel trabajo de la Convencion
(Standing Committee on the Conventi@nposteriormente durante la CISt@nding
Committee on the Intergovernmental Conference).

Ambas camaras tienen formalmente un rol centrda eatificacion del acuerdo
interinstitucional, mecanismo que es necesarid 8il @revé una modificacion de los
recursos propios o del mecanismo de correccidarticib. No obstante, la ratificacion
no se ha aplicado como instrumento de presién ezigir una modificacién de la
posicion gubernamental por los altos costes poftitgue provocaria la no ratificacion.
(Potton, 2007:16-17)

En la camara alta se estableci6, ya en 1974 European Union Select
Committeecon siete subcomités permanentes que elaboramie$osobre temas de
especial relevancia para la politica europea del dritie los que destacan los informes
sobre el presupuesto comunitario anual y las petisps financieras. Para el debate
previo a la elaboracion de estos informes, pueligtao la comparecencia del gobierno
o0 invitar a expertos académicos o grupos de int€@s respecto a las negociaciones de
las PPFF 2007-2013, el Ministro de Europa y delegas del Tesoro y de otros
ministerios implicados en las relaciones finangen la UE, presentaron sus
posiciones ante el Sub-Committee A=conomic and Financial Affairs, and
International Trad& Los informes consiguieron un cierto impacto @&discusion sobre
la politica europea del gobierno britanico. En ssidido, desde 1999 el comité insistio,
contraria a la posicion oficial del gobierno, em&esidad de reconsiderar la estrategia
negociadora britanica en los temas presupuestapioscipalmente planteando la
reforma del cheque a través de una reforma de 1@ RAun aumento del gasto

comunitario en el RU:
“We agree that there is still a problem for the tddiKingdom, but we consider that the rebate itselfy

no longer be the best way of solving it. We therefiake the view that the rebate should be nedetib

part of an overall settlement delivering the regilfairer net contributions. [...] It seems to usttfa
realistic negotiating result for the United Kingdomould be agreement to forgo the abatement on
condition that - and only when - the loss can beenap on a permanent basis through the savings of a
reformed CAP and a stabilisation of expenditureraleby 2006, and possibly through increased EU
expenditure in the United Kingdom.” (House of Lard999)
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Asimismo la camara baja mantenia una posicion ¢égussgobierno britanico
con respecto a la politica al desarrollo de la Wientras este ultimo, siguiendo sus
preferencias de rebajar el gasto comunitario, dddmada re-nacionalizacion de la
politica, el Parlamento evalué de manera positiventoque de esta politica. (House of
Commons, 2004)

Desde el afio 2003, se ha mejorado también el pratesontrol parlamentario
del presupuesto comunitario en ambas camaras. &miara alta, éturopean Union
Select Committeestudia desde entonces el primer borrador delpuesto elaborado
por la Comision Europea y cita a representantegjalgierno con el fin de analizar y

valorar la posicion del gobiernat is before the first reading of the PDB at tBedget Council
that we can best hold the Government to accountrdadm the House of the key issues pertaininghto t

EC Budget.” (House of Lords, 2003:6)ESta temprana implicacion en el proceso de
negociacion permite a la camara por un lado, asumiol proactivo y lanzar iniciativas
propias, y por otro mantener una perspectiva altéenespecializada en el proceso

presupuestario comunitario.

[I.1. C) La participacion de las entidades territoriales

El comienzo de un proceso de traspaso de compase@avolutior) a Escocia,
Gales, Irlanda de Norte y Londres a finales de ntayeepresent6é una fractura con la
tradicion centralista del RU y ha llevado a un modedministrativo descentralizado
donde aparecen nuevas agendas al margen del estaitlal — también en la politica
europea. La descentralizacion posibilité a las radades regionales la participacion a
nivel europeo, asi como la gestibn de competersigsanciales que implicaban la
gestion de fondos estructurales o de la PR®Glo obstante, como ya se ha mencionado,
la politica europea en general y las relacioneanfireras entre el RU y la UE y la
implementacion de las politicas re-distributivas @articular, siguen siendo
competencias del gobierno central y estando baaparvision del Tesoro.

Los mecanismos internos formales e informales oa®apara permitir la
participacion regional en la formacion de las peieias del gobierno fueron

tradicionalmente limitados, no obstante, durant@reteso delevolutiontambién se

184 Las competencias transferidas abarcan los seaferesnidad, educacién, justicia, medio ambiente,
desarrollo econémico, asuntos rurales, agriculgmajerno local, transporte y ciertas competeneraia
recaudacion de impuestos.
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han buscado mecanismos que permitan la articulgoo@ordinacion de los intereses de
las autoridades regionales en la formacion de $icipm estatal.

En el marco global deMemorandum of Understandinge ha establecido a
través del'Concordato de Coordinacion en Asuntos de la UliGropea®, suscrito por
las cuatro administraciones, Jint Ministerial Committe¢JMC) como mecanismo de
coordinacién, presidido por la Secretaria Europ®4C se ha establecido como Unico
foro formal de coordinacion e informacion entre gabiernos autbnomos y el gobierno
central en asuntos européd3.Sin embargo, la mayoria de las relaciones entre la
administracion regional con los respectivos depaataos en el gobierno del RU, se
desarrollan en el marco de concordatos bilateralasel informal o de formad hoc.

Con respecto a las PPFF 2007-2013, representardbsDdl y HMT
mantuvieron reuniones bilaterales con parlamergaricepresentantes de las diferentes
autoridades regionales con el fin de informar assiitimas sobre la posicién del
gobierno britanico, y de coordinar una posicion géonEspecialmente con respecto a la
posicion del gobierno sobre la re-nacionalizaciénlad politica regional, se dedicaron
esfuerzos para conseguir el respaldo de las aatt&dregionales. En ese sentido, el
Tesoro reiteré en varias ocasiones su compromismoagensar a las regiones por la

reduccion de los fondos procedentes de Bruselas:

“[...] we have said that if our proposals for regibpalicy were adopted we would not any longer expec
to receive significant amounts of European moneis area, but that we would want ourselves toamak
sure that the regions and devolved administratiegr® no worse off financially as a result of thamte

because we would be providing the funding ourselV8&(House of Lords, 2005b:125)
El DTI y HMT iniciaron también una amplia consuftablica entre todas las

entidades politicas y sociales de Escocia, Galétaeda de Norte sobre la futura
politica estructural europea. Tras la consultagabierno britAnico reconocié que
solamente obtuvo un apoyo limitado por parte dealdsres territoriales, regionales y
sectoriales con respecto a la re-nacionalizaciétadeolitica regionat®’ A pesar de
estas diferencias en las preferencias entre largstnaicion nacional y regional, no se
aprecia una fragmentacion en la posicidbn negocéadtal gobierno britanico por
diferentes razones:

- El marco global del Memorandum of Understanding and good

communicationreduce la conflictividad y favorece la creacion de

185 Reuniones delMC (Europe) 2001 - 2, 2002 - 4, 2003 - 4, 2004 - 11, 2005 - 9
166 \/géase también: (HMT; DTI, 2003).
167y/éase: (Hewitt, Secretary of State for Trade amti$try to Parliament, en House of Lords, 2005b)
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consenso entre los actorase have the chance to make our input and to agpead

are not content. Once the single UK negotiating i resolved, we then work within that
UK line. We would never consider going outside th¢ line. That would be a real breach
of faith” (Carter, 2003:8).

Los contactos bilaterales entre el gobierno cemyrda administracion
regional sittan a las regiones en una débil sifud€f Asimismo el rol del
Tesoro, que distribuye tanto los recursos finansigrocedentes de Bruselas
como los recursos de la politica regional naci@enabhvés de sus principios
horizontales, refleja la situacion de dependencite da administracion
central.

A pesar de que se han establecido mecanismos i@gsmpara la
coordinacién entre los intereses de las autorideetgenales y del gobierno
central, p.e. con respecto a la asistencia a lasaees del Consejo, y las
autoridades regionales tienen una representacemé&yuselas, el gobierno
central figura comocaptain of the teamen las negociaciones a nivel
europeo. (Browr2007)

Aunque desde el afio 2000, todas las regiones haldsarrollado una
administracion y una estructura institucional gee permitia llevar a cabo
una actividad propia a nivel europeo, la orientadi@cia Europa es un
proceso lento en el que las entidades tienen dfird@rdsu nuevo rol a nivel
europeo y cOmo se establece la coordinacién codriesn

Por ultimo, dada la diferente estructura econérgigeografica de Escocia,
Gales e Irlanda de Norte, las autoridades regisndienen intereses
heterogéneos con respecto a las diferentes rubmigds presupuesto
comunitario. Asimismo, el sistema de implementacidrgestion de los
fondos es heterogéneo entre las regiones del RUo guie el contacto entre
el gobierno central y las entidades no se llevaalaocal mismo nivel

administrativo.

168 «

[...] the additional financial support the Treasyrovided in this period could feasibly be removed

in another, particularly if the political balanckeresources changes.” (Bache, 2003)
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Negociaciones Financieras en la Unién Europea

Objective 1

Bl Objective 1
[ Phasing-out (till 3112/2005)
I Phasing-out (till 3112/2006)
Objective 2

I Objective 2

[ Objective 2 (partly)
/% NUTS2 boundaries

Criomitar

(=] Convergence Regions
= Fhasing-out Regions
= Phasing-in Regions

Competitiveness and Employment Regions

Tabla 3: Elegibilidad de las regiones NUTS 2 en &U para la politica estructural comunitaria

¥

Fuente: (Comision Europea, 2001a; 2004c; 2000)

227



Sin embargo, las relaciones entre las entidadesnags y el gobierno central
no se desarrollaron libres de tensiones, puesto lageentidades reclamaron mas
representacion de los intereses regionales a b dwdefinir la posicion del gobierno

central.

“Consideration of how Wales might best benefit fretructural funds policy development for 2007-13
is, for the Welsh Assembly Government, a procesd thvolves close partnership with the UK
Government” (Welsh Assembly Government, 2004) “[téeer] | would expect the regional level of

governance to play a strong role in managemenitafé programmes(Morgan, 2004)

De este modo los representantes de las autorida&dgsnales participaron
durante las pre-negociaciones de las PPFF 2007-201®s foros ofrecidos por la
Comisién y mantuvieron reuniones con representateéda misma y con otras regiones
con similares problemas, como p.e. la autoridadoned de Escocia firmé la

declaracién de las regiones afectadas por el eéstalisticd®®

189v/éase: (Asturias, Algarve, Attikét al.,2004), Entrevistas 24/04/2007 y 20/04/2007.
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[I.2 La ideologia del gobierno

Durante los ultimos lustros, tanto el partido cowsdor como el partido
laborista asumieron el gobierno del RU y marcarmas felaciones con la UE. Sin
embargo, no se puede detectar un impacto espediida ideologia del gobierno en
estas relaciones, ya que las relaciones del RUactlt se desarrollaron en diferentes
etapas, cuyas lineas generales quedaron parcialmestcadas por la ideologia del
partido en el gobierno. La orientacion de los gatlme hacia la politica econdmica
(neoliberal-orientado al mercado/proteccionistamvenciones del estado) ha ofrecido
cierto valor explicativo para las preferenciasgi#bierno con respecto a las politicas re-
distributivas del presupuesto comunitario. Espetaite, en las negociaciones de las
PPFF 2007-2013 se ha detectado una alteraciors gmdéerencias del gobierno del RU
que se puede atribuir a la variable de la ideoldglayobierno.

Tabla 4: Decisiones marco de las relaciones finaecas del RU con la UE

1973 Tratado de adhesion Periodo de transicion para gobierno conservador
contribuciones

1974 creacion del FEDER Politica re-distributiva con gobierno conservador
enfoque en zonas rurales del Rl

1975 Consejo de Dublin Reduccién de contribuciones gobierno laborista

1980 Mandato de Mayo Mecanismo de correccién para gobierno conservador
contribuciones

1982 renovacién del Mandato de Mecanismo de correccion para gobierno conservador
Mayo contribuciones

1984 Consejo de Fontainebleau Mecanismo de correccion para gobierno conservador
contribuciones

2005 Consejo de Bruselas Reforma del mecanismo de gobierno laborista
correccion

Fuente elaboracion propia: segtn (Lindner, 2006:115

Durante las primeras negociaciones de adhesion @81, 1el gobierno
conservador no se mostré entusiasta sobre el googecla Comunidad e insistié en
condiciones especiales de adhesion, sobre todgpesarvar las relaciones del RU con
los paises deaCommonwealthEn este sentido, la adhesion tardia del RU al ptoyee
la UE no fue unaccident of history sino resultado del escepticismo del gobierno

britanico hacia el proyecto. El éxito del proyeetoopeo, el cambio politico en Francia,
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el declive econdmico del RU y el paulatino agotarttiedel Commonwealtitambiaron
la situacion y la perspectiva del gobierno britéréobre la integracion. A pesar de que
el debate sobre la adhesion se concentré en argosnetilitaristas con respecto a las
expectativas de crecimiento econémico y de un atonee influencia del RU en el
mundo, el beneficio a través de politicas re-diativas no figuré entre las prioridades
del gobierno del RU. Ante la discusion interna sdarposible pérdida de soberania del
RU con la adhesion a la UE, los temas presupuestgtiedaron en un segundo plano
de las preferencias del gobierno britanico. (LA&H2)

También el gobierno laborista de Wilson (1966-1%t)yo la adhesion del RU.
No obstante, las arduas negociaciones para acontaslgreferencias del gobierno
britanico hicieron cambiar las mayorias en el partiaborista a favor de los que
rechazaban la adhesién. Cuando también los dosresagmmdicatos se opusieron a la
adhesion, considerando a la UE como “Club de degtda” terminé abruptamente la
primera etapa europeista del gobierno laboristaalyor, de nuevo en la oposicion
desde 1970, se convirtié en adversario de la iatégn. (Paterson; Henson, 1995:18) El
sucesivo gobierno conservador de Heath (1970 —)18@1tinud con las negociaciones
de adhesion y vincul6é desde el primer momento &€stasina reforma del presupuesto,
un periodo de transicion para las contribucionégiticas y una compensacion a traves
de la reforma del gasto. (véase capitulo 1V.1) Sapele que hasta finales de los setenta
el partido conservador fue considerado el “partidoEuropa”, el gobierno de Heath,
sufrié en los primeros afios de pertenencia del RUUE un descenso en su optimismo
europeo derivado de las adaptaciones impuestadapadhesion, sobre todo con
respecto a los impuestos indirectos y el sistemaubisidios agrarios. (Aspinwall,
2004:3)

El gobierno laborista de Wilson, que asumio su ségunandato entre 1974 y
1979, concentro su politica europea claramentga fie una reforma presupuestaria, y
en concreto a favor de una reduccién de la finai@iay no en politicas re-distributivas
como el gobierno anteriof’

En las elecciones de 1979 el tema del presupuestwurdtario alcanzé una

amplia repercusion en la campafa electdtaEl descontento sobre las relaciones

170 ygase transcripcién de un manifesto del gobierab RU a favor de la pertenencia a la UE,
http://www.harvard-digital.co.uk/euro/pamphlet.hiipftimo acceso 04/06/2009).

1 «“There are some Community policies which needdachanged since they do not suit Britain's - or
Europe's - best interests. [...] Our policies for teform of the CAP would reduce the burden whiah th

Community budget places upon the British taxpay@dnservative Party, 1979)
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financieras entre el RU y la UE, hicieron que atida conservador se posicionara en
una linea mas euro escéptica que durante el gobaenHeath. Cuando el gobierno
conservador de Thatcher asumio su primer mandaimpt@ un planteamiento mas
contundente de acuerdo a la doctrina neoliberaistare las intervenciones de la
administracion publica en el mercado, e inmediatamalespués de su eleccion,
demandd la reduccién de las contribuciones brig@nic|...] it is not asking the
Community for money; it is asking the Community have our own money back.”
(Thatcher, 1979) El gobierno de Thatcher insistémo prioridad de su politica
europea, en una reforma del presupuesto comunéaravés de una correccion de las
contribuciones y adopté una postura defensiva eatia nueva politica que pudiera
implicar compromisos financieros. La negativa anigervenciones financieras
comunitarias deriva del planteamiento neoliberaldsd Thatcher, que a nivel doméstico
se reflejé también en un presupuesto austero & aplicacion rigurosa del principio de
value for Money de controles efectivos para cada gasto de langgtnacion publica.
(Rhodes, 2000)

Después de que el gobierno de Thatcher alcanzaracwtrdo sobre el
mecanismo de correccién para el RU en el Consejéatgainebleau, en 1984, el
gobierno conservador mantuvo su oposicion ant@ddisicas re-distributivas. Tras el
pragmatismo de Thatcher, el gobierno de Major prdteposicionar al RU “[...] at the
heart of Europe”, sin alterar las preferenciasgidélierno conservador con respecto a las
politicas re-distributivas del presupuesto comuintaEl breve periodo europeista
estuvo acompafiado de periodos de tension a niveéstico que no favorecieron un
nuevo impulso de las relaciones RU-UE.

Tras las elecciones generales de 1997 se produjambio en el gobierno que
supuso una trasformacién en la politica europeartica. Ademas del acercamiento a la
UE, el gobierno de Blair mantenia un programa jgolitaracterizado por una postura
socio-liberal que se reflejaba en las preferendat gobierno con respecto al
presupuesto publico. BE&¢madel gobierno de Blair: “Hemos modernizado el Partid
Laborista y modernizaremos Gran Bretafia” (Flor&98) se extiende también a la
redefinicion del rol del RU a nivel europeo, a Eforma de la propia UE y al
presupuesto comunitario, segun Blair: “[...] we wald a campaign for reform in
Europe. Europe isn't working in the way this coyrand Europe need.” (Labour Party,
1997) El gobierno de Blair basé su politica europeael éxito de las reformas

domésticas con respecto a la creacion de empleminSa logica deNew Laborlos
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mercados flexibles garantizarian el crecimientanéatico y el crecimiento del empleo,
lo que llevaria a una sociedad mas social y jlE&ttns principios se pretendian extender
a nivel europeo, donde el alto desempleo, el ameziproteccionismo y la politica
presupuestaria fueron interpretados como frenoa parpropio desarrollo del RU.
(Mayhew, 2005) Desde 1997, durante las negociasioe la Agenda 2000 y
especialmente durante la Presidencia britanicadgt en 1998, el gobierno de Blair
concentré sus esfuerzos en un objetivo originaelopartido laborista, programas que
favorecieran la creacion de empleo.

La segunda gran linea del programa del gobierrBlale para una reforma de la
economia europea se manifestd en los objetivoa dettategia de Lisboa. A iniciativa
del gobierno de Blair, el Consejo Europeo de Lisi®anarco el objetivo estratégico de
convertir la economia de la UE en la economia roégpetitiva y dinamica del mundo.
(Consejo Europeo, 2000) Segun el gobierno britane@ necesario reformar y
modernizar el presupuesto comunitario y adaptasteuctura de los gastos tanto a los
objetivos de la estrategia de Lisboa como al désiila globalizaciéh’® A pesar de
que el gobierno laborista manifestd sus preferenp@ una mayor actuacion de la
Union en los ambitos de I+D, se mantuvieron ladepemcias por un presupuesto
austero, la reduccion del gasto y la mejora dedmsroles'" (Smith, 2005:704)

Por otro lado, se mantuvieron las preferenciasesobmmayor compromiso de la
UE a nivel internacional, como alcanzar &N Millennium Development Goals.

“[...] we have tried as a Member State, particulamlydcent years, to focus the EU more on the externa

challenges [...] on globalisation and on competingaimore open world.” (Pat McFadden, Secretario
Politico del PM Blair - 2002-2005; House of Lor@908:61)

Ademas, en consonancia con el “tercer camino” Meévo Laborismo se
demando la liberalizacién del mercado agricéta.
“We understand the issues that countries have lagid ¢oncerns about the protection of their farming

industry, but in the end the world is only movimgdne direction — and that is of liberalisatiorBlgir
en Baker, 2003:252)

Con respecto a la financiacion del presupuesto odario, el gobierno de Blair
mantuvo la defensa del cheque como prioridad defast negociaciones de la Agenda
2000 y en las negociaciones de las PPFF 2007-20d ®bstante, la incompatibilidad

entre la ideologia pro-europea déew Labor el planteamiento de modernizar y

172 Entrevista 24/04/2007.

173 “One theme remains constant; containing publimdjrey to provide more services for the same or
less money.” (Rodes, 2000)

174 Entrevista 04/05/2007.
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reformar el presupuesto y la defensa del chequesiatidnia presion a una revision de
este mecanismo de correccion. En su ponencia AR@lamento europeo en junio de
2005, Tony Blair anuncio la necesidad de una redopresupuestaria que incluia la
revision del cheque: “I am the only British leadleat has ever said | would put the
rebate on the table.” (Blair, T., 2005b)

[1.3 La participacion de los actores sociales y piticos enla politica europea

[1.3. A) La participacion de los partidos politicos

El sistema de los partidos politicos britanicos ggbfundamente determinado
por el sistema parlamentario y electoral. El sisteiectoral mayoritario uninominal a
una sola vuelta ha favorecido el desarrollo de istermaquasi bipartidista en el que
otros partidos asumen un estatus secundario. Des@géos treinta, la politica britanica
se ha caracterizado por la alternancia en el gubige dos partidos con programas bien
configurados y una base electoral fiel, donde lafromtacion y la competicion entre
ellos es mas acentuada que en los otros estadotbroe Estedversarial naturedel
sistema politico produce una dinamica especificbliga a los partidos a una férrea
disciplina interna y una fuerte centralizacion des slecisiones. (Aspinwall; Smith,
2004) La competicion entre los dos partidos magoas fortalece el status quo en
temas conflictivos en gobiernos con una oposicidterna fuerte y una mayoria
reducida. Durante los setenta y noventa en ambtislggase posicionaron diputados en
contra de la linea del ejecutivo en cuanto a slitigpmleuropea, lo que refleja la
fragmentacion interna con respecto a la integraeimopea. El enfrentamiento interno
del partido conservador entre euroesceépticos ytamiks con una posicibn mas
moderada con respecto a la pertenencia del RUJ& Jase manifesto en el voto sobre
las contribuciones al presupuesto comunitario e9418n el que el PM Major se vio
obligado a vincular el voto sobre un aumento de dastribuciones britanicas al
presupuesto con un voto de confianza para su gabieon el fin de poder cumplir con
las obligaciones de Delors Il. (Forster, 1998) Temhabor reunia a euro-escepticos y
partidarios de la integracion, mientras que ésliimas dominaron el partido durante el
primer mandato del gobierno de Wilson, los eur@pscos fueron la mayoria desde los

setenta y los ochenta cuando defendieron inclusabahdono de la Comunid&él.

175 “The next Labour government, committed to radicsdcialist policies for reviving the British
economy, is bound to find continued membership atnserious obstacle to the fulfilment of those
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Segun Bulmer, el cambio de mayorias en el partithorista durante los noventa se
puede atribuir a diferentes razones. (Bulmer, 2@8primer lugar, la popularidad del
nuevo partido socialdemdcrata con una vocacionupopea, supuso pataabor un
competidor en el mismo electorado. En segundo Jugladiscurso de Delors con
respecto a la cohesion social y la politica estimattpara las regiones, cambié la
orientacion de los sindicatos y despert6 el intei$as regioned.abor con una base
sindicalista y con un electorado importante en Eisgointegr0 este nuevo pro-
europeismo. Y en tercer lugar, el liderazgo de Kaihock y John Smith, en la primera
mitad de los noventa, convertia el partido labarish un partido pro-Europef.
Finalmente desde 1994, los discursos Tony Blaitezdoan definitivamente un nuevo
mensaje positivo hacia la UE.

El presupuesto comunitario figuraba desde los adbsnta como un elemento
central en la dimensién europea de los prograne&soehles. Ambos partidos criticaron
durante sus campafias electorales las politicasasi® gle la UE, especialmente la
orientacion de la PAC, pero también el controlgidto comunitario resulté tema clave
en los programas electorales de ambos partidosatidge el partido conservador se
posiciond explicitamente a favor de la defensactiebue en las campafias electorales
de 1992 y de 1997, utilizando también expresionassiles para demandar una reforma
de la PAC,Labor, a partir de los programas electorales de 1997 04 2@plica un
lenguaje mas moderado, abriendo posibilidades iigadl internas que favorezcan la

creacion de empleo.

Tabla 5: Partido conservador, campafia electoral 198 (Conservative Party, 1987)

Contribuciones Rubricas de Gastos
Limite maximo global del Politica regional
presupuesto- “[...] fair treatment between Member States and betwthe different

regions of the UK.”

Mecanismos de correccion | Reforma de la PAC
“[...] will play a leading part in European Communitggotiations to
reform the CAP.”

Recursos propios de la UnigrPaliticas internas-

Politicas externas:

Puntos adicionales:
“[...] strict controls on the Community Budget.”

Fuente: elaboracion propia

policies. [...] Moreover, by preventing us from buygifood from the best sources of world supply, they
would run counter to our plans to control priced anflation.” (Labour Party, 1983)

176 “we are determined that Britain will be a leadertie New Europe, setting higher standards and not
surrendering influence by opting out.” (Labour Kait992)
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Tabla 6: Partido laborista, campafia electoral 19874 Labour Party, 1987)

Contribuciones Rubricas de Gastos
Limite maximo global del Politica regional -
presupuesto-

Mecanismos de correccion

Reforma de la PAC
“[...] will seek to put an end to the abuses and da#of the Common
Agricultural Policy”

Recursos propios de la Unid

nPoliticas internas-

Politicas externas:

Fuente: elaboracion propia

Tabla 7: Partido conservado

r, campafia electoral 199 (Conservative Party, 1992)

Contribuciones Rubricas de Gastos
Limite maximo global del Politica regional -
presupuesto-

Mecanismos de correccitn
“We will safeguard the
abatement.”

Reforma de la PAC
“We will redouble our efforts to reform the Commagricultural
Policy.”

Recursos propios de la Unip

nPoliticas internas

“We will strengthen the external frontiers of ther@munity whilst
maintaining the checks needed at our own bordamsigllegal
immigration, drugs, terrorism and disease.”

Politicas externas:

Puntos adicionales:

“[...] ensure value for Money”

“[...] more effective control o
competence to new areas”

ver Community spendiagd will resist pressure to extend Community

Fuente: elaboracion propia

Tabla 8: Partido laborista, campafia electoral 1992 Labour Party, 1992)

Contribuciones Rubricas de Gastos
Limite maximo global del Politica regional
presupuesto- “[...] ensure that poorer countries are not disadwged as a result of th

Single Market.”

[¢)

Mecanismos de correccitn

Reforma de la PAC

“We shall seek fundamental changes in the was@duhmon
Agricultural Policy. Savings can help finance ot@ammunity
projects.”

Recursos propios de la Unid

nPoliticas internas

“Unemployment must be tackled by the European Conityas a
whole.”

“We will opt in to the Social Chapter of the newrBpean Treaty and
introduce employment standards common in success@uriomies,
including the best health and safety legislation.”

“[...] ensure environmental freedom of informatiomplement Europea
environmental standards such as Environmental Itrfsgessment and
promote a European Environmental Charter.”

Politicas externas:

Fuente: elaboracion propia
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Tabla 9: Partido conservador, campafia electoral 199 (Conservative Party, 1997)

Contribuciones Rubricas de Gastos
Limite maximo global del Politica regional -
presupuesto-

Mecanismos de correccion
“Britain's rebate has so far
saved British taxpayers £18k
and we will protect it.”

Reforma de la PAC

“We will press the European Commission to estabiggfional
committees to give fishermen a direct influencéishing policy.”
“[...] we will continue to work for further reform dche Common
Agricultural Policy”

Recursos propios de la Unid

nPoliticas internas
“[...] maintaining our opt-out of the European Sodtilapter”

Politicas externas

Fuente: elaboracion propia

Tabla 10: Partido laborista, campafa electoral 1991Labour Party, 1997)

Contribuciones Rubricas de Gastos
Limite maximo global del Political regional:
presupuesto- “[...] European funding for regions”

Mecanismos de correccion

Reforma de la PAC

“Urgent reform of the Common Agricultural Policy.i$ costly,
vulnerable to fraud and not geared to environmepriatection.”

“We will seek a thorough overhaul of the CommorhEises Policy to
conserve our fish stocks in the long-term interesthie UK fishing
industry.”

Recursos propios de la Unid

nPoliticas internas

“We support too the Social Chapter of the EU, bilitaeploy our
influence in Europe to ensure that it developssstbgpromote
employability and competitiveness, not inflexilyilit

Politicas externas-

Fuente: elaboracion propia

Tabla 11: Partido conservador, campafia electoral ZI1. (Conservative Party, 2001)

Contribuciones Rubricas de Gastos
Limite maximo global del Politica regional -
presupuesto-

Mecanismos de correccitn

Reforma de la PACWe will renegotiate the CAP so that many
decisions currently taken at EU level would be takg the government
of individual member states.”

Recursos propios de la Unio

nPoliticas internas-

Politicas externas:

Puntos adicionales:

“We will press for Europe to
reduced waste and abandon
overall size of the European

tackle fraud and noefanistration as a matter of priority. If the EU
ed ill considered progeamibtould make significant reductions in the
budget.”

Fuente: elaboracion propia
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Tabla 12: Partido laborista, campafa electoral 2001(Labour Party, 2001)

Contribuciones Rubricas de Gastos
Limite maximo global del Political regional: -
presupuesto

Mecanismos de correccion | Reforma de la PAC

“British agriculture will only thrive in the longegerm through a further,
radical reorientation of the Common Agriculturalliep (CAP), away
from distorting Europe-wide production subsidiesdods more national
responsibility for domestic farming, environmerdaald rural
development priorities.”

“[...] CAP reform is now more possible; Labour’s egganent with the
EU gives us the best chance of making it happen.”

Recursos propios de la UniprPoliticas internas-

Politicas externas: -

Fuente: elaboracion propia

Durante la campafia electoral de 2005, el debateade la politica europea y
las PPFF 2007-2013 estuvo caracterizado, segumif@jten, por unsilent pactentre
los partidos mayoritarios. (Sherringtor2006:69) En un primer punto, los
Conservadores y los Laboristas se encontrabamarteante divididos sobre el futuro
de la Constitucién Europea y el modo de su ratif@m® asi como sobre el impacto de la
ampliacion en el mercado laboral y sanitario bi@@nCon respecto al presupuesto,
ambos partidos no se diferenciaban en su discusiicp, que se centraba en la defensa
del cheque y la critica de la PAC. Sin embarge asercamiento silent pactde los
partidos mayoritarios mostraba fisuras, ya que a@ompitieron con otros partidos en
las posiciones extremas sobre la integracion. Ensentido, el partido laborista se vio
amenazado por el partido pro europeo liberal (SDPg] conservador por el éxito
electoral del partido independista (UKIP). (Bak&hgerrington, 2005)

Tabla 13: Partido conservador, campafia electoral ZI5. (Conservative Party, 2005)

Contribuciones Rubricas de Gastos
Limite maximo global del Politica regional -
presupuesto-

Mecanismos de correccion | Reforma de la PAC

“The common policies on agriculture and fisheries ansustainable,
damaging to free trade and conservation, and wasgfe sums of money.
The CAP needs further and deeper reform.”

Recursos propios de la UnigrPaliticas internas-

Politicas externas: -
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Tabla 14: Partido laborista, campafa electoral, 208 (Labour Party, 2005)

Contribuciones Rubricas de Gastos
Limite maximo global del Political regional: -
presupuesto-

Mecanismos de correccion | Reforma de la PAC

“[...] will press for [...] further reform of rich counies’ agricultural
subsidies, including the EU’'s Common AgriculturaliPy and a 2010
timetable to end agricultural export subsidies.”

Recursos propios de la UnigrPaliticas internas-

Politicas externas: -

[1.3. B) La opinion publica

La negativa retorica y el debate permanente sabpertenencia del RU a la UE
entre la clase politica y los medios de comunigadidn contribuido a la interiorizacion
de unsocial negativisnsobre la integracién europea en la opinién puBifitA pesar de
que el referéndum sobre la pertenencia del RUUEl&onsiguid un resultado positivo,
con un 67,2%, segun Richard Baldwin, en los primexbos de pertenencia a la UE
gran parte de la clase politica y de la opinionlipabreconocieron sentirse tratados
como ciudadanos europeos de segunda clase. (Bal@d®bb) A ello contribuyd
también la campafia negativa permanente sobre fljgaresto comunitario en el RU,
que reforz6 el carcter adversario de las relasi@mre “nosotros los britanicos” y
“ellos los europeos”. (Wallace, 1997)

Desde las negociaciones de adhesion, la pertendeti®U a la UE estuvo
justificada por el gobierno frente a la opinion fpgdb con argumentos utilitarios, por lo
qgue el valor de la pertenencia del RU se calcus@l@lentonces en términos de coste y
beneficio, y cada nuevo paso de la integracionda caforma del presupuesto deberia
de generar beneficios para el RU. (Kassim, 2001lass 1997) Ademas el debate
sobre la participacion en la UME y el Tratado Cibasional, asi como sobre el cheque
britAnico, son signos que evidencian la ausenciandemplio consenso en la sociedad
sobre la pertenencia a la UE y el alto grado déipadion de la opinién publica sobre
temas europeos.

