EN BUSCA DE UN LUGAR EN EUROPA: PORTUGAL, ESPANA Y LA
INTEGRACION EUROPEA EN LOS ANOS OCHENTA

Debido a su ubicacién geogrifica, en la inte-
gracion europea Espafa y Portugal estdn con-
siderados como un bloque: restringido si solo
tenemos en cuenta la peninsula ibérica, amplia-
do si incluimos a Italia y Grecia, la Europa del
Sur. Ha sido asi antes y después del proceso
de adhesion. Este aparente bloque esconde, sin
embargo, posturas diferentes y planteamientos
distintos. Esto se reflejé en las negociaciones
de adhesion.

Tanto en un pais como en el otro, se sabe
poco sobre la adhesién del vecino ibérico a la
CEE. En este aspecto, sus respectivas acade-
mias han estado ausentes de una posible dis-
cusion ibérica, y se han centrado en su propio
caso nacional. Esto tampoco es inédito, ya que
en términos generales la bibliografia, aunque
cubra la ampliacién ibérica' —denominada tam-
bién ampliacién al sur o al Mediterrdaneo—, en
la mayoria de los casos acaba por abordar de
forma separada el proceso de negociacion de
cada pais. Esto contribuye ain mds a esta se-
paracion.

El interés por el tema tampoco ha sido el
favorito de los historiadores, que han centrado
mas sus investigaciones en aspectos internos
de la historia contemporanea y menos en la
politica exterior de cada pais.
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Existe, ademads, un vacio de tiempo. Durante
el proceso de adhesién y la década siguiente
hay una produccién razonable sobre la adhe-
sion y las negociaciones de ambos paises, rea-
lizadas en gran parte por los propios implica-
dos en el proceso. El tema recobraria interés
a principios y finales de la década de 2000 —en
este Ultimo caso, en el momento en que gran
parte de la documentacioén oficial comenzaria
a desclasificarse y hacerse accesible— y existe
ahora una produccion razonable sobre las res-
pectivas adhesiones, pero no un estudio com-
parativo entre ambas.?

Gérard Bossuat, que sefiala como uno de los
principales problemas de la década en la CEE
el inicio de una unién politica y econdémica a
través del Acta Unica Europea y de Maastricht,
considera que, a pesar de los persistentes obs-
taculos estructurales y de los violentos y rapi-
dos cambios en las relaciones internacionales,
se logré una reactivacion en la CEE gracias a las
adhesiones de Grecia, Espafia y Portugal.*

El proceso de adhesion portugués y espaiiol
debe considerarse en el contexto mds amplio
de la Guerra Fria y de la importancia que re-
vestia para la CEE garantizar la estabilidad de
la peninsula ibérica apoyando las respectivas
transiciones democraticas. Sin embargo, dentro
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de la CEE reinaba un ambiente de euroescle-
rosis, falta de voluntad politica y resurgimiento
del intergubernamentalismo, en un momento
en el que se afrontaban simultdneamente vie-
jos problemas (cheque britanico, reforma de la
PAC) y nuevos proyectos (conclusién del mer-
cado interior, unién econémica y monetaria,
Schengen).

El andlisis detallado del proceso de amplia-
ciéon ibérica resulta altamente esclarecedor
para comprender las complejidades que este
implicé y la dindmica de actuacién de la CEE
a finales de los afios setenta y en la década de
los ochenta, asi como el modo en que los Es-
tados miembros y las instituciones respondie-
ron a los retos que planteaban las candidaturas
ibéricas.

En este articulo presento una visiéon gene-
ral de cdmo Portugal y Espafa, por separado
pero con vinculos derivados de los procesos
de negociacion, pasaron la primera mitad de
la década de los afios ochenta negociando la
adhesion a la CEE y la respuesta de la CEE. El
argumento que recorre el articulo es que, con
el fin de los regimenes autoritarios, ambos pai-
ses necesitaban un nuevo proyecto que suma-
se, que consolidara el sistema democratico y
estimulara la economia de manera simulténea,
mientras que para la CEE, la cuestién principal
residia en garantizar la democracia en el sur de
Europa, pero no a costa de sus propias pérdi-
das, principalmente econémicas.

