RAevista Espafiola de Ciencia Pofitica. NUm. 4, Abril 2001, pp. 71-95

Principios, intereses, instituciones
y preferencias: un analisis

de la racionalidad de la ampliacion
de la Unién Europea

José Ignacio Torreblanca

El articulo examina ¢l debate gencrado en torno a la racionalidad de la ampliacidn al
Este de fa Union Europeu y discute algunas de las explicaciones ofrecidas hasta 1a fecha
accrea del papel y pese de principios e intcreses en la determinacion de las preferencias
vy conducta de los Estados micmbros. B! articulo contrasta también el potencial explicativo
dc las tres variantes del “nucvo institucionalismo” y ofrece un modelo explicativo basado
cn el papel dc las instituciones para acomodar principios ¢ intereses cuando éstos tiencn
contemdos divergentes o contradictorios.

Palabras clave: Unicn Europea, ampliacicn at Este, “nuevo institucionalismo”, teoria de la
eleccion racional, constructivismo.

PRESENTACION *=

Al parecer, nuncza una decisién fue tan contraria a los intereses materiales de aguellos
que la tomaron. La ampliacién al Este dc la Unién Europea scrda enormemente costosa
desde el punto de vista ccondmico, politico, institucional, de seguridad e incluso iden-
titario, sin que los beneficios sean cvidentes, cstén garantizados o esté claro que no
puedan obtenerse por vias menos costosas. Asi parece entenderlo la opinioén publica

* El autor agradece los comentarios y sugerencias de Carlos Closa, 1gnacio Sanchez-Cuenca y Jos¢ Ramdn
Montero a una versidn anterior de cste articulo. .
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europea, muy reticente a aceptar la ampliacion, pero también los politicos europeos,
que conscientes de su escaso atractivo material suelen justificarla ante los ciudadanos
mis como deber histérico, imperativo moral o ejercicio de solidaridad que como pro-
ducto de un cilcule racional de costes y beneficios. Por tanto, la decision de ampliar
la Unidn presentaria una paradoja dificil de explicar para aquellas teorias que enfatizan
Ia racionalidad instrumental de los actos y las decisiones politicas y, sin embargo, tenderia
a confirmar Jas teorias o aproximaciones gue enfatizan la posibilidad de comportamien-
tos basados en modelos alternativos de racionalidad.

Este articulo tiene como objeto examinar y contrastar Jas afirmacioncs prescntadas
en este debate v ofrecer una explicacién alternativa. El articulo tiene tres partes. En
la primera, reviso los costes de la ampliacion y concluyo que es imposible explicar la
decisién de ampliar la Unién solamente en torno a la satisfaccién de intereses materiales.
En la sgpunda, analizo 1 solidez de algunas de las explicaciones alternativas propuestas
y cuestiono su capacidad explicativa. En la tercera seccidén, examino el potencial explicativo
de las tres variantes del “nuevo institucionalismo” {la racional, la histérica y la socioldgica)
y planteo un modelo alternative mediante el cual integrar comportamientos basados en
principios y en intereses. Como conclusion, destaco la necesidad de continuar investigando
como y de qué manera las instituciones facilitan o inhiben ¢l acomodo de principios
¢ intereses y de qué manera ¢l “nuevo institucionalismo” puede contribuir a dicha tarca.

. LA ESCASA RACIONALIDAD INSTRUMENTAL DE LA AMPLIACION

La ampliacion de la Unidn Buropea redundari en una Unidn mas pobre, mas desigual,
menos cohesionada, seguramente demasiado poblada y, por tanto, menos competitiva
en la esfera internacional. Ademas, la ampliacion agravara los ya importantes problemas
de legitimidad, eficacia y falta de¢ transparencia, incrementara los problemas de gober-
nabilidad, hardé mds precario el proyecto de integracion politica y mas dificil la conso-
lidacion de una identidad coman o solidaridad sobre Ia gue asentar nuevos avances. Si
resulta, ademas, que los beneficios econdmicos y de seguridad pueden ser obtenidos sin
necesidad de ampliar, 0 pueden ser obtenidos a la vcz que sc posterga la ampliacion
hasta que ésta no represente ningan desafio a la Union, ipor qué ampliar cntonces?

(A) Los costes de la ampliacion

Dejando a un lado Turquia, Chipre o Malta, la ampliacién de la UE a los diez paises
candidatos de Europa Central y Oriental supondra que la UE incrementara su poblacion
un 29 por 100 ¥ su territorioc un 34 por 100. Esta Unioén ampliada, que sc extenderi
desde Portugal hasta Finlandia y desde Irlanda hasta Chipre, comprendera 470 millones
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de habitantes, casi el doble de los EEUU. Sin embargo, dadas las disparidades de renta
cntre los Estados miembros de la Unidn y los candidatos, fa Unidn ampliada serd mas
pobre y mas desigual que la actual: la renta per cdpita en la Unidn ampliada sera un
16 por 100 inferior a la actual micntras que las diferencias de renta enire los Estados
micmbros mds ricos y mas pobres se agudizaran notablemente. El impacto ccondmico
de la ampliacion es también cvidente en cuanto a las principales politicas redistributivas
que los europeos han puesto en prictica en los dltimos cincuenta ahos —politicas que
consumen 75 millardos de euros, casi el 80 por 100 dcl presupuesto comunitario—,
y4 que la traslacidén sin mas de las principales politicas de gasto a los candidatos forzaria
a la Unién Europea a mds que duplicar su presupuesto .

Cierto que, en la practica, la UE ha reformado o estd reformando dichas politicas
y ha promulgado una serie de normas y llegade a una serie de acuerdos tendentes a
evitar la materializacién de dicho escenario de desbordamiento presupuestario. No obs-
tante, ¢l que se¢ hayan levado o se vayan a llevar a cabo reformas para reducir el coste
de la ampliacion no rcfuta ¢l argumento de que los costes superan a los beneficios,
mis bien lo confirman; primero, porque, como viene siendo evidente desde que se imicio
la reforma de la PAC v de las polilicas estructurales, 1a reforma en sentido restrictivo
de cualquicr politica rcdistributiva ticne un coste politico altisimo. Segundo, porque
si 1a decision adoptada cn 1999 cn ¢l Conscjo Europco de Berlin de situar ¢l techo
presupuestario de la UE cn ¢l 1,27 por 1{K) dcl PIB significa que la ampliacion sc finan-
ciarda con los recursos existentes, esto sOlo puede tener como consecuencia la trans-
ferencia de recursos de las regiones y agricultores de los Estados miembros que actual-
mente reciben dichos recursos a las regiones y agricultores de los paises candidatos.
Por tanto, la ampliacion no s6lo hard mas pobre y mas desigual a la Union, obligara
ademds a los Estados miembros a transferir renta a los nuevos micmbros sin que en
modo alguno esté garantizado que dichos costes sc repartirin cquitativamente, Las
cmpresas con mas capacidad inversora, generalmente radicadas en los Estados miembros
mas desarrollados, podran aprovechar las normas del mercado interior y los bajos sala-
rios de Europa Central y Oriental para invertir su capital y vender sus productos en
los nuevos mercados. Sin embargo, los beneficios para las regiones menos prosperas,
los trabajadores menos cualificados v los agriculiores de la Unidn no son tan cvidentes,

1. Recucrdese yue en 1998, ¢l candidatlo mds neo, Eslovenia, wenia un nivel de renta del 64 por 100 dc la
media curopea y ¢l mas pobre. Letonia. del 27 por 100, Coma la propia Comisiom Europea ha venido sefalando,
dados los indicadores de renta de los dicz paises candidatos de Europa Cenltral y Oriental, la poblacion elegible
para recibir fondos estructurales con carpo al Obetivo 1 (75 por 100 doe renta) pasaria de 94 3 199 millones
de personas. Por su parte, las perspectivas respecto a la aplicacion de la politica agnicola comin (PAC) a
los candidatos arrojan un resultado ipualmente desequilibrante. En la actualidad, cinco millones de agricultores
curopeos, que representan un 2 por 1) del empleo en la Unidn, consumen casi la mitad del presupuesto
eomunitario para producir el 1.3 por 100 del PIB de la UK, Pues bien, el mimero de agricultores en Europa
Central ¥ Oriental es de 25 millones ¥ la ampliacién de la Unién Europea aumentard la superficie cultivable
de la Unién en um 30 por 100 (European Commission, 1997, 11: 22, 86; Eurostal, 1999; Eurostat. 2000c).