De este modo, a la opinion publica se asigna urespkcifico a la hora de
determinar las preferencias del gobierno britanicorol que resultd, desde la adhesion,

crucial en la estrategia negociadora del gobiefBoitish ministers often oppose

Y7 “Margaret Thatcher often said that the continenEorope has been the source of most of Britain’s

ills, and that the Anglo-Saxon nations, and in ipatar the Americans, have repeatedly rescued iBrita
from those ills.” (Grant, 2008)
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measures coming out of Brussels or other capiietaulse they fear the reaction of the
British media or public.” (Grant, 2008)

La opinidén publica determind también el progresolaleeorientacion de la
politica europea del gobierno de Blair, que inigioprograma de mejora de la imagen
de la UE en la opinion publica, a través de campa@anformacion sobre las politicas
y organos de la UE con el fin de desmantelar t&pgabre la misma. (Bulmer; Burch,
2005) No obstante, la progresiva pérdida de la maye Labor desde un 43.2 % en
1997, a un 40.7% en 2001 y a un 35.24% en 200%rdaid el mantenimiento del

status quo y de argumentos utilitaristas.

“Labour believes that Europe brings benefits fatddm, and a Europe reformed by British ideas, wagk
with our MEPs, will be even better for Britain(Labour Party, 2001)We are proud of Britain’'s EU
membership and of the strong position Britain haseved within Europe. British membership of the EU
brings jobs, trade and prosperity; it boosts emritental standards, social protection and internatio
clout.” (Labour Party, 2005)

Segun las encuestas del Eurobarometro, los britsmeuestran el mas bajo
interés por la UE de todos los estados miembrds, ®s basa parcialmente en el
desconocimiento de los 6rganos y politicas de lapdE lo que al RU le fue atribuido
el apodo del estado de la Won’t know, don't care Esta falta de conocimiento e
interés genera desconfianza hacia los érganos dtarias y durante los ultimos afios,
tan solo el 30% de los britanicos opinan que el $d4Jhabia beneficiado de la
pertenencia a la UE (promedio UE 47%), mientras eJus0% cree que el pais no se

habia beneficiado. (Eurobarémetros, 41-64)
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Grafico 1: En su opinion, cree que el RU se ha befi@ado o no de su pertenencia a la Union

Europea?
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Fuente: elaboracion propia, datos: (Eurobaromefi®48)

Las diferentes encuestas realizadas por el Eurotedrd, destacan que los que
creen que la pertenencia del RU a la UE ha sideflméosa, se encuentran con respecto
a su situacion laboral mayoritariamente entre lassaargos (54%), y los estudiantes
(59%). Entre los que consideran que el RU no seenaficiado de su pertenencia a la
Union Europea, destaca el grupo de las personaseajukdican a labores del hogar
(27%) y los trabajadores manuales (31%). (Euroban@n2005/63) Con respecto a la
valoracion de la pertenencia del RU a la UE, esigaliente grafico se puede observar
que esta valoraciéon empeoro en el ultimo afio dedgsciaciones de la Agenda 2000 y
también de las PPFF 2007-2013.
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Grafico 2: Valoracion de la pertenencia del RU a I&4JE
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Fuente: elaboracion propia, datos: (Eurobar6metn$8)

Para el 41% de los encuestados, la UE significaestdmlo la “libertad para
viajar, estudiar y trabajar en cualquier lugar deUE”, pero también “Burocracia”
(30%), con menos importancia siguen temas com&eR0O” (21%) o “la prosperidad
econdémica” (23%). (Eurobarometro, 2005/63) En 2@481% de los encuestados por
Eurobarémetro asociaban la UE con “gasto innecesiaridinero”, este dato, que fue el
mas elevado en el RU en el periodo 2002-2005, gsowentaje que se sitla muy por
encima del promedio europeo. (Eurobarometro, 20)48pecialmente para la opinidn
publica, la PAC es simbolo del mal uso del dinenmenitario, asi como un obstaculo
para la liberalizacion del comercio de productascatps y para el desarrollo de paises
en el tercer mundo. (IEP, 2006)
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El Caso del Reino Unido

Gréfico 3: Porcentaje de Britanicos que asocian IBE con “gasto innecesario de dinero
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Aunque las encuestas revelan que la opinion pulelsta mayoritariamente a
favor de mantener la toma de decisiones a nivabnak también destaca el porcentaje
de los britanicos que piensan que la UE deberiarjug papel decisivo junto con el
nivel nacional en cuanto a la “lucha contra el dgsmo” (63%), la proteccion del
medio ambiente (60%), inversiones en I+D (59%) yekdesarrollo de regiones con
dificultades econdmicas (55%). (Eurobarometro, 2005

Ante estos datos, contrasta el conocimiento d@ilsdn publica britanica sobre
el presupuesto, donde cabe destacar, por un lagldogudatos del RU se acercan al
promedio de la UE y por otro lado, que el porcenthg los encuestados que no podian
expresar una opinion (21%) y el porcentaje de estades que indicaban que la UE
destina la mayoria de la parte del presupuesto gae empleo (11%), se sitla por
encima del promedio. Sélo el 16% de los encuestadoscia el hecho de que la PAC
fuera, durante el marco financiero 2000-2006, laegmia mas relevante.
(Eurobarémetro, 2006/66)
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Grafico 4: ¢ En cual de las siguientes cosas cree \jlie se gasta la mayor parte del presupuesto de

la Unién Europea?
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Fuente: elaboracion propia, datos: (Eurobaromeo66/66)

[1.3. C) Los grupos de interés

Segun Rhodes y Marsh el sistema politico del Rbiadda trasformado en un
sistema muy complejo compuesto por organizacioressector publico y privado,
resultado de la privatizacion de gran parte delosgmiblico. (Rhodes; Marsh, 1992)
También el gobierno britanico se abrié a la pa#tcion de diferentes actores en su
politica.
“We no longer claim a monopoly over policy advitedeed we welcome the fact that we are much more

open to ideas from think-tanks, consultancies, guwents abroad, special advisers, and frontline
practitioners.” (Cabinet Secretary Turnbull en: Eatt; Gay, 2005)

A pesar de que a las campafas mediaticas de larimayolos grupos de interés
y de losthink tanks se puede atribuir un impacto en la opinion pablicsu lobbing
desde Londres o Bruselas considerado exitoso, (B&kerrington, 2005), la funcion
del Tesoro coma@atekeepelimitd el impacto de grupos de interés en el psocde
formacion de preferencias del gobierno en las riagommnes de las PPFF 2007-2013.
Por otro, las preferencias de los mayores gruposnideés y del gobierno no se
diferenciaban con respecto a las politicas reididivas de la UE.

La patronal de la industria britanica,Canfederation of British Industr{CBlI),
orientaba su campafia europea contra la implemeéntde normas sociales y laborales
de Europa continental en el RU, pero también, mealicon el gobierno britanico, en

contra de la orientacion de la PAC y de un impuestopeo. (CBI, 2005)
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Como ya se ha mencionado, a finales de los ocHestaindicatos se habian
reorientado hacia Europa motivados por la politlmeral del gobierno de Thatcher y el
discurso sobre la cohesion social de la UE. (Ewopedustrial Relations Observatory,
2005a) Este entusiasmo ha cedido a un realismce dabporientacion de la UE a
principios del siglo XXI, visible en la posicion aigua sobre la Constitucion Europea
y su rechazo por parte detades Union Congreq3UC), la organizacién central de 58
sindicatos sectoriales. (Grant, 2008) Los sindEagpresentan el electorado tradicional
de Labor, por lo que se evitaba un discurso de confrontapd@nambas partes. No
obstante, el TUC, criticé la politica europea dabigrno laborista por su énfasis en las
reformas econdémicas y la desregulacién de los mescgque, segun su interpretacion,
tienen como consecuencia la destruccion de losesiwms sociales de la UE y no su
modernizaciért’® Con respecto al presupuesto comunitario, no seer@ntrado
evidencia de una campafia especifica sobre la aciént del presupuesto a partir de
2007, sin embargo, también desde el sector sinditdhs negociaciones de las PPFF
2007-2013 se demandaba una reforma de la PAC yuurerg#go de los recursos

disponibles para objetivos sociales.

17841 ...] a resolution on industrial policy urged thev@mnment to support ‘the European social model of

economic prosperity twinned with social cohesi¢n'].” (European Industrial Relations Observatory,
2005b)
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[1.4 El impacto de la pertenencia a la UE en las mferencias del gobierno del RU

I1.4. A) Las relaciones financieras del RU con la B

Desde su adhesion, las relaciones financieras deloRUnido con la UE se
desarrollaron de manera compleja. (de la Fuent@8)2CGuando en 1967 el gobierno
britanico solicitd por tercera vez la adhesion,dases del sistema presupuestario de la
UE, tanto en el lado de los ingresos como de lagma politica re-distributiva, la PAC,
ya se habian establecido. Este sistema presupoestar adaptaba mejor a las
necesidades de los paises fundadores que a IBRJd&n este sentido, el gobierno del
RU persiguié desde las negociaciones de adhesiarraorientacién del presupuesto.
Ademas, desde los primeros afios de la pertenen@alUi, el gobierno britanico
demando6 un mayor control del gasto de la Comunydadaplicacion del criterizvvalue

for Moneyen todos los programas comunitarios con impliceesqgoara el presupuesto.

Durante las negociaciones de adhesion se preveidagufuturas relaciones
financieras entre el RU y la UE serian desfavomalplara el RU. Por un lado, la
aportacién al presupuesto comunitario seria supenotérminos relativos, a la de otros
paises, dado que por un lado, su base IVA era migpalmente superior a la media y
por otro, sus aportaciones de derechos de aduaracgiones agrarias era de las mas
elevadas, ya que el Reino Unido comerciaba en nragdida con paises de fuera de la
Comunidad Europea. Por otro lado, el gasto comuimitan el Reino Unido seria
inferior, en términos relativos, al de otros paigsgjue la mayor parte del presupuesto
(75%) de la UE se destinaba a financiar la PAC,ladeue el Reino Unido se
beneficiaria muy escasamente. La agricultura asumial reducido en la produccion
nacional, ademas tenia necesidades heterogéneasddsr de las condiciones
geograficas, con algunas regiones altamente efésSey productivas y otras muy
deficitarias y dependientes de subsidios directasionales — instrumentos cuya
aplicacion hubiera estado limitada por la PAC.

Ante esta situacion, el gobierno de Heath (1970 9¥4) vinculo las
negociaciones de adhesion con la demanda de umameefdel gasto comunitario a
través de la creacion de una nueva politica refionma reduccion en el gasto de la
PAC. No obstante, el gobierno francés vetd unarmedode la PAC y la crisis
econdmica a principios de los afios setenta aunmlantésistencia de otros estados

miembros a la creacién de una nueva politica reHuligiva. Con la firma del tratado de
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adhesion en 1972, se acordo, en lugar de una caagén a través de la reforma del
gasto, un periodo de transicién para las contrines britanicas’™® Tras la adhesion, el
gobierno britanico se concentrd de nuevo en eltdale balance neto, e interrelaciono
la creacion de una politica regional dirigida a degiones mas desfavorecidas de la
Comunidad con su apoyo a la UME. No obstante,nehfeo del FEDER no alcanzoé los
objetivos britanicos tanto por el veto de Alemaamige el propuesto volumen financiero
como por la resistencia de Francia ante la excdlimivde este fondo para las regiones
mas pobres.

Inmediatamente después de que el gobierno de Widsamiera su segundo
mandato (1974 — 1979), solicitd la renegociacién tlatado de adhesion. La
renegociacion se dirigia principalmente sobre lastrduciones britanicas al
presupuesto comunitario y una reforma de la PABL contrario del gobierno anterior,
el gobierno de Wilson se concentro en la finanoiade la Comunidad, argumentando
que el RU no podria financiar el 24% del presupuestnunitario con un RNB del 14%
del total de la Comunidad. Como resultado de emtagociacion, en el Consejo de
Dublin de 10 y 11 de Mayo de 1975, se acuerdamtipio de equidad econdmica para
la financiaciéon de la Comunidad, segun el cual \@lHbiera podido reembolsar parte
de sus contribuciones basadas en el IVA duranfgetiodo de transicion de siete afos.
(Lindner, 2006:119)

No obstante y al contrario del objetivo de estasecsiones, el desequilibrio
entre contribuciones y beneficios del RU se manpmoel aumento de los gastos para
la PAC vy el efecto limitado de la politica regignal tiempo que las contribuciones
basadas en el recurso IVA incrementaftra finales de los afios setenta el RU fue ya,
después de Alemania, el segundo mayor contribuyeete, asumiendo entre 1979-
1980, el 20% del total de las contribuciones abypeesto comunitario, pero soélo el
12% del gasto se realizaba en este pais.

También el gobierno de Thatcher consider6 el temdad contribuciones al

presupuesto comunitario como prioridad en su palitturopea y demandd una

19 El Tratado de adhesién del RU preveia un periadosttorio de cinco afios en el que las
contribuciones basadas en las TOR deberian aumeat&86 % en 1973 a 18.9 % en 1977, ademéas
preveia condiciones especiales para 1978 y 1979.

180 “Neither the taxes that form the so-called "owsonrces" of the Communities, nor the purposes,
mainly agricultural support, on which the funds ar@inly to be spent, are acceptable to us. We woeld
ready to contribute to Community finances only ssaims as were fair in relation to what is paid and
what is received by other member countries.” (Laliarty, 1974)

8L E] RU no se beneficiaba del mecanismo de corragmid sus beneficios petroliferos del mar de norte.
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reduccion de las contribuciones britanicas mediamtemecanismo permanente e
inalterable:

“She [Thatcher] never focused on the amount buptbeortion; the agreement had to be permanent; and
unchangeable except by unanimity. She got her waytlae great strength of this position today ig tha

the rebate cannot be taken away without the corfehe government.” (Financial Times, 2005)

Ante la amenaza del veto britdnico en temas relacios con la agricultura, el
Consejo Europeo del 29 y 30 mayo de 1980 acorddatheacion de dos tercios de las
contribuciones directas britanicas durante los d®880-1982, los recursos financieros
de este “Mandato de Mayo”, renovado en 1982, dabesér invertidos en programas
especificos a nivel doméstico. (Lindner, 2006:1& pesar de que estos mecanisrads
hocno satisfacian las demandas del RU, el gobierniértiico mantuvo sus preferencias
por un mecanismo de correccion de sus contribusiange un aumento de las politicas
re-distributivas en el RU.

Las negociaciones sobre un aumento de los recdestzsComunidad con el fin
de preparar la ampliacion al sur, favorecierondsi@én negociadora del gobierno del
RU a principios de los ochenta y en el Consejo detdinebleau se establecio
finalmente un mecanismo de correccion para loglesteniembros que soportaran una
carga presupuestaria excesiva con respecto a spegpidad relativa. (Consejo Europeo,
1984) Este acuerdo sobre el mecanismo de correqda el RU, sin limitacion
temporal ni de cantidad, determiné finalmente laerdaacion de las relaciones
financieras del RU con la UE. Desde entonces, elnilotuvo un enfoque hacia una
politica austera y una oposicion ante cualquieitipalcomunitaria que pudiera tener un
impacto presupuestario, incluso si ésta hubieraestp un impacto positivo en el RU.
El llamado cheque britanico, solucion6 no sélorebfema presupuestario para el RU
con la UE, después de 15 afios de negociaciongamdacilitd una reorientacion de las
relaciones del RU con la UE. Con el acuerdo, comsidambién una etapa de politica
proactiva del gobierno Thatcher, orientada pririojgate a iniciativas no re-
distributivas para fomentar la competitividad depessas y la liberalizacion de los
mercados hacia el afianzamiento del Mercado UiiRaldwin, 2005; Thatcher, 1988)

Del mismo modo, el gobierno de Major se opuso diimante en las
negociaciones de Delors Il al aumento del presupugsresistio en la cumbre de
Edimburgo en diciembre de 1992 ante las demandéssdiros 11 estados miembros

de aceptar recortes en su cheque para finanaialegb Fondo de Cohesion.
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Grafico 5: Saldo Fiscal entre el RU y el presupuestde la Union Europea entre 1973 y 2006

(millones de libras)
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Fuente: elaboracion propia, datos: (HMT, 2007)

[1.4. B) El impacto de la estructura del presupuesi comunitario en las
preferencias del gobierno britanico

A la estructura del presupueste puede asignar poder explicativo ya que las
instituciones una vez creadas y su repetitiva apiin, crean incentivos que refuerzan
su estabilidad. Como ya se ha mencionado, en supuesto comunitario se reflejan
compensaciones que se convirtieroraequired rightspara algunos estados miembros.
En el caso del RU la estructura especialmente ¢icgfl a la hora de la adhesion y
posteriormente la instalacion del cheque britandmierminaron una trayectoria en la
que el gobierno britanico permanecio desde los séitanta.

Como se puede apreciar en el siguiente grafigopsecion del RU en el ranking
de los estados miembros segun su riqueza reld®iMB (per cépita) ha experimentado
variaciones durante los ultimos afios. En los afiteriares a las negociaciones de las
PPFF 2007-2013, el RU experiment6 un crecimientmé@mico estable medio del 2.8%
del PIB, y un PIB per céapita en 2004 que alcanZ®4o de la UE27.
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Grafico 6: Seleccion de estados ordenados segun sigueza relativa (RNB per capita)

(UE27=100%)
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Tabla 15: Datos macroeconémicos del RU
1997 1998 1999 2000

PIB per capita en PPS en % 118.2 117.6 117.8
(UE-27 = 100)
Crecimiento del PIB (en % 3.5 3.9
del afio anterior)
Gastoen % delPIBen I+D 1.77 1.76 182 181
Desempleo en % de la 6.8 6.1 59 5.4
poblacion activa
Parte de las importaciones 548 518
procedentes de la UE del
total de las importaciones
(%)
Parte de las exportaciones 60.8 59.4
con destino UE del total de
las exportaciones (%)
Déficit en % del PIB 22 -01 0.9 3.6
Endeutamiento publico 49.8 46.7 43.7 41.0

Fuente: Eurostat
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En cuanto a los ingresos procedentes del recursB B&a el presupuesto

comunitario, la tributacion de cada estado es exaette proporcional a su riqueza vy,

como se puede apreciar en la tabla siguientecetse basado en el RNB ha aumentado
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en cifras absolutas, teniendo en cuenta el crestmiecondmico, y constituye la
contribucibn mas importante del RU al presupueS§ib.se analizan los ingresos
comunitarios procedentes del IVA, aparece su psbgaereduccion en el total de las
contribuciones dado que su aplicacion ha cambiddmesar de que el RU sigue siendo
el pais con la mayor aportacién en exaccionesiagral rol de este recurso en el total
de las contribuciones es reducido, como tambiémesio de los recursos propios

tradicionales.

Gréfico 7: Las contribuciones del RU al presupuestaomunitario segun recurso
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Fuente: elaboracidn propia, datos: (Comision Euap@e00)

La particularidad en las contribuciones del RUralsppuesto comunitario es su
descuento especial - el cheque britanico. En €licgré8, se puede distinguir la
reduccion de las contribuciones britanicas pohebjce, que en cifras absolutas alcanzo
durante el periodo 2000-2006 la suma de 22.70@n& de EUR. El cheque britanico
es igual a los dos tercios (66%) de la diferenaimeela participacion del RU en los
ingresos comunitarios (con exclusion de los recunsalicionales) y su participacion en
los gastos comunitarios asignados, aplicados al te los gastos asignadds.El

importe asi obtenido se reduce de su contribucddmgzurso IVA.

182 a férmula de célculo original se ha ido ajustaedolas distintas reformas financieras con el én d
neutralizar las ventajas que para el RU han teloisisucesivos cambios acordados en los ingresos com
la nivelacion de la base IVA, la introduccién deturso RNB y el incremento en el porcentaje de
recursos propios tradicionales que retienen l@glestmiembros.
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Grafico 8: Saldo Fiscal entre el RU y el Presupuestde la Unién Europea entre 2000 y 2006
(millones de EUR)
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Fuente: elaboracion propia, datos: (Comision Ewpge00)

Tabla 16: Célculo del cheque britanico

Ejemplo aproximado del calculo del cheque britdnmara el afio 1998:

1. participacion del RU en los ingresos de la UE: 3247

2. participacion del RU en el gasto repartido de a8 826

3. diferencia de participacion: 4,25%

4. diferencia en términos absolutos (dado un totajat#o repartido de 75.550 mecus en
1998): 4,25%*75.550=3.210 mecus. Esta cifra seajis 52mecus para tener en cuenta
la ventaja que obtiene el Reino Unido del nueviesia de recursos propios y otros
ajustes.

5. calculo de la compensacion 0.66*(3.210-52)=2.066us@proximadamente

Fuente: (Serrano, 2005)

La compensacion britanica es financiada conjuntéen@or el resto de los
estados miembros de conformidad con sus porcengpeectivos de pagos del IVA,
sin embargo Alemania, los Paises Bajos, Austriagcia aportan solo la cuarta parte de

la cuota que les corresponde.
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Grafico 9: La financiacion de cheque britanico porestado miembro en porcentaje 2004
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Fuente: elaboracion propia, (Comision Europea, ap04

La participacion de todos los estados en su firain (al contrario de la PAC
donde no se especifica quien paga por este gastoachntuado la situacion de
excepcionalidad del RU en la UE, en este sentidpol#tical trap en la que se
encontraba el RU desde 1984 propicid el asilamiegiterado en las negociaciones
financieras. (Peet; Ussher, 1999)

Para el nivel europeo, a lo largo de los afios seehalo comprobando que la
existencia de la compensacion britdnica ha redusigoificativamente la correlacion
entre la capacidad de cada estado miembro de lmocitin al presupuesto comunitario
y sus pagos de recursos propios. Por otro ladaotaplejidad del mecanismo ha
reducido considerablemente la transparencia detnsés de recursos propios en su
conjunto®®®

A nivel interno, la compensacion ha distorsionaodolicitudes de financiacion
de la UE, ya que 2/3 de la financiacion solicitada UE seran en la practica deducidas
del cheque britanico. En consecuencia, el incerdigolicitar financiacion de la UE es
mucho menor que en el resto de la UE y mas alarnéaien cuenta que normalmente
los fondos de la UE sélo suponen una financiaceneial y requieren que el proyecto

sea co-financiado, lo que hace aumentar todavieehgasto publico britanico.

183 Entrevista 22/06/2007.
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En cuanto a los retornos del presupuesto, se papdxiar en el siguiente
grafico que el RU recibié durante el periodo 20002 el 9,8% del gasto total de la
PAC, esta participacion es muy reducida en compgaraon otros estados miembros.

El RU recibio también en el periodo 2000-03 el 8¢58e los recursos destinados a la
politica estructural, principalmente para regiones$ objetivo 2, donde es el mayor

beneficiario de la UE.

Gréfico 10: Poblacion y gasto operativo segun catega y estado miembro en la UE durante 2000-
2003 en % (EU15 = 100%)

W

FEOGA-Garantia e;rizi:fg:e s Politicas internas a dm(;?]?ssttgstivos Overall total 200E2Up1c;b::1nc|;n e

m Otros Paises 18,72 17,94 23,05 24,16 18,81 15,39

BE 2,28 0,89 12,08 56,75 5,50 2,72

DE 14,26 14,46 17,29 3,48 13,93 21,68

EL 6,25 9,46 3,43 0,47 6,78 2,89

ES 14,19 30,02 6,19 0,82 17,98 10,66
®FR 22,63 7,04 13,16 8,23 16,10 16,10
B UK 9,48 6,55 13,71 3,25 8,48 15,57

IT 12,64 13,64 11,09 2,84 12,42 15,02

Fuentes: elaboracion propia; datos: (Yuill; Ménd&fishlade, 2006)

A pesar de la restrictiva politica del Tesoro y foecanismos de control del
gasto publico, la participacion del RU en las jed# internas es relativamente alta si se
compara con la de otros estados miembros, hecheajtadativiza en comparacion con
otros contribuyentes netos y con las cifras abaslde esta rubrica. Sin embargo, una
orientacion del presupuesto hacia los objetivosLidboa hubiera contribuido a un

aumento de recursos disponibles para esta rubrica.
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No obstante, considerando la légica @ledte retour en las preferencias del
gobierno prevalecié la defensa del cheque, en maate Stephen Timms, Secretario
Financiero del Tesoro (2004-2005):

“[The rebate] is non-negotiable. [...] We make laggyments in: we have always received very small
sums back; and that is the reason why the rebaténces to be wholly justified.” (House of Lords,
2005b:126).

I1.4. C) El impacto de la estructura institucional de la negociacion en las
preferencias del gobierno britanico

Como ya se ha precisado en los capitulos anteri@este una estrecha
interrelacion entre el nivel europeo y domésticopdkte de la propia estructura del
presupuesto, se han encontrado otras instituciespscificas a nivel europeo que
influyeron en las preferencias del gobierno britani

La publicacién del segundo informe sobre la comesidondmica y social, en
enero de 2001, marcé el inicio de la prenegociacdénlas PPFF 2007-2013, que
termind con la firma del acuerdo institucional eaym de 2006. Este largo proceso de
negociacion de cinco afos, favorecio que los gnbgenacionales pudieran interferir en
la elaboracion de la propuesta de la Comision, oaaredo pronto con el proceso de
coordinacién a nivel doméstico y formulando sudgremcias en un momento temprano
de la negociacion, ya que segun avanzara y serdésa ésta, la agenda seria mas
resistente a influencias y cambios. La oficina @&, el Tesoro y el DTI se
posicionaron por primera vez en 2003 a favor deelaacionalizacién parcial de la
politica regional y su orientacién hacia los objesi de Lisboa, especialmente para
regiones del objetivo 2, demandas que quedaroejadds en la propuesta de la
Comision presentada en febrero de 2004.

El amplio marco temporal de las negociaciones p&rrtambién la revision y
modificacion de las preferencias propias, tantogamnbios a nivel doméstico como a
nivel europeo. Por un lado la reorientacion dedktipa europea en el tercer mandato
de Blair, asi como el apoyo activo de la Comisi@rr@so a la revitalizacion de la
estrategia de Lisboa, aumentaron las posibilidagesonseguir un acuerdo. Pero por
otro, las negociaciones del Tratado Constitucigrelldebate sobre su ratificacion en el

RU dificultaron las negociaciones de las PPFF 2201318

184 Entrevista 20/04/2007.
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A pesar del amplio marco temporal, la agenda deaiagén estuvo claramente
estructurada y con un fin que requeria un acuergcign. Con el progresivo desarrollo
de la negociacion, aumento la presion de tenellggar a un acuerdo, en este sentido
la propia existencia de un limite temporal, estrictia agenda de la negociacion. La
necesidad de llevar a cabo con tiempo suficientgriagramacion de los fondos
estructurales y de cohesion, incrementd paulatingami@ preferencia de “finalizar la
negociacion” dentro del marco establecido frenta a@e “aumentar los beneficios”.
Aunque el RU no se viera afectado de manera djrettBM Blair afirmé: “[...] all
central and eastern European leaders made clearefoit was essential to have a
December deal, to allow these countries to plan @egare for using the EU funds
when those funds start in twelve months time.” {{Bl&., 2005a)

Como ya se ha mencionado, adianension temporal se puede asignar poder
explicativo, el mas sustancial esta relacionadolaa®pendencia a la trayectoria que se
refleja en la estructura del presupuesto. El grinalle unanimidad favorece sin duda la
inmovilizacidon de las politicas presupuestariasaddE, ya que la unanimidad tiene la
tendencia de llevar acuerdos donde el actor megaasor determina la velocidad para
llegar y el nivel de acuerdo. (Scharpf, 1988) B éisea, el gobierno del RU defendio
el principio de la unanimidad en la toma de deossoen temas financieros ante la
introduccion de la mayoria cualificada, tanto pdedender el cheque como para el
amparo ante cualquier nuevo recurso del presupuaestanitario. (Labour Party, 1997)

Debido al caracter repetitivo y paralelo de lasawégiones a nivel europeo, los
gobiernos nacionales se encuentran permanenteraente situacion de cumplir con
expectativas y de reflexionar sobre el efecto deastuacion en su reputacion.
Especialmente entrepreneurshigle la Presidencia y su funcion de punto de refgaen
para todas las delegaciones, fue crucial en elepmale negociacion y en las
preferencias de los gobiernos nacionales. MienéfaRU vetd la propuesta de la
Presidencia de Luxemburgo porque implicaba unacadn del cheque, a la hora de
comenzar la Presidencia britanica en el segundesteende 2005, el gobierno britanico
adopté una postura abierta a comprontfSgsel PM Blair anuncié la necesidad de una
reforma presupuestaria que incluia la revisionctielque como Presidente de turno de
la UE. (Blair, T., 2005b) Asimismo, el Tesoro remté su perspectiva desde una

estrategia reactiva, defendiendcstltus quohacia una posicion en la que consideraba

185 Entrevista 20/04/2007.
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la responsabilidad de la Presidencia de la UE,rsegalar6 el Secretario financiero de
Tesoro John Healey:

“I am not sure whether the hon. Gentleman fully rapfates the UK's position as President of the
European Union at the moment. It is our resporigibés well as our aim, to introduce proposald tzen

be accepted by all. That means the right dealHerUK, but it also means the right deal for Eurbpe.
(Healey, HC Deb, 2005)

Finalmente la propuesta de la Presidencia brithdeda5 de diciembre 2005,
contempl6 por primera vez la posible revisibn delcemismo como instrumento para
conseguir un acuerdo. (Presidency of the EU, 2005@iz de esta decision, se puede
detectar un cambio de preferencias del gobierntarco, desde la prioridad que
otorgaba el gobierno britanico a la defensa de hlmgue, hacia una primacia por
cumplir con el rol atribuido a la Presidencia.

Pero no solo las expectativas hacia una Presidentia sino también hacia el
cumplimento con el rol tradicional de aliado dehogvos estados miembros, fueron las
variables que determinaron, por lo menos de mgvem@al, las preferencias del RU en
las negociaciones de las PPFF 2007-281Besde el primer mandato, el gobierno de
Blair y especialmente el propio PM, mantuvo un waliso pro-europeo y una politica
europea que habia creado expectativas y comproraigos sus aliados tradicionales
pero sobre todo entre los nuevos estados miembras.el anuncio de su retirada de la
vida politica, Blair quedé mas liberado de los rieses domésticos. “He [Tony Blair]
was looking to the end of his political career aveks aware that people were thinking
and saying that he had not matched his rhetori€wmpe with delivery.” (Durand;
Pirzio, 2005) Ademas, el propio PM vio que el lamggo, caracteristico de su gobierno,
guedo limitado por la situacion de paralisis edaflate sobre el cheque y la reforma de
la PAC, asi como por el aislamiento del RU, sittadjue intentd evitar desde 1997:
“One close Blair adviser suggested: ‘Blair sets mstore by being seen to be in control
of events [...] This time events have controlled hiincould be the making of his
European legacy or its ruination. It's up to theblpu now.”™ (Baker; Sherrington,
2005:308) También en este sentido, el acuerdo dabreegociaciones de las PPFF

2007-2013 fue crucial para el éxito de la poligcaopea del gobierno de Blair.

18 “Nevertheless, the prospect of a group of pro-Aceer states that favoured economic liberalization
and were reluctant to cede their national sovetgignthe EU, having so recently regained it, appedo
offer the UK the opportunity to play a more centi@k in the integration procesgSmith, 2005)

“[...] Tony Blair knew he was being held personalgsponsible for the delay in agreeing to the budget,
especially by the leaders of the ten new MembeteStthat were natural allies of the UKDurand,;
Pirzio-Biroli, 2005)
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Teniendo en cuenta la fragmentaciéon de las prefexrenle los gobiernos nacionales, la
estructura jerarquica de las negociaciones, coasaclimitado a areas de negociacion
subsiguiented’, favorecié y limité también en el caso del RUpdaticipacién de uno u
otro actor con diferentes preferencias. El debdier@m de la primera fase de la
negociacion forzé al Tesoro a asumir pronto la dimaicién de la posicion negociadora
a nivel doméstico y a posicionarse a favor de @sypuesto europeo caracterizado por
la austeridad. Tras el debate abierto y la presgmtale las propuestas de la Comision
se restringio el numero de participantes a la adtnation nacional y los 6rganos
comunitarios (fase II). A pesar de que represeesardel Tesoro participaron
directamente en todos los niveles de la negociaclieraron Unicamente la
coordinacién de la posicion negociadora a nivel éstino en la primera y la segunda
fase de la negociacidon. La Presidencia de la Uamaka por el RU en el segundo
semestre de 2005, y una mayor implicacion del Pkarda el Consejo Europeo en la
tltima fase de las negociaciones, ofrecieron aceesuiras preferencias que a los

puramente calculos financieros.