En la primera parte se analiza el distinto
camino recorrido por ambos paises hacia la
integracion europea; en la segunda parte se
examina el vinculo entre el inicio de la demo-
cratizacion de la peninsula ibérica y una nueva
ronda de ampliacién de la CEE; en la tercera
parte se resumen los principales puntos de las
negociaciones, tanto desde el punto de vista de
los candidatos como de la CEE; por ultimo, se
extraen algunas conclusiones.

Vecinos, pero divergentes: los caminos recorridos
por Portugal y Espaiia hacia la integracion eu-
ropea

A pesar de ser vecinos, y con una historia
compartida de integracion europea y de «vo-
cacion europeay, Portugal y Espafia tienen una
trayectoria diferente, que solo converge en la
misma direccién a finales de los afos setenta
del siglo XX, y que converge a partir de los
afios ochenta. En el periodo posterior a la Se-
gunda Guerra Mundial, mientras que Portu-
gal habia emprendido un camino politico de
cooperacién internacional, adhiriéndose a la
OECE, la ONU, la OTAN Yy, a escala europea,
a la AELC, Espafia apenas se habia incorporado
a la ONU en 1955 y a la OECE en 1958, asi
como a otras organizaciones internacionales
de cardcter técnico, como el Fondo Monetario
Internacional y el Banco Mundial. En realidad,
al mismo tiempo que se establecia un plan de
estabilizacién y desarrollo econémico, para Es-
pafna fueron «afos de indecisiéon»® hasta 1962,
afio en el que la participacién en el proceso de
integraciéon europea empezo a ser realmente
considerada. Para Portugal, fueron afos de una
habil combinacién de limitaciones politicas y
necesidades econémicas.

En aquella época, en los asuntos europeos
Portugal seguia el tropismo del Reino Unido,
su aliado politico mas antiguo y principal socio
comercial. En este sentido, presenté dos solici-
tudes de apertura de negociaciones con la CEE,
para establecer medios de colaboracién entre
ambas partes, el 18 de mayo de 1962 vy, poste-
riormente, el 4 de febrero de 1969.¢ Diferentes
razones politicas (el caracter no democratico
del régimen) y econémicas (débil estado de
desarrollo) hicieron que solo se llegara a un
acuerdo comercial el 22 de julio de 1972, ya
no durante el mandato de Anténio de Oliveira
Salazar, sino en el de Marcelo Caetano. El pen-
samiento de ambos en esta cuestion, sin em-
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bargo, era muy parecido: aprovechar al maximo
los beneficios econémicos y reducir al minimo
los costes politicos de esa relacion.

En el caso espafiol, hasta la transicion demo-
cratica, el reacercamiento a Europa pasé de ser
una cuestion politica «menory» (1949-1955) a
una cuestion politica «intermedia» (1957-1962)
y por Ultimo a una cuestién politica «priori-
tariay (desde 1962).” A partir de entonces se
darian pasos para establecer relaciones con la
CEE, como la solicitud de asociacion del 9 de
febrero de 1962, que no se materializaria hasta
el 29 de junio de 1970 con la firma del Acuerdo
Preferencial (conocido también como «Acuer-
do de los 70»), en el marco de las relaciones
econémicas y comerciales de la CEE con los
paises mediterraneos, en virtud del articulo
| 13 del Tratado de Roma.

En ambos casos, el veto de De Gaulle a la
solicitud de adhesién britanica en 1963 influyo
en el retraso de estos acuerdos. Aun asi, Es-
pafa llegd a un acuerdo con la CEE antes que
Portugal.

Para la negociacion de estos acuerdos se
formé dentro de las respectivas administracio-
nes publicas un grupo de funcionarios y técni-
cos especializados en asuntos europeos —que
en algunos casos ya habian trabajado en los
expedientes de la OECE y la AELC—, lo que fa-
cilitaria las futuras negociaciones de adhesion
en democracia. Ademds, los propios acuerdos
regirian las relaciones entre ambos paises y la
CEE durante catorce y dieciséis afios, respec-
tivamente, constituirian un punto de partida
para las negociaciones de adhesion en los afios
ochenta y contribuirian, hasta la adhesién, a un
acceso privilegiado al mercado de los Estados
miembros.