74 JOSE IGNACIO TORREBLANCA

ya que disfrutaran de un menor volumen de tnversion extranjera, sufrirdn la competencia
comercial y laboral de sus mievos vecings v se verdn obligados a compartir ¢l presupuesto
de Ia Unidn con los nucvos miembros 2,

En consecuencia, los costes de la ampliacion, ademads de ser altos, se distribuirin
desigual v regresivamentie entre Estados, regiones y diversos coleciivos de la Unidn.
Dado que practicamente todos los paises se benefician ¢n alguna medida del presupuesto
comunitario (bien por la politica agricola, bien por los fondos estructurales y de cohe-
sién} y teniendo en cuenta que de acuerdo con los Tratados en vigor, la decision de
ampliar debe ser tomada por unanimidad, é¢no cabria esperar un bloque de oposicion
mds aclivo y/o visible a la ampliacién? 2,

Un examen siguiera superficial de los costes peliticos de la ampliacion tiene como
consecuencia reforzar las dudas respecto a ia racionalidad de dicha decision. La caida
del muro y la perspectiva dc la ampliacion al Este han tenido un evidente impacto
en la convocatoria y/o desarrollo de cuatro conferencias intergubernamentales (CiG):
las dos CIG paralelas sobre unién politica y sobre unién econémica y monetaria (UEM)
fanzadas en diciembre de 1990 y que descmbocaron en el Tratado de Maastricht de
1992; la CIG 1996 cuyo cbjeto era preparar la Unidn Europea para la ampliacion y
que dio luz al Tratado dec Amsterdam de 1997; la CIG 20(), que ha antecedido al Tratado
de Niza recicntcmente firmado, convocada para resolver los llamados “flecos™ —fun-
damentalmente, la reforma institucional— dejudos por ¢l Tratado de Amsterdam; y
la proxima CIG, ya acordada para el afio 2004, que pretende delimitar las competencias
de la Unidn, simplificar los Tratados v estudiar cémo involucrar mis cstrechamente
a los Pariamentos nacionales en la construccidn europea.

Todas estas reformas de los Tratados han sido costosas para los Estados miembros,
no silo en términos de las arduas negociaciones y miltiples compromisos que se han
visto obligados a ratificar, sino en términos de soberania, poder e influencia (ya que
con cada nueve Tratado se ha incrementado la lista de materias sujetas a mayoria cua-
lificada asi como el poder del Parlamento Europeo}, pero también de disefio institucional
(con la creciente complejidad de los procesos de decisitn). En todas las conferencias
intergubernamentales celebradas desde la caida dcl muro en 1989, el detonantc dc las
reformas institucionales ha side la ampliacion y la ldgica subyacenle la necesidad de
prefundizar la integracion para podcr llevar a cabe la ampliacion. Sin embargo, las con-
ferencias celcbradas hasta la fecha han puesto en evidencia la dificultad v complejidad

2. Segilin un reciente estudio de la Comision Europea, las primeras adhesiones provocarin una oleada migratoria
de 330,000 personas. Quince anos después, el nimero total de inmigranics provenicntes de los nuevos miembros
seria de dos millones y medio; citado en £ Pais, ¥ de marzo de 2000, pag. 47.

3. Una explicacion mas detallada de estos costes asi conio de la posicidn de 1a opinidn pablica y élites europeas,
pucde verse en: Buropean Commission {1997); Buropcan Omnibus Survey (1997); Buroharometer (1999):
Schrmitter y Torreblanca (1999); Sedelmeier ¥ Wallace (2000}, TEPSA (1399); TEDPSA (2000).
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de anteponer profundizacién a ampliacion, fundamentalmente porque la UE se encuen-
tra en una zona de intcgracion cn la que los requisitos de cada ampliacién hacen mas
dificil no sélo la propia integracion de cada pais ¢n la Unién, tanto de miembros como
de candidatos, sino también la adecuacién de la Unién y de sus politicas a su propia
realidad ampliada. Esto sc traducc ¢n un circulo vicioso caracierizado por la interaccién
entre la insatisfaccién con el proceso de integracidn de elites vy opinidn piblica en los
Estados micmbros y pérdida de eficacia y erosion de la legitimacion de fa Unidn a
causa de la progresiva ingobcrnabilidad de un proceso que va estirindose y fragmen-
tandose con cada ampliacién 4,

En consecuencia, los costes politicos de la ampliacion afiadirian dudas sobre la opot-
tunidad de tal decisién. Queda, dicen algunos, una justificacion inapclable: la ampliacion
tiene como objetivo garantizar la seguridad y la estabilidad de Europa. Sin embargo,
el argumento de la seguridad plantea bastantes problemas. El primero v méas evidente,
referido a Ya seguridad de 1a propia UE, es la inexistencia de una amenaza concreta
y directa sobre el territorio o intereses econGmicos de la Unién Europea que justifique
la adopcién dc un curso de accién tan costoso para la Unibn y, especialmente, que
explique la decisién de ofrecer la adhesion a fodos los paises de la region. Cierto que
cxisten y han existido problemas muy graves v riesgos que han justificado la adopcion
de medidas de diplomacia preventiva para contrarrestarios, pere, como se ha venido
probando trigicamente en los Balcanes, la UE deja mucho que desear como organi-
zacion de seguridad: no sélo carece de los medios y estructuras institucionales, sino
de lo que es mas importante, de la voluntad para jugar dicho papel. En cualquier caso,
si 16gica de la seguridad hubicra sido determinante, resulta sumamente dificii explicar
por qué la UE se negd reiteradamente a ofrecer una perspectiva de adhesion clara
a los paises de la zona entre diciembre de 1989 y junio de 1993, precisamentc cuando
las tensiones y conflictos regionales en la zona hacian mas necesaria dicha promesa *.

El contraste entre la ampliacion de la OTAN y de la UE nos daria la clave definitiva;
mientras quc la OTAN ha llevado a cabo una ampliacion rapida, limitada a tres paises,
dirigida a extender su zona de seguridad al este de {a Alemania unificada y comnpatible
con la preservacion de su identidad y eficacia institucional, la UE se habria visto inmersa
¢n una ampliacidn costosa econdmicamente, de escasa eficacia estabilizadora, arriesgada
en términos de cohesion (abarca trece candidatos) y de identidad (incluye Turquia)

4, Acerca de la reforma institucional y sus consecuencias, véase Schmitter ¥ Torreblanca {1997) y Wesscls
(1995).

5. Aungue sea evidente que el deseo do cstabilizacion de la region ha ocupado un lugar cenlral en las moti-
vaciones de la politica de la UE en la zona y (ambicn que la perspectiva de adhesidn a la Unidn, asi como
el Plarn Balladur para 1a resolucién de las disputas en ta region, han sido un factor importanic cn la cstabilizacicn
dc la regidn, no puede olvidarse tampoce que, junto con la UE. la propia OTAN, ¢l Consejo de Evropa
¥ 1a OSCE han sido claves en fa reduccidn o transformacion de las tensiones étnicas o interesestales,
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¢ incluso peligrosa desde el punto de vista de la seguridad (piénsese en el delicado
trizngulo Grecia-Turquia-Chipre o en las minorias rus6fonas en los paises Balticos).
Por tanto, la seguridad explicaria una ampliacién rdpida y limitada y, sobre todo, que
la UE mostrara més flexibilidad en las negociacioncs de adhesién con Polonia que con
otros pafses, pero no la decisidm global de ampliar, y menos la decision de ampliar
a todos. Seguimos, por tanto, en la ignorancia respecto a la racionalidad instrumental
de la ampliacion,

(B) ¢Habia altemnativa?

Hasta aqui, se ha hablado mucho de costes, pero poco de beneficios. éNo es legitimo
preguntarse si la ampliacién no tiene beneficios que pudieran superar dichos costes?
Pues bien, la respuesta no hace sino reforzar las dudas respecto a la racionalidad de
la ampliacién. Primero, porque los beneficios econdmicos son evidentes solamente en
el largo plazo, mientras que en el corto y medio plazo los costes parecen superiores.
Segundo, porque la UE disponia de estrategias alternativas que hubieran permitido a
los Estados miembros obtener los mismos beneficios a un cosle menor.

Por mds que costes y beneficios sean dificilmente cuantificables —en cualquier caso,
no se trata aqui tanto de realizar un ejercicio contable como de justificar la procedencia
de un debate tedrico en torno al peso de principios e intereses ¢n la determinacion
de la conducta de un actor como la UE—, es evidente que la ampliacion tendra bene-
ficios econdmicos indudables. Europa Central y Oriental representa un mercado de mas
de 100 millones de consumidores con una renta disponible gue ird elevindose progre-
sivamente. Ademas, existen multitud de sectores econdmicos muy atractivos para los
inversores europeos, no sélo por ¢l mercado potencial de consumo que representan,
sino porque la alta cualificacion y bajos salarios de los trabajadores hacen muy atractiva
la rcgion para la inversion directa,

De hecho, la Unién Europea disfruta ya de una parte de estos beneficios. Por medio
de los acuerdos de asociacién, firmados por la UE entre 1991 y 1996, ia UE ha esta-
blecido un area de libre comercio con la regidn y ha creado un marco institucional
para la inversion extranjera y Ja cooperacidn técnica y politica. Ademas, gracias al pro-
ceso de aproximacion de legislaciones previsto en estos acuerdos, las normas relativas
al mercado interior y libre competencia de los paises de la region se encuentran armo-
nizadas o en proceso de armonizacién con las de la UE, le que significa un enorme
grado de transparencia v seguridad juridica para Estados e inversores europeos. No
obstante, dado que el escaso nivel de renta v la todavia dificil situacion ccondmica limitan

todavia sustancialmente e! flujo de inversion extranjera hacia dichos paises, el argumento
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acerca de los beneficios econémicos debe ser matizado, al menos en cuanto al horizonte
temporal ®.