Esquema 5: La estructura jerarquica de las negociagnes a nivel europeo

— Consejo Europeo / CAGRg@&mbito I I I
cerrado y abierto)
PMyFCO

PM, FCO, Tesoro \ «— Amigos de presidencia, COREPER, ECOFIN ”
(Nivel Técnico ambito cerrado)

<4 Propuesta de la Comisién

PM, FCO, Tesoro, I
Ministerio A, B...., < Proceso de consultacion por parte de
Regiones, Grupos de interés la Comision(@ambito abierto)

El caracter jerarquico y de proceso de las negrias que rige una flexibilidad
para adaptarse a nuevos retos y posibles comprenseencuentra en disonancia con
la estrategia del gobierno britdnico de centralizaroordinacion entre todos los actores
a nivel doméstico antes del comienzo de las negocies. “[...] the UK system which

requires ex ante co-ordination of all policy matteegardless of salience is likely to

187 yéase capitulo I. Alemania - La estructura institnal de la negociacion
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prove counter-productive, since it leaves littlemofor recurrent multi-issue bargaining
and the informal norm of reciprocity at the Eurapdevel.” (Kassim, 2001:71) Esta
situacion no favorece la defensa del status quu gue el gobierno britanico se
encontraba arrinconado tanto por la Presidenciaefnlirguesa como por las
expectativas de su propia Presidencia, situacianés las que el RU reaccion6 con
decisiones extremas como el veto en el Consejoud® He 2005% Ademas, la
disonancia entre la perspectiva del PM Blair yMglistro de Finanzas Gordon Brown,
dificulto la transicion de la negociacion técnicégolitica. Este conflicto alcanzo su
cima durante la Presidencia britanica, cuando elrBMincié a utilizar los datos del
Tesoro y a aplicar los datos de la Comision enogls€jo Europeo. Gordon Brown, que
se vio marginado en el proceso final de la negamiacabandon6 el Consejo
anticipadamente. La ausencia de la persona cegtral gestiond las preferencias
britAnicas con respecto al presupuesto comunitar@,oco irritacion no solo entre los
estados miembros, sino también en el propio gobieritanico*®

El marco financiero indica las cantidades maximelsgdsto durante un periodo
de siete afos, por lo que las negociaciones deR&$ no son negociaciones sobre el
presupuesto final sino sobre los limites y graridesas del gastt’® Al igual que el
gobierno aleméan, también el britanico considerdhamente a las PPFF como limites
del gasto abiertos a modificaciones en las negaocias del presupuesto anual, segun

Stephen Timms, Secretario Financiero del Tesoro4-ZD05):
“I think it is important that it is clear that tHigures that we have been talking about are indedthgs:
they are not targets for spending, they are cedlimit if there is scope for restraining spendinthiw

them, we should pursue that.” (House of Lords, BO0B3)

188 Entrevista 21/03/2007.
189 Entrevista 02/05/2007.
190 Entrevista 04/05/2007.
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[ll. Conclusiones preliminares

Tras el analisis del proceso de formacion de peafeas del gobierno britanico en las
negociaciones de las PPFF 2007-2013, y volvienldopaegunta planteada al inicio de
la investigacion: ¢Qué variables institucionaletemeinaron estas preferencias?, se
puede confirmar que el marco institucional, y hastarto grado, procesos de
aprendizaje y socializacion derivados de anteriatesisiones y resultados de la
pertenencia a la UE, determinaron las preferendels gobierno britanico en las
negociaciones de las perspectivas financieras 20Q3-

De manera esquematica se resumen a continuaci@onahisiones preliminares a las
que se han llegado tras el analisis:

En cuanto a la organizacion de la administraciénrgpéa coordinacion de la politica
europea:

- El equilibrio institucional y personal entre el PMel Chancellor of the
Exchequerfueron claves a la hora de determinar las preéeéendel
gobierno britanico en la politica europea. Taml@énas negociaciones de
las PPFF 2007-2013 las preferencias britAnicasssablecieron en este
reducido circulo (mincore executive)

- La coordinacion de la politica europea del gobidrnt@nico se ha centrado
en los udltimos afios en la Secretaria Europea ddfidma del PM. La
orientacion diplomatica de esta Secretaria y seds relacion con el PM,
fue visible en la reorientacion de las relacionasecel RU y la UE durante
el mandato de Blair. No obstante, el caracter técde las negociaciones de
las PPFF 2007-2013 limité la implicacion de la $tamia Europea en el
proceso de coordinacion de la posicion negociadora.

- A través de principios y mecanismos de controlgaesito publico, asi como
por el asesoramiento técnico y los recursos apopjeel Tesoro determind
a largo plazo las preferencias de los Ministenums, lo que las preferencias
del gobierno para las PPFF 2007-2013 estuvierofupdamente asentadas
en las preferencias del Tesoro britanico. El imsemto EUROPES del
Tesoro ofrece un ejemplo sobre cémo procedimiangigucionales pueden
determinar preferencias gubernamentales. Tambigorta plazo el Tesoro
determind la coordinacion horizontal y vertical ldeposicion britanica con

respecto a sus relaciones financieras con la UE.
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A pesar de que el impacto de las entidades tealgsr por la ausencia de
mecanismos de coordinacion, intereses heterogéfatasde experiencia y
su dependencia del gobierno central fue limitadojbas camaras
legislativas, desarrollaron una actividad imporaebmo laboratorio de

ideas en la formacién preferencias del gobiernd=dél

Con respecto a la ideologia del gobierno:

Se ha encontrado evidencia de la perspectiva mealilllel gobierno de
Thatcher en las preferencias britAnicas con respés politicas re-
distributivas. El gobierno laborista, aunque maatlas preferencias por un
gasto reducido, se abrié parcialmente a politicasogativas comunitarias
financiadas por el presupuesto que respaldaroprsierencias.

La orientacion del gobierno de Blair hacia la U&]gja un cambio en las
relaciones del RU con la UE que hasta cierto ggmiibilita también una

primera redefinicion de las relaciones financieras.

En cuanto a la participacion de los actores so@afepoliticos en la politica europea:

El caracter técnico de las PPFF y el rol gliekeeperdel Tesoro, limito el
acceso de actores no gubernamentales al procesdordeacion de
preferencias.

A pesar de la ausencia de un amplio consenso specat® a la integracion
europea entre los partidos politicos, la clasetipaliy la opinion publica,
existe un consenso sobre principios basicos quenigue ser aplicados al
presupuesto. Ademas, la politizacion del debateesob tema con tanto
simbolismo como el cheque britanico, convirtio afanion publica en una

variable clave para las preferencias del gobieritariico.

Con respecto al impacto de la pertenencia a la Ulas preferencias:
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La decision de corregir el desequilibrio presuparsten los primeros afios
de la pertenencia del RU a la UE, a través de tuo@on de sus
contribuciones con un mecanismo de correccion, gnadiante el desarrollo
de politicas re-distributivas que podrian benefiaiaRU, ha determinado de
manera crucial las posteriores relaciones finaasier

El excepcionalismo del mecanismo de correccioramicb ha acentuado el
rol especial del RU en la UE y ha contribuido amanifestacion de las

conflictivas relaciones financieras del RU con B U



Pese a que la situacion econdémica del RU mejorgrpstvamente y la
estructura del presupuesto comunitario ha ido foaméndose, el
mecanismo de correccion se mantiene en el centréaglepreferencias
britanicas, tanto por la légica del presupuesto watario @cquired rights
de las rabricas presupuestayi@@mo por la estructura institucional de la
negociacion (principio de unanimidad).

Las preferencias del gobierno por una profundarmedodel presupuesto, en
el sentido de una re-nacionalizacion de la PAC Yadgolitica regional, se
basan parcialmente en el reducido reflujo en forekisucturales y de los
recursos de la PAC que recibe el pais.

La estructura institucional de la negociacion ndo séavorecio el
mantenimiento destatus quosino que la estructura jerarquica posibilito la
llegada a un acuerdo. El caracter técnico de |&sP&orecio al Tesoro con
su mentalidad de “contable” nacional en las priméaaes de la negociacion,
mientras que las negociaciones finales, fueron oadas por las
preferencias del PM, que enfrentado con ampliassaapvas de otros
estados miembros y la dimensién europea de lasiagunes, considerd en
sus preferencias aspectos politicos.

Por todo lo expuesto anteriormente, y a pesar de lguadministracion
britanica (principalmente el Tesoro) se esforz@eparar la posicion antes
del comienzo de las negociaciones, las prefererfa@®n cambiando a

medida que aparecieron nuevos intereses a lo thigaroceso negociador.
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CAPITULO IV
EL CASO DE LA REPUBLICA DE POLONIA
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I. Las preferencias del gobierno polaco en las negaciones de las perspectivas
financieras 2007-2013

Desde el comienzo de las negociaciones de las gutnsgs financieras 2007-
2013, el gobierno de Polonia insistio en que elgipio de solidaridad deberia ser el eje
central del presupuesto comunitarkn esta linea, no se priorizaba la reduccion del
gasto, ni la re-nacionalizacion de politicas disitivas, sino que segun el gobierno
polaco, la politica de cohesion, como expresionpdigicipio de solidaridad, deberia
aumentar su rol con respecto a otras politicastar esncentrada en las regiones del
objetivo 1. El gobierno de Polonia se expreso6 ertraade cualquier limite que pudiera
restringir esta politica, especialmente el limigt absorcion del 4% fue considerado
como un obstaculo para conseguir la convergen@algheria ser renegociado. Por otro
lado, el gobierno estaba en contra de la re-negdaiael acuerdo de la PAC de 2002 y
demando el aumento de los recursos para el ddeamohl como eje central para la
reforma de la PAC.

Otras prioridades del gobierno polaco fueron comsdgs recursos adecuados
para mejorar la proteccion de fronteras externgmna el desarrollo de politicas de
inmigracion y asilo, asi como la politica europea \ecindad y preadhesion. El
gobierno no priorizaba el gasto en la categoria d&xp se expreso favorable a la
estrategia de Lisboa, en especial, para medidatagaeecieran la creacién de empleo y
las inversiones relacionadas con el aumento denhgpetitividad de la economia polaca.
En este sentido, se deberia asegurar, segun @rgolpolaco, el acceso de los nuevos
estados miembros a todos los programas europeosstjoeilaban la 1+D para reducir
la brecha tecnolégica dentro de la UE.

En relacién a la financiacién del presupuesto cataria, el gobierno demandé
una reforma del sistema de financiacion actual psatablecer un sistema equitativo,
transparente, efectivo y eficiente que incluialilmieacion de todos los mecanismos de
correccion y el recurso IVA. Segun la posicion giabierno polaco, se deberia extender

la base de los recursos propios tradicionales gddaincluir un presupuesto europeo.
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Tabla 1: La posicion negociadora del gobierno polacen las negociaciones de las PPFF 2007-2013

Preferencias para la financiacion
del presupuesto comunitario

Preferencias para el gasto del presupuesto comunita

Limite del presupuesto
- Mantenimiento del limite del
presupuesto

1A Competitividad:

- Margen de reduccién en esta rdbrica

- Favorable a la estrategia de Lisboa, en especidibspara favorecer la
creacion de empleo

- Asegurar el acceso de los nuevos estados mientbdwa los programas de
I1+D para limitar la brecha tecnolégica

Mecanismo de correccion general
Eliminaciéon de todos los
mecanismos de correccion,
incluido el britanico

Contrario a un MCG

1B Cohesion:

Aumento de recursos para esta rabrica

Politica de Cohesién debe permanecer como un aspeti@l del presupuest
Solidaridad deberia ser el principio central dedhtica de cohesion
Mantenimiento o aumento del limite de asignacida e politica de cohesion
del 0.45% del presupuesto comunitario.

En contra de la re-nacionalizacion de la politegional

Concentracion entre 70-75% de los recursos en di#snes del objetivo 1

El criterio de la RNB per capita es el criterio mds@iado para medir el
desarrollo de las regiones

Necesidades particulares de los nuevos estadosbmisriienen que ser tratag
adecuadamente

Tratar las necesidades en inversiones en infratstas

Cooperacion transfronteriza en fronteras internagtgrnas de la Unién

©

Recursos Propios:

- Un sistema equitativo,
transparente, efectivo y eficient
para la financiacion de la Unién

- Eliminacion del recurso IVA

: Gestion Sostenible y Proteccion de los Recuadarales:
El gobierno estaba en contra de la re-negociacbaalierdo de 2002
Una reforma de la PAC podria incluir una reducciériod pagos directos en |
estados de la UE15 a los niveles de los nuevodasstaiembros, pero ningun
reduccion de los recursos para Polonia
Aumento recursos para el desarrollo rural comaegjeral para la reforma de
PAC

: Ciudadania, Libertad, Seguridad y Justicia:
Aumento de recursos en esta rabrica
Prioridades para proteccion de fronteras
Politicas de inmigracion asilo

N

: La UE como socio global:
Prioridad para la politica europea de vecindadepginesion

(&)1

: Administracion:

Posiciones adiciénales:

- Redefinicion del limite de absorcién del 4% (corpeeso a los datos utilizados para su célculo)
- En contra de la diferenciacion en la aplicacionodgiping

- Contrario al incluir el FED en las perspectivas fiiciaras

- Prioridad para alcanzar un compromiso politicowerialde 2005

Fuente: elaboracion propia
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[I. Analisis de las preferencias del gobierno polaxr en las negociaciones de las
PPFF 2007-2013

[I.L1 La organizacién y la coordinacion de la adminstracion para la politica
europea

El proceso de formacion de preferencias y de toendettisiones es un proceso
en el que intervienen diferentes actores. A coatian se analiza la estructura de la
administracion del gobierno de Polonia, con eldiénidentificar a los actores centrales,
sus preferencias, y su rol en el proceso de caaxifin de la formacion de la posicion
del gobierno.

Se argumenta que la estructura jerarquica y cergdal del sistema politico de
Polonia y el proceso de coordinacion de la posicn@gociadora, que se basa
principalmente en contactos informales entre erpecon “formacién comunitaria”,
limita el acceso de actores administrativos, palfti y territoriales al proceso de

formacion de preferencias del gobierno en las PPFF.

[I.1. A) La administracion del estado

La adhesion de Polonia a la UE no provocé un camdaliwal en la estructura y
mentalidad de la administracion, sino que la adamafue un proceso evolutivo que
comenzo durante el periodo de preadhesion. A mhs#éws multiples cambios a nivel
politico y administrativo durante este procesagpdditica europea del gobierno polaco
en general y sus preferencias presupuestariasrgécufa, se mantuvieron estables. La
estructura central administrativa para la coordoracy elaboracion de la politica
europea, en concreto la Oficina del Comité pardntagracion Europea (UKIE),
funcioné como 6rgano politica y administrativamengependiente, legitimado por su
especializacién y conocimiento técnico en asuntmspeos. Las amplias competencias
en todos los aspectos de la integracion de estmOr@si como sus recursos personales,
ademas de su interconexion personal con otroseacibe la burocracia ministerial,
sirvieron como base estable del sistema de comidimgy elaboracion de la politica

europea de Polonia independientemente de los cambilgicos y administrativos.
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[I.1. A) a) La transformacioén de la administracigpolaca durante el periodo de
preadhesion

Durante los noventa, en respuesta a los requisiéosdhesion a la UE, el
gobierno polaco inicié un proceso de reforma y #@ajwrmas que determinaron el
desarrollo de la estructura administrativa del gofm y también la orientacion de los
actores implicados en la formacion de preferend&sgobierno en las negociaciones
financieras. El gobierno polaco se sirvidé de stustae observador durante la fase de
preadhesion para preparar a la administracion proeeso de toma de decisiones en la
UE y para la racionalizacion del proceso de tomdegsiones a nivel doméstico con el
fin de mejorar la coordinacion de la politica ewap “Following the logic of
anticipatory adaptation already the goal of EU mership injected key incentives for
the transformation and modernisation of the natiuaéitical systems [...].” (Lippert;
Umbach, 2005:175)

Desde 1989 el programa PHARE ofrecio los primengsntivos por parte de la
UE para impulsar una reforma de la administraci@mana constituir una estructura que
permitiera establecer un contacto permanente &nttE y Polonia. A partir de 1991,
se institucionalizé la cooperacion en el marcoAtelerdo Europeo. Este acuerdo abrio
las condiciones de una reforma econdmica y polidfieaz y constituyé el marco
institucional (como p.e. el Consejo de Asociacignyridico de las relaciones entre
Polonia y la Union. El Consejo de Copenhague de Egfobo los criterios a cumplir
para solicitar la adhesién y una lista especifieantbdidas para implantar el acervo
comunitario, el cumplimiento de estos requisitas $upervisado por la Comision en un
permanente contacto con la administracion polaca.

En diciembre de 1994 se establece la estrategpredelhesion y el “dialogo
estructurado” entre los estados asociados y laddEel que el PM y el Ministerio de
Asuntos Exteriores asumieron la parte politicaa yeknica, originariamente limitada a
la administracion de PHARE, fue asumida por el ipenciario para la Integracion
Europea. El Plenipotenciario se responsabilizé aeelaboraciéon y coordinacion
interministerial de la estrategia negociadora aésade 38 diferente$ask Forces
compuestas por representantes de los ministerjl&cados.

En el Consejo de Madrid de 1995 se adoptaron iosteadicionales a los de
Copenhague que condicionaron la adhesion a la adapt de las estructuras
administrativas de los paises candidatos para damlencapacidad de implementacion

del acervo comunitario. (Kénigov4, 2006) La recwdeion del programa PHARE en
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1997 respaldé econdémicamente esta adaptacion, igepete para la creacién de
islands of excellence and stabiligentro de la administracion nacional. (Eklund,
2005:104; Goetz; Wollmann, 2001) Asimismo, el paemga TWINNING tuvo como

objetivo el desarrollo de una cultura administi@timoderna y eficiente, con las
estructuras, los recursos humanos y las herramsielgagestion y orientaciéon que los
demas estados miembros, para mejorar la capacidadbdorcion de los fondos

estructurales. (Comision Europea, 2006:4)

II.1. A) b) Los actores claves de la politica ewwaplel gobierno de Polonia

El aumento de la eficacia institucional fue el daatlave en la transformacion
del sistema administrativo del gobierno de Polomea; un lado, como ya se ha
mencionado, para mejorar la gestion de los fondospeos y adaptar la administracion
al funcionamiento interno de la UE, pero por o&dd para ampliar los beneficios de la
pertenencia a la UE, a través de una eficientdifamtion, coordinacion y negociacion
de las preferencias del gobierno polaco. (Grzeg@003) Los afios noventa se
caracterizaron, en este sentido, por los cambitisqos entre el triangulo compuesto
por el Primer Ministro, el Ministerio de AsuntostErores y la Oficina del Comité para
la Integracion Europea y la busqueda de un mecanigra reflejara las necesidades del

sistema politico y la posicion y el rol dare executive(Zubek, 2001)

El Primer Ministro

El PM ha visto incrementado su rol y peso en tddesaspectos de la politica
europea desde los afios noventa. (Lippert; Umbdidg:224) En primer lugar, tras la
reforma constitucional del afio 1997, que transfolanBepublica de Polonia desde un
sistema politico semipresidencial a un sistema apshtario con elementos
semipresidenciales, el poder constitucional deh&riMinistro aumento con respecto al
poder del Presidente. (Goetz; Wollmann, 2001:86%)ségundo lugar, la creacion en
1996 de un Consejo de Ministros especifico formaalolos ministerios implicados en
temas europeos (KIE) y presidido por el PM, comderdl sistema de toma de
decisiones en la politica europea en el PM. Par latto, el Consejo Nacional para la
Integracién Europea, que integraba a representdeteferentes ONGs y académicos,
se establecid en 1999 como 6rgano consultivo parBMg lo que reforzaba su

visibilidad y respaldaba sus posiciones en el depablico.
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Con el comienzo del mandato de Miller en 2001 yatzleracién de las
negociaciones de adhesion, la estructura de camidim de la politica europea se
concentré en el Ministerio de Asuntos Exterioran. €&nbargo, la creacion del Comité
Europeo del Consejo de Ministros (KERM) en marz@d@4, posicioné de nuevo tras
la adhesioén al PM en el centro de la politica esaogel gobierno polaco.

A pesar de que el Primer Ministro determina lardeeion del gobierno con su
agenda e iniciativas, su poder politico depend®tda sus socios de coalicion como
del Presidente, que mantiene importantes competegcsu eleccion directa le obliga a
desarrollar un programa y perfil politico propidubek, 2001) Este sistema donde el
Presidente, el PM vy los partidos de coalicidbn bogmetagonismo, ha afectado a la
estabilidad de los distintos gobiernos polacos, consecuencias también para la
politica europea. Ademas, la inestabilidad politd& los Primer Ministros, tres
diferentes PM asumieron el mandato en las negaotiaside las PPFF 2007-2013, llevd
a una situacion en la que: “The central leaderslip often contested and led to a high
level of confusion.” (Lippert; Umbach, 2005:121)

El Ministerio de Asuntos Exteriores

A pesar de que el Ministro de Asuntos Exteriorégriiba la delegaciéon del
gobierno de Polonia en las negociaciones de adhesid rol se fue limitando
paulatinamente segun iban apareciendo nuevos aatorda politica europea polaca.
Durante el proceso de adhesion, no sélo los Mimistenantenian contactos directos
con la Comision, sino que la creacién de KIE-UKIBuprotagonismo como érgano de
coordinaciéon de la politica europea desde 1996jjodds competencias del Ministerio
de Asuntos Exteriores.

Con el fin de fortalecer la posicion del gobiermdago en las ultimas fases de la
negociacion de adhesién y para eliminar la du@idide estructuras, se cred en 2001
una Secretaria Europea en el Ministerio de AsuBtdsriores. Aunque esta reforma
administrativa aumento el rol del Ministerio freraePM, se limité al mero traspaso,
tanto de la estructura como del personal de UKHE@ecretaria Europea, sin modificar
sustancialmente su funcionamiento y orientaciérspDés de la adhesion, se establece
de nuevo una separacion en el organigrama y etareas de UKIE y el Ministerio de
Asuntos Exteriores.

Ademas de las rivalidades en las competencias sotagracion europea con

otros actores a nivel doméstico, la propia cultadministrativa procedente de la
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tradicibn comunista y caracterizada por la faltacdmunicacién inter-departamental
condiciono la dificil adaptacion del Ministerio asl procesos de negociacién en la
UE.** A esta problematica estructural del Ministerio,ssena durante la fase final de
las negociaciones de las PPFF 2007-2013 en el @@ Zres renovaciones del cargo
del Ministro de Asuntos Exteriores que subrayanéatabilidad de este actdf.

El Ministerio tampoco intervino directamente en f@gociaciones de las PPFF
2007-2013 sino que se ocupo de la direccion diplimaacomo el mantenimiento del
equilibrio entre las relaciones bilaterales coiRely Francia y la coordinacion de las
diferentes coaliciones, p.e. los Amigos de la cdmesl grupo Visegrad o el triangulo
de Weimar:®

Ministerio de Finanzas

El Ministerio de Finanzas asume un rol centraleealdboracién del presupuesto
nacional que es superior al marco competenciaPtieen esta materia, y que tiene su
origen en los esfuerzos de reforma del sistemaupuoestario y consolidacion del
presupuesto nacional durante los noventa. (Bridmijtrov, 2001) Las disposiciones
de la Constitucion de 1997, segun las cuales ldadpublica no debe exceder el 60%
del PIB y el déficit presupuestario no superaririte establecido por el parlamento,
restringen, por un lado el margen de maniobra deisk&rio, pero por otro le otorga un
poder de control adicional en el gasto nacional.

Como en los otros ministerios, en el Ministerio Ei@anzas se instalé un
departamento “Union Europea” que coordinaba desd®dunda mitad de los noventa
sus actividades con respecto a la implementaciotosidondos de preadhesion con
UKIE. No obstante, el rol directo del Ministerio Enpolitica europea quedo limitado
durante el periodo de preadhesion, ya que lasioekex financieras entre Polonia y la
UE fueron tratadas al final de las negociacionesadleesion. Los antiguos estados
miembros se habian reafirmado en su negativa ardenagociacion del sistema de
recursos propios, por lo que el margen del Ministestaba limitado a asegurar la
recaudacion de los recursos para las trasfereacBiselas y asegurar los recursos
necesarios para la co-financiacion de los prograreatistributivos. Por su parte, el
Ministerio de Finanzas alerté en las negociacialeadhesion de las dificultades que

1 Entrevista 26/01/2009.

192 \Wlodzimierz Cimoszewicz (octubre 2001 - enero 20@8lam Daniel Rotfeld (enero 2005 — octubre
2005); Stefan Meller (octubre 2005 - mayo 2006).

198 Entrevista 20/04/2007.
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podrian surgir de la situacién presupuestaria docaég los compromisos financieros
relacionados con la adhesion, advirtiendo que Ralgoodria convertirse en
contribuyente neto durante los primeros afios deepencia a la UE, por lo que el
Ministerio insisti6 en que las contribuciones pakc deberian aumentar
progresivamente de la misma manera que los subsidita PAC. (Mayhew, 2003)

Con respecto a las negociaciones de las PPFF 28 -8l Ministerio mantuvo
su posicion firme en una reduccion de las contrdnes polacas al presupuesto
comunitario. Como ya se ha mencionado, el limiteximé& del presupuesto es el
elemento més importante para todos los MinistrosFd&anzas, ya que son los
responsables de las transferencias desde el pestapuacional al comunitario. Cada
aumento del presupuesto comunitario implicaria tdmbun aumento de las
contribuciones, ademas, un incremento de los forekiructurales y de cohesion
elevaria también el gasto nacional por la necegigasu co-financiacion, por lo que el
Ministerio, dentro de sus esfuerzos por cumplir lmancriterios del PEC y subrayando
las existentes cargas presupuestarias por la andiacion y la adaptacion del acervo
comunitario, se manifestd en contra del aumentopdesupuesto comunitario. Esta
posicién, aunque no tuviera impacto en las pretéasrdel gobierno polaco, ofrecié en
Bruselas una imagen de fragmentacién de la posipidiaca’® Mientras UKIE
defendia un presupuesto que alcanzara el limite. &0 RNB para las perspectivas
financieras, en las negociaciones del presupuestal aepresentantes del Ministerio de

Finanzas optaron por un presupuesto de 0.99% R#ish News Bulletin, 2004)

La core administracion - El Comité para la Integi@t Europea (KIE) y la

Oficina del Comité para la Integracion Europea (U

Como anteriormente se ha mencionado, el procesoreflema de la
administracion durante los noventa tuvo como olgjetia formacién de expertos
europeosy la adaptacion de la administracion polaca a lageecias de la UE. La
primera institucion creada segun las necesidadesc#as de coordinacion de la
politica europea de Polonia, fue la Oficina delnRletenciario del Gobierno para la
Integracién Europea y Ayuda Externa (OPGEIFA) ef2]%entro de la estructura del
Consejo de Ministros. (Nowak-Far, 2005) En el madeda reforma administrativa de

1996 iniciada por el gobierno polaco en base aréama de que solamente una

194 Epda.
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del
Plenipotenciario para la Integracion Europea, eini@® para la Integracion Europea
(KIE). (Nunberg, 1999:246) EI Comité estaba preidbor el PM y compuesto por los

ministerios competentes en las materias relacianada el proceso de adhesion a la

administracion moderna facilitaria la adhesion, isstal6 como sucesor

UE. KIE se convirtio rapidamente en el centro diate de las prioridades y problemas
relacionados con la preparacion de la adhesionn yorgano responsable para la
elaboracion de los programas y estrategias delegabien relacion con su politica

europea, p.e. la estrategia nacional de integracidnUE, o el programa nacional para
la preparacién de la pertenencia a la UE. (Jasiliskior, 2004:75)

Como estructura de apoyo para KIE y con el fin dgesvisar y coordinar la
politica europea del gobierno de Polonia, se ceedficina del Comité para la
Integracion Europea (UKIE). Desde su creacion, UKéHue solo el actor central en la
coordinacién de las negociaciones de adhesién,agitoy propio en el sistema de toma
de decision. (Nowak-Far, 2005)

Esquema 1: La posicién de UKIE en el sistema de aalinacion de la politica europea del gobierno

de Polonia en las negociaciones de las PPFF 200720

Representacion
Permanente

Amigos de la
presidencia
(grupos de trabajo)

CORREPER I /11

Consejos de
Ministros

Consejo Europeo

»

<

Nivel europer

. &

Nivel naciona

UKIE Director:
(Jarostaw Pietras)

=

e ——

>

Ministerios A, B Ministerio de Sejm/Senado
Vicepresidente Secretario Departamentos Asuntos
Pietras Pietras europeos... Exteriores
v
Consejo de llllllllllll* Personal
Ministros e Asistencia técnica

Fuente: elaboracion propia

Durante las progresivas etapas de integracion, UkKtimié amplias

responsabilidades gestionando y acompafiando, adisriascoordinacion de todos los
ministerios involucrados en el proceso de la irgeign de Polonia en la UE, el control
de la implementacion del acervo comunitario, asha@da gestion y distribucion de

recursos financieros procedentes de Bruselas @dagafnas de informacion en el
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territorio polaco sobre la UE. En concreto, par@ ébajo se consideran de especial

relevancia las siguientes competencias:

preparacion de la posicion oficial del gobierndPddonia en los grupos de
trabajo, en el COREPER | y en el Consejo Europeo,

elaboracion de estudios analiticos que sirvieronacbase para la toma de
decisiones en la elaboracién de la politica eurgoézca,

seguimiento de la participacion polaca en los fengprogramas europeos,
evaluacion de nuevas estrategias y tendencias\¢i, laomo la estrategia de

Lisboa y las perspectivas financieras.

Esquema 2: Estructura organica de la Oficina del Cmité para la Integracién Europea (UKIE)

(2005)

Secretariat of the Head of the Officg
of the Committee for European
Integration

General Director Office —

European Committee of the
Council of Ministers Department

Integration Policy Department

European Union Law Department

Analyses and Strategies,- Lisbon
Strategy and EU budget issues

Department in charge of
Institution building

European Information Department

Media Communication Office

National Aid Coordinator Department

Internal Audit and
Financial Control Office

Administration and Finance Office

Fuente: elaboracion propia segin http://www.ukie.glo

Hasta 2001 KIE - UKIE se convirti6 paulatinamente wn quasi ministerio,

tanto por su tamario, con una estructura de diear@@pentos y unos recursos humanos

de entre 400-600 personas, como por el amplio matigesus competencias, lo que

provoc6 la marginacion del Ministerio de Asuntostdeiores, asi como conflictos

competenciales con la Cancilleria y el MinistergoRinanzas.

Aunque UKIE no tuvo rango ministerial y no poseda en el Consejo de Ministros, fue

el actor central en las negociaciones de las PRFF-2013. Este rol o “poder

informal”, (Bouquet, 2006:15), se basa, por un Jagto su reconocida especializacion,

resultado de su propia perspectiva especifica obracka en elementos técnicos y la
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preparacion de sus recursos humanos. (Bouquet,:2)0®urante las intensas
negociaciones de adhesion, UKIE legitimé su lidgoapor sus capacidades técnicas
qgue no fueron cuestionadas ante los resultadosiossilLa posicidon negociadora del
gobierno polaco en las negociaciones de las PPBF2013, coordinada y preparada
desde el departamento “Estrategias y Andlisis” #¢8Jtampoco fue cuestionada por
los otros actores de la administracién pofdc&ste enfoque tecnocratico se aprecia la
concentracion de la delegacion polaca en aspettioeemte técnicos, como las bases
del calculo de sus contribuciones al presupuestaundario, el calculo del limite de
absorcion o el tipo de cambio entre zloty y EYR.

El “poder informal” se refleja, por otro lado, enihterconexion personal de los
directores de UKIE con los distintos actores eodardinacion de la politica europea y
fortalecié este 6rgano frente a los ministetftS<El Secretario de Estado para Asuntos
Europeos y director de UKIE, Jaroslaw Pietras, 6cupmbién, durante las
negociaciones de las PPFF 2007-2013, el cargo det8go de KIE y Subdirector del
Comité Europeo del Consejo de Ministros (KER®f)Jaroslaw Pietras fue ademas uno
de los pocos altos cargos que mantuvieron su postcas el cambio de gobierno, del
SLD al PiS en otofio de 2005, lo que destaca lgpem#encia de este érgano ante los
cambios politicos. Asimismo, a través de contadibaterales con los ministerios
afectados y el intercambio de informacion técnioca lbos departamentos europeos de
cada ministerio, UKIE influye en una fase previa lanelaboracion vertical de la
posicién de los ministerios y en este sentido edamente en la toma de decisiones en
el Consejo de Ministros?

UKIE ejercié también una influencia importante aragenda y el contenido del
trabajo de la Representacion Permanente, y asunfiintion de interlocutor entre la

delegacion en Bruselas y la administracion en Waas¢Bouquet, 2006:40)

195 Entrevistas 20/04/2007 y 26/01/2009.

19 Entrevista 16/04/2007.

7 Entrevista 12/03/2009.

1% Durante 2001-2004 Danuta Hubner fue directora EEUsubordinada del PM y Secretaria de Estado

del Ministerio de Asuntos Exteriores.

199 Mientras el borrador de la posible posicién polaoa respecto a un tema especifico se transmite
desde UKIE al ministerio responsable, este mirnistelabora una posicion que es discutida en primer
lugar a nivel técnico en el KERM y en caso de noseguir un acuerdo, se traslada posteriormente al
Consejo de Ministros.
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Otros ministerios

Los esfuerzos externos e internos de modernizat@da administracién polaca
en los afios noventa encontraron resistencia esmecite en los ministerios, debido a
la propia cultura tanto organizativa como persormén porque pertenecieron a
estructuras establecidas anteriormente a 1989 for las ambiciones de la nueva
generacién que concentraba el conocimiento y elepah nicleos pequefis.
Asimismo, la politizacién de la administracion yragracion de profesionales a los
organos europeos llevaron a una alta rotacion sjgorsables entre los Ministerios y
poca continuidad en la direcciéf. (Kaminska, 2007) Las reformas administrativas
para eliminar estas carencias de los diferenteseguis, fueron segun Grzegorz
Grosse: “[...] fragmented and short-sighted, and wigseontinued upon election of the
next government*. (Grzegorz, 2003) No obstante diéerentes reformas adaptaron la
administracion a las necesidades de la UE y laapaepn para la implementacién de las
politicas re-distributivas.

El Departamento para la Politica Regional #histerio de Economia y
Trabajo, se concentrd durante el proceso de preadhesem Igs primeros afios de
pertenencia a la UE, en la elaboracion a nivel dbic@® de los programas operativos y
mejora de absorcidén de los recursos procedent&udelas. También con respecto a
las negociaciones de las PPFF 2007-2013, el Mifosparticipé en la negociacion de
los reglamentos legales. No obstante, no se hanado evidencia de una implicacion
directa en la negociacion y en la formacion de desferencias de la posicion del
gobierno polac® Dado el limitado volumen de los recursos dirigidgo$a politica
estructural y de cohesion durante la preadhesiénrgl de UKIE en la gestion de los
mismos, el Departamento para la Politica Regiamad un papel secundario. En 2007
se creo el Ministerio de Desarrollo Regional, moqlie en el futuro se puede esperar un
rol mas decisivo del Ministerio en la elaboraciéam ld posiciéon del gobierno con
respecto a las politicas re-distributivas de |a?¥¥E.