Soares y Sudrez: los primeros pasos hacia la
democracia y el rumbo de Europa

El final del Estado Novo en Portugal (24 de
abril de 1974) y la muerte de Franco en Espafa

EXPEDIENTE

(20 de noviembre de 1975), junto con el final
de la Junta militar en Grecia (24 de julio de
1974), allanaron el camino para el inicio de la
democratizacién en el sur de Europa y, al mis-
mo tiempo, de una nueva ronda de ampliacién
de la CEE.

En el caso portugués, esto dara lugar a «una
profunda redefinicion de la politica exterior
portuguesa»,® con el final del Imperio y la bus-
queda de una nueva vocacién en el continen-
te europeo, con la vision de Europa como «el
proximo gran descubrimiento»’ portugués. Lo
mismo se puede aplicar a Espafia, para la que la
Comunidad Europea se convertiria también en
un proyecto de futuro. Para Portugal, sin em-
bargo, no se tratd de un proceso inmediato, ya
que la integracion europea no estaba en las mi-
ras de los autores del golpe de abril,'° aunque
existiera la preocupacién de intensificar las re-
laciones comerciales y politicas con los paises
de la CEE.Ademas, la inestable situacién politi-
ca del pais hasta el 25 de noviembre de 1975 —
cuando la llamada «izquierda military, vinculada
al partido comunista y a la extrema izquierda,
fue apartada del poder—'' no permitia un ma-
yor acercamiento, que solo llegaria con el pri-
mer gobierno constitucional elegido el 25 de
abril de 1976, dirigido por Mdrio Soares, que
elevaria a la CEE y a la integracién europea a
una opcion estratégica de primer orden para el
Estado portugués, tanto politica como econé-
micamente. En cuanto al caso espafiol, la toma
de decisiones y el proceso fueron inmediatos.
En el momento del entierro de Franco, en no-
viembre de 1975, se realizé un primer acerca-
miento a los miembros de la CEE para que el
pais solicitara la adhesion, haciendo de esta un
objetivo primordial, a pesar de las limitaciones
politicas vigentes durante la transiciéon demo-
cratica.'?

Ademas, entre el 25 de abril y el momento
de la presentacién de la solicitud de adhesién,
Portugal se beneficié de la renegociacion de al-
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gunas clausulas del acuerdo comercial de 1972
(Protocolo Adicional al Acuerdo de 1972 y
Protocolo Financiero), y esta ayuda econémica
se considerd una recompensa por la democra-
tizacion en curso."? Lo mismo ocurrié con Es-
pana, con la prérroga del Acuerdo del 70, con
un protocolo complementario firmado el 29
de enero de 1973.

Todo ello en el contexto mas amplio de la
Guerra Fria, que duraria hasta finales de los
afios ochenta. Asi como «la cuestién de la ad-
hesion de Grecia a la CEE debia formularse
principalmente en términos de Guerra Friay,'
para la CEE era importante contener el ascen-
so al poder de posibles gobiernos comunistas
en la peninsula ibérica y, por tanto, apoyar la
consolidacién de regimenes democraticos en
ambos paises, lo que se hizo mas evidente en
1981, cuando el fallido golpe de Estado en Es-
pafia (23-F) alertd a las instituciones comunita-
rias del peligro real de mantener a Espaiia fuera
de la CEE.

Este motivo subyaceria siempre en esta ter-
cera ronda de ampliacion, pero estaba menos
presente cuando se ponderaba su impacto
econémico Yy financiero; en esencia, lo que cos-
taba la consolidacién de la democracia en el
sur de Europa (y a qué Estado miembro), un
debate que dominaria toda la primera mitad
de la década de los ochenta. Raimundo Bas-
sols sintetiza bien la cuestion: «Cuando fuimos
una democracia y pedimos el puesto que nos
correspondia, nos anunciaron un auténtico via
crucis econémico y negociador, y lo cumplie-
rony.'>

El programa del primer gobierno constitu-
cional portugués (del 23 de julio de 1976 al 23
de enero de 1978) incluia la adhesién a la CEE."¢
Para Mario Soares, el pais «busca[ba] una nue-
va identidad y procura[ba] encontrarse con su
destino europeo».'” En el mismo periodo, en
Espafia «desde la restauraciéon democritica, la
CEE se convierte en el principal objetivo de

la politica espafiolay o también en una «meta
histéricay, en «un asunto de Estado» y «una
cuestion nacionaly,'® que resistiria a casi ocho
afios de negociacién y muchos estancamientos
y frustraciones, convirtiéndose en un temay un
objetivo consensuado por todos los partidos
politicos espafioles, algo Unico en el contexto
de las rondas de ampliacion celebradas hasta
ese momento.