En cualguier caso, lo verdaderamente importante de cara al argumento central es
que, si la Unién Europca hubiera estado exclusivamente guiada por el afan de lograr
beneficios econdmicos, es dudoso que la ampliacién fuera la mejor manera de garan-
tizarse estos beneficios. Como se ha senalado (Friis y Murphy, 1999), los acuerdos de
asociacion ofrecian una alternativa superior a la ampliacién. Con ellos, la UE expresaba
su apoyo a los procesos de democratizacién y reforma econdémica. A la vez, se libe-
ralizaban los intercambios y las inversiones, se prestaba ayuda técnica y financiera, se
cooperaba en materias de politica exterior y de seguridad, se contenian los movimientos
migratorios y se extendian a la regién tanto las normas det mercado interior comunitario
como las del Consejo de Europa referidos a derechos humanos y de las minorias. Todo
ello sin tener que subsidiar a los agricultores o a las regiones dcl Este, ni dar derechos
de voto a los candidatos y sin tener que permitir la libre circulacion de los trabajadores
del Este por ¢l territorio de la UE. {Por qué abandend la UE esta estrategia de reduccién
de costes y se embarco en la costosa e incierta tarea de la ampliacién? éNo probaria
esto que en la cuestion de la ampliacién los Estados miembros no sc han guiado por
consideraciones de caracter material sino de principios? 7.

1. LOS LIMITES DE LAS EXPLICACIONES CONSTRUCTIVISTAS

Como se ha visto, del examen de los costes de la ampliacién se desprende una muy
dificil justificacién de la racionalidad instrumental de dicha decisién. Tras corroborar
la dificuttad de explicar dicha decision sobre la base de las teorias basadas en la pre-
suncion de racionalidad instrumental, conviene examinar la capacidad explicativa de
elementos como las identidades o los valores. No obstante, como las hipotesis construidas

6. Desde comienzos de los afios noventa, la UE registra un enorme supcrdvit comercial en sus rclaciones
con los diez paiscs de la regién. Sin cmbargo, el comercio UFE-candidatos representa una infima parte del
comercio exterior de la Union (Eurostal, 2000a). Respecto a la inversion, natese que entre 1994 y 1997, el
valor de la inversién directa de los Estados miembros de la UE cn los trece paises candidatos fuc solamente
de 32,8 millardos de ecus. solamente un 8 por 100 de la inversion total de la UE en ¢l mundo {Eurostat,
2000b).

7. De hecho, entre 1989 ¥ 1992, la politica de 1a UE hacis Europa Central v Oriental estuvo guiada tanto
por la confianza en que los acuerdos de asociacion constituian el mejor modo de gestionar Jas interdependencias
cntre las dos partes (UE v candidatos) como por 1a negativa a considerar dichos acuerdos como una “sala
dc espera” para la adhesién. Con el Espucio Econémico Europen (EEE) entre la UE y los paises de 1a EFTA
con los acverdes de asociacién con Europa Central y Oriental, un bucn nimero de Estados micmbros de
la UE guisieron desactivar la cuestiom de la ampliacion (Tormeblanca, 2001). Sin embargo. tras lx bucna acep-
tacion inicial de estos acuerdos, muchos de los paises firmantes se dicron cuenta de que con dichos acuerdos
cedian igpalmente soberania sin beneficiarse 4 cambio de las politicas comunes de la UE, por lo ue deeidieron
solicitar 1a adhesion,
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—#e acwerdo con los presupuestos de las teorfas constructivistas distan de verificarse en
la prictica, parece obligado buscar explicaciones que integren comportamientos basados
tanto en principios como en intereses %,

{(4) La explicacion constructivista

Para las teorias basadas en la racionalidad instrumental, las instituciones sélo existen
porgque son funcionales para la satisfaccién dc los intereses de los actores: son mcras
arenas de negociacion que reducen los costes de transaccion, generan confianza e incre-
mentan las posibilidades de que la accion colectiva sea exitosa, sin que en ningin caso
podamos afirmar que altcren o construyan las identidades o las preferencias de los acto-
res (Hall y Taylor, 1996).

En este sentido, la pertenencia o el deseo de pertenencia a una institucién u orga- -
nizacion s6lo puede ser explicada por el acceso a algiin tipo de bien del cual los no-miem-
bros estan excluidos. Por tanto, la admisién o el rechazo en dicha organizacién vendria
determinada por el valor de la contribucion que el nuevo miembro realiza a la provisién
de dicho bien. Siempre que el nuevo micmbro aporte al grupo mas de lo que consume,
serd bienvenido, Sin embargo, si consume més de lo que aporta o incluso si consume
exactamentc lo misme que aporta, serd rechazado (en ¢l primer caso, por razones obvias,
en ¢l segundo porque el incremento de miembros de un grupo aumenta los costes de
transaccion y reduce el control de cada uno de los micmbros),

Por tanto, ante la perspectiva de aumentar los costes y reducir los beneficios de
su participacion en la UE, los Estados micmbros deberian haberse comportado racio-
nalmente y, en defensa de sus intercses, haber vetado la ampliacién. En la practica,
sin embargo, los Estados miembros de la Unién Europea no sélo no han vetado la
ampliacién, sino que la han promovido e impulsado, y ademés lo han hecho en las
condiciones més adversas para si mismos y para la teoria: primero, porque habrian toma-
do Ja decision de ampliar sin haber pactado anres claramente el reparto de los costes;
segundo, porque habrian extendido la oferta de adhesién a un nitmero clevado de can-
didatos (un minimo de frece); y tercero, porque los criterios de admisién (fundamen-
talmente, el principio de no-discriminacion entre candidatos) desmentirian claramente
que en la decision de ampliar primen los intereses econémicos ¢ de seguridad de los
Estados miembros. En consccuencia, a pesar de los indudables costes econémicos y

8. Huelga decir, aunque a veccs cste aspecto quede alpo confuso cn lu literatura, que cuando se cuestiona
la racionalidad de la ampliacién. se emplea el concepto de racionalidad en senfido estricio: 1o que se pone
en entredicho es que la Unién Europea se comporte como un sujeto maximizador de sus intereses materiales
(bien econdmicos o de scguridad}, cs decir, como un actor cgoista (o “ceondmico™). El hombre “racional”
tiene prefercncias y planes consistentes, ¢l hombre econdmico ticne preferencias ¥ planes consistentes y egoistas.
El actor racional clige un plan; el actor racional epoista clige ¢l mejor plan para si {Elster, 1988: 26).
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politicos, no obstante las dificultades de gobernabilidad y de proyecto colectivo que
generard la ampliacidn, aun cuande los beneficios econémicos v de seguridad pudieran
obtenerse por otros medios y a menor coste, la UE decidié ampliarse al Este v sigue
adelante con ese plan °.

Sintetizando los argumentos del conjunto de académicos que defienden que Ja
ampliacidn no puede explicarse de acuerdo ¢con una ldgica de racionalidad instrumental,
las razomes gue explicarian este cambio de 16gica serian las siguientes. La Union Europea
seria una arcna lan densamente institucionalizada, con un marco normative tan suma-
mente consolidado y gozar{a de una identidad colectiva tan fuerte que afectaria profunda
y decisivamente el proceso de formacion de preferencias de los Estados miembros. Asi,
la decision de ampliar la Unién sélo se podria explicar atendiendo a la “identidad colec-
tiva” de la Unidn Europea, identidad basada desde sus origenes en la apertura a todos
los paises que comparticran los valores en los que ésta se basa. Por esta razon, mas
alld del impacto concreto dc la ampliacién para cada Estado miembro y para todos
en conjunto {positivo o negativo), 1 identidad colectiva de la UE abocaria a los Estados
micmbros a considerar la ampliacién como algo no sélo inevitable, sino deseable, v
a comprometer todas sus cnergias en hacer posible la integracion de nuevos miembros.
Este ethos fundacional estarfa presente no solo en el Prcambulo de los Tratados de
Roma. con la determinacién de forjar «una union mas estrecha entrc los pucblos dc
Europa» anunciada en la primera linea del Predmbulo, sino también en el articulo 237
y sus sucesivas modificaciones (arts. F y 6 del Tratado de la Unidn Eurepea) mediante
los cuales se constituiria la identidad de la Unién sobre la base de los principios libe-
ral-democriticos occidentales y el deseo de superar rivalidades histéricas mediante el
llamado “método comunitario™, es decir: la integracidn supranacional (Fierke y Wiener,
1999; Smith, 1999; Friis, 1998b; Sedelmeier, 1999; Sedelmeier, 2001).