El Ministerio de Agricultura y Desarrollo Rural es sin duda un actor central
en el gobierno polaco, tanto por el tamafio delosegricola en Polonia, como por el

aumento de su presupuesto después de la adhesiéhpEriodo entre 2001 — 2003, el

29 Entrevista 26/01/2009.

1 “The best example of this was provided by numerpessonnel changes in the Agency for
Agricultural Restructuring and Modernisation, whigksulted in more than two years of delay in the
implementation of the SAPARD program.” (Grzegor2032)

202 Entrevista 20/04/2007.

293 Entrevista 26/01/2009.
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socio de coalicion del gobierno de Miller, Kalindislel Partido Campesino Polaco
(PSL), asumid, como Ministro de Agricultura, unaipg@n clave en la negociacion del
acuerdo de la PAC en Copenhaguen en 2002. (Cokse@peo, 2002) Los recursos
procedentes de la PAC resultaron muy favorablea phisector agricola a partir de
2004, por lo que los representantes del Minist@e@d\gricultura insistieron durante las
negociaciones de las PPFF 2007-2013 en consent@araeserdo. (Financial Times,
2005c) No obstante, no se ha encontrado una inc@icalirecta del Ministerio en las
preferencias del gobierno, al contrario, en el @socde negociacion el gobierno polaco
mostré su disposicién por una reforma de la BXEsta posicién defendida por UKIE,
no implicaba una reduccién de los pagos directesrgcibia Polonia en 2005, sino una
equiparacion de los pagos directos en la UE 27ival mle los pagos recibidos por

Polonia®®

[I.1. A) c¢) La coordinacion de la politica europea

El sistema de coordinacion de la politica europelagdbierno de Polonia es
centralizado y jerarquico, y se concentra en uni@adn administrativa altamente
especializada. El sistema de coordinacion refldjaerdoque técnico y el estilo
autoritario que se desarrollé6 durante el procesprdadhesion, donde la prioridad se
concentraba en la implementacion exacta y a tiedgb@cervo comunitario. (Nowak-
Far, 2005)

Como ya se ha mencionado, en 1996 se cre6 UKIElparaordinacion de la
politica europea del gobierno polaco en las negamias de adhesion. Tras la adhesion
y durante las negociaciones de las PPFF 2007-2f18istema de coordinacién se
transformé desde un sistema de un estado obseraativo, a un sistema de un estado
miembro de la UE. No obstante, UKIE mantuvo sucesitral en la coordinacion de la
posicién negociadora del gobierno polaco. Comor@gaievo para la coordinacion de
todos los temas relacionados con la pertenenciottnia a la UE, poco antes de la
adhesion en 2004 se cre6 el Comité Europeo deleéppae Ministros (KERM). Este
comité estd formado por los secretarios 0 subsemstde diferentes ministerios y es
responsable de aprobar las instrucciones que [mesentantes de Polonia llevan al
Consejo de la UE y al COREPER I, asi como de smhaeilos conflictos que puedan

294 Entrevista 20/04/2007.

205 «Mr. Pietras said Poland would favour CAP reforpmvided that subsidies for old EU farmers were
lowered to Polish levels: 'We feel Polish farmees/éd an enormous competitive advantage.” (Financial
Times, 2005d)
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surgir entre los ministerios durante la elaboraaiénlas posiciones. Los asuntos con
alta relevancia politica que no puedan solucionars&zel de KERM son transmitidos
al Consejo de Ministros. Mientras KIE se relne cagiatro meses para negociar los
objetivos estratégicos a largo plazo, el debat&ERM se desarrolla dos veces por
semana y esta orientado hacia aspectos méas téchicastos debates, el director de
UKIE, en su funcion de Subdirector de KERM, asumeal especial. UKIE se esfuerza
especialmente en conseguir un acuerdo y una pos@un entre los diferentes
ministerios, antes de perder el control en el Gonde Ministros, con el resultado de
gue solamente un 10% de los asuntos no puedenokeriomados en el KERM.
(Nowak-Far, 2005)

[I.1. B) La participacion del Parlamento

El poder legislativo en la Republica de Poloniaden la Asamblea Nacional,
compuesta por &ejm,con460 diputados, y el Senado, con 100 senadoresdetegor
un mandato de cuatro afos a través de sufragi@nsaiy igual, directo, proporcional y
secreto (art. 95.1 Const. Pol.). Durante el peridel@readhesion, el rol del parlamento
en la politica europea se limitd a la aprobacioriodenumerosos capitulos del acervo
comunitario, no obstante, el parlamento resultGaator importante en el proceso
politico. La débil situacion politica de los difetes PMs, la paulatina pérdida de poder
del Presidente y un débil proceso de coordinaciiterrinisterial otorgaron al
parlamento este rol. Ademas el propio activismdapaentario determiné la agenda del
gobierno. (Zubek, 2001:912) También la trascendedei temas europeos en el debate
politico, como las condiciones de la adhesion,efmrma de la PAC y el proceso
constitucional, convirtieron &ejmen una plataforma activa de critica, por partéade
oposicion, con respecto a la politica europea dbiegno polaco. El gobierno de Miller
se habia enfrentado desde 2001 a una oposicioraabénte euroescéptica erSaljmy
habia corregido su politica proeuropea, posicioog@adcon reservas frente a las
reformas institucionales de la UE, insistiendo Em&rés nacional. (Barcz, 2004) El
lema de “Niza o Muerte” fue pronunciado por primeea por Jan Rokita, Plataforma
Civica (PO), desde la oposicion en $#jmy fue posteriormente asimilado por el
gobierno de Miller en su posicibon en las negocieso sobre el Tratado

Constitucionaf®®

206 Entrevista 26/01/2009.
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En el Sejmse cred, ya en 1992, Bhrliamentary Committee on the European
Agreement este Comité se convirtio en el afio 2004 elCanmittee for European
Union Affaires)y es con 46 diputados, el Comité mas numerosoattdmpento polaco.
Asimismo, se instalo un subcomité para supervasanplementacion y absorcion de las
ayudas de preadhesién y de los fondos estructyralesohesion respectivamenté.

En el afio 2000, con el fin de acelerar la adopcdéhacervo comunitario y
aliviar los procedimientos, se cre6 enS#jmel Comité extraordinario de Derecho
Europeo y en el Senado el Comité de legislacioopaa, de este ultimo surge en 2004
el European Union Affairs Committee

En la ley parlamentaria sobre la coordinacion am@s relacionados con la
pertenencia de Polonia a la UE, entre el ConsejMitéstros, elSejmy el Senado,
aprobada en marzo de 2004, se reformaron y esgcifi las relaciones entre el poder
legislativo y ejecutivo en asuntos europeos. Encpio este reglamento ofrece varios
instrumentos para el control parlamentario (ReputfiiPoland, 2004b):

- El Consejo de Ministros tiene la obligacion de mfar al Parlamento y al
Senado cada seis meses sobre las actividadeshietrgnpolaco en la UE.
(art. 3)

- El Consejo de Ministros tiene la obligacion de infar al Parlamento y al
Senado sobre cada publicacidén o iniciativa legidapor parte de drganos
comunitarios con un informe adecuado sobre el ihopgda posicion del
Consejo al respecto. (art. 6) En asuntos que tiamenmpacto para el
presupuesto nacional, el Consejo debe expresaplicaxsu posicion ante el
Parlamento. (art. 9)

- El Consejo debe considerar la opinion del Comité pesuntos de la Unidn
Europea delSejm en propuestas legislativas de la Comision y sdare
posicién negociadora del gobierno de Polonia, yatoesta opinibn como
base de su posicién. (art. 10) No obstante, lai@pidel Comité no es
vinculante, si el gobierno no toma en consideratadapinion del Comite,
tiene que presentar una nota explicativa sobrestug.

A pesar de este marco competencial para el codgolas actividades del
gobierno, este se reduce a una mera funcién informn@n el que la opinion del

parlamento no es vinculante. No obstante, portalisimo del parlamento y el rol de la

207 Ademas en 1992 se instalé un comité especifica pamentar las relaciones entre diputados polacos
y los parlamentarios europeos.
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oposicion en los debates parlamentarios, se puadfecar un rol especifico d&ejmen
las preferencias del gobierno pol&&d.

Con respecto al Senado, con la ley parlamentari2@f® se confirma la
asimetria de ambos cuerpos legislativos en cuastoimpacto en el control legislativo.
Sin embargo, se verifica una determinacién del &emor aumentar su rol en asuntos
europeos. En la préactica, y dada la falta de upeesentacion especifica como, p.e. el
Bundesrat el Senado polaco, como en el caso del RU la caléa, se concentra en

asuntos especificos y en la mejora de propuegjetaivas.

[I.1. C) La participacion de las entidades territoriales

Tras la adhesion, también los gobiernos regionalesales se convirtieron en
actores a nivel europeo dado que la UE ofrecié osi@scenarios para promover sus
intereses, principalmente econdmicos. Diferentasodias, provincias y municipios
abrieron representaciones en Bruselas aunque canewa caracter comercidl? A
pesar de la reforma politica administrativa de 1998los gobiernos locales-regionales
son actores débiles a nivel doméstico, sin mecassimstitucionales formales para
participar en el proceso de coordinacion politiebgbbierno, ademas hay que afadir:

- La falta de una cultura de la descentralizaciondéscentralizacion tiene su
origen en los requisitos de la aplicacion del awesgmunitario, que con
respecto a la politica regional, requiere la erigtede unidades territoriales
capaces de administrar los fondos estructuraledoiiBHibou, 2003)

- El caracter abierto del proceso de descentralinacio

- La heterogeneidad en el desarrollo econémico. Tidoi@n cuenta criterios
econdmicos, Polonia se divide en regiones compasital oeste y menos
desarrolladas en el este, ademas de la diferemtia @onas urbanas y
rurales.

- La heterogeneidad en la estructura econdmica. HY%4e las empresas
nacionales y el 70% de empresas con capital egt@tiene su sede en las
regiones de Mazowieckie, Dolnoslaskie y PomorsHiende se concentra
también el sector servicios, mientras el sectoicalzr alcanza hasta el 50%
de la actividad productiva en las regiones de Lskiely Podlaskie del este

de Polonia

208 Entrevista 26/01/2009.
209 Fhda.
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Negociaciones Financieras en la Unién Europea

- Ademas, como se puede apreciar en los siguient@#ficag, todas las
regiones polacas se encontraban por debajo deldéb®RIB per capita de la
UE y fueron clasificadas como objetivo 1 en el paoi 2004-2006 y como
regiones de convergencia a partir de 2007, poruUe Qo existia una

motivacion explicita para movilizarse.

Tabla 2: Zonas subvencionables con arreglo a los @tivos n° 1 de los Fondos Estructurales 2004-
2006 y regiones de convergencia 2007-2013

Regiones del Objetivo 1 (2000-2006) Regiones de convergencia (2007-2013)

a

Fuente: (Comision Europea, 2004c; 2007)
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[I.2 La ideologia del gobierno

Partiendo de la premisa de que la ideologia déidoaen el gobierno influye en
las preferencias en todo momento, se ha verificqa® la ideoldgica del gobierno
ofrece poder explicativo para las preferenciasgibierno de Polonia con respecto al
presupuesto comunitario. Este impacto se refleja gehiernos con orientacion
proeuropea Yy neoliberal que defendian el accesda@unque éste fuera desfavorable
en términos financieros para Polonia, frente a eyolois mas euro escépticos con
orientacion proteccionista que demandaban igualadiciones que otros estados y la
ausencia de periodos transitorios en las politieadistributivas para Polonia después
de la adhesion. Se ha encontrado evidencia de oande preferencias del gobierno
relacionados con el presupuesto comunitario, tadespués de elecciones
parlamentarias como por cambios en las mayorias propio partido gobernante o los
socios de coalicién. A continuacion se van a aaalipn especial atencion los cambios
del gobierno de 1997, 2001 y de 2005, con el finddeerminar su impacto en las
preferencias del gobierno con respecto a las perspse financieras.

Gran parte de la clase politica percibi6 la orieidiay participacion de Polonia
en las estructuras de Europa occidental como umoheatural, el negociador jefe de la
delegacion polaca, Olechowski, declaré que las ciagomnes de adhesion tenian un
objetivo historico: “[...] give Europe back to Polanand Poland back to Europe.”
(Schimmelfennig, 2001:69) En este sentido, se paedérmar que la integracién en la
Union Europea fue el objetivo prioritario de todos gobiernos de la Republica de
Polonia, aunque segun Aleksander Kwasniewski: ‘@dvernments from 1989 on
worked toward Poland’s integration into the Europ¥aion, if with different degrees
of intensity”.(Taras, 2004:457)

La primera euforia y percepcion de una rapida ddhes la UE se desvanecio
después de un analisis de la situacién economipalifica del pais. La reducida
capacidad en los sectores economicos, financierexnologicos hizo necesaria una
transformacion profunda. El éxito de las primerase$ de esta transformacion hacia
una economia orientada hacia el mercado, p.e. al Blalcerowicz, favorecio la
prevalencia de la ideologia neoliberal en los guoloie polacos durante los noventa.
Como consecuencia y de cara a la adhesion, logmaisi polacos persiguieron durante
los noventa una politica econdmica con los prinegpabjetivos de reducir la inflacion

y el déficit presupuestario, y de privatizar laspessas estatales. (Castle; Taras, 2002)
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Confiando en el éxito de la transformacion econé&mné gobierno polaco solicitdé en
noviembre de 1996 la participacion en la UME, igeldo en la Constitucion de 1997
dos importantes provisiones de los criterios de dtadt, esta decision condiciond en
los siguientes afios la politica macroeconomica.s{llowak, 2000:9) ElI mismo

optimismo en el crecimiento econdémico y el mercadoextendia a la politica agraria,
gue no se centraba en futuros subsidios para leu#igra sino en una reforma de la
PAC, ya que se vio al sector agricola polaco camtaj@ competitiva en el mercado
interno de la UE. (Copsey; Haughton, 2009:275)

En este sentido, el gobierno de Buzek (1997-20@&lar(za Electoral de
Solidaridad —AWE- / Union de Libertad) era partidaal comienzo de su mandato, de
una rapida adhesion frente a largas y arduas regjooes sobre la distribucion de los
recursos financieros, e incluso sugeria que Polpodia ceder algun subsidio si con
ello se aceleraba la adhesfdh. No obstante, el gobierno estaba enfrentado
internamente en cuanto a la orientacién de laipaliéconémica, especialmente, la
politica neoliberal perseguida por el Ministro dedfzas Leszek Balcerowicz (UW)
provoco conflictos con partidarios de una politnas intervencionista en el AWE.
(Szczerbiak, 2004:65) Cuando en el afio 2000 logidpaps proteccionistas
consiguieron la mayoria frente a los partidariosliberales, se adoptd por parte del
gobierno polaco una estrategia mas intransigenttagmegociaciones de adhesion,
demandando un tratamiento igual que los otros estah la PAC y la politica
estructural y de cohesiéon. De este modo, la o@madel gobierno de Buzek a favor
de un acceso rapido se transformé en una oriemtaeidgualdad de condiciones:

“The possibility of excluding Poland from some bBtCAP mechanisms is difficult to accept, since it
would result in a distortion of conditions for coettion and above all place the Polish farmersmt a
unequal position versus their fellow partners ia tnion.” (Buzek, 2000) “Poland [...] would insist on
equality of treatment with existing members aftgoined. [...] We expect funds per céapita in the new
member countries and their regions to be not leas for the present members [...].” (Reuters News,
2001)

En las elecciones de 2001 la Alianza de la Izqai@dmocratica, que prometiod
durante la campafa electoral reactivar las negocdes de adhesion y aplicar una
estrategia de negociacion mas flexible, gané lascaines con un 41%. (Szczerbiak,

2003) Aungue la Alianza de la Izquierda Democratitantenia tradicionalmente un

20 «After returning from Vienna, [Vienna European Qwil December 1998] Jerzy Buzek sugested that
Poland could give up part of the Brussels subsjdfethis were to speed up EU membership.” (BBC
Monitoring European Political, 1999)
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discurso pro europeo que le distinguié de la maydd los partidos y su lider Leszek
Miller fue defensor del libre mercado y de las prafas transformaciones inherentes al
ingreso en la UE, su socio en el gobierno de doaliel Partido Campesino Polaco
(PSL), se habia opuesto reiteradamente a una refgrela liberalizacion del sector
agrario. (Taras, 2004:457) Ademas, el gobierno eatdido desde 2001 con una
oposicion abiertamente euroescéptica, habia cdoegiu politica proeuropea
posicionandose con reservas frente a las refornstisucionales de la UE, insistiendo
en los beneficios que conseguia la Union con l&sidh de Polonia y el rol destacado

de Polonia como pais mas grande entre los PECOs.
Tabla 3: Los gobiernos de la Republica de Polonianesl periodo de 1997 - 2006

Primer Partidos en el Ministro de Presidente Partido del
Ministro gobierno Exteriores Presidente
Jerzy Buzek Accion Electoral Bronistaw Aleksander Alianza de la
Octubre de 1997| de Solidaridad Geremek Kwasniewski Izquierda
— Junio de 2000 | Union de la 31/10/1997 - 1995-2005 Democratica
Libertad 30/06/2000
Jerzy Buzek Accién Electoral Wiadystaw
Junio de 2000 - | de Solidaridad Bartoszewski
Octubre de 2001| Gobierno de 30/06/2000 -
minoria 19/10/2001
Leszek Miller Alianza de la Wiodzimierz
Octubre de 2001 Izquierda Cimoszewicz
- Mayo de 2004 | Democratica 19/10/2001 -
Union del Trabajo | 5/01/2005
(UP), Hasta 2003
Partido Campesing
Polaco (PSL)
Marek Belka Alianza de la Adam Daniel Lech Kaczyiski | Ley y Justicia
Mayo de 2004 - | Izquierda Rotfeld 2005 -
de Octubre de | Democratica 5/01/2005 -
2005 Unién del Trabajo | 31/10/2005
(UP)
Gobierno de
minoria
Kazimierz Ley y Justicia Stefan Meller
Marcinkiewicz Gobierno de 31/10/2005 -
Octubre de 2005| minoria 9/05/2006
— Julio de 2006
Jaroslaw Ley y Justicia Anna Fotyga
Kaczynski Autodefensa 9/05/2006 -
Mayo - Julio de | Liga de las 16/11/2007
2006 Familias Polacas

Fuente: elaboracion propia

En las negociaciones sobre las futuras relaciomesdieras, el gobierno de
Millar, contrario a su estilo liberal a nivel dortiés, insisti6 en que Polonia deberia
gozar de plenitud de derechos y de las mismas cionds de accesibilidad a los fondos

comunitarios que los otros estados miembros: “[t.i$n't a matter of getting into the
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EU, but as always of what conditions.” (Financiah&s, 2002b) Esta posicion firme y
segura se expres6 también de manera muy claraiembre de 2002 en el Consejo de
Copenhague, donde el gobierno polaco reclamé ua treo discriminatorio” en el
reparto de los fondos estructurales y agricolas.

La acentuacién del interés nacional y la recupérade una proyeccién como
lider regional, se reflejaron desde 2001 en lotodns del gobierno de Polonia de
intensificar las relaciones con sus vecinos orleatay de posicionarse como
intermediario entre ellos y la UE. (IEP, 2004) Gespecto al marco financiero, estas
preferencias se traducen en una prioridad del gubigolaco por un mayor
compromiso de la UE en la politica de vecindadotaarcion de fronteraé'! Después
de la ruptura de la coalicién con el Partido Canmpe®olaco (PSL) y la dimision de
Leszek Miller, su sucesor, Marek Belka, también ldeAlianza de la Izquierda
Democrética, formo6 un gobierno de minoria con dar&ecnocrético. (Bobifiski, 2007)
Contrario a su antecesor, el PM Belka, Ministrd-genzas, en 1997 y 2001, que habia
defendido las politicas neoliberales para cumplr éxamenes de adhesion a la UE,
persiguio una politica monetaria ortodoxa y oridata la disciplina presupuestaria. El
nuevo enfoque pragmatico del gobierno de Belkaefbgja en la disposicion de aceptar
el compromiso del Tratado Constitucional como aléxdo de Copenhague.

A pesar de que el gobierno de Belka matizé lasepeatias especificas de
Polonia, insistiendo que las conclusiones del Jon&eiropeo de finales de 2004
reconocieran las “necesidades particulares” derflpriorizé un acuerdo rapido sobre
las perspectivas financieras aunque resultara \aestale para Polonia, tal y como
sucedi6 al finalizar el Consejo Europeo de Brusekls16 y 17 de Junio de 2005,
cuando el gobierno polaco ofrecio renunciar a pdetks recursos que le correspondian
para conseguir un acuerd®’. (Consejo Europeo, 2004)

El gobierno de minoria de Ley y Justicia que asusnidnandato en noviembre
de 2005, comenzo la legislatura con un discursoauasescéptico y posicionandose en
contra de las politicas de liberalizaciéon y considdo incluso la salida de la UME.
(Copsey; Haughton, 2009) La concepcion de la UEgdslierno de Marcinkiewicz
(2005-2006) se basaba en un concepto ambiguo, ppdado el futuro de la UE se
dibujaba como alianza de estados donde los intereseionales deberian ser

defendidos con firmeza, pero por otro también cfureate de solidaridad y de politicas

211 Entrevista 11/04/2007.
212 Entrevista 10/05/2007.
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re-distributivas, como la politica regional y la®ABobifiski, 2007) Con respecto a las
negociaciones de las PPFF 2007-2013, el gobiernMaleinkiewicz se centré en

conseguir un acuerdo dentro de las prioridadegdlglerno, dejando el factor tiempo
como un factor importante pero secundario. (RepuifliPoland, 2005) La orientacion
proteccionista del gobierno de Ley y Justicia fakisin duda también la alianza con
Francia en defensa de la PAC y en contra del Rida€ial Times, 2005e)

[1.3 La participacion de los actores sociales y piticos en la politica europea

Para analizar la participacion de los actores gxcia politicos en la formacion
de las preferencias del gobierno polaco, este wapse centra en primer lugar en el
analisis de la repercusion en el debate politipahlico del tema “integracion europea”
en general, y “financiacion y gasto del presupuestonunitario” en particular.
Asimismo, se han analizado los mecanismos de jpatién de los actores sociales y
politicos en la formacion de preferencias del golmepolaco con respecto a las PPFF
2007-2013 y si su posicion ha tenido un impactdiehas preferencias.

Tras este analisis, se puede confirmar un amphatdepolitico y publico sobre
la UE y se ha constatado una movilizacion de Ideras centrales al respecto. Esta
repercusion se deduce principalmente por la rexiadhesion y las discusiones sobre
las consecuencias de la misma para Polonia, y moupa relacion directa las
negociaciones de las PPFF 2007-2013. No obstalds,expectativas y a la valoracion
positiva de la opinidn publica sobre las politicaglistributivas se puede asignar poder
explicativo, en especial con respecto a la posidgngobierno sobre la PAC. Por otro
lado, se puede verificar que el acceso de losdesrfpoliticos y de otros actores de la
sociedad civil es limitado, debido a su débil edtrta interna y la ausencia de una

tradicion.

[1.3. A) La patrticipacion de los partidos politicos

Mientras durante los afios noventa, la practicdideih de la élite y de los
partidos politicos polacos apoyaron abiertamentadhesion, a partir del 2000 al
cleavage“integracion europea”, aunque fue tratado en sgéguplano, se le puede
asignar un cierto impacto electoral, programaticpaycialmente organizativo, en el
sentido de que la existencia de un euroescepticismepresentado llevo tanto a una

reorientaciéon de los programas electorales coma aréacién de nuevos partidos
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politicos. (Markowski; Tucker, 2006; Szczerbiakj, E1008) No obstante y dadas las
caracteristicas y el rol de los partidos en eksist politico polaco, el impacto de los
partidos en las preferencias del gobierno fue &idat Al contrario de las negociaciones
sobre la PAC en 2002, las negociaciones de las RB&EF2013 no fueron tematizadas

de manera directa en el debate politico.

Después de 1989 se generd una fragmentacion tinsigolitico polaco, que
radicaba, por un lado, en la division surgida egrapo Solidaridad, y por otro en la
aparicion de nuevas estructuras sociales, lo qnéujo a una nueva cultura politica y
un nuevo modo de comportamiento electoral. (He2@0:87) Las lineas de conflicto
tradicionales (derechalizquierda) en las que sa bhsistema de los partidos politicos
de las sociedades occidentales fueron neutralizddesnte la época comunista. La
nueva linea de conflicto que polariz6 el sistem&deartidos politicos se concentré en
el debate entre los polos excomunista/exdisidente.

Asimismo, la estructura y el formato de los padigmliticos difieren de la de
los partidos de occidente, en primer lugar pon&siable relacion con el electorado y
por la alta volatilidad de los electores, en coneacia, los partidos politicos polacos
estan menos basados en la sociedad civil y tiemgmosnfuerza de movilizacion, lo que
se refleja en una baja participacion electdfahas baja que en los sistemas de partidos
de las democracias de Europa occidental. (Szckerb@01a:102) Por otro lado, los
partidos politicos han estado bajo la influenciadgdades que no sélo jugaban un rol
en la politica, como la iglesia catdlica o los 8&atbs. (Markowski, 2006:815)
Asimismo, se registré en los ultimos afios una #miéxtrema en rupturas, fusiones,
disoluciones y creaciones de partidos politicos. 2605 solamente un partido, el
Partido Campesino Polaco, se mantenia desde lagrnas elecciones democraticas de
Polonia en 1991.

La heterogeneidad en la militancia o la concerdracen un electorado
especifico y sus débiles mecanismos de coordinastémos, debilitaron el papel de
los partidos en el proceso politico polaco, asi @anla hora de agregar intereses
sociales en su programa e integrar a los ciudadames proceso politico. (Szczerbiak,
2001a:94)

213 | a participacién mas alta en las elecciones pantaanias se produjo en 1993 (52%) y las mas baja en
2005 (41%).
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Por todo lo anterior, resulta dificil aplicar lafidécion ‘partido’ a los grupos
politicos polacos porque, ademas de las caradtedgsya mencionadas, varios son
conglomerados politicos compuestos de diferentedidpa y grupos sociales.
(Bielasiak, 2006:60)

Como ya se ha mencionado, todos los partidos yukkbeglectorales con escafos
en elSejmen 1997 habian declarado su apoyo firme a lanentga de Polonia a la UE.
No obstante, en la campafa de las elecciones partanas de 2001 se verifica una
politizacion sobre el tema de la adhesion de Palaria UE y un debate entre partidos
proeuropeos que estaban dispuestos a renunciartascdemandas financieras para
acelerar la adhesion, y partidarios de una posiciégociadora y una defensa de

intereses nacionales firme.

Tabla 4: Elecciones generales parlamentarias de Rwlia, 1997, 2001 y 2005 y posicién de los
partidos politicos polacos con respecto a la integcidn europea

Partido 1997 en %
Alianza Democréatica de la 27.13
Izquierda Sojusz Lewicy
Demokratyczne$LD)
Alianza de la Libertadynia
Wolngici, UW) (hoy Partido
Democratico)

Plataforma CivicaRlatforma -
Obywatelska PO)

Accion Electoral Solidaridad
(Akcja Wyborcza Solidargé
AWS)214

Movimiento para la
Reconstruccién de Polonia
(Ruch Odbudowy Polski
Partido Campesino Polaco
(Polskie Stronnictwo Ludowe
PSL)

Ley y Justicia Prawo i -
Sprawiedliwgé PiS)

2001 en %
41.0

2005 en %
11.3

Partidos
proeuropeos

13.37 - -

12.7 24.1

Partidos euro 33.83 - -

criticos

5.56 = s

7.3 9.0 7.0

9.5 27.0

Partidos
altamente
euro criticos

Autodefensa de la Republica dg¢ -

Polonia Gamoobrona RP)

10.2

11.4

Liga de las Familias polacas

7.9

8.0

(Liga Polskich Rodzin LPR)
Minoria alemana
Fuente: elaboracion propia basado en (Szczerbig2@8)

0.4 0.3

Dos partidos se proclamaron contrarios a la adhg&oliga de las Familias
polacas y Autodefensa de la Republica de Poloraaliga de las Familias polacas es

un amplio conglomerado de organizaciones politicasciales que mantiene desde su

24 En el 2001 el partido se disolvié. Ahora sus misssbnilitan en la Plataforma Civica y el partidg/Le
y Justicia.
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creacion en 2001 la oposicidon a la adhesion y pentgia de Polonia a la UE. El partido
rechaza la integraciébn europea como amenaza pamnacian polaca y sus valores
culturales fundamentales, mientras que no figunanesta argumentacion aspectos
econdmicos. Autodefensa se define como partido eamp y al mismo tiempo como
movimiento nacional y popular. Contrario a la Lida las Familias, en la extrema
izquierda, a pesar de la critica que ha recibidoeetido a nivel nacional, Autodefensa
se ha establecido en la escena politica polacaldem parte a su oposicion a las
condiciones exigidas por la UE para la entrada aleria. (Mufioz, 2002:159) En el
referéndum de adhesion, el partido Autodefensa qupié hacer una campafia
ambigud™y después de la adhesion renuncié en parte dtma dracia la UE.

Aunque la Plataforma Civica, Partido Campesino d®oha el partido Ley y
Justicia fueron principalmente favorables a la adfime a partir de 2001 y en la
discusion sobre los periodos de transicion, los fpartidos asumieron también
posiciones criticas con respecto al rol de Polenial proceso negociador. (Szczerbiak,
2003)

Con respecto a la campafa electoral de las elexidea 2005, como en el afio
2001 la mayoria de los partidos intentaron explptditicamente el temor generalizado
en el campo polaco. La UE fue tratada en los progsade los partidos politicos y las
referencias en cuanto al impacto de la pertenemt@aUE aumentaron con respecto a
2001, sobre todo en el programa electoral delgmitey y Justicia. (véase tabla 5) Sin
embargo, no se ha verificado ningun indicio delantp de las negociaciones de las
PPFF 2007-2013 en la campafa electoral.

215 En sus carteles electorales se lefa "la decisiéonhas t(".
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Tabla 5: Contexto de la mencion de la UE en los pgoamas electorales de los partidos politicos en
las elecciones de 2001 y 2005

2001 2005

Plataforma Civica Introduccién (1 paragrafo) Politica de seguridad (1 frase)
Agricultura (1 paragrafo, 1 frase)Politica econdémica (2 paragrafos)
Transporte (1 frase)

Agricultura (4 frases)

Alianza Democrética de | Introduccidn (1 frase) Introduccion (1 frase)

la 1zquierda Comercio (1 frase) Empleo/ politica social (3 frases)
Agricultura (2 frases) derechos de mujeres y d minorias (1
Politica regional (2 paras) frase)

reformas institucionales (1 fras¢)reformas institucionales (1 frase)
Relaciones con los vecinos del| Conclusiones (1 frase)
este (1 paragrafo, 2 frases)

Ley y Justicia Introduccion (2 paragrafos) Introduccion (2 paragrafos)
Politica de Competicion (1 Politica de seguridad (1 paragrafo)
paragrafo) Politica exterior (7 paragrafos, 2
Infraestructuras (1 frase) frases)
Politica de Construccién (1 Politica econdémica (12 paragrafos)
paragrafo) Politica de Educacidn (2 paragrafos

Agricultura (4 paragrafos, 2 frases)
Partido Campesino Polago Introduccién (1 paragrafo) | Introduccién (1 frase)

Politica Comercial (1 frase) Agricultura (3 paragrafos)
Infraestructura (1 frase) Politica regional (1 paragrafo)
Politica Fiscal (1 paragrafo)
Politica cultural (1 frase)
Conclusiones (2 paragrafos)

Autodefensa de la Conclusiones (1 frase) -

Republica de Polonia

Liga de las Familias Introduccion (1 frase) Politica Econémica (1 frase)
polacas Politica Regional (1 frase)

Fuente: (Szczerbiak; B2008)

Diferentes sondeos llevados a cabo antes de leasates, revelaron que para el
38% de los encuestados fue decisivo en su deaigiGmtar el hecho de que un partido
estuviera libre de corrupciéon, mientras que erelasciones de 2001 solamente un 13%
lo menciond. Ademas, el 30% de los encuestadosdayason relevantes a la hora de
su decision las lineas de conflicto historicas (aoista — religion), el 17% indico
haberse decidido segun la orientacion del partidgiahla integracion europea.
(Szczerbiak, 2007)

Tras las elecciones parlamentarias celebradas ele28&eptiembre de 2005 la
escena politica se transformo y en el nuevo partreumentod claramente la presencia
de los partidos euroescépticos. (véase tabla 4lstante, la victoria de Ley y Justicia
se basaba por un lado, en su capacidad de presantpartido en el marco de
“solidaridad social”, frente a los partidos lib@slde los oponentes, y por otro en la
exitosa politizacion del conflicto excomunista/esidente y la interrelacion de los
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fracasos de los gobiernos anteriores con el pasamionista de sus lideres y no por su
orientacion con respecto a la UE.