De la ambicién a la realizacién, los gobiernos
de Soares y Suarez, que estaban en el poder,
iniciaron el proceso de solicitud de adhesion.
Para ello, ambos jefes de gobierno empezaron
por realizar la tradicional gira europea (viajes
a las capitales de los Estados miembros) con
la particularidad de que Soares lo hizo en un
corto periodo de tiempo (del 14 de febrero
al 12 de marzo de 1977) antes de presentar la
solicitud de adhesién, con objeto de dar a co-
nocer a los gobiernos el desideratum de la ad-
hesion y explicar las razones que la motivaban;
mientras que Suarez solamente lo hizo después
de la presentacién de la solicitud de adhesion
y durante un periodo de tiempo mas largo (del
29 de agosto al 10 de noviembre de 1977, ¢ in-
cluso después de que el Consejo hubiera solici-
tado el dictamen a la Comisién en septiembre
de ese mismo afio), pero con el mismo objetivo
de favorecer la candidatura espafiola, aunque
esta hubiera sido precedida por otra a nivel di-
plomatico en 1976."

De esta serie de viajes se perciben dos de-
nominadores comunes: el primero, el apoyo a
la presentacién de la solicitud como forma de
contribuir a la consolidacién de la democracia;
el segundo, la enumeracion de las dificultades
que presentan las solicitudes, relacionadas con
la agricultura, la competencia por los fondos
comunitarios Yy la libre circulacién de trabaja-
dores. Este primer momento reflejaria la situa-
cién de los siete a ocho afos siguientes, en la
medida en que, aunque los Estados miembros
no rechazaron nunca frontalmente la adhesién
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de ambos paises, esta se retrasé debido a las
negociaciones que seguirian el ritmo y el ca-
lendario de las elecciones nacionales y los inte-
reses de cada Estado miembro, que a menudo
divergian a escala comunitaria. Esto daria lugar
a respuestas incoherentes o confusas a medida
que se conocian las implicaciones concretas de
la ampliacién, ya que estaban mas preocupados
por sus problemas econémicos inmediatos que
por la futura ampliacién.

Esta observacion nos remite al lugar que
ocupa la politica de ampliacién de la Unién Eu-
ropea (UE). Desde los afios sesenta, la cuestién
de la ampliacion formé parte del debate de la
UE, pero casi siempre como una cuestién pro-
blematica (con la excepcién de la ampliacién a
los Estados de la AELC en los afios noventa), a
veces controvertida, y nunca como una priori-
dad. En esencia, la ampliacion acaba siendo «la
politica menos querida»® por la UE. Encima,
como la ampliacién requiere un voto unanime,
depende de que se satisfagan los intereses de
todos los Estados miembros.

Las solicitudes de adhesion fueron presenta-
das por Portugal el 27 de marzo de 1977 y por
Espafia el 28 de julio del mismo afio. Subyacen
dos razones fundamentales: el refuerzo de la
democracia y el desarrollo econémico, ade-
mas de la dimension social de obtener mejores
condiciones para los emigrantes que viven en
los paises europeos. Con esta presentacion, se
inicia oficialmente el proceso de adhesion, que
a partir de entonces estaria completamente
dominado por la CEE. Esto se debe a que, en
lo que respecta a la politica de ampliacién, la
UE solamente no interviene en la formulacién
de la solicitud, que es prerrogativa del Estado
candidato.

Avances y obstaculos: las negociaciones de adhesion

Las negociaciones de adhesion consumieron
la mitad de los afios ochenta, con una sucesién
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de declaraciones de voluntad politica para aco-
ger a los candidatos.?

El proceso de ampliacién sigue un protocolo,
perfeccionado a lo largo de las distintas rondas
de ampliaciéon, que establece ciertos procedi-
mientos obligatorios, como que el Consejo so-
licite un dictamen a la Comisién antes de acep-
tar debatir la solicitud (articulo 237 del Tratado
de Roma).

En el caso portugués, los procedimientos se
pusieron en marcha en menos de dos semanas,
ya que en la reunién del 5 de abril de 1977,
el Consejo acordé iniciar los procedimientos
encargando a la Comisién que preparara un
dictamen al respecto, y para ello se creé la Task
Force Nouvelles Adhésions en la Direcciéon Gene-
ral de Relaciones Exteriores.