La rclevancia tedrica de dicha observacién empirica es indudable: en 1anto la Unidn
Europea, guiada por algdn tipo de principio superior, hubiera acomodado las prefe-
rencias de los candidatos mds alla de lo que sus propios intereses materiales e dictaban,
la ampliacion seria un caso ejemplar donde quedaria de manifiesto la “légica de lo
apropiado™ quc defiende ¢l institucionalismo socioldgico o constructivismo {rente a la
“l6gica estratégica” que defiende ¢l institucionalismo racional {Christiansen et al, 1999;
Moravesik, 1999).

El caso de la ampliacién probaria entonces que las instituciones si tienen efectos

9. Reproduzeo aqui los arpumentos de Schimmelfennig (1999). Segiin este autor, ni las teorias (nearrealistas)
bazadas en la maximizacidn de la seguridad por pane de los Estados (teorfa de las alianzas), ni las teorias
{neofiberales) basadas en la maximizacion del bicnestar (leorfa de la interdependencia) explicarian satisfac-
toriamente la amphacién. Extranamente, ¢l autor omile examinar una varianie del institucionalismo. la “neo-
liberal” (Moravseik, 1993; Moravseik, 1993), que conticnc guias claras para formular y contrastar hipotesis
tanto acerca de las preferencias de los Estados micmbros como del desarrolto de las negociaciones inter-
eubernamentales en el seno de la Unidn Europea.
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constitutivos sobre los intereses y preferencias de sus miembros. La pertenencia a la
UE madificarfa la identidad de los Estados miembros de tal manera que llevaria a éslos
a considerar la ampliacién un deber moral v a apoyarla sincera y naturalmente, sin
mediar coaccién alguna y separada e independientementc de los costes materiales que
esto les supusiera, Los Estados miembros actuarian entonces guiados por el deseo de
hacer Io correcto, lo justo, no simplemente por la necesidad de hacer lo mas conveniente.
Por tanto, las instituciones no serian solamente variables intervinientes que actuarian
constrifiendo o favorcciendo unos resultados frente 4 otros, sino que realmente actuarian
como variables independientes, es decir: causarian v explicarian 1os comportamientos '

(B) Las limitaciones del argumento constructivista

A primera vista, las cxplicaciones de carcter constructivista parecerian colmar cl
vacio dejado por las teorias de inspiracion racional. Sin embargo, como se ha sefialado
frecuentemente (Checkel, 2000 Risse y Wicner, 1999; Schimmelfennig, 1999; Sedel-
meier, 2001), los constructivistas ticnden a incurrir en los mismos errores que critican:
imputan aprioristicamente a los actores vna serie de preferencias (en este caso, inten-
cionales) y llevan a cabo el analisis desde ¢l supuesto de que los actores sc comportan
“como si” tuvieran dichas preferencias. Obviamente, sus analisis sufren los mismos pro-
blemas de circularidad que plantean las preferencias reveladas de los racionalistas y
son igualmente reduccionistas, con el problema agravado de que sus hipétesis son difi-
cilmente falsables, sus disefios de imvestigacidn cxcesivamente oscuros y, en general,
poco parsimoniosos, ya que acaban explicando menos con mds (Moravesik, 1949),

Por tanto, aunque la evidencia empirica claramente corrobore la afirmacion de Sedel-
mcicr {1999; 1) en el sentido de que «la Upién Europea ha acomodado las preferencias
de los candidatos mas alid de lo que sus propios intereses dictaban», parece evidenic
que cuestionar exitosamente la validez de una explicacion no garantiza per se disponer
de una explicacion alternativa vélida. En este sentido, si la identidad colectiva de la
Unidn explica la decisién de ampliar, deberiamos esperar quc dicha decision se tomara

0. A pried, 1a solidez del argumento constructivista vendria refrendada por los propios protagomistas del
proceso, que no harian sino avalarla en sus justificaciones de la ampliacion, Véanse si no las recientes decla-
raciones del Director General de la Comision Europca para la ampliacion, Encko Landaburu, dende justifica
los costes de la ampliacion en términos de identidad: «a cstos paises que han recuperado la democracia después
de 1anto tiempo bajo control soviético-, dice Landdburu, «is les podemos decir gie no son curopeass. Véanse
también las declaraciones dei Secretario de Lstado de Asuntos Europeos, Ramon de Miguel: «oponerse a
ta ampliacién, seria de un cgoismo inexplicable»; los argumentos del Consejo Furopeo: «la Unidm Europes
tiene una responsabilidad historica»: o el dictamen de las Cortes Espanolas: «la ampliacién es una obligacion
maoral ¥ paliticar (Ef Pais, 22 de marzo de 200). pag. 6. énfasis anadido: &/ Mundo, 27 de julio de 1997;
Consejr Eutopeo de Lstrasburgo, Conclusiones de la Presidencia, Estrasburgo, 4-6 de diciembre de 1989;
Informe de la Comision Mixts para la Tnidn Furopea sobre la CIG 1986, BOCG, 29 de dicicmbre de 1995,
Serie A, mim. K2, pag. 18).
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rdpidamente, sin controversia y sin mediar negociaciones. De esta forma, las instituciones
cumplirian ¢l papel que la teoria les asigna de moldcar las preferencias y dotar a los
actores de patrenes de comportamiento rutinizado a los cuales recurririan los actores
para tomar decisiones en contextos de incertidumbre. De acuerdo con este patrén, toda
consideracion acerca de los costes econdmicos de la ampliacién seria secundaria frente
a elementos constitutivos de Ia identidad de la UE tal y como la democracia, el Estado
de Derecho, los derechos humanos y la economia de mercado y, por tanto, los paiscs
que compartieran dichos valores e identidad serian candidatos natos o naturales a la
ampliacién que en mode algunc podrian ser vetados en razén de los costes materiales
que su inclusion supusiera,

La segunda hipétesis que deberiamos verificar para establecer la validez de la expli-
caciOn constructivista tendria que ver con el cardcter de las discusiones acerca del método
y calendario de la ampliacién. Logicamente, en ellas no deberian jugar papel alguno
las asimetrias de podcr entre los Estados miembros (si el argumento lo sostiene Alemania
o Luxemburge), sino la validez y coherencia de las propuestas presentadas con respecto
al marco normativo o valores de referencia comunes. lgualmente, tampoco deheriamos
esperar soluciones basadas cn intcreambios, compromisos o compensaciones, ni quc las
sanciones legales u otros mecanismos coactivos jugaran papel alguno. Mis que un pro-
ceso de negociacidn cntre Estados, deberfamos observar un proceso de deliberacidn
en que los actores buscaran establecer qué tipo de actos o decisiones reflejan mejor
los principios compartidos o la identidad colectiva del grupo. En consecuencia, podria-
mos asistir a controversias, pero el lipo de racionalidad que deberia presidir 1a solucion
de dichas controversias deberiu ser de tipo comunicativo, no estratégico, y reflejaria
simplemente un proceso colectivo de adquisicion de conocimiento respecto a la mejor
adecuacion entre medios y fines por medio de la deliberacién y la discusion, en ningin
caso un proceso de ajuste y reparto de costes.

Sin embargoe, como demucstran los estudios empiricos (Sedelmeier, 1994; Torrchlan-
ca, 1998; Torreblanca, 2001; Friis, 1998a), si algo ha caracterizado cl proceso de amplia-
cion al Este de la Union Europea ha sido la fragilidad y ¢l alto coste del consenso
inlerno; la acumulacidn de contradicciones entre la retdrica y la realidad, las promesas
¥ las politicas; el protagonisma de los intcreses econdmicos a corto plazo; el constante
sacrificio de los intereses colectivos de la Unidn a costa de los intereses de los Estados
miembros ¥, en general, la complejisima gobernabilidad de todo el proceso de la amplia-
cion. En realidad, las respucstas de la UE han estado lejos de ser automaticas on ¢l
sentido esperado por los constructivistas. Mas bien al contrario, han estado dominadas
por un claro sentimiento de amenaza y un cxceso de cautela, ademds de por un evidente
deseo de controlar la agenda y ¢l calendario asi como por un ajustadisimo y problematico
reparto de los cosles.