[1.3. B) La opinion publica

Dos lineas de conflicto habian determinado el @epablico en Polonia desde el
principio de los afios noventa, en primer lugaelaaién con el pasado comunista y en
segundo lugar las relaciones con la iglesia catolia adhesion a la UE y con ello al
mundo occidental, representd una clara rupturaetgmasado comunista por lo que
adquirio un alto valor simbdlico y legitimo. La W@ni Europea y la pertenencia de
Polonia a la misma, que fue defendida tanto pagléssia, con el apoyo firme del Papa
Juan Pablo Il, como por gran parte de la clasetigmlifue un tema omnipresente
sustentado en un amplio consenso, aunque no few gig¢ un debate publico abierto y
critico. (Taras, 2004:463) “Historically, Polandshenjoyed one of the highest levels of
support for EU membership and [...] the idea of ai$PoEurosceptic’ was something
of an oxymoron.” (Szczerbiak, 2001:113)

La adhesion a la UE fue ampliamente apoyada durkrgeafios noventa
alcanzando un apoyo en la opinién publica del 77i%394 y del 80% en 1996. Segun
las encuestas del Eurobarometeo mayoria de los encuestados tuvieron una imagen
positiva de la UE, principalmente por razones epupas, ya que la Union fue
considerada una fuente de prosperidad y un gamdateiqueza. Este apoyo a la
integracion supuso una buena base social de lacpodiuropea en el contexto de los
grandes cambios en el escenario politico de Poltoi partidarios mas fervientes de
la adhesion fueron aquellas personas que habiaadmrestudios universitarios, los
empresarios, los intelectuales y las empresasedébrsprivado. El sector agricola y la
mano de obra no cualificada se resistieron a &gmcion y reforzaron los movimientos
nacionalistas. La compleja transformacion poliacioninistrativa y las reformas
econdémico-sociales, resucitaron también entre odextores de la opinion publica
sentimientos de defensa de la soberania y debatésados en los beneficios de la
adhesion para Polonia. (Los-Nowak, 2000:20) Asimisrdesde la clase politica
frecuentemente se establecid una relacion entreotes de la transformacion social y
econdmica y los beneficios de la futura perteneada UE. (Hugheset al, 2002:330-
332) Ante las prolongadas negociaciones de adhgdeddemora en el comienzo de las
politicas re-distributivas, el apoyo popular inigara elreturn to Europese erosionaba

constantemente y en mayo de 1999 solamente el 85#sdncuestados estaba a favor
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de la adhesién de Polonia a la UE y el 19% en aofojna, 2006) Se pueden
mencionar otros factores que explican el descemsb &oyo:

- La percepcién de que Polonia no podria beneficideséa adhesion de la
misma manera que los otros paises y que se cemairttespués de la
adhesién en un “miembro de segunda clase”.

- La preocupacion sobre las consecuencias socio-gtoa® de la pertenencia
a la UE, en particular el impacto negativo en atgusectores como la
agricultura, la industria pesada estatal y el sdatanciero nacional. (p.e. se
anunciaba que el numero de agricultores polacosrdebeducirse del 27%
al 5% de la poblacion activa en los primeros 1l0saflespués de la
adhesion).

- La incertidumbre con respecto a temas sensiblespda venta de suelo a
extranjeros y los derechos para minorias. (Rohesden Whitefield, 2004).

- La interrelacibn de dolorosas reformas socialescgnémicas con la
preparacion de la adhesion y las exigencias decBrsis

- La politizacion y polarizacién de la negociacion atthesion en el debate
politico en una campafa conflictiva entre la UEojoRia.

- La pésima situacion econdmica entre 1999-2002, @2 2| desempleo

alcanzo6 el 20%.

No obstante, desde la adhesiéon en mayo de 2004aptduel periodo de las
negociaciones de las PPFF 2007-2013, se puedéaetiin aumento de la poblacion
partidaria a la adhesion y que indicaba que Polsaideneficiaria de la misma. La
ausencia de los escenarios pesimistas, la mejola sieuacion econdémica a partir de
2003, las facilidades en el acceso al trabajogsaektudios en los paises de la UE, asi
como las ayudas recibidas en el marco de la ppl@tggicola comdn y las perspectivas
de convertirse en el mayor receptor de los fondusieurales y de cohesion, fueron los
elementos claves que cambiaron la percepcion d& lan Polonia. (Wojna, 2006)

Para valorar el efecto de las negociaciones fieaagien la opinién publica, se
ha marcado en el siguiente grafico el periodo dé&sgeblicacién de la propuesta de la
Comisién, en febrero de 2004, hasta diciembre @&,2€uando en el Consejo Europeo
fue alcanzado un acuerdo. También se pueden aprigahitos de elecciones
nacionales celebradas. En la evolucién de la veilamade la pertenencia de Polonia a la

UE, desde la adhesion en 2004 (y el comienzo dmtesssenciones de las politicas re-
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distributivas) se puede observar un aumento deteptaje de los encuestados que
valoraron como positiva la pertenencia a la UE. campafas electorales de las
elecciones de 2001 y 2005 no parecen haber inflaildomanera especial en la
percepcion de la UE y tampoco las arduas negociesiale las PPFF 2007-2013

influyeron negativamente en este sentido.

Grafico 1: valoracion (y perspectiva) de la pertenecia de Polonia a la UE en %

Negociaciones de
las PPFF 2007-2013

70+

60

__\,/’“\ L

50 | / \/—_’

40

30

\’.—\

0 T T T T T T T T 1

CCEB CCEB CCEB CCEB CCEB CCEB EB61/1EB62/ EB63/ EB64/ EB65/1 EB 66/
2000 2001.2 2002.1 2002.2 2003.1 2003.2 2004 112004 12005 112005 2006 112006

=== positiva ===@==negativa positiva promedio de la UE
09/2001 Elecciones genatdd®/2005 Elecciones generales

Fuente: elaboracién propia, datos: (Eurobarome@b$6); 2001 — 200@andidate Countries
Eurobarémetro

En el siguiente gréafico se puede verificar que gyonia de los polacos cree que
la adhesion o pertenencia de Polonia a la Unidofaa ha sido “beneficiosa” para el
pais, con tendencia creciente desde 2004. Mieatr&004 el 30% de los encuestados
pensaban que Polonia no se habia beneficiado per&nencia a la UE, este porcentaje
se reduce al 22% en 2005.
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El Caso de la Republica de Polonia

Grafico 2: La adhesion a la UE va a traer para Poloia (en %)

V11994 23 6
V 1996 28 9
IV 1998 16 22
V 1999 19 32
V 2000 17 30
X1l 2001 19 30
1 2003 15 31

11 2004 15 38 8|
VIl 2004 20 30
X1l 2004 20 26
V 2005 21 22
IV 2006 18 18

I mas beneficios que pérdidal tantas perdidas como beneficic s mas pérdidas que benefici@sin respuesta

Fuente: elaboracion propia, datos: (Institute dflieuAffairs, 2006)

Sobre todo, el sector agricola fue el grupo quendgdiso y en mayor medida se
habia beneficiado de la adhesion. (Ghiaki, 2005) Como se puede apreciar en el
siguiente grafico, el mayor cambio en las percepsdueron los cambios positivos en
la agricultura, la mejora para las Pymes y la sdgdmacionaf*®

218 «Although the subsidies are an unquestionabletasfsthe EU membership, yet in the opinions of

some farmers, these subsidies are too low, proeediro complicated and waiting time too long.”
(Institute of Public Affairs, 2006)
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Negociaciones Financieras en la Unién Europea
Grafico 3: Evaluacion de los beneficios de Polonjaor la pertenencia a la UE (en %)

81

72 72
70
67 67 99

62 6362
5857 59 59

50 ] | s

4343

37 4 37
34 3

28 -
22

oportunidades situacién paracalidad de vida seguridad situacion en el imagen de oportunidades oportunidades
de trabajo las Pymes nacional  sector agricola Polonia en el paralos de empleoenla
mundo jovenes UE
| X1/2005 m 111/2005 = X/2004 m 111/2003

Fuente: elaboracion propia, datos: (UKIE, 2006)

Preguntados por las razones principales para lesaihde Polonia a la UE, la
mayoria de los encuestados nombréd en 2005 razopnasraicas y los benéficos de los
fondos europeos como principal razén para la peniga a la UE. Sin embargo, un alto
porcentaje de los encuestados mencionaba tambmejtea de la posicion de Polonia a
nivel internacional y las mejoras de la calidadvia. EI motivo principal de la clase
politica de la primera mitad de los noventa, “llegaPolonia de vuelta a Europa”, fue
nombrado solamente por el 7% de los encuestados.
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El Caso de la Republica de Polonia

Gréfico 4: Razones principales para la adhesion deolonia a la UE (en %)

vuelta a Europ

seguridad interna
decision de la mayori
mejor funcionamiento del estad|

mejorar las condiciones de la agriculty 14

Polonia no tuvo eleccio 14

apertura de frontera 15

acelerar la modernizacion del pal 19
reduccién de desemple 20
deseo politico 21
asegurar un fututo mejor para la juvent 29
mejorar las condiciones de vid 29
fortalecer la posicién de Polonia en el Mun 34

razones econémicas (recibiendo fond 42

Fuente: elaboracion propia, datos: (UKIE, 2005)

Con respecto a la valoracion del presupuesto cdarigmien 2004, sélo el 10%
de los encuestados por Eurobarémetro asociabanElacdh “gasto innecesario de

dinero”, un porcentaje que se sitla muy por detaipromedio europeo.

Gréfico 5: Porcentaje de polacos y del promedio dé&a UE 25 que asocian la UE con “gasto

innecesario de dinero”

26
22 22
19,4 19
12
8

2002 2003 2004 2005 2006

M Polonia m UE
Fuente: elaboracion propia, datos: (Eurobarémé&iress).

En relacion al conocimiento de la opinion publicabre las partidas
presupuestarias, los datos indicaban en 2006, Ig8@%e de los encuestados opinaban

gue los gastos de la PAC suponian la mayor patttipresupuesto. Este dato, como el
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porcentaje de los encuestados que indican las ayedanales como la mayor partida
del presupuesto, se encontraba muy por encimardeiealio de la UE 25 y revela la
visibilidad de la PAC en Polonia.

Gréfico 6: ¢ En cudl de las siguientes cosas cree \flie se gasta la mayor parte del presupuesto de

la Unién Europea?

30%

27%
26%
179% 17%
14%
13% 0
12%
9% 9% 9%
7%
6%
4%
. 1% 1%
T T T T -
En pagos a la En agricultura En politicas  En empleo y asuntos  En ayudas En investigacion Otros No sabe
administracion, exteriores y ayudas a  sociales regionales cientifica
personal, edificios paises de fuera de la

Unién Europea

UE25 M Polonia

Fuente: elaboracion propia, datos: (Eurobaromeifsm56)

El crecimiento en el apoyo a la pertenencia a laesta en contraste con el voto

de partidos politicos con orientacion euroescémicéas elecciones de 2001 y de 2005.
Al contrario, el aumento del escepticismo vy laicaitde los partidos politicos antes y
después del Consejo de Copenhague, (véase elloagiterior), no se reflejo en una
tendencia negativa en la opinién publica, que taoogiene un rol especifico a la hora
de determinar las preferencias estatales, no dbsteesultd crucial en la estrategia
negociadora del gobierno. En este sentido, el Guobiede Miller pugné
encarnizadamente para que Polonia gozara de pleddéuderechos y de las mismas
condiciones de accesibilidad a los fondos comuogague los otros estados miembros,

sobre todo con respecto a las expectativas dan@appublica.

297



[1.3. C) Los grupos de interés

La sociedad civil polaca tiene una larga tradicidny relacionada con dos
actores centrales: la iglesia catolica y los seudis. (Markowski, 2006:815) Ambos
actores jugaron un rol central en las negociacialeeadhesion de Polonia a la UE. El
sindicato SolidaridadSolidarna¢) es considerado uno de los mayores sindicatoa de |
historia, testigo de una movilizacién civil y uneganizacion de intereses dentro del
sistema autoritario. Esta federacion sindical fueial para el inicio del sistema de los
partidos politicos en Polonia a finales de los athey apoyd, aunque con cierto
escepticismo, la adhesion de Polonia a la UE. DRerdos primeros afios de la
pertenencia de Polonia a la UE se consolidd esemtacion euro-escéptica de los
sindicatos y en las negociaciones de las PPFF 2003-los sindicatos apoyaron al
partido Ley y Justicia, con el lema de que la sowithd debe ser el principio de la
politica nacional y europea. (Szczerbiak, 2007:212)

La iglesia catolica se considera otro pilar claeela sociedad polaca (art. 25
Const. Pol.). El Papa fue considerada una autort@dl en un pais donde el 90% de la
poblacion se considera creyente y el 50% es peattc Las intervenciones del Papa
Juan Pablo Il durante la campafia a favor de lasiahe la UE, fueron los eventos mas
importantes y decisivos durante la campafia. Tamleén visitas frecuentes de
representantes de la iglesia catdlica a Bruselasipgervenir a favor de Polonia y para
desvirtuar las reservas de los obispos polaco®ruelaves para las negociaciones de
adhesion. (Rynkowski, 2005) Como los sindicatogngparte de la iglesia catdlica
apoyo al partido Ley y Justicia demandando unaipal$ocial activa financiada por el
nivel europeo para respaldar a los desfavorecidda mtegracion europea.

Otras organizaciones de la sociedad civil no aleome la repercusion a nivel
nacional que lograron los sindicatos o la iglesa#dlica, debido tanto a una débil
estructura organizativa como a la ausencia de fonsitucionalizados para la
intercomunicacién con el gobierno. Desde finaledodenoventa el gobierno polaco
llevé a cabo diferentes iniciativas para institnailizar las relaciones con las ONG e
integrarlas en el debate politico, como p.e. ebRdacional de las ONGs o Foro para
Iniciativas no gubernamentales, también la Corgétude 1998 marca la base para las
actividades de la sociedad civil (art. 12 Const.)P@rczewska, 2008) El nuevo rol de
los grupos sociales y su fuerza movilizadora skejéeen la campafna a favor de la
adhesion de Polonia a la UE, donde la Iniciativeidai “Si al referéendum” reunié a

gobiernos locales, sector privado y a diferente$s@N una campafia altamente visible
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y exitosa. Desde la adhesién de Polonia a la Ulip tla disponibilidad de fondos
europeos, como también la necesidad del gobiermmoldborar con actores no estatales
para la implementacion de los programas re-didixibs, contribuy6 al aumento de las

actividades de la sociedad civil.

“[...] new modes of governance have been institutedonnection with the managing and monitoring of
EU structural funds in the country. The Europeatiomg have been translated into both institutional
weight in decision-making (National developmentat&gy) and the access to financial resources which
civil society actors have gained after Poland’'seasion to the EU.” Gasior-Niemiec; Glinski,
2007:44)

A pesar de esta estrecha interrelacion entre el Biwropeo y los actores de la
sociedad civil y su movilizacion en las pre-negoidaes de las PPFF 2007-2013, no se
puede verificar un impacto de sus intereses epr&fsrencias del gobierrfd’

Con respecto a la participacion del sector privdd@usencia de mecanismos
formales y la falta de transparencia en los coosacon el gobierno provocaron
intensos debates politicos sobre la interrelacidémowpflictos de interés entre la
administracion y empresas privadas en los primafiss de pertenencia a la UE.
(Copsey; Haughton, 2009) No obstante, tampoco seerwntrado evidencia del
impacto de la empresa privada en la formacion dpokicion del gobierno en las
negociaciones de las PPFF 2007-2013.

Se puede constatar un impacto de grupos de intlelésector agricola en las
preferencias del gobierno, las preocupacioneseai¢biscon respecto a los subsidios de
la PAC, al acceso al Mercado Unico con sus progugtéos temores de inversores
extranjeras, fueron posiciones que el gobierno goolasimild en su posicidon
negociadora y defendid en las negociaciones desantheDel mismo modo, y por los
ya mencionados beneficios de la actuacion de la BA@olonia, el gobierno defendio
en las negociaciones de las PPFF 2007-2013 eldcderla PAC de 2002.

217 Entrevista 20/04/2007.
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[1.4 El impacto de la pertenencia a la UE en las mferencias del gobierno polaco

I1.4. A) Las relaciones financieras de Polonia cola UE

El proceso de adhesion de los Paises del Este tyoCdm Europa (PECO) en

2004 contenia varios elementos que le diferenciatbenanteriores procesos de

ampliacion y que tuvieron un impacto también en gesferencias de los gobiernos

nacionales en las negociaciones de las PPFF 20&-Ed este sentido, la adhesion de

Polonia a la UE no fue el punto de origen en slagi@nes financieras con la UE, sino

gue los determinantes de las preferencias del gub@olaco fueron establecidos con

anterioridad:
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Polonia recibié desde 1989 apoyo financiero y wxmara el proceso de
transicion y para la reforma econdmica y administha Los fondos
asignados durante el periodo de preadhesion estebadicionados al
cumplimiento de criterios y prioridades inherenten la ldgica
presupuestaria comunitaria.

Por las diferencias en las rentas y en la estm&oonomica de la UE 15y
los PECO, se estimé un proceso largo y costoso parseguir la
convergencia en la UE25.

Los paises candidatos se encontraron ante un peEsopque en su
estructura no ofrecia mucho margen de maniobraeyeflejaba, por un lado
los debates sobre la limitacion del impacto pressfauio de la adhesion, y
por otro la austeridad en el gasto publico en kisgs contribuyentes neto,
asi como la determinacion de los gobiernos de 143U#e defender sus
beneficios del presupuesto comunitario.

Ante la negacion de la UE15 de reformar el sistdenbos recursos propios y
de negociar mecanismos de correccion o periodogralesicion en la
financiacion del presupuesto, los nuevos estad@snmbrios enfocaron su
estrategia de negociacion en las rubricas de ghstnte las negociaciones
de adhesion.

Las limitaciones especificas, como los periodograiesicion para recursos
procedentes de Bruselas o el limite de absorcaitalécieron la sensaciéon
de que Polonia seria un estado miembro de seguada entre la clase

politica y la opinidn publica polaca.



- Especialmente a partir de 2000 se establece unlefsmeo entre las

negociaciones de adhesion y las negociacionesprestiarias.

Las ayudas de preadhesion

La UE facilitd desde 1989 créditos y ayuda finareia los Paises del Este y
Centro de Europa. El Banco Europeo para la Reeatsém y Desarrollo (BERD)
habia destinado directamente mas de 1.400 milldedsUR en Polonia repartidos en
proyectos de inversion que incluian, entre otrasadroindustria, la reestructuracion
industrial, la infraestructura, el sector energeti€l principal instrumento de
cooperacion financiera y técnica fue el programayleda para la reestructuracién de
las economias de Polonia y Hungria (PHARE). Enasbade Polonia, en el periodo
entre 1990-1997, PHARE se dirigio principalmente@sarrollo econémico, mediante
programas para la reestructuracion y privatizadérsector industrial, el desarrollo del
tejido empresarial, la promocion de las exportaezsoy del desarrollo rural, y a la
preparacion de la adaptacion a las normas del@cemunitario. En 1999, PHARE fue
complementado por un fondo de ayudas suplementataagricultura (SAPARD) vy el
“Instrumento Estructural de Preadhesion” (IEPA) emfioque en el ambito del medio

ambiente y del transporte.

Tabla 6: Los Fondos de Preadhesiéon en Polonia

PHARE SAPARD IEPA
Asignacién Anual en el periodo 350-400 millones 171 millones  312-318 millones
2000-2006 EUR EUR EUR

Fuente: (UKIE, 2003)

Ademas de recibir estos fondos de preadhesionnRofmarticipé también en
programas internos de la UE, especialmente enndstés de educacion, formacion
profesional e investigacion, p.e. Leonardo da Vigcrates, Youth, Cultura 2000, o
los programas marcos para el desarrollo tecnoldgladanvestigacion.

En resumen, en primer lugar los instrumentos dedbresion, aunque con
recursos reducidos, reflejaron las futuras lineas attuacion del presupuesto
comunitario. Mientras SAPARD actu0 en la linea die$arrollo rural, asi como en la
mejora de las estructuras de las explotacionesdasiy en el apoyo para la adaptacion
del acervo comunitario relacionado con la PAC, ebgmama PHARE financio
actividades en la linea del FSE o del FEDER, yE®A desempeiid en Polonia el

mismo papel que posteriormente el Fondo de CoheBidsegundo lugar, la aplicacion
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de estos recursos correspondia a acciones piliasitgr estaban supeditadas a las

condiciones técnicas e institucionales impuestasapBomision.

La adaptacion del presupuesto comunitario a la aagubn

Las reformas del presupuesto comunitario dentrondeto de la Agenda 2000,
la reforma de la PAC en 2002, pero también las ciegmnes de adhesion
contribuyeron a determinar las preferencias delegob polaco en las negociaciones de
las PPFF 2007-2013. (Consejo Europeo, 1999; 2002u&nto a las rubricas del gasto
comunitario,se tomaron medidas que precisaron las futurasioak financieras entre
Polonia y la UE:

- se mantenia el limite total del presupuesto ern21% de la RNB,

- se introdujeron las ayudas directas de la PAC € RPECOs como porcentaje
del nivel de ayudas directas en la UE-15: 25% &% 2680% en 2005, 35%
en 2006, 40% en 2007 y posteriormente con un iremémmanual del 10%
hasta 2013,

- se limitd el crecimiento de los gastos de la PA|wyendo el desarrollo
rural, durante el periodo 2007-2013 en un 1% d@N8 comunitaria,

- se limité la politica estructural al 0.46% del tatal presupuesto,

- se fijo un limite del 4% de la RNB para la totatidie los fondos que podria
recibir un estado miembro,

- se determind que todos los gastos de la adhesigiuyendo la ayuda pre-
adhesion) serianrihg-fenced (cerrado), lo que significaba que, una vez
aprobado el presupuesto, los recursos para la i@dhe@® podian ser
derivados a otros destinos,

- se concedié ayuda financiera para la protecciériadenuevas fronteras
externas de la UE,

- se concedieron transferencias temporales parariedpede 2004-2006 con

el fin de mejorar la situacion presupuestaria.

Con respecto a la financiacion del presupuestaedtedos miembros de la UE15
acordaron en el marco de la Agenda 2000, que doama de la financiacién deberia
ser pospuesta hasta después de la adhesion. Grpehhagen Packagee determiné
gue Polonia, como los otros PECO, deberia partigfgnamente en la financiacion del

presupuesto de la UE desde el momento de la adh€§idnsejo Europeo, 2002) No
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obstante, en lo referente a los recursos prop@snauyeron provisiones técnicas
especiales en el Tratado de adhesion para el gcatbellas contribuciones y que
mejoraban la situacion presupuestaria del paid pnmeer afio de su pertenencia a la
UE:
- Cambio de la fecha de adhesion de enero de 20@&4y/a de 2004 (sin efecto
en los recursos procedentes de Bruselas, pero maghorro de 4 pagos
mensuales para las contribuciones)

- Periodo de transicion hasta el afio 2007 para ladazacion del IVA.

La adhesion en 2004

Los aspectos presupuestarios fueron uno de losstemés politizados y
conflictivos en el proceso de negociacion de adimesy también dominaron en el
debate publico sobre los efectos de la perteneteid@olonia a la UE durante los
primeros meses tras la adhesion. No obstante, udespués del acceso de Polonia a la
UE el balance fue positivo y las preocupacionesenmaterializaron, en el sentido de
que el crecimiento economico del pais se habie@dd, y se verifico un aumento de
las inversiones directas, asi como un crecimientelébalance del comercio exterior.
(Chrcscicki, 2005) La adhesion resultd también positivabeneficios financieros y
Polonia se convirtio, en su primer afio de adhestingel séptimo receptor de los
recursos de la PAC y en uno de los mayores beagfiside los fondos estructural y de
cohesion. El retraso en la fecha de adhesion pooglug el balance entre aportacion y
gasto recibido fuera positivo desde la entradaaedH, como se puede apreciar en el
gréfico 7.

No obstante, los altos costes en los primeros déqeertenencia a la UE por la
adaptacion a los estandartes europeos, especialraentnedioambiente, significaron
una amenaza para la estabilidad macro-econdmiPaldaia, segun célculos del Banco
Mundial el impacto de la adhesién en el gasto dblegno nacional en el periodo 2005-
2006 se estimo entre un 4%-6%. (World Bank, 20063 Presion para el presupuesto
nacional, resulto de la necesidad de la co-finanmade los fondos estructurales y de
cohesidn, fondos que se destinarian principalmansgitoridades locales y al sector
privado. (Szczerbiak, 2003) Este aumento del gastcional se enfrentaba a los
esfuerzos del Ministerio de Finanzas de reducdeédicit del presupuesto, que alcanzé
en el afo 2003 el 6.3%, para cumplir con los ¢osedel PEC. En este sentido, el

gobierno de Polonia demandé una reduccion de sushmaciones durante los primeros
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afios de pertenencia a la UE proponiendo un petragsitorio para las contribuciones
de cinco afios, que aumentarian progresivamente. método, segun el gobierno
polaco, hubiera facilitado también la absorcioriadefondos. No obstante, la Comision
y los estados miembros rechazaron cualquier camntesn lo concerniente a los

recursos propios. (Mayhew, 2003)

Gréfico 7: Saldo Fiscal entre Polonia y el presupwsto de la Unidn Europea entre 2000 y 2006
(millones de EUR)
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Fuente: elaboracion propia, datos: (Comision Ewapge00)

Como ya se ha mencionado anteriormente, el comideZas transferencias de
la PAC esta relacionado con un cambio en la per@epde la opinidbn publica con
respecto a la pertenencia de Polonia a la UE, farién con un cambio en las
preferencias del gobierno polaco. El gobierno diéeeMinabia reorientado su perspectiva
de una agricultura polaca competitiva por sus ba@stes de produccion, hacia una
posicion en la que resultaban necesarios los pdigastos para poder competir con los
agricultores en la UE 15, a partir de 2004, esentacion hacia el mercado desaparece
con el comienzo de los pagos del presupuesto caoanani(Copsey; Haughton, 2009)
En 2004, casi el 90% de los agricultores habiartitalo las ayudas de los pagos
directos. (Chrécicki, 2005) La nueva dependencia de la PAC se fieatd en las
propuestas de reforma de la misma por parte deegabpolaco en las negociaciones
de las PPFF 2007-2013, en el sentido de que, fimana solo podria ser posible si las
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ayudas se redujeran al nivel de Polonia. En coeseta, la concesion de los pagos
directos significaba el comienzo de una trayectguia dificultaria también en el futuro

una reforma de la PA&?

Tabla 7: Importancia del sector agrario en los 10 gises candidatos y la UE-15 en 2000

% sobre el PIB % sobre el empleo

Chipre 3,5 9,2
Eslovaquia 4,5 6,7
Eslovenia 29 9,9
Estonia 4,7 7,6
Hungria 3,9 6,0
Letonia 4,0 13,5
Lituania 6,9 19,6
Malta 2,0 1,9
R. Checa 4,6 4,5
UE-15 2,0 4,3

Fuente: (Bonete Perales, 2004)

El periodo 2004-2006 resulté también esencial pamostrar la capacidad de
gestion y absorcién de los recursos procedent&uelas. (Comision Europea, 2009)
Segun la logica de la absorcion, el gobierno poladunia priorizado grandes proyectos
de infraestructura ante otras prioridades politipas lo que desde finales de los afios
noventa, los planes estratégicos nacionales patesarrollo de Polonia se orientaron a

la estructura del presupuesto comunitario. (Grzzg105)

218 «pjetras said Poland would favour CAP reforms,viited that subsidies for old EU farmers were

lowered to Polish levels. [...] ‘We feel Polish famsehave an enormous competitive advantage.”
(Financial Times, 2005d).
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[1.4. B) El impacto de la estructura del presupuesi comunitario en las
preferencias del gobierno polaco

Como ya se ha verificado en los anteriores caslasgstructura del presupuesto
se puede asignar poder explicativo ya que lastucgines una vez creadas y su
repetitiva aplicacion, crean incentivos que refaerau estabilidad. En este sentido,
tampoco la ampliacién de 2004 supuso una fisuda énayectoria, sino que los nuevos
estados miembros adaptaron sus preferencias &latas presupuestaria comunitaria
y a losacquired rightsde los estados miembros de la UE15. Las limitadaptaciones
del presupuesto llevadas a cabo antes de la adhes® fueron medidas que
favorecieron a los paises candidatos, sino compemss para los estados miembros de
la UE15 por las pérdidas esperadas de la ampliacion

No obstante, también el gobierno polaco reclaméauaquired right para
politicas re-distributivas, como “recompensa” pas teformas econdmicas y sociales a
nivel doméstico iniciadas durante el largo proads@dhesion, asi como por el objetivo
de cohesion econdmica y social como expresion didasdad entre los estados
miembros y las regiones de la GE.

A pesar de que como Grzegorz Grosse afirma, “[.e]ldgal order, operating
strategies and interests of [Poland] and the Eaopéion are rarely the same because
they have been established at different times, aliferent level of economic
development, in response to different political ammfganisational needs,
[...]"(Grzegorz, 2003), a continuacién se argumenia tps preferencias del gobierno
polaco se acomodaron dentro de la estructura delipuesto comunitario, tanto por su
compatibilidad con las preferencias del gobiernoPdéonia, como por la trayectoria

iniciada en el proceso de preadhesion.

219 Entrevista 10/05/2007.
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Grafico 8: Seleccion de estados ordenados segun sigueza relativa (RNB per capita)
(UE27=100%)
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Fuente: elaboracion propia, datos: Eurostat

El crecimiento economico de Polonia durante lossaditeriores a la adhesion
se establecid en un promedio del 4%, dato por endm los otros nuevos estados
miembros (3.8%) y de la UE15 (2.3%). Desde 2004danomia polaca registré un
fuerte impulso adicional basado en el aumento dersiones extranjeras y de las
exportaciones, pero especialmente la incorporagidel Mercado Unico comunitario y
la masiva recepcion de ayudas estructurales fulr®relementos claves. (Sosvilla-
Rivero; Herce, 2004; Salmon, 2008n embargo, este crecimiento econdémico redujo
solamente de manera limitada las diferencias éRNB per capita entre Polonia y la
UE 15, y se vio reflejado parcialmente en la ci@aale empleo y la reduccion del

déficit presupuestario.
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Tabla 8: datos macroeconémicos de Polonia

1997 1998 1999 2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006
PIB per capitaen PPSen % 46,8 478 48,6 48,2 47,6 483 489 50,6 51,3 52,3
(UE-27 = 100)
crecimiento del PIB (en % de 4,5 4,3 1,2 1.4 3,9 5,3 3,6 6,2 66 4.8
afio anterior)
Gasto en % del PIB en I+D 0,65 0,67 069 064 062 056 054 056 057 0,56

Desempleo en % de la 10,9 10,2 134 16,1 18,3 20 19,7 19 17,8 139
poblacién activa
Parte de las importaciones 72,2 69 69,7 69,7 696 753 753 73

procedentes de la UE del tot:
de las importaciones (%)

Parte de las exportaciones ct 816 81,2 81,2 81,2 819 80,3 78,6 79
destino UE del total de las
exportaciones (%)

Déficit en % del PIB -4.6 -4.3 -23 -30 51 -50 -63 -57 -43 -38
Fuente: Eurostat

Las 16 regiones polacas tuvieron la RNB/per capifarior al 75% de la
RNB/per capita, ademas 7 de las 10 regiones maepde la UE y con un desempleo
de mas del 15% se situaron en Polonia. Suponiendse mantuvieran los ritmos de
crecimiento en el momento de la adhesion de PoléaUE, debido a esta situacion
econdmica se estimoO que se necesitarian mas deecaiitos para que Polonia pudiera

conseguir una RNB per céapita igual al 75% de laianed la UE-27.

Tabla 9: Las mas pobres regiones (NUTS-2) de la U

Pais Region RNB per capita Desempleo en
UE-25=100, 2000-2002 % 2003
PL Lubelskie 32.2 16.0
PL Podkarpackie 32.8 17.7
PL Warminsko-Mazurskie 34.7 23.9
PL Podlaskie 35.1 17.8
PL Swietokrzyskie 35.8 19.1
HU Eszak-Magyarorszag 36.1 9.7
HU Eszak-Alf6ld 36.3 6.8
SK Vychodné Slovensko 37.2 21.8
LV Latvija 37.3 10.5
PL Opolskie 38.3 18.3
HU Dél-Alfold 39.4 6.5
PL Matopolskie 39.8 18.0

Fuente: Eurostat

Como se evidencia en el siguiente grafico, la esidlude la aportacion de
Polonia al presupuesto comunitario ha sido cregienon el tiempo, el aumento entre
2004 y 2005 se explica con la adhesion en may®@é.E| recurso basado en la RNB,

la principal fuente de aportacién de recursos asyguesto comunitario, y el recurso
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basado en IVA, habian aumentado ligeramente samoé 2005 y 2006, tanto por el
crecimiento econémico como por el aumento del amasa nivel doméstico. También
se puede apreciar en el grafico que Polonia haibaitto entre 2004 y 2006 con mas

500 millones de EUR a la financiaciéon del chequimico.

Grafico 9: Estructura de los ingresos aportados aal UE (en millones de EUR)
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Fuente: elaboracion propia, datos: (Comision Ewpge00)

Ante el déficit del presupuesto domeéstico el gatmede Polonia, como en las
negociaciones de adhesion, concentré sus esfuerzdinitar sus contribuciones al
presupuesto. Teniendo en cuenta que las contribeial presupuesto basadas en el
recurso RNB de cada estado son exactamente propales a su riqueza, el gobierno
polaco demandaba en primer lugar, que este retwesa la principal y Unica fuente de
aportacion al presupuesto comunitario, y en seguagdar la limitacion del recurso
basado en IVA que castiga a un pais de alto consiEmaeercer lugar, se demandé la
eliminacién de la correccion britanica, que, segligobierno de Polonia, resultd ser un
mecanismo que hipotecaba el presupuesto nacionalofsecer beneficio alguno.
(Hofmokel, 2004) Pero también un mecanismo de coida general hubiera
perjudicado al presupuesto nacional polaco, da@ohgibiera reducido principalmente
las contribuciones de los contribuyentes netos]@que las contribuciones de los otros
estados miembros hubieran tenido que subir paréememnel nivel del presupue<d.

En cuarto lugar, el gobierno polaco se centrabel eiebate sobre las bases del célculo

de las contribucione€?!

220 Entrevista 20/04/2007.
221 Entrevista 16/04/2007.
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Grafico 10: Ayudas comunitarias recibidas por Polora, segun la rubrica del gasto entre 2000 y
2006 (en millones de EUR)
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Fuente: elaboracion propia, datos: (Comision Ewpge00)

Como indica el grafico anterior, el gasto comurotaen Polonia, crecio
paulatinamente desde el afio 2000, y a partir del 2604 se aprecia un aumento
significativo debido a los recursos procedentetad®AC y de la politica estructural y
de cohesion. También en las negociaciones de I&E R807-2013 y dada la situacion
econdmica, las preferencias del gobierno polacoorgentaron a las politicas re-
distributivas y especialmente la politica de cobresi estructural. En este sentido, el
gobierno de Polonia respaldé la propuesta de laisidmde mantener o aumentar el
gasto comunitario en esta rabrica al 45% de pressipicomunitario. Con respecto a la
PAC, se defendié el compromiso alcanzado en 208lZaymento de los recursos que se
podrian destinar al desarrollo rural.

Durante los primeros tres afios de la pertenencia ®E, Polonia recibio
compensaciones para cubrir gastos en temas espsci@n particular para mejorar la
proteccion de las fronteras externas de la UE yeaten los dispositivos para la lucha

contra el crimen organizado y la capacidad detsiatjudicial. En las negociaciones de
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las PPFF 2007-2013 el gobierno demandé recursasondies para continuar estas
actividades y modernizar las instalaciones de lemaa en la parte polaca de la frontera
exterior de la UE. En relacion con su politica egte de posicionarse como
intermediario entre sus vecinos orientales y la &lgobierno polaco reclamo un mayor
compromiso financiero de la UE en las politicasegindad y preadhesiéf’

Como se puede apreciar en la tabla 8, las inversidel gobierno polaco en el
sector 1+D y en competitividad fueron limitadas ¢ figuraban entre sus prioridades,
tampoco existia una infraestructura que permiterapetir con otros estados miembros
en estas areas, segun Mayhew, la posibilidad desfos recursos llegaran a los nuevos
estados miembros fue muy reducida. (Mayhew, 200dhgfe el gobierno polaco
estaba a favor de una reduccion de la rabrica deebttividad, defendia la estrategia
de Lisboa ya que sus objetivos eran muy amplio$rgci@n la perspectiva de poder
acomodar preferencias especificas polacas, coaunatnto de empleo y los incentivos
para emprendedoré$’ El gobierno de Polonia se mostré también muy és&do en la
propuesta de Espafia de un fondo tecnoldgico pdretirda brecha tecnolédgica entre
los paises de la UE?

Teniendo en cuenta que para el gobierno polaco maee de los beneficios de
las politicas re-distributivas estaban “aseguradéste se concentr6 en la determinacion
de las normas de la implementacion y las basessdgélculos del limite de absorcion.

En cuanto a las normas de la implementacion, degui de Polonia sefialé que
habria que establecer una elasticidad en la aicatel limite del 4%, a través de las
tasas de co-financiacion. Ademas, se demand¢ laidm de los sectores que podrian
estar incluidos en proyectos co-financiables, c@re la construccion de vivienda
social.

Desde el principio de las negociaciones el gobied® Polonia habia
concentrado su estrategia negociadora en una andplidel limite de absorcidtel 4%
del PIB, asumiendo al mismo tiempo que las ayudasroa de este limite estarian
garantizadas en las PPFF 2007-2013. El gobiern@Belka insisti6 en que para
aproximarse a los barémetros medios de las ecosoeti@peas, Polonia deberia de

recibir las ayudas comunitarias adecuadas y noiconddas por el limite de absorcién

222 Entrevista 22/06/2007.
223 Entrevista 11/04/2007.
224 Entrevista 22/06/2007.
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del 4%. (El Pais, 2004) No obstante, durante |lg®diaciones de las PPFF se ofrecian
unas condiciones diferentes:

- La Presidencia luxemburguesa propuso una aplicadi@renciada del
limite de absorcidn segun el desarrollo econOmedod paises miembros,
indicando que el 4% del PIB seria el nivel maxinaoappaises con un PIB
inferior al 40% de la media comunitaria. (Para R@a@l limite de absorcion
seria el 3,8%%°

- Mientras el calculo del limite se basaba en el paiom del PIB para el
periodo 1997-2002, para las contribuciones se toomo base el ultimo
ejercicio??® Este célculo no favorecié a Polonia, que comootoss nuevos
estados miembros habia experimentado un crecimegdnomico elevado
en los afios anteriores a la adhe$fn.

- Segun el gobierno polaco, para el calculo del &rd# absorcion se tomaba
en cuenta un tipo de cambio poco favorable pararil La Comision
utilizaba el tipo de cambio de 2004, afio en el gueloty estuvo menos
valorado por la crisis en el gobierno, en consediaezi PIB calculado con el
tipo de cambio de este afio era un 10% mas redwstiaque hubiera
resultado aplicando el promedio del tipo de camibo diferentes afios
previos de la adhesiGR®

- Asimismo, segun el gobierno polaco, la Comisioncaplin tipo de inflacion
del 2% para el calculo del limite de absorcion,ntmaes el promedio de este

tipo fue mas alto.

% Epda.

22 Entrevista 16/04/2007.

22T En este sentido, mientras para el célculo detdiahé absorcién se tomaba como referencia un PIB de
250.3 mil millones de EUR, para las contribuciosestomaba como referencia un PIB de 278.5 mil
millones de EUR. Entrevista 20/04/2007.

228 Entrevista 10/05/2007.
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II.4. C) El impacto de la estructura institucional de la negociacion en las
preferencias del gobierno polaco

Después de haber analizado el poder explicati‘a dstructura del presupuesto,
a continuacion el estudio se concentra en las Earsiicas de la estructura institucional
de la negociacion. Se argumenta, como en los castsiores, que la especifica
estructura institucional de las negociaciones deplarspectivas financieras tuvo un
impacto en las preferencias del gobierno polaco.

Mientras en los anteriores casos se ha encontreideneia del impacto de
procesos de aprendizaje y socializacidon en laemmetias por la pertenencia a la UE,
Polonia partié de una situacion distinta en lasonegiones de las PPFF 2007-2013.
Las experiencias del gobierno polaco en negociasiam nivel europeo estuvieron
relacionadas con las negociaciones de adhesion, squearacterizaban por una
estructura institucional distinta a las caractedstde las negociaciones de la UE, en el
sentido de:

- Necesidad de aceptacién del acervo comunitarigriaeente>°

- Negociaciones bilaterales entre desiguales (UEESs candidatd)>°
- Amenaza de exclusion y diferenciacion.

- Expectativas a nivel doméstico / exigencias dekdarel europeo.

La desigualdad en la posicion negociadora con otspa las relaciones
financieras, se reflejé en las negociaciones desadh, como en el Consejo Europeo de
Berlin 1999 o el Consejo Europeo de Copenhague082.2Los gobiernos de los
estados miembros de la UE15 no se mostraron disguagpermitir cualquier acuerdo
que pudiera afectarles negativamente en su posig@ociadora para el siguiente
marco financiero y acordaron antes de la ampliacgfiormas que afectarian al periodo
financiero a partir de 2007. Las preferencias especto a las relaciones financieras no
acomodadas en las negociaciones de adhesion,tagesin en este sentido la base de
las preferencias en las negociaciones de las PBBF-2013, como la reforma del
sistema de recursos propios o el limite de absfits

Sin embargo, las negociaciones de adhesion y teipacion de representantes

del gobierno de Polonia en la Convencién europe@esdn para establecer primeras

22« a5 ‘negociaciones de adhesion’ es una contridticen términos: los candidatos sélo negocian con
la Unién cuanto tiempo van a tardar en aplicar gl dcervo.” (Torreblanca, 2004)

#30«The Union’s clear strategy at Copenhagen wasatate Poland in the final financial negotiatiorys b
agreeing (low cost) deals with the smaller coustti@Mayhew, 2003)

231 Entrevista 16/04/2007.
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coaliciones y como fuente de aprendizaje y expeidepara negociaciones a nivel
europeo. “This proves the changes in problem sglginategies employed by Polish
diplomats, as they realized that exchange of infdion and cooperation was the only
successful way of policy making in Brussels.” (Kaska, 2007:11) Con la ampliacion

en 2004 la complejidad de las preferencias en ladumentd y se manifestaron

coaliciones flexibles y puntuales construidas hocy contrarias a las coaliciones

tradicionales con una perspectiva a largo plazengrd de la dicotomia de beneficiarios
y contribuyentes netos. (Mayhew, 2004) En estalirégobierno de Polonia participd
en coaliciones tanto con los antiguos beneficiagomo con los nuevos estados
miembros, pero también con los contribuyentes netdrentandose parcialmente a
aliados estratégicos como el RU, p.e. el Grupogres#n, los Amigos de la politica de

cohesion, el triangulo de Weimar. (Financial Tim2805f) Sin embargo, debido al

caracter repetitivo de las negociaciones a nivebpao, también el gobierno polaco
consideraba el efecto de su actuacion en su repatacio se enfrent6 directamente a la
posicion de un estado miembr8.

El largo periodo de negociacion y las negociaciqrasilelas a nivel europeo,
llevan a la interrelacion de diferentes agendas puede ayudar a resolver un
estancamiento de las negociaciones, pero tambiéontagiar una negociacion con
conflictos surgidos en otra. De la misma manera ejugobierno espariol, también el
gobierno de Polonia evitd confrontaciones y temainierés especial en separar las
negociaciones constitucionales de las negociaciaeedistributivas, ya que los
contribuyentes neto vincularon ambas para enfrentggpafna y Polonia por los fondos
estructurales y de cohesion y debilitar asi swst@stia conjunta ante las reformas de
voto en el Consejo. (Powell, 2003)

Asimismo, la existencia de un marco temporal deoaiegion para llevar a cabo
con tiempo suficiente la programacion de los fondssucturales y de cohesion,
incrementd paulatinamente la preferencia del gobiede Polonia de “finalizar la
negociacion” dentro del marco establecido frenta a@e “aumentar los beneficios”.
Ademas, el limite temporal redujo la posibilidadutiebloqueo en las negociaciones por
parte del gobierno polaco que pudiera producirgespprincipio de unanimidad en el
voto final de las negociaciones. Por otro, la umdthéd permite también acomodar

232 5eglin fuentes de UKIE. “Poland will not launchtsam initiative on its own [...], if a group of
countries is formed to do away with the rebate [.Pdland will join the party”. (BBC Monitoring
European Political, 2004) Entrevista 10/05/2007.
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todas las preferencias. De este modo, el gobieen®alonia consiguié una de sus
demandas secundarias en el tltimo momento de tgiaeiones (recursos adicionales
para las cinco regiones mas pobres de la UE) eptasel acuerdo a nivel doméstico
como resultado de sus esfuerzos, aunque no logtéraanda originaria de aumentar el
limite de absorcidn.

Con respecto a la estructura jerarquica de lasamegones, aunque Polonia no
fue miembro con plenos derechos de la UE, el gobigrrepresentantes de la sociedad
civil participaron en el debate sobre el futurdalpolitica de cohesion (fase ). Ademas
el gobierno polaco apoyo las lineas generales delelte sobre el futuro de la politica
de cohesién propuestas por la Comision, en el derde que se contaba con la
Comisién como “aliado natural”, cuyas preferenacias respecto a las politicas re-
distributivas correspondieron con las del gobigootaco. (Republic of Poland, 2003;
2004a) Tras la presentacion de las propuestas@enasion se restringié el nimero de
participantes a la administracién nacional y loga@ios comunitarios (fase Il). En el
caso de Polonia los representantes de UKIE paatioip directamente en todos los
niveles de la negociacion a nivel europeo, y domimacomo ya se ha mencionado, la
coordinacién de la posicién negociadora a nivel éstino. Ademas, en su funcion de
Secretario de Estado, el director de UKIE, JarosRiedras coordiné también las
negociaciones en la fase lll evitando, de esta raate fragmentacion y garantizando
la continuidad de las preferencias del gobiernoagmwl desde el inicio de las

negociaciones hasta el acuerdo final.

Esquema 3: La estructura jerarquica de las negoc@ones a nivel europeo

D ————— Consejo Europe@ambito cerrado - I I I
preferencias politicas y técnicas)

PM y UKIE
Amigos de presidencia, COREPER, ECOFIN I I
UKIE <+— (&mbito cerrado - preferencias técnicas)
<4 Propuesta de la Comisién

UKIE I
S = Proceso de consultacion por parte de
la Comisién(ambito abierto)

315



[ll. Conclusiones preliminares

Tras el analisis del proceso de formacion de peaf@as del gobierno de

Polonia en las negociaciones de las PPFF 2007-2013)lviendo a la pregunta

planteada al inicio de la investigacion: ¢ Qué Wweminstitucionales determinaron estas

preferencias?, se puede confirmar que el marcd@uasinal tanto a nivel doméstico

como europeo, pero también la ideologia del gobigrda opinién publica, ofrecen

valor explicativo para las preferencias del golmeponlaco en las negociaciones de las

perspectivas financieras 2007-2013. De manera psfiga, se resumen a continuacion

las conclusiones preliminares a las que se haadtetras el andlisis:

En cuanto a la organizacion y la coordinacion dealdministracion para la politica

europea

316

Ante la inestabilidad politica polaca, la estruataentral administrativa para
la coordinacion y elaboracion de la politica eusmypgKIE, funcion6 como
organo independiente altamente especializado. ingdias competencias en
todos los aspectos de la integracion de este Orgeiacomo Sus recursos
personales y el conocimiento técnico, ademas datsrconexién personal
con otros actores de la burocracia ministerialjesion como base estable del
sistema de coordinacion y elaboracién de la paliBaropea de Polonia,
independientemente de los cambios politicos y adtrativos.

UKIE determin6é a corto y largo plazo las preferaacide los otros
departamentos en la politica europea, por lo cqupreferencias del gobierno
polaco estuvieron profundamente asentadas en laaldgcnocratica de
UKIE.

La adhesion de Polonia a la UE en 2004 no provocéambio radical en la
estructura de la administracion polaca. En el po@volutivo que comenzé
durante el periodo de preadhesion, la administnacidnenzaba a orientarse
hacia los objetivos y gestion de las politicasistrthutivas comunitarias.

La trascendencia de debates europeos, como elspraoastitucional y las
negociaciones financieras, reforzaron el rol $ielmen la politica europea
como plataforma de critica y respaldo de la paligciropea del gobierno
polaco. No obstante, este impacto fue limitadoannlegociaciones de las
PPFF 2007-2013.



La movilizacién de las entidades territoriales furitada, por ausencia de
una cultura de descentralizacion, de mecanismogpadicipacion en la

elaboracion de la posicion estatal, asi como paitaacion econdémica.

Con respecto a la ideologia del gobierno

A la ideologia del gobierno se puede asignar \eficativo con respecto a
las preferencias del gobierno polaco en las negocies de las PPFF 2007-
2013. Se ha encontrado evidencia de cambios erprieferencias con

respecto a las politicas re-distributivas seguroriantacion del gobierno

hacia la UE (pro-europeo/euro-escéptico) y la pgalit econédmica

(neoliberal-orientado al mercado/proteccionistamenciones del estado).
En este sentido, gobiernos con una orientacionepropea y neoliberal

estaban mas dispuestos a renunciar a beneficipsliéitas re-distributivas

para avanzar en la integracion europea, que gaseoon orientacion

proteccionista nacional.

Ademas, la acentuacion del interés nacional y lauperacion de una
proyeccion como lider regional en la autodefinici@h gobierno de Polonia,
se reflejaban desde 2001 en una nueva prioridagate¢rno polaco por un

mayor compromiso financiero de la UE en la polileavecindad.

En cuanto a la participacion de los actores so@ale politicos en la politica

europea.

Aunqgue los temas europeos no figuraban como temastgrios en las
campafias electorales, se puede confirmar un anddiate politico y
publico sobre la UE. No obstante, esta repercusedmeduce mas bien por la
reciente adhesion y las discusiones sobre las coeseias de la misma para
Polonia, que por las negociaciones de las PPFF2003.

Se puede verificar que el acceso e impacto deddilps politicos y de otros
actores de la sociedad civil en la formacion depla$erencias del gobierno
fue limitado, tanto por su débil estructura intecmeno por la ausencia de
una tradicion participativa. Principalmente, logtio@s politicos polacos
tienen una capacidad limitada a la hora de agne¢areses sociales en su
programa e integrar a los ciudadanos en el prqoaético.

Desde la adhesion, se puede verificar un aumernitaleentaje de la
poblacion que indicaba que Polonia se beneficdgita misma. Las ayudas

recibidas en el marco de la PAC y las perspectid@asonvertirse en el
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mayor receptor de los fondos estructurales y deesi6h, fueron los
elementos claves a los que se puede asignar tambiéalor explicativo

para las preferencias del gobierno.

Con respecto al impacto de la pertenencia a la Ulas preferencias
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La adhesion de Polonia a la UE en 2004 no fue etopde origen en sus
relaciones financieras con la UE, sino que los rdetantes de las
preferencias del gobierno polaco fueron establscoan anterioridad. En
este sentido, el gobierno de Polonia adapté susrpreias a la estructura
presupuestaria comunitaria y a squired rightsde los estados miembros
de la UE 15.

Las preferencias que no fueron acomodadas durast@dgociaciones de
adhesion, fueron preferencias prioritarias en kgoniaciones de las PPFF
2007-2013.

Las primeras transferencias de la PAC al sectoic@gy los proyectos
impulsados en materia de infraestructura, el aumnelel sentimiento de
seguridad y el nuevo rol de Polonia con respectus vecinos tras la
adhesion, causaron un impacto en las preferenelagotlierno con respecto
a las PPFF 2007-2013.

La existencia de un marco temporal en la negoalacintribuyé a un
cambio en las preferencias del gobierno de Poldegde “aumentar los
beneficios” a “finalizar la negociacion.

La estructura jerarquica de las negociacionesacogso limitado a areas de
negociacion subsiguientes, no influyé en las pesfeias del gobierno. Los
representantes de UKIE participaron directamentnytodo momento en
todos los niveles de la negociacion, evitando déa emanera la

fragmentacion y garantizando la continuidad ermptagerencias polacas.
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CONCLUSIONES

Tras varios afios de intensas negociaciones, les ¢&f estado y de gobierno de
los estados miembros de la UE consiguieron en ert€o Europeo del 17 de diciembre
de 2005 en Bruselas un acuerdo sobre las perspediivancieras 2007-2013. El
acuerdo no sélo permitidé el cumplimiento del cadeia de la programacion de los
fondos estructurales, sino que demostré la capadcitala UE 25 de alcanzar un
acuerdo en una negociacion altamente sensible yssuwmn mensaje politico positivo
tras la crisis derivada de los resultados negatiedss referendos en Francia y Holanda
sobre la Constitucion Europea.

A continuacion se presentan las conclusiones glesete la tesis doctoral cuyo
objetivo central se orientaba a analizar el eféetdas instituciones en las preferencias
de los gobiernos de los estados miembros de larUlasenegociaciones de las PPFF
2007-2013. Una vez expuestas las conclusionesnpnalies para cada caso en el
correspondiente capitulo, el apartado primero dedaclusiones generales recoge una
recopilacion de los hallazgos empiricos y teériog®s importantes que verifican las
hipétesis de la investigacion, y se responde adgumta central de la tesis doctoral. En

el apartado segundo se ofrecen sugerencias partaia agenda de investigacion.

Conclusiones generales

La negociacion de las PPFF 2007-2013 fue un prolago y complejo que
ofrece distintas perspectivas en cuanto a su @adliabordaje. En este trabajo no se
pretendian analizar los resultados de este prawegociador, sino que el analisis se
limité al proceso de formacion de las preferenaaslos gobiernos de los estados
miembros con respecto a las PPFF 2007-2013 aca@®amrdlia respuesta de la pregunta
central de la investigacion: ¢Qué variables deteron las preferencias de los
gobiernos de los estados miembros en las negooexcie las perspectivas financieras
2007-2013?

Conforme a esta pregunta se intentd verificar gmisnte hipotesis: EI marco
institucional, entendiendo este como matriz o acafetde instituciones, tanto a nivel
domeéstico como europeo, y los procesos de aprgadjzaocializacion derivados de

anteriores decisiones y resultados de la perteaenka UE, contribuyeron a determinar
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las preferencias de los gobiernos de los estadesionos en las negociaciones de las
perspectivas financieras 2007-2013. De esta higoteial se han deducido varias

hipotesis de trabajo:

- H.1 El marco institucional estructura el accesoatediferentes actores y
niveles de la administracién al proceso de fornracié las preferencias de
los gobiernos de los estados miembros.

- H.2 La orientacion de los gobiernos hacia la irdegm europea y su politica
econdmica contribuyen a determinar las prefererdgdes gobiernos de los
estados miembros con respecto a las politicas stekditivas y la
financiacion del presupuesto comunitario.

- H.3 Aunque no todos los actores a nivel domésgdoemefician de la misma
manera de las politicas re-distributivas de la UBag/ contribuciones al
presupuesto fueron criticadas entre la opinién ipabllas preferencias
gubernamentales no indican puramente calculosoettes.

- H.4 Se asume una causalidad entre decisiones tsmewaanteriores
negociaciones presupuestarias y sus efectos datartes en la negociacion
actual, ademas se asume que las caracteristidas degociaciones de las
PPFF favorecen una convergencia de las preferem@atos gobiernos

durante el proceso de negociacion.

Para identificar la variable dependiente, las pegfeias de los gobiernos de los
estados miembros, se centr6 la atencion por un &dtas posiciones de los gobiernos
en cuanto a la financiacion del presupuesto comtnjty por otro lado, se analizaron
las posiciones con respecto a las distintas riddeagastos del presupuesto.

La variable independiente, el marco institucionallds negociaciones de las
PPFF 2007-2013, se ha operacionalizado en cudneudies fuentes: la organizacion y
la coordinacion de la politica europea, la ide@adgl gobierno, la movilizacion de los
actores de la sociedad civil y el impacto de lagmecia a la UE.

Con el fin de verificar las hipétesislos supuestos teodricos y para ampliar el
andlisis empirico sobre las negociaciones de laBFPRe realizé un estudio
comparativo entre los casos de Alemania, EspafRReiab Unido y Polonia. Cada caso

analizado constituye en su conjunto un perfil o@ivo y una estructura
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administrativa diferente, no obstante, existianilgirdes en, por lo menos, dos casos
especificos que permitieron la deduccion de coiahtes comparables.

En el anadlisis empirico se verificO en primer lugara variacion en las
preferencias de los gobiernos de los estados mémmbue se indica de manera

esquematica a continuacion:

Tabla 1: Preferencias con respecto a las politicas-distributivas

Reforma de las Aumento/reduccion Preferencias con Preferencias con
politicas re- del gasto respecto a un gasto | respecto a la re-
distributivas comunitario especifico| nacionalizacion

AL Status quo Status quo No/Si (politica No
estructural)

RU Si reduccion No Si

ES Si aumento Si (cohesién y |1+D+i No

PL Status quo Status quo Si (cohesion y politica No
vecindad)

Fuente: elaboracion propia

Tabla 2: Preferencias con respecto a la financiaaio

Reforma del sistema de| Financiacion por “recursos Financiacion por
la financiacion propios” de la UE “contribuciones nacionales”
AL No/Si No Si
RU No No Si
ES Si No Si
PL Si Si/No No/Si

Fuente: elaboracion propia

Posteriormente se estudi6 en que medida las cdaétes anteriormente
identificadas contribuyeron a determinar estasepeeicias de los gobiernos nacionales,

tanto en una dimensién temporal como comparativa.

Con el fin de verificar el impacto del marco instibnal a nivel doméstico en
las preferencias de los gobiernos nacionales @gst1) se analizZia organizacion y
la coordinacién de la politica europeale los gobiernos nacionales. En concreto, se
han identificado los actores centrales de la adnagion para la politica europea y su
rol en el proceso de coordinacion de la formaciénadposicion del gobierno en las
negociaciones de las PPFF 2007-2013.

Como resultado, se ha podido comprobar en todosak®ss en primer lugar, que
la distribucion de responsabilidades en diferentessterios y departamentos permite
que las unidades administrativas adopten diferegpgespectivas sobre una materia y
consecutivamente diferentes l6gicas o preferemmiagias (p.e. la Oficina del Primer
Ministro, el Ministerio de Finanzas, Organos intansteriales o entidades
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subnacionales). En este sentido, ningun gobiernmma analizado representa un actor
con preferencias homogéneas uniformes sino fragmdast En segundo lugar, se ha
constatado que el marco institucional determinailiia u obstaculiza) el acceso de los
actores administrativos al proceso de coordinagi@s preferencias que predominan en
el mismo.

En las negociaciones de las PPFF 2007-2013 lagrprefias del gobierno
aleman y britanico estuvieron profundamente asestagh las preferencias de los
Ministerios de Finanzas. Se ha podido demostrardgisedo a las distintas reformas
administrativas llevadas a cabo a finales de loemt y a la mayor penetracion de
principios y mecanismos de control del gasto pébl{PEC) a nivel europeo y
domeéstico, asi como por el asesoramiento técnidosyrecursos apropiados, los
Ministerios de Finanzas se convirtieron en actofages en el sistema de coordinacion
de la politica europea con respecto al presupuEstanitario y, especialmente en el
caso del RU, determinaron a corto y largo plazopladerencias de los otros actores
administrativos con respecto a las politicas ré&illigivas de la UE. Los Ministros de
Finanzas en ambos paises asumieron las negociacipresupuestarias como
responsabilidad ministerial, lo que permitié lanpeicia de la logica del Ministerio de
Finanzas durante gran parte de las negociacionesiras otros actores administrativos
y entidades subnacionales quedaron excluidas. pebeeso se refleja en la
concentracion y la prioridad que ambos gobiernaggaban a la financiacion del
presupuesto con la determinacion de limitar el dediel gasto para restringir sus
contribuciones, aunque ambos estados miembros rsefiblan en gran medida de
politicas re-distributivas.

Para Espafia y Polonia se ha detectado una es&rubtucoordinacion de la
politica europea, en la que domino tanto el PressgdéM, como un organo altamente
especializado con una perspectiva interministenidicada organicamente entre el
Ministerio de Asuntos Exteriores y la Presiden@ar lo que las preferencias del
gobierno plasman las preferencias politicas dekiéeate/PM, y una perspectiva
diplomatica y técnica del presupuesto. En relacidm las negociaciones de las PPFF
2007-2013, esta forma de coordinacion parece h&mlitado, por un lado una
posicion estable por el caracter tecnocratico deolardinacion, pero también muy
flexible por la implicacion directa del jefe de geimo. A pesar de que el gobierno de
Zapatero mantenia la estrategia espafola defepdidal gobierno de Aznar, basada

principalmente en el efecto estadistico ypbkhsing outpara el Fondo de Cohesidn,
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como nueva iniciativa se sumaba el concepto dedehl tecnoldgica como elemento
de cohesidén. El gobierno polaco se concentr6 deeraatontinua desde finales de los
noventa en aspectos técnicos, como la mejora dmpacidad de absorcién y en
incrementar el limite de absorcion. Con el cami@aydbierno de 2001 se detecta una
nueva prioridad politica, dirigida a un mayor compiso financiero de la UE en la
politica de vecindad.

Por otro lado, se ha confirmado que los actoredrastmativos implicados en el
proceso de formacion de preferencias del gobiennlosdiferentes estados analizados,
tienen un contacto limitado con actores sociales,gsta causa no se ha encontrado
evidencia de un proceso de integracion o asimitacié intereses socioeconémicos
externos en el proceso de formacion de preferedelgobierno nacional. La primacia
de mecanismos informales de coordinadigm downdurante las negociaciones de las
PPFF 2007-2013untualizaron la coordinacion centralizada y lada en un reducido

grupo de funcionarios.

Los parlamentos nacionaldégenen un rol central en el proceso politico ahiv
doméstico, por lo que se asumia también un rolcéfspe de los parlamentos en la
formacion de preferencias del gobierno con respatas PPFF 2007-2013. La relacion
entre el ejecutivo y el parlamento se ha analizzdolos dimensiones, a nivel formal,
donde la relacidén esta determinada por la congiitug a nivel informal donde, p.e.
negociaciones altamente técnicas a nivel europritah las iniciativas propias del
Parlamento. En el RU ambos cuerpos legislativosardadtaron una actividad
importante como laboratorio de ideas, o en PL yaRagomo plataforma de critica y de
control de la actuacion del gobierno. Especialmertr respecto al ultimo punto, se ha
verificado que la presencia de grupos parlamergtaridiputados euro-escépticos, pero
también como en el caso de Espafia un enfrentaméertite la oposicion y el partido
gobernante, contribuyeron, aunque de forma limjtadaina mayor implicacion del

parlamento en el proceso de formacion de las edeas de los gobiernos nacionales.

En estados descentralizados, como Alemania y Espaffaa podido comprobar
una mayor actividad de las entidades subnacioralelss negociaciones analizadas.
Las entidades regionales que figuran como los neayleeneficiarios de las politicas re-
distributivas, desarrollaron diferentes iniciativers la fase preparatoria de la propuesta

de la Comision, no obstante, la participacion delUandery de las CCAA en la
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formacion de preferencias del gobierno nacional lititada, debido a sus intereses
heterogéneos y, especialmente en el caso espaBotiéficit de los mecanismos de
participacion a nivel doméstico y de coordinacid@rizontal. Sin embargo, intereses
particulares de las entidades subnacionales, saacpaseguir su apoyo politico a nivel
doméstico (ES) o para fomentar la legitimidad de demandas como elemento de
negociacion (AL), fueron asimiladas por el gobieceatral.

Volviendo a la primera hipotesis planteada, se euestificar, que el marco
institucional a nivel doméstico estructuré el impade las diferentes l6gicas de actores
y niveles de la administracién en el proceso dedinacion de la politica europea, por
lo que contribuyé a determinar las preferenciabs@obiernos en las negociaciones de
las PPFF 2007-2013.

Con el objetivo de verificar el rol del marco instional en las preferencias de
los gobiernos nacionales, se analiz6 en segundw kigimpacto deal ideologia del
gobierno en las preferencias del gobierno en las PPFF 2003-Zhipotesis H2).
Partiendo de las premisas de que la ideologiaateeqo influye en todo momento en
las preferencias de los gobiernos nacionales, smdlizado el efecto de la ideologia en
las preferencias de los gobiernos en cuanto aR&$=Fen general, y las PPFF 2007-
2013 en particular. Aunque su verificacion ha reesld complicada, se ha encontrado
evidencia de que dos factores con base ideolotcarientacion hacia la UE (pro-
europeo/euro-escéptico) y la orientacién de latipaliecondmica del gobierno nacional
(neoliberal-orientado al mercado/proteccionistamvenciones del estado), ofrecen
cierto valor explicativo para las preferenciasakedobiernos analizados con respecto a
la financiacion y el gasto del presupuesto comunit&l impacto fue mas notable en
paises donde el PM o Presidente ocupa una poslegtacada en la coordinacion de la
politica europea. En Espafa, la ideologia del &eese es, por su rol en la politica
exterior, clave a la hora de analizar las prefeasndel gobierno, este hecho se ha
demostrado también para las negociaciones de [BE RB07-2013. Asimismo, se ha
encontrado evidencia de la perspectiva neoliberaleylos objetivos del nuevo
laborismo del gobierno britanico en sus preferencémbre a las politicas re-
distributivas. Ademas, la orientacion pro-europedh gobierno de Blair refleja un
cambio en las relaciones del RU con la UE que haste grado posibilitd una primera
redefinicion de sus relaciones financieras. En adocde Polonia también se han

constatado cambios en las preferencias con respdasopoliticas re-distributivas segun
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la orientacion del gobierno hacia la UE y su poditecondmica. Gobiernos con una
orientacion pro-europea y neoliberal estaban memudstos a renunciar a beneficios en
politicas re-distributivas para avanzar en la irdgein europea, que gobiernos con
orientacion proteccionista. En el caso de Alemartase ha encontrado un impacto
especifico de la ideologia del gobierno en susepeatias con respecto a las PPFF. Se
ha podido comprobar la continuidad de las prefeasnde los diferentes gobiernos
alemanes en su politica europea, en el sentidaieléog gobiernos estaban dispuestos a
renunciar a posiciones con respecto a la finaraiagilas politicas re-distributivas para
avanzar en la integracion europea.

En este sentido y volviendo a la segunda hipételsisteada al inicio de la
investigacion, se ha verificado que las preferend& los gobiernos nacionales no se
constituyen al margen de ideologias. La orientaciln los gobiernos hacia la
integracion europea (pro-europeo/euro-escépticel politica econémica (neoliberal-
orientado al mercado/proteccionista-intervenciorssl estado) contribuyeron a
determinar las preferencias de los gobiernos hlasigpoliticas re-distributivas y la

financiacion del presupuesto comunitario.