Si la identidad colectiva de los Estados miembros de la UE ha sido tan determinante
como algunas explicacionces sugicren (Fierke y Wiener, 1999; Sedelmeicr, 2001; Smith,
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1999), icomo se explica que entre {a caida del muro de Berlin el 9 de noviembre de
1989 y el reconocimientio de la posibilidad de la adhesion a la Unién de los paiscs
de Europa Central y Oriental pasaran mas de tres afos? Si la identidad hubiera sido
tan crucial, ¢no deberdan los Doce haber transmitido inmediatamente una oferta de
adhesidn a los nuevos gobiernos democriticos de la region? La cxplicacién basada en
la identidad contrasta no sélo con el lapso temporal, sino con la cautela mostrada por
los Doce en Copenhague en junio de 1993, cuando, dominados por el miedo de que
la ampliacion diluya la Union, establecen una scric de condiciones que van mucho mas
alla de lo que el preambulo y el articulo 237 del Tratado de Roma establecen 'L

Finalmente, aunque estudios como ¢! de Friis (1998b) caracterizan la decision del
Consejo Europeo de Luxemburge en diciembre de 19497 de iniciar fas negociaciones
dc ampliacién —y, concretamente, la seleccidén de los scis candidatos con los que se
abririan negociaciones— como una decisién basuda ¢n principios y no en intereses, la
misma cvidencia empirica que alli se ofrece puede ser interpretada cn sentido contrario.
El proceso que Friis describe parece mds bien el de la derrota de Alemantia en imponer
un modelo de ampliacion basado en sus intereses nacionales que un proceso de deli-
beracion o creacion de conocimiento conscnsual. Ademas, como la propia Friis explica,
lo que caracieriza el jucgo de Luxemburgo es como los Estados micmbros intentan
camuflar bajo principios aparentcmente objetivos intereses estrictamente nacionales 2,

En consecuencia, la explicacién constructivista adolece de un doble probicma: pri-
mero, aungue demuestra que los intereses materiales no explican la ampliacién, no acre-
dita suficientemente que la ampliacién esté dominada por los principios; segundoe, aun-
que senala factores explicativos muy sugerentes (como la identidad), los mecanismos
causales que establece son confusos y, en general, poco parsimoniosos 12,

Del examen de las limitaciones observadas a Ia hora de intentar aplicar los dos con-

11. Los Doce prometen que seran miembros de la UE. en unx fecha sin especificar, todos los paises europeos
democraticos que hayan firmado acverdos de asociacidn con la UE, respeten los dercchos de las minorias,
hayvan pucsto ¢n marcha una economia de mercado, estén preparados para hacer frente a la presion de las
fuerzas de mercado de la Unién y acepten el acerve comunitario cn su totalidad, incluyendeo los fincs de
li unidn politica. econémica y monetaria. Los Doce introducen una ltima condicion —que |2 ampliacion
permila mantcner # los Doce el ritmo del proceso de integracidn— que revela mas una identidad amenazada
por los candidatos que una identidad compartida con elios.

12. La evidencia empirica desmicnte también el argumento de que las decisiones acerca de la ampliacion
hayan precedido a las decisiones accrea del reparto de costes. En realidad, la cvidencia es de signo opuesto,
¥a ue, como se explica con mds detalle cn la dltima seccidn, son numerosas las ocasiones en que los Estados
micmbros han supeditado el ritmo de la ampliacién a la reforma institucional. al reparto de los costes econdmicos
o a la reforma de las politicas comunes. Claraniente, estarnos ante una dura negociacién de caracler instrumental
que ha requerido miiltiples compromisos entre posiciones g prior muy cncontradas, la biisqueda de numerosas
¥ costosas compensaciones para aplacar a los més reticentes asi como ¢l aplazamiento, una v otra vez, de
ducisiones aparentemente tnaplazables ¢ mcludibles.

13, Notese gque los citados autores discrepan a la hora de identificar €] elemento cxplicativo central: para
Sedelmeter (2001). es la identidad; para Ficrke v Wicner (1999), la capacidad constitutiva del lenguaje v el
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juntos de teorias al caso de la ampliacion, Schimmelfennig (1999) deduce que la amplia-
¢ion presentaria una paradoja, un “doble puzzle”, porque el resultado (la ampliacion)
tenderia a confirmar las tcorias constructivistas, pero el proceso de toma de decisiones
se explicaria mejor desde la presuncién de racionalidad instrumental. Mds importante
que describir o valorar en detalle el mecanismo causal que Schimmelfennig ofrece —bas-
tante confuso, por lo demas— es destacar que, a pesar de lo atractivo del supuesto
puzzie, la caracterizacién de la ampliacién como un proceso dominado por intereses
egoistas que desemboca en un resultado sujeto a principios o valores es sumamente
problematica.

En primer lugar, es contrainiuitivo desde ¢l punto de vista tedrico, ya que la teoria
de la accidn colectiva nos obliga a esperar exactamente lo contrario, es decir: que ¢l
comportamiento maximizador de preferencias individuales sca incompatible con el bie-
nestar colectivo. También es incoherente con todo el corpus de evidencia empirica acerca
de la Unién Europea, que insiste una y otra vez en mostrarnos que la fragmentacion
de la autondad y los miltiples puntos de veto tienen a producir resultados subdptimos,
es decir: la primacia de los intereses individuales sobre los colectivos (Scharpf, 1988;
Scharpf, 1990; Sdnchez-Cuenca, 1996). Finalmente, la paradoja es incierta desde el punto
de vista empirico, porque lo habitval en la UE, y especificamente en el caso que nos
ocupa, ha sido y es la tremenda dificultad demostrada por los Estados miembros a la
hora de dejar a un lado sus inlereses materiales y habitos del pasado y comportarse
dc acuerdo a los principios por cllos mismos proclamados. Realmente, el verdadero
problema de la UE con respecto a la ampliacion no ha sido tanto el de haber acomodado
los intereses de los candidatos mas alld de lo que sus propios intereses materiales le
dictaron, sino cl de haber sido incapaz en numerosas ocasiones de ser coherente con
sus propios principios (Havel, 1994; Harries, 1991; Sedelmeier y Wallace, 2(H); Torre-
blanca, 2001).

M. UN MODELO ALTERNATIVO

Vistas las dificultades registradas por los dos conjuntos de teorias a la hora de explicar
procesos y resultados, resulta obligado intentar plantear un modelo explicativo alter-
nativo. El modelo que ofrezco se basa en el concepto de adaptacion estratégica y parte
del supuesto de que los Estados miembros defienden intereses individuales de caracter
material, pero tienen también principios generales o intereses colectivos que querrian
ver satisfechos, Dado que, como es evidente en la Unién Europea, la combinacion de

discurso (speech acts); para Schimmelfennig (1999), el uso estratégico quc hacen algunos Estados miembros
de la retérica comiin para debilitar ia oposicion de otros Estados {rhetorical entrupments).
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principios ¢ intereses no es homogénea para todos los actores (por ejemplo, la ampliacién
es buena para la Unién pero mala para Espafia), es razonable suponer que cuando
se produce una discrepancia entre principios e intereses, los actores se comportarin
estratégicamente, es decir: negociardn entre ellos el grado de acomodo entre principios
e intereses. Por tanto, lo que determinara la capacidad del colectivo de ltevar a cabo
politicas coherentes con sus principios serd, por un lado, la constelacién de discrepancias
entre principios e intereses entre todos los Estados miembros (més o menos homogénea)
¥y, por otro, los mecanismos institucionales (facilitadores o inhibidores) que, repartiendo
costes, estableciendo compensaciones o interpretando los principios, permitan intepran
dichas discrepancias,

La seccion estd estructurada de la siguiente manera: en la primera parte me sirvo
de las predicciones del “nucvo institucionalismo™ para estructurar la arena de nego-
ciacién y sus limites; en la segunda planteo la cuestion del equilibrio entre intereses
y principios en la politica de la ampliacién; y, para concluir, ofrezco una explicacién
de como ha funcionado el mecanismo de adaptacidn estratégica en el caso que nos
ocupa.

(A) Inercia historica, cultura del consenso y negociacion

Como se¢ ha senalado (Hall ¥ Taylor, 1996), uno de los principales problemas del
*“nuevo institucionalismo™ es la incomunicacion que provoca entre sus variantes historica,
sociologica y racional ¢l hecho de que cada una de ellas concentre su atencion en fené-
menos ¥ momentos distintos —ias inercias institucionales o historicas, los procesos de
formacion de preferencias, o el comportamiento estratégico de los actores, respecti-
vamcnte—. Como se explica a continuacion, el caso de la ampliacién de la UE pone
singularmente de manificsto la validez de dicha afirmacion y la necesidad de buscar
conceptos y mecanismos integradores.