En el comienzo de la investigacibn se asumid gsepieferencias de los
gobiernos nacionales son el resultado de un commlepceso politico, en el cual
intervienen, ademas de la administracion y lasdadgs territorialeslos partidos
politicos, la opinion publica y los grupos de inte¥s.Por otro lado, se suponia que no
todos los actores se beneficiarian de la misma raaaenivel doméstico por la
pertenencia a la UE por lo que se esperaba la imasitbn y la participacion de los
actores sociales y politicos en el proceso de fodnade las preferencias de los
gobiernos. Tras el analisis comparativo de losreliftes casos se ha constatado que el
caracter técnico de las PPFF, los mecanismos dedinaocién de la posicion
negociadora entre un reducido nimero de actoresrgaimentales y segun el principio
top down Jimitaron el acceso de actores politicos y socialggoceso de formacion de
preferencias del gobierno nacional. Ademas losidmatpoliticos asumieron un rol
limitado en el proceso de asimilacion de los irdesede los actores sociales, por lo que
sus posiciones no pueden ser consideradas comoadwdes relevantes para las
preferencias de los gobiernos. Sin embargo, elissmale la opinidon publica en los
distintos casos revel6 una imagen diferenciadaloErcasos de Espafia y Polonia un

alto porcentaje de la poblacion indicaba que ssi gabeneficiaria de la pertenencia a la
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UE y se expresé de manera positiva sobre la ulilikalas politicas re-distributivas, en
el RU y Alemania la opinién publica se posicioradicionalmente muy escéptica sobre
los beneficios de la pertenencia a la UE y lad4di de las politicas re-distributivas.
Aunque entre estas posiciones y las preferenciéssdgobiernos se podria suponer una
correlacion, no se ha verificado un mecanismo qrenga relacionar las preferencias
del gobierno con la opinidén publica ni se puedéuaitr un impacto especifico de la
opinion publica en las preferencias de los gobemw las negociaciones de las PPFF
2007-2013, ya que el conocimiento del presupuestouaitario entre la opinion
publica es muy reducido. No obstante, en el cabBldda politizaciéon del debate sobre
el cheque britanico, convirti6 a la opiniébn publiea una variable clave para las

preferencias del gobierno britanico.

Para verificar el impacto del marco institucionalieel europeo se analizo en la
cuarta secciorel impacto de la pertenencia a la UEen las preferencias de los
gobiernos de los casos seleccionados. Este capwlcubdividio en tres partes
respectivamente: las relaciones financieras corprebupuesto, la estructura del
presupuesto y la estructura institucional de laonegioén. Tras el analisis de las
relaciones financieras entre la UE y los cuatr@gase puede concluir que la dimension
temporal resulté esencial para establecer una l@aantre decisiones tomadas con
anterioridad y sus efectos en la negociacion actual localizacion de un efecto
constitutivo de las decisiones tomadas con antdadry de los compromisos confusos
permitié verificar la existencia de una dependergida trayectoria en la que la
estructura institucional contribuyé a determinar paeferencias de los gobiernos de los
estados miembrosEn este sentido, decisiones y compromisos con cespe la
financiacion del presupuesto comunitario y las tal$ re-distributivas durante el
proceso de integracion europea, estructuraronré&erpncias de los gobiernos también
en las negociaciones de las PPFF 2007-2013. Egtactm fue méas notable en las
preferencias de gobiernos nacionales con mas aéopedenencia a la UE, p.e.
Alemania, RU, Espafia, aunque también se ha derdostjae las preferencias
presupuestarias de Polonia estuvieron determinautassta trayectoria.

Se ha argumentado que el origen de las politicadistébutivas no fue
Unicamente resultado de razonamientos econdmicmsds negociaciones politicas, en
las que los estados miembros fueron reconciliados\es de compensaciones por

pérdidas esperadas derivadas de la pertenencidE éade los progresivos pasos en la
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integracion europea. Estas compensaciones se ilimaoon en la politica
presupuestaria de la UE y se convirtieronaequired rightspara algunos estados
miembros y en consecuencias no intencionadas emtoegbara las preferencias en las
negociaciones actuales, especialmente en los dak& y Espafia.

Sin embargo, también a la estructura de los ingrdebpresupuesto comunitario
se asigna un valor explicativo en la variable ddperte. Por un lado, el incremento de
las contribuciones basadas en la RNB en relacios eecursos tradicionales consolido
la conexion entre los Ministerios de Finanzas neadEs y el presupuesto comunitario y
la l6gica denet returns.Por otro lado, el crecimiento del gasto en polética-
distributivas del que se beneficiaba el nivel raglom el sector privado, no sélo redujo
el control de los Ministerios de Finanzas sobre gststo, sino que aumento el gasto
nacional por el requisito de co-financiacion, eadmeno se verificO para los
contribuyentes neto, el RU y Alemania.

Al inicio de la investigacion se ha argumentado tpespecifica estructura
institucional de las negociaciones de las persgestiinancieras, tiene un impacto en
las preferencias de los gobiernos de los estadesiionos. De igual manera, se asumia
una evidencia del impacto de procesos de apreedyzapcializacion, como resultado
de la pertenencia a la UE, en las preferenciassigdbiernos de los estados miembros.
Tras el andlisis se puede confirmar que la estragtuarquica de las negociaciones, con
acceso restringido a areas de negociacion substgsidimitd el acceso de preferencias
de los actores administrativos a los distintos levede la negociacion. Mientras en
Espafa los representantes de la Presidencia yU& SEen Polonia los representantes
de UKIE, participaron directamente y en todo momeen todos los niveles de la
negociacion, evitando de esta manera la fragmémtgcgarantizando la continuidad en
las preferencias, en los casos del Reino Unido yAldenania se ha verificado que
Gnicamente en la negociacion final, en el Consejmjieo, entraron otras preferencias
gue los puramente célculos financieros.

Igualmente, se ha encontrado evidencia de que dasitad de concertar y
coordinar una posicién Unica del gobierno naciogalun momento temprano del
proceso de la negociacion y la existencia de uitdiremporal en la negociacién
contribuyeron a determinar el proceso de coordimade la politica europea a nivel
domeéstico y, en este sentido, las preferenciaesigdbiernos de los estados miembros.
El largo periodo de negociacion posibilité tamblanrevision y modificacion de las

preferencias del gobierno, tanto por cambios a mieméstico (ES y PL) como a nivel
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europeo (RU). En el caso del RU, y de manera Igaitan los casos de Alemania y
Espafia, se ha verificado el impacto de procesosodalizacién resultados de la
pertenencia a la UE en las preferencias del gabjiete manera que las expectativas
relacionadas con un determinado rol (la Presidgramael proceso de negociacion
contribuyeron a condicionar las preferencias déleyao britanico en las negociaciones
de las PPFF 2007-2013.

Volviendo a la cuarta hipotesis, se puede verifioaa causalidad entre
decisiones tomadas en anteriores negociacionesupuestarias y sus efectos
determinantes en la negociacion actual. Ademashasevidenciado que el marco
institucional de las negociaciones de las PPFF rémeo una convergencia de las

preferencias de los gobiernos durante el proces®geciacion.

Después de una exhaustiva investigacion de losracuatsos y tras haber
analizado los resultados mas destacados de edstigacion, se ha verificado que la
formacion de preferencias de los gobiernos nacdkésnas un proceso altamente
complejo en el que las instituciones asumen uglave, y se puede constatar que a las
instituciones que difieren en unos y otros casokesadjudica la responsabilidad por
los diferentes resultados en dicho proceso. Demestio, se concluye que la teoria del
neo-institucionalismo ofrece un modelo tedrico amdo para el analisis de las
preferencias de los gobiernos nacionales. Volvientiopregunta planteada al inicio de
la investigacion: ¢Qué variables determinaron tagepencias de los gobiernos de los
estados miembros en las negociaciones de las pevsisefinancieras 2007-20137?, se
confirma un impacto de la variable independientel ‘marco institucional — en la
variable dependiente — las preferencias de loseguiis de los estados miembros.

Las tres ramas del neo-institucionalismo, de lacosd® racional, del
institucionalismo histérico y del institucionalismeocioldgico ofrecen premisas
aplicables a las negociaciones de las PPFF. Serftamtrado indicios sobre el impacto
de la dimension temporal, el rol de procesos derafizaje y socializacion asi como de
calculos de costes y beneficios entre contribuggneetornos del presupuesto europeo
en las preferencias de los gobiernos de los estagwsbros.

En este sentido, la tesis doctoral afirma que nistexun factor Unico para
explicar las preferencias de los gobiernos nacesmadino que las cuatro diferentes
fuentes identificadas ofrecieron valor explicatiab analisis. Se ha detectado una

interrelacion entre la organizacion y la coordidacide la politica europea en cada
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estado miembro, y la pertenencia a la UE, sin egabal impacto de la ideologia del
gobierno y de los actores de la sociedad civil an greferencias de los gobiernos

nacionales fue menos destacado.

El fin de la investigacion doctoral no se centrab&amente en la verificacion
del orden causal acerca de las relaciones enti@bles para el andlisis del proceso de
formacion de preferencias de los gobiernos dedtemles miembros de la UE, sino que
también se ha contribuido a profundizar en el coniento del sistema politico europeo
y al debate académico sobre las implicaciones geitenencia a la Union. De este
modo, el estudio fundamenta el conocimiento de noegociacion re-distributiva
reciente con importantes repercusiones durantgidasentes afos, al tiempo que ofrece
un analisis comparativo de los sistemas de coarifinale la politica europea en cuatro
estados miembros y de la perspectiva de la opinidiica y de los actores politicos y
sociales sobre las politicas re-distributivas dé&JEay su impacto en el proceso de

formacion de preferencias de los gobiernos dedtsles miembros de la UE.

La futura agenda de investigacion

El analisis de las preferencias de los gobierndsslestados miembros de la UE
y de las variables que determinan el proceso dermacion, pueden ser considerados
de méxima importancia para acercarse a compreraferdiferentes etapas de la
integracion europea y el futuro desarrollo de la. Bih embargo el estudio de las
preferencias de los gobiernos nacionales, de p@nés comunitarios o de otros actores
y el desarrollo de modelos para verificar conclneggeneralizables en esta materia, se
encuentran todavia en una fase inicial. Aunque sEera que este trabajo haya
contribuido a avanzar en el debate cientifico apeeto, se pretende también animar a
otros investigadores a estudiar y explorar esta temesta linea. La pregunta sobre qué
factores contribuyen a determinar las preferendaslos gobiernos de los estados
miembros, podria ser en este sentido, una pre@stitaulante para futuros trabajos de
investigacion.

En primer lugar, se propone profundizar en el debatrico sobre la definicion
y la naturaleza de las preferencias de los golseyrnen la concepcion tedrica de la, en
esta investigacion constatada, heterogeneidad natedte los gobiernos y las

implicaciones para la definiciéon de los gobiernasionales como actores en la UE. En
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concreto se invita a un analisis mas profundo stasrepercepciones de las diferentes
unidades administrativas en los gobiernos nacisralie los 6rganos comunitarios y su
rol en el proceso de formacion de preferenciagdeierno.

En segundo lugar, se considera necesario refinarodkelo presentado en esta
tesis doctoral para el analisis de la formacioprédéerencias, ampliarlo a otras fuentes e
incluir mecanismos que permitan ponderar las peaf@as de los gobiernos. De este
modo se recomienda afinar la operacionalizacionnthiaico institucional para obtener
de la investigacion empirica datos mas concretes,obre el rol de los parlamentos
nacionales, e interrelacionarla con el marco teoric

Otra sugerencia para la futura agenda de inveshigaonsistiria en comparar
otros casos, como p.e. Francia o Italia, con Issltados de esta investigacion para
verificar y ampliar las conclusiones alcanzadatagresente tesis doctoral. Un area de
particular interés se localiza en el analisis de peeferencias de los nuevos paises
miembros, que, compartiendo la misma fecha de &ithes partiendo de un nivel
econdmico similar, ademas de ser beneficiarioaggobliticas re-distributivas, ofrecen
una base sin explorar para comprobar el valor exgphio de otros factores
institucionales resultados de la pertenencia aHaebl la formacion de las preferencias
de los gobiernos.

Por otro lado, en la tesis doctoral se ha verificedimportancia de un analisis
en una dimension temporal para determinar el ordgeihas instituciones, no obstante
este analisis se ha visto limitado por el marcdadiesis doctoral, por lo que futuros
trabajos podrian considerar a la dimension tempmraio un elemento central en su
estudio.

Ademas, resultaria interesante extrapolar las osimies a otras negociaciones.
En este sentido, se propone aplicar el modelodeduara la formacion de preferencias
desarrollado para este trabajo, en el analisiasipreferencias de los estados miembros
en otras negociaciones tanto a nivel europeo catemiacional.

Finalmente, el andlisis del debate sobre la refatetgresupuesto europeo y las
negociaciones sobre las nuevas perspectivas ferasca partir de 2013 en una UE 27
ofrecen una oportunidad de continuar la investigactioctoral y de aplicar sus
resultados para profundizar este analisis.

Después de que en junio de 2008 finalizara el depablico lanzado por la
Comisién Europea a raiz del acuerdo del Consejofdear de 2005 sobre la reforma del

presupuesto europeo, nos encontramos en una naseeefh el proceso de discusion
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sobre la revision del presupuesto y de las paditeamunitarias que culminara con la
presentacion de la nueva propuesta de la ComisidopEa para el marco financiero
post 2013, lo que tendra lugar previsiblemente @hl2El debate actual reafirma la
inmovilidad de la estructura del presupuesto cotatiniy apunta a reformas de minimos,
donde por un lado se pretenden desarrollar timideaneuevas politicas, sobre cuyos
disefios difieren las preferencias de los estadgénsta propia realidad, y por otro se
concentran en reestructurar las ya existentesqaditie gasto.

Las negociaciones sobre estas nuevas perspediasieras en una UE 27,
estaran mas marcados que anteriores negociacionéa pomplicada situacion de los
presupuestos nacionales pero también por la necksiel encontrar la financiaron de
politicas de la UE para afrontar nuevas tareassgfttes. Para ello se precisa un debate
académico y politico ambicioso con el fin de valoi@s opciones de reforma del
presupuesto comunitario para clarificar la estmactilel gasto y reflexionar sobre el

sistema de los recursos propios.
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Negociaciones Financieras en la Unién Europea

ANEXO

Al: Ingresos del presupuesto de la UE en %
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A3: Las perspectivas financieras 2007-2013 en mities de EUR (a precios corrientes)

160000+
140000+
120000 %
100000 =
80000 "%
60000 -_/
40000 B
20000 1%
04
2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013
CREDITOS DE COMPROMISO Precios corrientes
Total
2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 -
2007-2013
I:l 1. CRECIMIENTO SOSTENIBLE 54005 56 7 36| 50147 61 144 63 601 it 6:40| 60678 431401
Competitividad para el crecimiento y el empleo 9418 9 847 10 769 11730 12974 14239 15 400 83087
Cohesion para el crecimiento y el empleo 15 487 46 589 48 428 49 394 50627 31401 54 188 347 414
EI 2. COMSERVACION Y GESTION DE LOS 58 351 58 800| 50 352 59 726 60 191 60 663 61 142 418125
RECURSOS MATURALES
Incluidos gastos de mercado ¥ pagos directos 15 734 46 217 6 679 47 146 47 617 45097 48 574 330085
I:l 3. (IUDADANIA, LIBERTAD, SEGURIDAD 1274 1362 1523 1693 1889 2105 2376 1221
¥ JUSTICIA
Libertad, saguridad y justicia 637 747 872 1025 1106 1406 1661 7554
Cindadaniz 634 815 651 668 683 590 715 4 667]
4 LA UNMION EUROPEA COMO S0C10 6574 7 002 7 440 7893 8430 8997 9595 55935
MUMDIAL
I:l 5. ADMINISTRACION " 7039 7 380 7 699 8008 8334 2670 9095 56 225
! 6. COMPEMS A CIOMES 445 207 210 262
TOTAL CREDITOS DE COMPROMISO 128091 131487 135321] 138464 142445 147073 151 886 974 7a9|
IOTAL CREDITOS DE PAGO 123700 120481 123646 133202 133087 130908 142180 025 204
Limite maximo créditos de pago en % de la RMB (ES4 1,06% 1,062 0,97% 1,0:0% 0,96% 0,973 0,94% 0,99%
93]
Margen para imprevisraz 0,15%| 0,152 0,279 0,24% 0,28% 0,27%| 0,30% 0,25%
Limite maximo de loz recursos propios 1,24%| 1, 2494 1,243 1,24% 1,249 1, 24%| 1,24% 1,24%|

(1) Loz gastos por penziones incluidos en el limite méximo de esta nibrica se calculan sin contar laz contribuciones del personal al régimen correspondiente, dentro del lmite]
de 500 millones de euros a precios de 2004 para el periodo 2007-2013,
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A4: La estructura del gasto 2006 vs. 2013 en %
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SUMMARY

|. Introduction

The negotiations about the finances of the Ewop€ommunity and the
European Union (EU) have been crucial since thenbayy of European integration
and a synonym of bitter disputes, extended ovetriigiitles and complex backroom
deals. Mainly three conflictive issues have beercesthen, under discussion reflecting
the multi-dimension of these negotiations. Firsthe fiscal dimension or how much
every member state has to pay, secondly, the galilimension or the Union’s
priorities which could be reached with the budget thirdly, the negotiation dimension
or the direct bargaining among the actors.

The negotiation of the Financial Perspective 2073 (FP 2007-2013) was
therefore, after the enlargement and the negatiabd the EU-Constitution, an
important subject on the Union’s agenda in 2004 20@5. Although the expectations
were disappointing since the final result manifdsbece more the status quo of the
European budget structure, the agreement was is@mif because member states
renewed successfully the collaboration and agreetth® very sensitive budgetary issue
in an EU of increasing heterogeneity. This hetenegg was not only a result of recent
enlargement but also of the poor economic perfoomanf several member states and
the increasing differences of benefits which thegrcpive to obtain from EU
membership. In this sense, the institutional fraowwvas proved to be capable of
accommodating the variety of preferences and fataldl the search for consensus, fact
which is not granted as the budgetary conflictheimid-1980s show.

The nature of member states preferences, asawdhe process by which they
are formed and the variables by which they arerdeted, are of crucial importance to
scholars who seek to understand not only the badgetgotiation but also the future
policy agenda of the European Union.

Various analytical models have been applied talyse the nature of national
preferences of EU member states, highlighting abarof different variables. Scholars
stressed unique historical experiences, size, digmey, ideology or powerful societal
groups as variables for explaining preferenceshigdissertation the limits of the main
existing frameworks to explain preferences fornratoe discussed and a model which
inter-connects preferences and institutions willgpesented, in order to verify if the
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concentration on institutional variables contrilsut® a more complete analysis of
member states preferences. Because of the focussttutions, new institutionalism
seems to be the most appropriate model for theysisalf these variables for preference

formation.

Il. The research question and the objectives of ththesis

The EU is a model of a “negotiated democracy” vathierarchy of horizontal
and vertical negotiations in which the financiafjagations are, without any doubt, the
most distinguished. After three years of intensregotiations, the heads of state and
government of the EU member states reached aqablgigreement on the FP 2007-
2013 at the EU summit in December 2005. The Firzrfeerspective and the Inter-
institutional Agreement on budgetary discipline aodind financial management have
been adopted on the 17 of May 2006.

Although re-distributive negotiations are consideas examples of the defence
of the national interests and short term calculusemefits and losses, the terms of net
contributors and beneficiaries are much more comphan it may seem since the
structure of the communitarian budget mirrors tbagl standing compromises on
political and economic conflicts which emerged dgrihe European construction.

Despite the transcendence of the communitarian éiudge majority of the
analyses on the process of European integratiom'tdidcus on this topic. The main
character of the integration process has been ltenation of the obstacles which
limited the free movement of goods, people, capital services, and which didn’'t have
any budgetary implications for the EU. Furthermdhes studies published on the EU
budget, with some outstanding exceptions, are basedconomic approaches or on
descriptive analysis of the negotiation procesheroutcome of the negotiation.

The doctoral thesis tries to apply a neo-institndioperspective on the analysis
of the preferences of member states in budgetaggtiadions. This approach is based
on the assumption that not all member states lie@nghe same way from membership,
in the sense that costs and benefits are part ®f ciiculus made by both the
governments and different actors at the domest®.|& he institutional structure, at the
domestic and at the European level, determinesvthein which these benefits and
losses are distributed and which actors have atcods® negotiation. Furthermore, the

analysis of the impact of institutions is justifiedthe knowledge that not all member
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states have the same perception of the EU or tine slomestic structure to act at the
EU level.

The questions of how governments of member statéisedtheir preferences
and which variables determine this process ar&élyeguestions to understand the final
outcome of the negotiation process. Due to this thiesis will try to answer the overall
question: Which variables determined the prefererafethe governments of member
states in the negotiation on the financial perspest2007-2013?

According to the research question, the followiggdthesis will be verified:

The institutional environment and learning and aligation processes, results from
former decisions and EU membership, contributeddt@rmine the preferences of the
governments of member states in the negotiatiothenfinancial perspective2007-
2013.

This general hypothesis can be broken down inters¢éworking hypotheses,
making it possible to verify them for this study r@asily:

- H.1 The institutional framework determines the ictpaf the different
actors and administration levels (Prime Ministemistries, sub-national
actors) in the coordination process of the nati@habpean policy.

- H.2 The preferences of the national governmentsnatebuilt in an
ideological vacuum. The orientation of the governtmeoncerning the
European integration (pro-European / Euro scepmdiche economic
politics (neo-liberal / in favour of state intertiems) structured the
governmental preferences with regard to the retdigtve politics and
the financing of the EU-budget.

- H.3 Although not all domestic actors benefit in g@me way from the
re-distributive politics financed by the EU budgéte governmental
preferences are not result of electoral calculus.

- H.4 A coincidence between decisions which have liaken in former
negotiations and their determinant effects in qurreegotiations is
assumed. Furthermore, the institutional charadiesi®f the negotiation
on the FP favour the convergence of preferencesgltine negotiation

process.
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These hypotheses will be verified in a comparasimalysis of four cases. The
advantage of a comparative study is the possiliditgnalyse the complexity, which the
interaction of different casual factors at the deticeand European level in the process
of preferences formation could present.

The main objectives of this research is to contalio a better understanding of
the European political system focusing on the adgon among institutions and
preferences in the framework of the EU and to douate to the academic debate on the
impact of EU membership. Further innovative conitiitns that this project makes are:

- Comparative analysis of the budgetary preferentésuo member states

of the EU.

- Analysis of a recent negotiation with important lrogtions for the next
years.

- Comparative analysis of the EU policy coordinatisystem of four
member states.

- Comparative analysis of the impact of the publi;yimm and the political
and social actors on the preferences of the govemtsrof the member
states.

- Analysis of the impact of EU membership on the @mfices of the

governments of four member states.

[ll. Structure of the thesis

The doctoral thesis is structured in two pamsthe first one the most relevant
academic approaches regarding preference formetithe governments of EU member
states are discussed, this discussion comprisegbatal and critic of the liberal
intergovernmentalism and exposes the contribut@nthe neo-institutionalist model.
Furthermore, in the first part, particular attentwwill be paid on the conceptualisation
and operationalisation of the dependent and indigr@nvariable and on the indicators
which will help to testify empirically the hypothes of the thesis.

The second part is a comparative study of fourcasevhich the methodology
established previously will be applied. The goveental preferences of the member
states regarding the FP 2007-2013 are, firstlyesetically presented and, secondly,

analysed according to the following four factors:
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- A) The main actors of the administration for théieraal European policy are
identified and the impact of their preferences be preferences of the
national government and on tB& policy coordination system is measured.

- B) It will be verified whether the ideology of tlgpvernment had an impact
on the national preferences or not.

- C) The participation of social and political actarghe European policy will
be analysed.

- D) The impact of EU membership will be examined.

This study is based on several personal interviesvsied out between April
2007 and March 2009 with academics and governnmféintats who participated in the
negotiation process of the FP 2007-2013 at bothdtiraestic and EU level. Further
sources used are primary resources, like officiddlipations, and secondary resources.
The bibliographical and empirical material for thisctoral thesis has been collected
during several research periods at the Free UniydBerlin, at the School of Politics
and International Relations of the University Cg#ieDublin, at the Institute for
European Studies of the Free University Brussetistae European University Institute
Florence.

IV. Theoretical framework

An analysis of the EU budgetary negotiation havdmlaced into two sets of
wider theoretical analyses. On the one hand, alysisaf the theoretical literature to
identify the most appropriate approach which shookd applied in an analysis of
preference formation, and on the other hand, atysisaof the particular political and
institutional context of the EU financial negot@ti However, a clear separation
between these two sets cannot be strictly estaaliskince the academic literature
provides conclusions, which highlight different cacteristics of EU negotiations.

The analysis of European integration was for a ltinge dominated by the
debate between neo-functionalism and realism/intergqimentalism. Notwithstanding
the ontological, epistemological and theoreticabadreements, both approaches
concentrated primarily on how to explain the pheaonanof regional integration and
how to predict future developments of the integragrocess.

During the re-launching of the integration procesthe second part of the 80s

and during the 90s, the academic world tried tolarpthe new form of governance
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which was emerging and not only to up-date the unmedfonalism and
intergovernmentalism but also to develop new mithttheories and more generalizable
theoretical approaches, like multi-level governancethe policy networks approach,
asking, on the one hand, specific normative questabout the future of democracy
within the EU and on the other hand, comparingnkeraction of legislative, executive,
and judicial politics within the supranational, inatl and sub-national levels.

Since the second half of the 90s it could be mieske a concentration in
European integration theory around questions of beznstates preference formation
and the appearance of a new dichotomy which cotddboth ‘rationalists’ against
sociological institutionalist approaches. This debawhich has been on various
occasions pointed out as the great debate of catery EU studies, is also a debate
on different theoretical models of preference farora (Pollack, 2001) Since then a
large body of academic literatuteas generate@ number of different explanations
including size, societal interests, dependency,olaly and unique historical
experiences for preference formation (e.g. Morayc$b99, 2006; Aspinwall, 2002,
2007; Stone Sweet; Sandholtz, 1997; Dimitrakopqu{@ssim, 2004).

However any discussion on preference formatiostrbagin with the LI account
as the most ambitious and the most complete attéonpkplain the dynamics of the
process available in the literature. (Moravcsik93,91998) Moravcsik distinguishes
between two broad motivations — economic and getqall — that may account for
underlying national preferences for and againsofean integration, and argues that
the analysis of treaty reforms demonstrates theepr@ence of the former over the
latter. (Moravcsik, 1998:473-479) As widely knowroiMvcsik argues that European
integration can be best explained as series analtichoices made by national leaders
in a two step model, in which firstly national gowements aggregate the interests of
domestic constituencies building their preferencasgd in a second step, national
governments defend these preferences in the intemgmental negotiations. (Pollack,
2001:225)

Contesting the thesis of liberal intergovernmisia that national governments
aggregate the preferences raised in the civil sparethe fore field of the negotiation
through a pluralist process, it has been arguet riahonal governments create and
shape their preferences within an institutional iemment. Dimitrakopoulos and
Kassim raised further challenges which can be mamtecerning the LI model of

preference formation:
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The process whereby domestic groups communicate ittierests or bind
their governments is not specified. (DimitrakopaldKassim, 2004:247)
Elections as the unique and principal mechanisnintegrating the interests
of domestic constituencies in the preference ofgthheernment deliver only a
limited scope of explanatory power.

LI over-estimates the control that civil society ynaxercise over the
government in EU affairs, this control is even |gssranteed in technical
negotiations at the EU level.

It is not clear enough that groups that are mosbsgly affected will
necessarily be able to shape national preferefitesnational administrative
structure enables or limits access of domesticracto the process of
preference formation. Furthermore, governmentsiatéhomogenous actors;
in this sense LI neglects the role and importandethee national
administration.

LI ascribed the state as a rational actor, ablgaiher and act upon full
information, as well as to rank preferences cohbremhis assumption has
been challenged empirically by analyses of thengements put in place by
governments to manage EU policy making (see Fors888; Kassimet al,
2000, 2001; Closa, 2004).

LI asserts that the development of national prefege is exogenous to the
European environment, but this seems a difficidtwio sustain, since it has
been stated that membership matters and preferewoedd be quite
different if governments were not members of the. E&andholtz, 1996;
Closa, 2004; Torreblanca, 2001; Schimmelfennig32@jursen, 2002)

New Institutionalism

During the last years numerous analysis applying tinderstanding of the

impact of institutions were published, so new tugibnalism has been used and applied

to explain recent evolutions in the integration gass, such as the impact of the

convention method (Closa, 2004), but also to amalgsg term developments of

institutions (Lindner, 2003; Rittberger; StaceypP23Pand the role of norms and values

in the enlargement process. (Torreblanca; 2004n8uoklfennig, 2003; Sjursen, 2002)

The focus on institutions as a foundation concepalitical science, has given rise to a

variety of institutionalist approaches and thereaiswide divergence among new
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institutionalists, but all of them share as a comnassumption the idea that the
existence of an institutional framework provides saurce for complementary
preferences. In this sense, the most significaringétutionalist claim is that
institutions, which are seen as legal arrangemeatgines, procedures, conventions,
norms and organisational forms, determine and slaapars preferences. (Norgaard,
1996:39; Closa, 1998:391) By doing so, institutistaucture and limit negotiation
situations and options and leave their mark oratiters preferences either constraining
or empowering them and enable actors to undertakimic actions that might seem
inconceivable in other circumstances. (Aspinwathigider, 2000:5)

A further question makes reference to the clasgiba of the three types of
institutionalism according to alternative logics meference formation, in this sense
preferences may be seen firstly, as result of & loibanticipated consequences which is
based on prior established cost benefits calcdusa specific framework; secondly, as
driven by a logic of appropriateness based on legnorocesses, expectations and roles,
and thirdly as consequence of a path dependenayrdieg to which early decisions
provide incentives for actors to adhere within gxgsinstitutions.

Nevertheless, following March and Olsen, prefererice can not be explained
exclusively in terms of a logic of either consequesn or appropriateness’, or self-
interest versus common good. (March; Olsen, 19989%P)

With regard to this doctoral thesis, it is argubdttthe focus on institutional
variables makes the new institutionalism the mestful approach. However it will be
highlighted that no single factor explains the prehces of the member states. This
approach enables to point out with greater precisihere national preferences
originated and to identify other influences on fireferences and the most important

constraints in the preference formation process.
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V. The research design
V.1 The dependent variable
Preferences are an ordered and weighted set oés/aluunderlying objectives

and are distinguished from strategies and policglgg@f EU member states. The
dependent variable ‘governmental preferences’ belldefined with the preferences of
the national governments regarding the financirdyrardistributional politics of the EU
budget, it will be especially analyzed:

- Preferences with regard to a reform of the finagahthe UE.

- Preferences with regard to the financing of the Bildlget through own

resources.
- Preferences with regard to the financing of thelitidget through “national

contributions”.

- Preferences with regard to a reform of the re-thistional policies.

- Preferences with regard to an increase/decreasmmhunitarian spending.

- Preferences with regard to a specific communitagpanding (cohesion,
R+D, rural development, ...).

- Preferences with regard to a re-nationalisatiodistfibutive policies.

V.2 The independent variable
According to the neo-institutionalism, the insiitutal environment is the

determinant key to understand preference formafltw institutional environment is
defined in this doctoral thesis as matrix or cdl@t of institutions and has been
operationalized to:

- The institutional arrangements for EU policy making

- The ideology of the government,

- The domestic structure of opportunities,

- and the impact of membership.

The institutional arrangements for EU policy making Constitutional
provisions create veto opportunities and accesbdt@rogeneous interests, specifically
regarding the territorial representation and thmucstire of the political system

concerning the role of the heads of governmentspatific ministries (eg. the finance
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ministry and the spending ministries). In this senshe structure of domestic
institutions may favour some interests over othBreference formation could differ in
coalition governments or minority governments frahe process in single party
governments. The organization of territorial r&la and territorial representation could
also deliver explanatory power for the processrefggence formation, which may, in
unitary states, involve a smaller number of actingn in decentralized or federal
systems. But also the role of the parliament isartfean important factor to be

considered in the analysis of the process of peafer formation.

The ideology of the governmenwill be examined in order to conclude whether
and how the government ideology matters in govemailepreferences, especially
regarding the perception of European integratidncduld be expected that the
relationship between ideology and the governmeatepences is strong in budgetary
negotiations.

The participation of societal and political actors The impact of political
parties, the civil society or the public opinion preferences is important to be taken
into account, in order to detect if specific donmesocietal groups dominated the
discussion, or if a socio-political consensus otonal objectives with regard to the EU
budget could be detected. Furthermore, one caresusipat the public opinion is an
important motivating factor in governmental preferes on the EU budget, since
opinion polls and surveys could play a role in shggolitical decisions. In this sense,
the political salience of EU membership and theonal balance with the EU budget

could affect the preferences of governments wigfare to the budget negotiations.

The impact of EU membership.It has been stated that preferences are not
formed in a vacuum; in this sense the EU membeliis$eff could influence preference
formation. Even if the influence of EU membershipynbe difficult to measure, it is at
least possible that the institutional environmerniha European level has an impact on
the shaping of preferences. The indicator “impddld membership” has been divided
into the following sub-indicators: the financiallatons, the impact of the budget
structure and the impact of the negotiation stmactu

The indicatorfinancial relations represents the temporal dimension and its

analysis seemed to be useful in order to detesteiinber states preferences changed
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over time or if they are adapted to previous areamgnts and obligations or to lessons
which may have been learnt from former negotiatioRarthermore, the historic
dimension offers a better understanding about thgukr member state position on
European integration in general and on the EU busjgecifically.

Regardingthe impact of the budget structufeU re-distributional policies and
the financing of the budget have become locked hmough the incremental
accumulation of “acquired rights” by national gawerents, in this sense preferences
could be explained taking into account the spedii@ncial burdens or gains of
member states from the structure of the EU budget.

Thestructure of negotiationat the EU is characterised as permanent and highly
institutionalised through a plethora of formal anthformal institutions.
(Schimmelfennig, 2003:160) Considering the insttuél arrangements of the EU
negotiations, evidence of the impact of the rulersimbsystem and of learning processes
on actor’s preferences may be found.

V.3 The selection of the cases
The dissertation focuses on the analysis of a agpdeary phenomenon, trying
to answer a theoretical question and to analysdrsalty a complex process. In this
sense a comparative study could be the best approacorder to get general
conclusions because:
- Re-distributive negotiations affect member states different way.
- Member states have different traditions with regaod the European
integration.

- Member states have different domestic administeagivuctures.

According to the theoretical framework, institutsoplay a central role in the
process of preference formation. In order to getegal conclusions, different types of
cases will be analised. On the one hand, caseshwpnaduce a specific outcome and,
on the other hand, cases which do not, in the sétraéehe institutions which differ in
both cases could have explanatory power for thieréifit outcomes in the process of
preference formation. (Llamazares, 1995:283) Thisthmd allows to determine
especific combinations of the impact of institusomn the process of preference

formation of the national governments and excluaeattribution of explanatory power
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to institutions which, although apparently deterengpecific preferences, are not an

explanatory variable for a specific outcome.

The criteria for the selection of the cases weeeréiiation to the EU budget (net-

contributor or beneficiary), the domestic structfeederal or Unitarian state), the

orientation to the European integration (Euro Scemt pro European) and the terms of

EU-membership (years of membership). After an aslgf different cases, Germany,

Spain, the UK and Poland have been chosen asfoashe comparative analysis.

The domestic structure The ideology of | The participation The impact of
— — the of societal and membership
Coordma_n_on of| Territorial government political actors
EU politics structure
DE Ministerial federal Pro-European, | Broad, Pro- Founder state, net
responsibility interventionist | European contributor
UK Ministerial unitary Euro-sceptical, | Broad, Euro- Accession in the
responsibility neo liberal sceptical first enlargement
net contributor
ES Central quasi federal | Pro-European,| Limited, Pro- Accession in the
dominated by interventionist | European south
the President enlargement net
beneficiary
PL Central unitary Euro-sceptical, | Limited, Euro- New Member
dominated by a neo liberal / sceptical - Pro- state, net
technocratic interventionist | European beneficiary
organ

Germany is one of the founder states of the EU and consitias the motor of
the deepening of the integration and as a pronubtre successive enlargements of the
Union. The European integration was traditionalbported by a broad consensus
among the political class and the public opiniofe Tpreferences of the German
government concerning the European project have bbaracterised by a continuity
which has its roots in the first steps of the in&tign process, this stability could also be
found in its preferences with regard to the finahciegotiations. Nevertheless, after
EMU and in the forefield of the Eastern enlargeméné EU reached a dimension
which caused some reservations among the politiesks and the public opinion with
regard to the benefits of membership and the e¥feoéss of the re-distributive politics.
These reservations and the preferences for a mmalisation of communitarian
politics emerged out of a new situation at the detindevel. The constant financial
needs because of the reunification and the cometiceconomic situation caused
during the nineties problems for the national amgianal budgets. With regard to the

financial relation of the Federal Republic and td, Germany is the mayor net
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contributor to the EU budget, but also beneficiairyhe CAP and since the nineties one
of the mayor beneficiaries of the EU regional podit The government coordination of
the EU policyis a process in which different actors from thaarat and regional level
participate and it is characterised by a high lefallecentralisation and by a complex
hierarchical structure of committees. Because isf this considered inefficient and the
negotiations position horizontal and vertical fragmed. (see: Scharpf 1988; Hesse
1978; Rometsch, Wessels (eds.) 1996; Wessels; M2004; Bulmeret. al.,2001)

The UK has a long standing conflictive relation with th& ©n budgetary
matters. Although the UK is a net contributor, énlkefits from a correction mechanism
established in 1984. In this sense, the UK is feedby the current budget structure.
The British public opinion is highly euro sceptibut despite this fact, the Blair
government has tried to bring the UK back to tharhef Europe and could be
considered as one of the most euro-optimistic gowents of UK. The government EU
policy coordination system has been characterisetighly centralised but based on
informal contacts and personal relations, and tekrto establish a homogeneous
negotiation position before the negotiations at Ewgopean level start. For these
reasons the system has been defined as one ofdsieefficient for the coordination,
negotiation and implementation of European politicsee: Taylor, 1982; Wallace,
1997; Young, 1998; Baker, 2003; Aspinwall, 2004;itBn2005)

Spain was the main beneficiary of the re-distributive ifpcd from the EU
during the last twenty years. The net balance @ progressively increasing since
accession in 1986 and since the second part ohitheties the country has been
experiencing an economic growth above the averddheoEU. However, from 2007
Spain was expected to face a massive reductioufpiean funds because of both, the
“statistical effect” result of the 2004 enlargemeantd the real economic convergence.
In this sense Spain was confronting a very complegotiation on the FP 2007-2013.
However, the surveys among the public opinion oa tenefits of Spain from
membership showed a positive and stable consevstisregard to the government EU
policy coordination system, on the one side, thesgwlity, the preferences and the
ideology of the President can be considered aslayents in this process and on the
other side, the coordination process has been a&skbyna small group of civil servants
in the Ministry of Foreign Affairs. (see: Closa; yWeod, 2004; Heywood, 1999; Barbe,
1999; Molina; Rodrigo, 2002; Powell; Torreblancdgg, 2005)
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For Poland, the largest country among the new member stdiesnpegotiation
on the FP has been the first negotiation as anf@inber state. The re-distributive
politics have been part of the motivations for asten to the EU and the financial
resources expected from Brussels were used tdyj@stonomic and social reforms for
membership preparation. However, the establishroérdn absorption limit for the
amount of financial transfers limited for the ftshe the funds which a member state
could receive. With regard to the government comtion process of the European
policy, it could be highlighted that despite therarchical and centralised structure of
the Polish political system coordination processh& negotiation position is mainly
based on informal contacts among experts with anfoanitarian socialisation”. (see:
Lippert; Umbach, 2005; Jasifiski, 2006; Goetz; Walhm, 2001; Zubek, 2001)

VI. Summary of the research results
Germany
With regard to the institutional arrangements fdd policy making:

- The existence of different preferences in the govemt could be confirmed,
in this sense the government did not representtm with a clearly defined
structure of preferences but an actor with a fraget preference structure.

- It could be found evidence of the impact of the stiational and
administrative structure on the governmental pesfees. Especially the role
of the Finance Ministry at the beginning of the otgggion and the dominant
role of the Chancellor during the final negotiatisaund shaped the
preferences of the German government.

- It has been pointed out that the administrativerrag during the nineties led
to a mayor influence of the *“logic” of Ministry ofinances in the
governmental preferences.

- It could be shown that informdalop Downcoordination mechanisms, the
early positioning of the Ministry of Finances am@ {personal contacts in the
triangle of the Finance Ministry, the Ministry obfeign Affairs and the
Chancellery avoided the traditional problems of twordination of the
German governmental position.

- The parliamentary debate in tlBaindestagconcerning the negotiations of
the FP 2007-2013, reflected the consensus amongidkienal political
parties on the broad orientation of the Europeditybut also the cleavage
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regarding the EU budget between both the politpzaties in government
and in the opposition.

In spite of the existence of formal and informal cm&nisms for the
participation of the sub national level on the elaion of the negotiation
position of the national state, the participatioh tbe La&nder in the
negotiation of the FP was limited because of therbgeneous preferences

at the sub national level.

With regard to the ideology of the government

The stability of the pro-European preferences ef @erman governments
and the continuity of the prevalence of the intexas advancing in the
integration project instead of the national intesse®uld be confirmed.

The orientation of the economic politics of the gmyment (neo-liberal /
state intervention) did not deliver explanatory povor the preferences with
regard to the re-distributive politics of the EUdiget.

All German governments analysed, preferred redaostiof the national

contribution better than communitarian spendindgpes.

With regard to the participation of societal andipoal actors.

It could be shown that since the beginning to timetres, the public opinion
was increasingly sceptical about the benefits widehmany obtained from
membership and the utility of re-distributive pa#. However, since the end
of the nineties and also during the negotiationthefFP 2007-2013 it could
be found evidence of an increase of the percerdhtfeose who considered
the German membership positive and also benefiti@vertheless the
percentage who considered the Union “a waste ofeyiowas still much
above the Union average.

The patrticipation of political parties and othetaais of the civil society in
the process of preference formation is limited,dose of both the limited
impact of European issues in the electoral campaignd the general
positive approach of the public opinion with regaia the European
integration.

In this sense, although a paradigm change in theepgon of European re-
distributing politics and the budget policies amdhg political class could
be found, the continuity of support and the congseremong the political

elite regarding the European project could be neaéd.

389



With regard to the impact of membership

It could be found evidence of a strong relationnaein the budget structure
and the preferences of the German government.idnsnse decisions and
compromises regarding the financing and the rdribligive policies during
the first steps of the integration process, stmectuhe preferences of the
German government in the following negotiations amahforced in this
sense the path dependency. Following this ideasesime sixties, the
government was prepared to increase its contribsit@ssidepayments in
order to reach agreements which fulfilled its political otfjges, without
insisting on re-distributive policies which coulsipecially benefit Germany.
It could be found evidence of an evolution of theerrelation between the
budget structure and the involvement of the Migistr Finance. On the one
side, the increase of the “forth resource” meantagor involvement of the
Ministry of Finances and on the other side, thedase of communitarian
spending in re-distributive policies (mainly forettbenefits of the regional
administration), implies that a large part of spegds out of control of the
ministry.

The demand fotong term sound public financ&s is deeply rooted in the
preferences of the Ministry of Finances, but alsmably discussed, since the
end of the nineties, among the German politicassldn this sense, the
German governmental preferences should be unddrstothe context of
domestic efforts with regard to the reform and cdidation not only of the
national but also the regional budgets.

Furthermore the increasing demands for austeritpmmunitarian spending
did not emerge among societal groups or from efatialculus, but they
were results of the domestic economic situation Hrel pressure of the
EMU.

23 France, Germany, Austria, ed al. (2003)
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Spain

With regard to the ‘institutional arrangements #6U policy making'’:

It has been shown that the institutional arrangeésahthe domestic level
shaped the preferences of the Spanish governmespecklly the
preferences of both, the President and the SEUH, their role in the
coordination process of the negotiation positiord e impact on the
governmental preferences.

In this sense the governmental preferences arelbasehe one side, on the
political preferences of the President and on theero side, on the
preferences of a highly specialised group of geitvants with a diplomatic
and technical perspective of the budget.

The coordination of the negotiation position of Bpanish government is
concentrated in a reduced group of civil servanthe Ministry of Foreign
Affairs and the Presidency; due to this, the acoéexternal preferences to
the coordination process is limited.

Furthermore, it has been also found evidencd af-Down coordination
mechanisms, such as an early statement of thedenesi, and horizontal
personal contacts of the SEUE with the line mimestwhich restricted the
access of other actors to the process of prefesefocmation and avoided
the fragmentation of the negotiation position.

The Congress and the Autonomous Communities hachited role in the
process of preferences formation regarding the 2013, both because
of the lack of effective participation mechanismsd ahe deficits of the
existing ones.

The parliamentary debate with regard to the negotia of the FP 2007-
2013 did show the consensus among the politicéiggaon the main lines of
the European policy, but gave also evidence ofdleavage among the
opposition and the party in government.

Furthermore, the participation of the Autonomousm@unities in the
negotiation of the FP was limited because of theterogeneous preferences
with regard to the future of the cohesion policyowéver, evidence of a
broad activity of the Autonomous Communities in tlpeeparatory

negotiation stage could be found.
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With regard to the ideology of the government:

The ideology and personality of the President @ flactors in the process
of preference formation of the Spanish governmdihis could also be
verified in the negotiations of the FP 2007-2013.

The orientation of the economic politics of the gmunent (neo-liberal /
state intervention) delivered explanatory value panish governmental

preferences concerning the re-distributive polickthe EU budget.

With regard to the participation of societal andipoal actors:

The traditional limited role of political parties the Spanish foreign affairs
could also be verified in the process of preferesné@mation of the
government in negotiations of the FP 2007-2013.

It could be found evidence that since the mid mésetthe percentage of the
public opinion who considered the Spanish membgrghisitive and also
beneficial for Spain increased. The percentage edmsidered the Union “a
waste of money” was well below the Union averagd anmajority of
interviewed considered the communitarian re-distike policies adequate.
In this sense it could be assumed that the pulpioien preferred the
continuity of the status quo with regard to theafinial relations between
Spain and the EU.

Due to the lack of participative mechanisms at tleenestic level, the
political and societal actors took part in the adtaive process at the
European level. These activities did not interferth the Spanish national

negotiation position but supported it.

With regard to the impact of membership
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The Spanish case provides evidence of a procegsefdrence formation
marked by path dependency. In this sense, therprefes concerning the
financing and the re-distributive policies, whichene defined after the
accession, shaped Spanish governments preferengessuccessive
negotiations.

The hierarchical structure of EU negotiations, wirtstricted access to
subsequent negotiation areas, limited the accesgrefierences to the
different levels of negotiations. Representativethe Presidency and SEUE
participated directly in all negotiations stagespiding in this sense the

fragmentation of the governmental position.



- The long negotiation process also allowed the m@viand modification of
the governmental preferences, because of bothgelsaat the domestic level
(elections), and changes at the European level frmnities)

UK
With regard to the institutional arrangements fdd golicy making:

- The institutional and personal balance betweerPtleand theChancellor of
the Exchequemre crucial for the determination of the prefeemnof the
government of the UK in its European policy. Alsaridg negotiations on
FP 2007-2013 the governmental preferences werdlisstad within this
mini-core executive

- During the Blair mandate the coordination of thgat&tion position of the
British government has been further concentratetthenEuropean Secretary
of the Cabinet office. This fact was particularlyoticeable in the
reorientation of the relations among the UK and Hig¢, however, the
technical character of the re-distributive negatiad limited the diplomatic
orientation of the European Secretary.

- HM Treasury determined by horizontal principles amechanisms of control
of the public spending, technical expertise anghéssonal resources, on the
short term but also on the long one perspective, gteferences of the
“spending” ministries. Due to this, the preferenoéthe British government
are highly influenced by the logic of the Treasufjhe instrument
EUROPES is one example of how institutional procedicould determine
governmental preferences.

- The impact of the territorial authorities on thefprence formation of the
central government was limited, because of the radeseof coordination
mechanisms, heterogeneous interests, lack of eques and the
dependence on the central government.

- Both legislative chambers were active during theariicial negotiation
presenting their own points of view, nevertheleksirt impact on the
governmental preferences were limited.

With regard to the ideology of the government:

- It could be found evidence of the impact of the-tiberal orientation of the
Thatcher government on British preferences conogrtihe re-distributive

politics of the EU budget. Although the Labour gowaeent maintained the
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preferences for an austerity budget; it was alstavour of communitarian
politics and initiatives focusing on creating empient and on the Lisbon
goals.

The orientation of the EU policy of the Blair gomarent represented a
change in the relations between the UK and the i#tich enabled also a

first redefinition of their financial relations.

With regard to the participation of societal andipoal actors:

The technical character of the FP and the rolgatékeepenf the Treasury,

limited the access of non-governmental actors éopfocess of preference
formation.

Despite the absence of a broad consensus with drdgathe European

integration among the political parties, the podti class and the public
opinion, it exists a consensus among the Britisnth@enbasic principles of
public spending which should also be applied toabmunitarian budget.
Furthermore, the politisation of the debate onghlyi symbolic issue, like

the British abatement, made the public opinion bexa crucial variable for

the preferences of the UK government.

With regard to the impact of EU membership:
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Also the British case provides evidence of a precdreference formation
marked by path dependency. The decision to cotinedbudget imbalance in
the first years of membership by means of a rednatf the contributions to
EU budget and not by new re-distributive policiegtermined financial
negotiations afterwards.

The exceptional nature of the British correctionch@ism marked the
special role of the UK in the EU and contributedte constant conflictive
and adversarial relations of the UK towards the EU.

Although the economic situation in the UK improveabgressively and the
structure of the EU budget was transformed, theection mechanism has
been also the starting point of British preferenicethe negotiation on FP
2007-2013, both because of the logic of the comtatian budget - acquired
rights, and the institutional structure of the negmns where the final

decision has to be reached by unanimity.



Poland

The governmental preferences for a radical refdrthebudget, in the sense
of a re-nationalization of the CAP and the regignalicy, are based on the
reduced returns of EU funds in these areas.

The institutional structure of the negotiation cdnited not only to the
maintenance of thetatus quo,but also to the consensus finding process.
Because of the technical character of the FP, Trgdasad a dominant role
during the first negotiations rounds; however, final negotiation has been
dominated by the PM, who, faced with broad expemrtatof other member
states, also took into account among its preferepoétical aspects and not
only financial calculus.

Due to the previously mentioned facts and despieefforts of the British
administration to coordinate the negotiation positbefore the negotiations
started, the governmental preferences changedwioldpthe steps of the

negotiation structure.

With regard to the ‘institutional arrangements U policy making’:

It has been shown that the institutional arrangesnahthe domestic level
shaped the preferences of the Polish governmeptPblish political system
has been characterised by political instability @edmanent administrative
changes in the fore field of the negotiations ef P 2007-2013. The Office
of the Committee for European Integration (UKIE)paditically independent
and highly specialised administrative structure bagn crucial for the
coordination and elaboration of the Polish negmtiaposition. UKIE’s wide
ranging competences in all aspects of the Europagration, its human
resources and expertise but also its relation witier ministries have been
the stable basis for the coordination of the Pdlishopean policy.

UKIE contributed to determine in a short and loegnt perspective the
preferences of other departments concerning thegean affairs. In this
sense the preferences of the Polish governmentlieere partly rooted in the
technocratic logic of UKIE.

The accession of Poland to the EU in 2004, didewd to a deep change of
the Polish administrative structure. Its adaptationthe needs of the
management and the objectives of the re/distribupiglitics started during

the pre-accession period.
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The impact of European issues, as the constitdtjgmegess or the financial
negotiations, strengthened the role of ®emin the national European
policy, on the one hand as platform for critics floee opposition and on the
other hand as platform for support for the Europgaolicy of the
government. However, this impact was limited dutimg negotiations on the
financial perspectives 2007-2013.

The participation of the Polish regions in the fation of the preferences of
the government was limited, firstly because of thbsence of a
“decentralised culture”, secondly, because of ek lof mechanisms for
participation and thirdly, because of the econaositigation.

With regard to the ideology of the government:

It has be shown that the ideology of the governnusiiver explanatory
power for the Polish governmental preferencesa#t been found evidence
of a certain impact of the orientation of the eawoim politics of the
government (neo-liberal / state intervention) bebaf the orientation with
regard to the EU on the preferences with regateae-distributive policies
of the EU budget. In this sense, neo-liberal prosBaan governments have
been more prepared to resign benefits of the digivie policies in order to
catch up with the integration project than governteewvith a protectionist
orientation.

Furthermore, with the increasing nationalistic tmdes of the Polish
government and its own projection as a regionaldeaa new priority of the

Polish government for a mayor commitment in ENP rgg@e since 2001.

With regard to the participation of societal andipoal actors:
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Although European issues haven't been decisiveleénot@al campaigns, a
broad public and political debate on the EU cowddibtected. However, this
was mainly due to the Polish recent accessionad=thh and not because of
the specific negotiations of the FP 2007-2013.

It could be found evidence that the access anddbgdgpolitical parties and
societal actors in the preferences formation istéddhboth because of their
weak internal structure and the weak participatiadition among the Polish
society. Especially Polish political parties havelimited capacity of
aggregating social interests in their electoralgpims and mobilising

citizens to participate in the political process.



- Since accession it could be verified an increasethim percentage of
interviewed who indicated that Poland has beenfiieddrom membership.
The re-distributive policies, especially CAP and fferspective to be one of
the main beneficiaries of the structural and calrefiunds, are key elements
for explaining the preferences of the national gowreent.

With regard to the impact of EU membership:

- The accession of Poland to the UE in 2004 was hwstarting point of the
financial relations between Poland and the EU, tbiation was already
established at the beginning of the nineties. lis thense, the Polish
government adapted its preferences to the existirdgetary structure and
theacquired rightsof other member states before accession. Thistatiiap
wasn’t problematic since the structure of the comitawmian budget was
favourable for the Polish government.

- Nevertheless, preferences which weren't accommddhtang the accession
negotiations have become priorities during the tiagon of the FP 2007-
2013.

- The first transfers of financial resources throU@AP to the agricultural
sector, the start of infrastructure projects, tiease of the internal security
and the new role of Poland with its neighbours, éadnpact on preferences
of PPFF 2007-2013.

- The hierarchical structure of EU negotiations, wirtstricted access to
subsequent negotiation areas, limited the accesgrefierences to the
different levels of negotiations. Representativds UKIE participated
directly in all negotiations stages, avoiding irsthense the fragmentation of

the governmental position.

VII. Conclusions

After several years of intensive negotiations, et European Council on the
17th of December 2005 in Brussels, the governmehtmember states reached a
political agreement on the FP 2007-2013. Followihg preliminary conclusions of
each case, the general conclusions of the dodtwesais will now be presented.

The negotiation of the FP 2007-2013 was a long @mdplex process which
offers different perspectives on how to analyséithis investigation the focus was not

on the results of the negotiation process, buthenprocess of preferences formation of
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the governments of the EU member states with reggatide FP 2007-2013. In order to
identify these preferences, the investigation cotreged on the preferences which
member states had with regard to both the finanamyspending of the EU budget.
According to the theoretical framework it has bessumed that the analysis of
the institutional environment is the key for a betinderstanding of the preferences of
the governments of member states. In order toyw#rd theoretical assumptions and for
an in-deep empirical analysis of the negotiationgh®e FP 2007-2013, a comparative
study has been carried out. After this analysisoiild be concluded that the cases of
Germany, Spain, the UK and Poland have been i@saiscfor the comparative analysis,
in the sense that the institutions which diffesome cases have explanatory power for
the different outcomes in the process of preferdoaomation. Furthermore a variation

in the preferences of the governments of the memstiages could be observed:

Preferences regarding the re-distributive politics

A reform of the re- Increase/decrease of Specific Re-nationalisation of
distributional policies communitarian communitarian re-distributive
spending. spending policies
DE Status quo Status quo No/ yes (structural No
policy)

UK yes decrease No yes

ES yes increase v (cohesion and R+D| No

PL Status quo Status quo yes (cohesion, ENP) No

Preferences regarding the financing of the UE

Reform of the financing of Financing of the EU budget Financing of the EU budget
the UE through own resources through “national contributions”
DE No/ yes No yes
UK No No yes
ES yes No yes
PL yes yes /No No/ yes

In the second part, these preferences of the gomats of EU member states have
been analysed, according to the following factors:

- The institutional arrangements for EU policy making

- The ideology of the government,

- The domestic structure of opportunities,

- and the impact of membership.

The impact of thenstitutional arrangements for national EU policy making
on the preferencdsas been examined on the first place. In this sdinsiy, the central
actors of the administration for the European pofitaking have been identified and,
secondly, the impact of their preferences on theegunental preferences and on the
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coordination process of the negotiation positiorthef government has been analysed.
All cases constitute a different organisational figgoand administrative structure,
however, similarities in at least two cases allowwedomparison and the deduction of
comparable conclusions.

As a result, it could be verified that in all casies distribution of responsibilities
in different ministries and departments led to &ldeption of different perspectives on
specific issues among the administrative units @rsequently to diverging logics and
preferences (p.e. the office of the Prime Ministiee finance ministry and the spending
ministries or sub-national entities). In this setigenational governments are not actors
with homogeneous preferences but with fragmentezs.oBesides, it has been stated
that the institutional framework determines (fdaating or limiting) the access of actors
to the process of coordination and the preferenglegh are predominant in this
process.

During the negotiations on the FP 2007-2013 théepzaces of the German and
the British government were deeply rooted in thefgrences of the Ministry of
Finances. It could be shown that the administrateferms during the nineties, the
increasing impact of principles and mechanisms robgg the control of public
spending and also the technical expertise ledrt@mygor influence of the “logic” of the
Ministry of Finances in the process of coordinatiand in the governmental
preferences, while other actors had only limiteckas to this process.

For Spain and Poland a different administrativacitre could be detected. The
coordination of the European policy is in both cadetermined by the President/PM
and by a highly specialised administrative actartHis sense the preferences of the
government mirrored the political preferences oé tRresident and a diplomatic
technical perspective of the communitarian budyeith regard to the negotiation
process of the FP 2007-2013, this coordination goe enabled a stable but also
flexible negotiation position.

On the other side, for all cases it could be comdl that the administrative
actors, which participate in the process of prefees formation, have a limited
interrelations with social actors, for this reasbiould not be found evidence of an
impact of external socio economic preferences.heumtore, it could be underlined the
primacy of informal mechanisnip Downand the participation of a reduced group of

experts in the coordination process at the domésted.
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The national parliaments have a central role in ploétical process at the
domestic level, so a specific role of the natigmaliaments was assumed in the process
of preference formation of the government in thgatiation of the FP 2007-2013. The
relation between the executive and the parliamasatbdeen analysed in two dimensions,
at the formal level, where these relations arerdeted by the constitution, and at the
informal level, where highly technical negotiatiotismited the initiatives of the
parliament. A certain impact of the parliament colbé verified in Poland and the UK.
Both legislative bodies developed important adegitas forums of debate on new
priorities and critics regarding the governmentadipon.

In decentralised states, Germany and Spain, inveresstivities of sub-national
entities during the negotiations on the FP 200732@dok place. The sub-national
entities, which are the mayor beneficiaries of tbalistributive policies, carried out
different kinds of activities in the forefield ohe¢ presentation of the Commission’s
proposals. However, the capacity of tbhander and the CCAA in the process of
preference formation at the domestic level wastéchidue to their heterogeneous
preferences. Nevertheless preferences of sub-@étewtors both in order to assure
political support at the domestic level (Spain) amdegitimate specific demands in the
bargaining process (Germany) have been integratedei negotiation position of the
central government, in the sense that the prefesend the government reflect the
different preferences of those actors.

The ideology of the governmentlt has been assumed that the preferences of
the national governments are not built in an idgiglal vacuum and that the ideology of
the government affects its preferences at any gtirae. In this sense, it has been
examined the impact of the ideology on the prefegenof the governments in the
negotiations of the FP in general, and specificalthe FP 2007-2013. Evidence could
be found that two factors deliver explanatory pqvegr the one side the orientation of
the government regarding the European integrapoo-European/euro-sceptic) and on
the other side the economic politics (neo-libemafdvour of state interventions). Both
factors structured the governmental preferencegherre-distributive politics and the
financing of the communitarian budget.

The impact has been noticeable in countries wtiexecoordination process of
the European policy is dominated by the Presidef\d. In Spain the ideology and the

personality of the President are key factors fog #nalysis of the governmental
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preferences concerning the Spanish European pdhege characteristics were also
found in the negotiations on the FP 2007-2013.

At the same time, evidence of the impact of the-literal ideology of the UK
government on the British preferences with regarthe re-distributive policies of the
EU could be detected. Furthermore, the pro-Europeaantation of the Blair
government marked a change in the relations ofUtkewith the EU, which allowed a
first re-definition of their financial relations.

In the case of Poland modifications of the govemi@epreferences concerning
the re-distributive policies could be related withe orientation of the different
governments with regard to the European integratimhthe economic politics.

Concerning the German case, it could be statedhbdEuropean interests of the
German government still play an important parthe process of preference formation.
This orientation had a specific impact during tirealf negotiation round, where the
ideology of the government, in concrete the Chdocehad a specific impact on
changing the preferences, to a more political dsien Returning to the second
hypothesis, it could be shown that governments wigno-European perspective and an
economic orientation towards the market have beanhmmore willing to renounce
certain benefits of the re-distributive politics arder to progress in the European
integration than governments with a protectionestspective.

At the start of the investigation it has beenestathat preferences of national
governments are results of a complex political ess¢ in which, apart from the
administration and sub-national entities, alsotjmall parties,the public opinion and
lobbing groups participate. However, in all cases it could be verified tha technical
character of the FP, the limited number of actand #he top-down coordination
mechanisms, limited the access of political andas@ctors to the process of preference
formation of the national governments.

Besides, it has been assumed that not all actafeeadomestic level benefit in
the same way from EU membership, which could leaa ¢ertain mobilisation of social
and economic actors. However, it could not be foarrélation between the debate of
net contributions and/or re-distributive policiasdahe electoral behaviour in national
elections. Furthermore no other additional meclmasisapart from elections, for
participating in the political process and coninglthe government have been found.
The political parties had a limited role both i forocess of integrating the interests of

social actors and in the process of preferencedtam of the national government.
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Despite the limited role of elections as mechanitomdetermine the preferences
of the national governments in negotiations on BB722013, the public opinion had a
certain impact on the preferences of the governsnéfuhile in the cases of Spain and
Poland the percentage of those who considered #mabership beneficial for their
country and the communitarian re-distributive pelcadequate increased, which led to
the reasoning that in both countries the publiaimm could prefer the continuity of the
status quo with regard to the financial relatiomshte EU, in Germany and the UK the
percentage of those who expressed a scepticaloopim the EU re-distributive policies
was traditionally high. Nevertheless during the otegions of the FP 2007-2013 it
could also be found in both net contributor cowstirevidence of an increase of the
percentage of those who considered membershipiyand also beneficial. However,
with the exception of the UK, it could not be vexd a specific impact of the public
opinion on the preferences of the government innghgotiation of the FP 2007-2013.
The politisation of the debate on a highly symbadisue, like the British abatement,
made the public opinion become a crucial varialde the preferences of the UK
government.

In the forth section thémpact of membership on the preferencetias been
analysed, the session has been divided in thrds: plae financial relations, the impact
of the structure of the EU budget and the impac¢heinstitutional characteristics of the
negotiation process on the FP.

After the analysis of the financial relations oetfour cases with the EU, it
could be verified that the temporal dimension wagial for establishing a causality
between decisions, which have been taken in forragotiations, and their determinant
effects in current negotiations. The constitutiiteat of former decisions for the
preferences of governments in the negotiationshenFP 2007-2013 enabled to verify
the existence of a path dependency which deterntmeegdreferences of governments in
negotiations on the FP 2007-2013.

In this sense member states preferences have heetused partly by the
institutional framework, which has been developadrd) the last fifty years based on
long standing compromises and decisions. The impécthis framework on the
governmental preferences was much stronger in fusthtes like Germany than in
new member states like Poland. Nevertheless iteen also shown in this new
member state its governmental preferences werandeted by the mentioned path

dependency.
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It has also been found evidence that the originhefre-distributive polices are
not only results of economic calculus but politic&gotiations, where member states
received rewards for their expected losses as silpesonsequence of the further steps
in the integration process. These rewards were ipilleed in the EU budget structure
and becamacquired rightsfor these member states. Taequired rightsbecame also
unintended consequences as it could be shown icaetes of Spain and the UK.

But also the structure of the financing of the Eudget has an explanatory
power for the preferences of member states; onote side, an increase of the
contributions based on the GNI consolidated theristation of the Ministries of
Finance with the EU budget and the logicnet returns.On the other side, the growth
of the spending in re-distributive policies, whisenefit primarily regional and private
actors, reduced the control of the Finance Ministnythis spending. Furthermore the
need to co-finance EU spending increased the mmées of the Finance Ministry in
maintaining the EU spending at a low level. The deds oflong term sound public
financeshave also to be understood in the context of SCRlmnefforts at the domestic
level to consolidate the national and regional latslg

At the beginning of the investigation it has beessumed that the specific
institutional structure of the negotiations of # may have an important impact on the
preferences of the member states. In the same wdgrnee has been expected of the
impact of learning and socialisation processesgesslts of EU membership. After the
in-deep analysis of the negotiation process, it lsarconfirmed that the hierarchical
structure of the negotiations on the FP with ret#d access to subsequent negotiation
areas, limited the access of preferences to tHerelift levels of negotiations. In the
Spanish case representatives of the PresidencyS&tdE and in the Polish case
representatives of UKIE participated directly ihragotiations stages, avoiding in this
sense the fragmentation of the governmental posiaod the continuity in the
preferences. However, in the cases of the UK andh&aey it could be verified that only
in the final negotiation stage, the European Cdupoalitical preferences played a role
and dominated over the financial calculus.

Furthermore the temporal structure of the negotiathad an impact on the
coordination process at the domestic level andhia sense also on the preference
formation of the governments of member states. Joneernments were determined to
find a coherent negotiation position in an earlynmeat of the negotiation process and

to find a consensus among them in the negotiationaospecific date. The long
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negotiation process also allowed the revision aratlification of the governmental
preferences, because of both, changes at the doniegél (Spain, Poland), and
changes at the European level (UK). With regartheolast point it could be verified
that socialisation processes matter, in the sdradecertain expectations concerning the
role of the Presidency of the EU determined thdepemces of member states in the

negotiations on the FP.

After this comprehensive comparative study of foases and after the analysis
of the main findings of the investigation, it coldd concluded that the theory of neo-
institutionalism offers an appropriate theoreticalbdel for the analysis of the
preferences of the national governments. Retunarige research question, made at the
beginning of the investigation: Which variables edtetined the preferences of the
governments of member states in the negotiatiorthenfinancial framework 2007-
20137? - an impact of the independent variable -irtbtitutional environment — on the
dependent variable - the preferences of the govemitsnof member states - could be
demonstrated. The four factors identified for tiisdy: EU policy coordination system
the ideology of the government, the participatidrsocial and political actors in the
European policy and the impact of membership aevaat for the understanding of
preference formation of governments of EU membegtestin the negotiation of the FP
2007-2013.

The doctoral thesis did not only verify the causalations between the
independent variables and the preferences of gmemts, but it also contributed to a
better understanding of the political system offueand to the academic debate on the
impact of EU membership. Further contributions o tloctoral thesis are an in-deep
analysis of a recent negotiation with important licgiions for the next years, a
comparative analysis of the budgetary preferenaed;of the coordination systems of
the European policy of the governments of four E€hther states.
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