Por una parte, las predicciones del neoinstitucionalismo historico acerca del peso
de las inercias histdricas y de la dificultad de reformar instituciones o cambiar normas
explican sobradamente por qué la UE ha dispuesto de un rango de alternativas tan
sumamente limitado en la cuestion de la ampliacion. Resulta evidente que la cuestion
de la ampliacién de la UE no se suscita en el vacio, ni legal ni practico. El citado pream-
bulo del Tratado de Roma es claro respecto a la voluntad de ampliacidn de la UE
¥, mas definitivamentc quc la retorica del predambulo, ¢l articule 237 del Tratado de
Roma que regulaba el proceso de ingreso afirmaba: «cualquier Estado europeo podra
solicilar su ingreso como miembro de la Comunidad». Pero, ademas, la Comunidad
Europca que en 1993 discute si ampliar al Este es una Comunidad gue ha duplicado
sus miembros desde su fundacion, ha admitido a nuevas democracias europeas con nive-
les de renta sensiblemente infertores a la media y ha manifestado su voiuntad d¢ con-
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tinuar ampliandose tras la caida del muro (a los paises de la EFTA). Finalmente, aunque
la Comunidad intente denodadamente convencer a los paises del Este con Jos quc firma
acuerdos de asociacién de que dichos acuerdos deben distinguirse del procese de adhe-
sién, la propia Comunidad habia establecido el precedente d¢ que la asociacién era
un proceso evolutivo hacta la adhesion en los acuerdos de asociacién firmados en los
afos sesenta con Grecia, Turquia, Chipre y Malta, Por tanto, aunque un buen niimero
de lideres de la UE deseara en su fuero intimo decir “no” a la ampliacion al Este,
es indudable que tenian elementos soficientes de juicio para anticipar que la normativa
legal y la experiencia constrefirian severamente su capacidad de oponerse a la amplia-
cién o de sostener dicha oposicidon durante mucho tiempo.

Por otra parte, necesitariamos recurrir a la variante socioldgica del neoinstitueio-
nalismo para explicar como se tomé la decision de ampliar la Unidn. Dados unos costes
tan clevados y, sobre todo, tan asimétricos, deberiamos haber observado un nivel elevado
de controversia o incluso de conflicto —méaxime teniendo cn cuenta que de acuerdo
con el Tratado de la UE la ampliacién se decide por unanimidad—. Sin embargo, en
la practica, ¢s dificil datar el lugar y momento exacto en el cada uno de los Estados
miembros o los Doce cn su conjunto dieron el si a la ampliacion; aunque fucra el Consejo
de Copenhague de junio de 1993 ef que formalmenie ofreciera la adhesién, el Consejo
de Lisboa de junio de 1992 ya parecia darla por hecho. Obviamente, el que una decision
tan impertante csté doeminada por acuerdos ticitos y cscasamente visibles y un proceso
gradual mds que por una negociacion especifica es sumamente revelador de la tendencia
al consenso, la aversién al conflicto v el ejercicio de autocontencién que sefialan los
que defienden la existencia de una cultura consensual cn la UE. Esta cultura obligaria
4 todos los miembros a respetar al méaximo los intereses de cada Estado micmbro y
a hacer todo lo gue esté en su mano por acomodar la diversidad de preferencias, cs
decir; a no oponerse a algo sin explicar clara y sinceramente por qué se oponen ¥ bajo
gue condiciones retirarian su oposicién ',

Aplicada al caso, dicha cultura consensual explicaria por qué los paiscs mas fuvorables
{Alemania o el Reino Unido) se han abstenido de utilizar su poder real para imponer
la ampliacién a los demads, pero tambicén por qué los mds reticentes se han abstenido
de vetarla. Dicho de otra forma: permite explicar la predisposicion de los Estados miem-
bros a lograr que la ampliacion sea maximamente congruente con los intereses materiales
de todos los micmbros —no, l6gicamente, con los intereses de los candidatos e incluso,
si fuera necesario, a custa de los principios que la propia Union dice defender—.

Sin embargo, una vez explorada la relevancia de los factores institucionales o socio-

14. Hayes-Renshaw y Wallace, 1997; Lewis, 200{. Hasta el punto de guc, como s¢ ha detallado ¢n otro Jugar
{Torreblanca, 1998), las csporddicas amenazas de veto constatadas a 1o largo del proceso de ampliacion han
cstado dominadas més por una légica de consenso y por la biisqueda de soluciones a los problemas domdésticos
dc los Estados miembros que por una légica de confrontacion entre un Estado miembro v la UE.
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légicos, la evidencia empirica ne deja otro camino que presentar las negociaciones entre
los Estados miembros acerca de la ampliacidn en términos de una negociacion de carac-
ter estratégico en la que cada cual busca satisfacer sus propios interescs materiales.
Como el General De Gaulle demostro al vetar dos veces ¢l ingreso del Reino Unido
en la Comunidad Europea o el Presidente Giscard al “parar” o vetar encubiertamente
ias negociaciones de adhesién con Espaiia, ni la identidad colectiva dc los miembros
ni el Tratado confiere a los candidatos un derecho al ingreso. Mas bien al contrario,
el requisito de unanimidad en el Consejo y mayoria absoluta en el Parlamento exigido
por el propio articulo 237 deja bien claro que son los Estados miembros fos que tienen
derecho a que la ampliacion no se haga en contra de sus intereses y, por tanto, a negociar
compensaciones de otros Estados o periodos transitorios para los candidatos cuando
prevean un impacto negativo sobre sus intercses. Por tanto, debemos esperar que los
Estados miembreos mas reticentes a la ampliacion, si bicn no se opondrin a que ésta
tenga lugar. en ningdn momento dejaran a un lade sus intereses materiales vy negociaran
exhaustivamente las formas, los plazos v los contenidos de la ampliacién que mejor
se acomoede a sus intereses —incluso, como se ve en las acusaciones que Estados como
Espaiia han recibido en numerosas ocasiones, hasta ¢l punto de que otros miembros
cuestionen hasta qué punto el contenido de dicha negociacion no presupone un veto
de facto a la ampliacidon— (Torreblanca, 2000).

En consccuencia, la variante histdrica del neoinstitucionalismo ofrece una explicacion
muy satisfactoria del limitado range de opciones y la rigidez de los instrumentos de
los gue disponian los Estados miembros a la hora de cstablecer una politica comiin
para Europa Central y Oriental. Por su parte, la variante socioldgica parece explicar
adecuadamente la contencién mostrada por unos y otros Estados miembros, a pesar
de la intensidad y heterogeneidad de sus intereses materiales, a la hora de presionar
en favor de sus preferencias respecte a la ampliacién. Finalmente, solo la variante racio-
nal parcce capaz de explicar el proceso de negociacidn y reparto de costes que ha pre-
cedido v seguido a la decisién de ampliar.

{B) Integrando principios e intereses

Una vez delimitada la arena en la gue se desenvuclven las negociaciones acerca de
la ampliacion, procede 1esolver la cuestion de como y hasta gué punto los Estados miem-
bros acomodan o integran principios ¢ interescs cuando éstos son contradictorios o diver-
gentes. Para ello es necesario, en primer lugar, suponer que los actores pueden rmantener
dos conjuntos de preferencias: por un lado, tienen preferencias individuales (o intereses
materiales) que les llevan a comportarse egoistamente y a buscar su propio bienestar,
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pero también podemos suponer que tienen principios y valores que comparten con el
resto de los actores y que desearian ver cumnplidos en la practica '*.

Aplicado a la Unién Europea, csto supondria que los Estados miembros se com-
portaran de acuerdo con dos logicas: de acucrdo con una légica de intereses individuales,
estableceran sus preferencias respecto a la ampliacién estrictamente en términos de
los costes y beneficios econdmicos, institucionales y de seguridad que esto les reporte,
pero de acuerdo con una logica de intereses colectivos o principios, los Estados miem-
bros, conscicnles de que la ampliacién es tanto un deber historico como un ejercicio
de solidaridad y de congruencia con los principios democraticos, liberales y transfor-
madores de las rivalidades cntre Esltados que la UE dice defender, deberian apoyar
la ampliacién. Por tanto, como actor colectivo, ci comportamienso de la UE estaria
determinado por la necesidad de satisfacer los intereses de sus micmbros, pero también
por el deseo de ser coherente con sus principios y, Gltimamente, con su razén de ser.

En tanto sujeto colectivo guiado por la racionalidad instrumental, podriamos ordenar
las preferencias de la UE respecto a la ampliacién de la siguiente manera: ia primera
opcion seria rechazar la ampliacién, cs decir, apostar por una estrategia de gestion de
las interdepcndencias similar a la adoptada por los EEUU respecto a Méjico y mantener
los acuerdos de asociacion; la segunda opctén seria retrasar la ampliacién lo més posible
de 1al manera que se permiticra, por un lado, reducir los costes y, por otro, pactar
adecuadamente su reparto entre los miembros; en tercer lugar, una vez asumida la ine-
vitabilidad de la ampliacion, lo ldgico seria ampliar la Unién por oleadas, admitiendo
primero a los mecjor preparados y menos costesos ¥ luego a los peor preparados y méas
costosos, mientras que la dltima opcién seria la de ampliar a todos los candidatos, rapi-
damente y sin discriminacion alguna por criterios de renta o seguridad. Por tanto, las
preferencias de la Unidn, si ésta se guiara por consideraciones materiales, scrian, de
mayor a menor:  +4) no ampliiar > (4 3) retrasar la ampliacion > ( +2) ampliar a pocos
¥io lentumente > ( + 1) ampiiar a todos ylo rdpidamente.

Sin embargo, en tanto sujete colective con unos principios sélidos v un claro sen-
timiento de misién y responsabilidad histdrica, las preferencias de la Union vendrian
dadas por el deseo de ser coherente con dichos principios o valores y cumplir cficazmente
tanto con su misién liberal-democrdtica como con su légica transformadora, lo que ine-

15. Esla formulacion, més colierente con la teorfa, pero lembicn con la evidencia empirica, nos permite incor-
porat principios e intereses —y sohre todo, lax (cnsiones entre cllos—, a la conducta de los actores. sin tener
yuc presuponer una secuencia temporal ni causal entre cllos. Se evita asi afirmar que el comportamiento
basado en intereses habria generado resultados basados ca principios (Schimmeltfennig, 1999) sin a cambio
tener que aceptar g priort que los principios o la identidad colectiva constituyan el punto de partida del proceso
dc toma de decisiones (Sedelmeicer, 1999). Igualmente, nos evita suponer gue los actores lienen solamente
preferencias egoistas, pero tampoco nos fucrza a suponer que el principal mecanismo adaptativo es el cambio
de preferencias. Dicha formulacién nos oblipa a distinguir analitica y empiricamente cntre preferencias basadas
cn principios y preferencias basadas cn intercscs y, por tanto. en comsonancia con las recomendaciones de
Ia tcoria {Elster, 1988: Flster, 1991; Yoe, 1997), a integrarlas en un marco explicativo anico,
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vitablemente requiere ampliar. Dado que la eficacia dc dicha tarea transformadora des-
cansa sobre la capacidad de las instituciones para crear y reproducir las normas, prin-
cipios y valores en los que ésta se sostiene, el factor determinante a {a hora de establecer
si la ampliacién tiene kugar y de qué manera se desarrolla scria la eficacia institucional,
no los costes econdmicos 5,

Precisamente porque, en este supuesto, la UE es un actor orientado a la satisfaccidn
de unos determinados principios, es légico que actiie racionalmente y sopese qué refor-
mas debe adoptar para poder ser consecuente con dichos principios. Podriamos entonces
ordenar las preferencias de la UE en funcién del impacto de la ampliacion sobre su
eficacia institucional y el coste politico v temporal de adaptar sus instituciones. Con
ello introducimos una ligica de costes y beneficios en el modelo de comportamiento
basado en principios. Esto nos permite estructurar racionalmente las preferencias de
la UE y evitar el exceso de abstraccién del que adolecen las explicaciones que sostienen
que la identidad colectiva de la UE es el motor dc la ampliacién. Pero mas importante
adn, nos ayuda a explicar un fendmeno crucial que dichas explicaciones omilen y que
tiene una importancia singular, Claramente, la frecucncia con la que aquéllos mas opues-
108 a la ampliacién han planteado el argumento de la identidad en sentido contrario,
es decir, para justificar su oposicién a la ampliacién (“la ampliacién diluird 1a Unién™),
nos impide plantear ¢l jucgo de la ampliacion en unos términos tan simples comao los
ofrecidos por Fierke y Wiencr (1999), Friis {1998), Schimmelfcnnig (1999) v Sedelmeier
(1999, 2001), que ofrecen un retrato de los Estados miembros en ¢l que el apoyo a
la ampliacion refleja una conducta sujeta a principios (o identidad colectiva), mientras
que la oposicién a la ampliacién denota una conducta de tipo egoista 1.

Una vez introducidas estas consideracioncs, podriamos suponer, en primer lugar,
que la UE preferiria ampliar rdpidamente a cuantos candidatos compartieran sus prin-
cipios, si esto fuera compatible sin mas con el mantenimicnto de la eficacia institucional;
en segundo lugar, si llegara al convencimiento de que la ampliacion requiere algunas
pequenas reformas, la UE optaria por una ampliacidn lenta y gradual; en tercer lugar,
si la ampliacidén requiricra una profunda reforma interna, retrasaria la ampliacion hasta
que dichas reformas se hubicran adoptado; en cuarto lugar, si llegara al convencimientio

16. En cl supucsto de racionalidad orientada a la satistaccién du intereses individuaies de los Estados micmbros,
la cuestién de fa “reflomma institucional™ se refiere al peso (decreciente con cada ampliacion) de cada Estado
en ¢l sistema de toma de decisiones y por eso se plantea en términos de costes. Por ¢l contrario, en el supuesto
de racionatidad orientada a principios, la idea de “cficacia institucional™ se refiere a la capacidad de 1a UE
en s comjunto pata Jlevar a cabo sus fines colectivos, capacidad gue. logicamente. tendria mucho que ver
con la preservacion del “mdétodo comunitaric”, pero también con el nivel de heterogencidad de preferencias
respecto a os fines de la Union (la “finaflié politigue™) v los problemas de gobernabilidad del mercado tnico.

17 Simplificacian (anta mas incomprensible cuanto la politica de Thatcher y Major respecto a la ampliacion
{ampliar para diluir) se basta por si sola para refutar ¢l argumento. Claramente, la ampliacién ¢s un medic
de conseguir win fin y no un {in ¢n st misnio por lo gue debemos suponer que, ampliando, la UE busca maxirmizar
algin tipo e principio que, dgicamente, no pueds ser simplemente la satisfaccion que le produce ampliar.
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de que no habria reforma alguna gue pudiera mantener su eficacia tras la ampliacion,
la UE deberia estar dispuesta a no ampliar, contentandose con ofrecer 4 los paises
de Europa Central y Oriental unos acuerdos de asociacion. Por tanto, en este caso,
podriamos ordenar las preferencias en ¢t orden inverso al anterior. De mayor a menor,
serfan: (+4) ampliar a todos ylo rdpidamente > (+3) ampliar a pocos yle lentamenie
> ( +2) retrasar la ampliacion > (+ 1) no ampliar.

Tarra 1.

PRINCIPIOS, INTERESES Y PREFERENCIAS EN LA AMPLIACION DE La UE

No ampliar  Rewasar la ampliacion  Ampliar a pocos  Ampliar a todos

1989-1993 1993-1997 1997-1599 1990-
Intereses ............ +4 +3 +2 +1
Principios........... +1 +2 +3 +4

Tal y como s¢ muestra cn la tabla 1, cn cualquiera de las opcioncs que adopte la
UE, la satisfaccién obtenida es la misma { +3). Si hubiera decidido mantener los acuer-
dos de asociacién y no ampliar (+4, +1), hubiera disfrutado de los beneficios eco-
némicos derivados de la liberalizacién comercial y de la inversion sin tencr que pagar
¢l coste de extender sus principales politicas redistributivas a la regién. Claro esta, a
cambio tendria que soportar las criticas de los paises de la regidn que tildarian su actitud
de egoista, criticas que en su fuero interno los lideres de la UE muy probablemente
aceptarfan como merecidas. En el cxtremo opuesto, los Estados miembros de la UE
habrian procedido a ampliar la Unién tan répidamente como pudieran aunque cllo les
hubiera requerido aumentar considerablemente sus contribuciones al presupuesto o
emprender profundas reformas institucionales. A cambio, tendrian la satisfaccion de
haber restaurado la injusticia que supusieron tanto los acuerdos de Yalta como su pos-
terior consentimiento de la tutela soviética sobre Furopa Central y Oriental, de ahi
(+1, +4).

Como se ve, ambos tipos de comportamientos son racionales: las preferencias son
transitivas, completas y coherentes (Elster, 1988: 11). Tampoco Ja ¢leccién de uno u
otro tipo de comportamiento estd relacionado con el coste 0 la coaccion: decbemos supo-
ner que, siempre que sean el producto de una eleccion libre, la satisfaccion de ser méaxi-
mamente tico y poderoso es la misma que la de dar todo a los demas y no querer
pada para uno mismo. Ademas, ambas opciones no son mutuamentc excluyentes: en
determinados momentos de su vida, un sujeto puede preferir tener menos poder y rique-
za y, a cambio, tener la satisfaccion de estar contribuyendo a construir un mundo mejor.
mientras que en otros puede comportarse de forma més individualista. ¢{No se asemeja
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bastante la Unién Europea a estc tipo de actores? (No ¢s cvidente el contraste cntre
las grandes declaraciones de principios y fa retérica de los Consejos Europeos con la
defensa mds cruda de los intereses nacionales?

(C) La adaptacion estratégicu

Vistas tanto la discusion tedrica anterior, quc integra principios e intercses sin pre-
SupOner que unos u otros causen cxclusivamente los resultados que se quieren explicar,
como la evidencia empirica, que muestra que ni los conceptos quc los presupuestos
racionalistas o constructivistas ofreccn pueden explicar la ampliacién de la UE, podria-
mos reformular el problema en términos diferentes. Mds que intentar explicar por qué
la UE habria hecho mas de lo que sus intercses materiales dictaban (Scdelmeier, 1999;
1), deberiamos explicar por qué la UE habria hecho mads de lo que lo que sus intereses
le dictaban (no ampliar), pero menos que lo que sus principios Ic sugerian (ampliar
rapida y sinceramente). El reto, por tanto, consistiria en explicar por qué ha habido
acomodo entre principios e intereses, pero también por qué este acomodo ha sido
insuficiente.

En mi opini6n, el concepto de “adaptacion estratégica” ofrece una alternativa supe-
rior a los mecanismos de identidad colectiva propuestos por Scdelmeier (1999, 2601)
y Friis (1998), las trampas retdricas planieadas por Schimmelfennig (1999), los actos
discursivos sugeridos por Fierke y Wiener {(1999) o los cambios de preferencias que
plantea Smith (1999). El concepto de “adaptacién estratégica” pretende ilustrar coémo
el acomodo entre principios e intereses, tanto de la UE en su conjunto como de los
Estados miembros individualmente, se Hleva a cabo de forma negociada, pero tiene lugar
€n un marco constrefiido por las inercias institucionales ¢ histéricas, dominado por una
cultura negociadora sumamente consensual a la vez que presidido por un comporta-
miento maximizador de intereses individuales. Dado que en un contexto institucional
como el de la UE ni el veto egoista ni el comportamiento puramente altruista son posi-
bles, ante la presencia de intereses materiales muy hetcrogéneos {unos ganan mucho
y otros pierden mucho con la ampliacién), los Estados miembros se ven obligados a
resolver las discrepancias entre principios e interescs de una doble manera. Por un lado,
los mis reticentes aceptan los principios generales (v dicen sf a la ampliacién), pero
negocian la interpretacién de su materializacién préctica en el sentido mas conveniente
a sus intereses o limitaciones materiales (se demora mucho el ingreso, se limita el acceso
a los bencficios de las politicas cormunes, se imponen largos periodos transitorios, ete.).
Por otro lado, la capacidad del sistema institucional de vincular arcnas de negociaci6n
aparentemente distantes y establecer pagos y compensaciones entrc ellas permite que
la conducta maximizadora de los intereses individuales sea compatible con la colabo-
racién solidaria de todos los Estados miembros en el refucrzo de la eficacia institucional
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de 1a UE de tal mancra que se eleve el umbral y las posibilidades de coherencia entre
principios e intereses.

Aplicado al caso que nos ocupa, este tipo de analisis ofrece una cxplicacion coherente
de como ha actuado la Unién Europea en el proceso de ampliacion: en una primerg
fase (1989-1993), la UE se sintié amcnazada tanto econémicamente como en términos
de identidad y rechazé tajantemente la posibilidad de la ampliacién (véase la primera
columna de la tabla 1). Dos estrategias de reduccion de costes permitieron superar dicha
fase: primero, la conclusién del Tratado de Maastricht {1992), que refuerza las ins-
tituciones de la Unién y el proceso de integracién europea haciendo mas dificil que
la ampliacién diluya la UE y, segundo, el recurrir a los acuerdos de asociacién (1991)
para diluir y retrasar a lo largo de una década (1992-2002) los costes del proceso de
liberalizacién comercial para los sectores mas sensibles de la UE (carbon y acero, textil
y agricultura). _

Se inicia cntonces una segunda fase (1993-1998) caracterizada por la ofcrta de la
adhesioén a la UE a todos aquellos paises que compartan la identidad democratica-liberal
y supranacional de la UE siempre y cuando —por ello no sc pone fecha al inicio de
las negociaciones de adhesién— su incorporacion refucrce y no debilite el proceso de
integracion (clausula quinta de Copenhague). A partir de entonces, se pone en marcha
una nueva y doble estrategia de reduccién de costes. Por un lado, se pone en marcha
una estrategia de preadhesion (Conscjo de Essen, 1994). consistente en la extension
del acervo comunitario y de las normas del mercado interior a los paises candidatos,
por otro (Consejo de Cannes, 1995), se satisface a los micmbros mas reticentes de la
UE con una nucva politica y nucvos fondos para ¢l Mediterrdnco y, al mismo tiempa,
se lanza una nueva conferencia intergubernamental (CIG 1996) con ¢l abjetivo de pre-
parar a la UE para la ampliacién.

El paso a la tercera fase, la decisién del Conscjo de Luxemburgo en diciembre de
1997 de iniciar las negociaciones de adhesion con los candidatos mejor preparados (he-
cho que se producc en marzo de 1998), también esta marcada por un calendario muy
estricto, ya que su comienzo se supedita al transcurso de scis meses desde la conclusion
satisfactoria de la CIG 1996 (en Amsterdam en octubre de 1997}, pero también y, muy
especialmente, a la preparacion de un detallado estudio sobre el impacto de la amplia-
cién sobre la UE que incluye un programa de reformas que la UE debe adopiar para
gue la ampliacién sca un éxito (Ja “Agenda 20007, de junio de 1997).

Finalmente, lo que podriamos denominar cuarta fase —bien caracterizada por la aper-
tura de negociaciones con todos los candidatos adoptada en Helsinki en diciembre de
1999 o por la disposicion clara de la UE de cerrar negociaciones con algunos de ellos
de tal manera que se produzcan las primeras incorparaciones— comenzatia con la deci-
sién dec abrir negociaciones con otros seis candidatos, pero, de nuevo, estaria estre-
chamente vinculada al reparto de costes (las perspectivas financieras para el septenio
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2000-2006 aprobadas en marzo de 1999 en Berlin) y a la satisfactoria conclusion de
la CIG 2000 (que da lugar en marzo de 2001 al Tratado de Niza).

Por tanto, frente a la explicacion de Fierke y Wiener (1999), Schimmelfennig (1999),
Friis (1998), o Sedelmeicr (2001) en el sentido de que ¢l avance hacia resultados sujctos
a principios ¢ valores se deba a que aquellos Estados e instituciones que estdn a favor
de la ampliacion manipulan estratégicamente las identidades, la ret6rica, los argumentos,
los valores o la credibilidad de aquellos que estin en contra hasta hacerles desistir o
cambiar sus preferencias, la evidencia empirica parece avalar la explicacién del proceso
en términos de una negociacidn colectiva por parte de la UE y de sus miembros acerca
de la mejor adecuacitn entre principios e intereses cntre el nivel colectivo y el individual.
Diicho de otra forma, como se ha demostrado en otra parte {Torreblanca 2001), el con-
traste entre retdrica y realidad, a pesar de haber sido un elemento frecuente y piblico
de la politica de la UE durante todo el proceso de ampliacion, ha estado lejos de causar
el reajuste entre principios e intereses. Claramente, los paises mas reticentes a la amplia-
¢ién no lo han side porgue no comparticran los principios sobre los que ésta se justificaba
(écomo podria Espafa no compartir la 16gica de la ampliaciéon?) sino sobre la base
de los previsibles costes en lo que se incurriria respecto a los fondos cstructurales y
de cohesion, la politica agricola o la inversion exterior. Por tanto, para aceptar la amplia-
cién no han tenido, ni ellos ni ningiin otro Estado miembro, ni que renunciar a la satis-
faccidén de intereses matcriales ni que cambiar sus preferencias para orientarlas a la
satisfaccién de principios y valores colectivos. Simplemente han buscado, mediante la
negociacidn, la mejor mancra de acomodar sus intereses con sus principios.

CONCLUSION

Como muestra diariamentc el ambito agricola, la potitica medioambiental o la ayuda
al desarrollo, la UE renuncia con suma facilidad a defender valores o principios generales
y, al contrario, sufre enormemente a la hora de seguir sus propios principios. No debe
sorprender, por tanto, quc, como en €l caso de la ampliacion, el punto de partida de
la UE tienda a estar mas cerca de los intereses que dc los principios y si cabe argumentar
que el grado de acomode entre principios ¢ intereses estard siempre fuertemente deter-
minado tanto por la infensidad y heterogeneidad de las preferencias de los miembros
—lo que Moravscik (1995) denomina la “demanda” de politicas comunes— como por
la capacidad dc la UE de acomodar dichas preferencias y ofrecer politicas congruentes
entre principios e intereses —de nuevo en términos de Moravscik, la “oferta” de poli-
ticas—, Dentro de la UE cxisten mecanismos institucionales que fomentan la coherencia
enire principios e intereses y otras que la socavan. Entre los primeros esté la existencia
de un horizonte temporal de negociacion indefinido y la posibilidad de establecer pagos
cruzados entre dreas de negociacion y politicas scctoriales aparentemente distanies;
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cntre los segundos estd la existencia de multiples niveles de autoridad y gobierno, las
dificultades de integrar la enorme heterogeneidad de intereses y coaliciones y la cxcesiva
extension de los derechos de veto a lo largo del proceso de toma de decisiones, Ine-
vitablemente, esto nos lleva a continuar investigando cémo y de qué manera las ins-
tituciones facilitan o inhiben el acomodo de principios e intereses y de qué manera
el “nuevo institucionalismo™ puede contribuir a dicha tarea.
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