En paralelo a la redaccién de los dictdmenes
y antes de finalizarlos, la Comisién presento el
20 de abril de 1978 al Consejo una reflexién,
denominada habitualmente fresco, sobre los
problemas de la ampliacién en una perspectiva
global, incluyendo también a Grecia.” El comu-
nicado abordaba una serie de problemas a los
que se enfrentaba la CEE ante la perspectiva
de la ampliacién —en particular, los exceden-
tes de producciéon de determinados productos
agricolas mediterraneos, la adaptacién de la
produccién industrial a las nuevas condiciones
del mercado, el aumento del desempleo y el
agravamiento de las disparidades regionales—y
concluia recomendando que la ampliacién no
se llevara a cabo a expensas de los fundamen-
tos y objetivos de la CEE.

El dictamen sobre la solicitud portuguesa
concluyé que el impacto econémico de la ad-
hesién portuguesa seria bastante limitado,dado
que la economia portuguesa solo representaba
el 1% del Producto Interior Bruto (PIB) de la
CEE y el 3% de la poblacion. Pero también te-
nia la renta per cdpita mas baja y estructuras
productivas consideradas subdesarrolladas. Pa-
raddjicamente, el bajo nivel de desarrollo de la
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economia portuguesa contribuiria a aumentar
las disparidades, lo que a su vez disminuiria la
cohesién y acentuaria la heterogeneidad en la
CEE.2

Mientras tanto, en el lado espafiol, el Go-
bierno de Sudrez cred el Ministerio para las
Relaciones con las Comunidades Europeas en
febrero de 1978, dirigido por Leopoldo Calvo
Sotelo, y celebro el referéndum constitucional
en diciembre del mismo afio. La elaboracién del
dictamen de la Comisién sobre la solicitud es-
pafola siguié los mismos procedimientos pero
llegd a conclusiones diferentes a las del por-
tugués. Mientras que el fresco de la ampliacién
mostraba una mayor apertura a la adhesién
espafiola, el dictamen, presentado al Consejo
el 29 de noviembre de 1978, era mucho mas
exigente y rigido, y abogaba por el desmante-
lamiento de los derechos de aduana lo antes
posible, la introduccién del IVA en la fecha de la
adhesion y la reduccién de la comercializacion
de los productos agricolas mediterraneos que
competian con los de la CEE.**

Pero ambos dictdmenes eran favorables a la
aceptacién de las candidaturas, por lo que la
Comisién recomendaba al Consejo la apertu-
ra de negociaciones, lo que ocurriria el 17 de
octubre de ese afio para Portugal, en Luxem-
burgo, y el 5 de febrero de 1979 para Espaia,
en Bruselas.

En ambos paises, las expectativas eran simi-
lares: aproximadamente tres aflos de negocia-
ciones, y concluir a tiempo para las siguientes
elecciones legislativas. El éxito de la candidatu-
ra se utilizaria entonces como una nueva vic-
toria para los respectivos gobiernos de Soares
y Sudrez. En esencia, pretendian hacer lo mis-
mo que al final hicieron los Estados miembros:
aprovechar la ampliaciéon para complacer a sus
votantes y mantenerse en el poder.”

Sin embargo, el contexto que rodeaba no
solo a las negociaciones, sino también a la propia

CEE, no era favorable. La recesién econémica
en Occidente, los proteccionismos nacionales,
el impacto de la primera ampliacién y la consi-
guiente dificultad para avanzar en la integracién
europea, hicieron que los términos «euroescle-
rosis» y «pesimismo europeoy» formaran parte
de la jerga comunitaria desde los setenta hasta
mediados de los ochenta. En particular, duran-
te este periodo destaco el sesgo interguberna-
mentalista de la CEE, con debates dominados
por las contribuciones a los presupuestos. En
especial, la cuestiéon de la contribucién presu-
puestaria britdnica, pais que en un momento
dado empezoé también a obstaculizar los avan-
ces en otros ambitos, como la ampliacion.

Tras la apertura oficial, las negociaciones
propiamente dichas no se iniciaron hasta el
afio siguiente, el 27 de febrero de 1979 para
Portugal, con los capitulos de «Unién Aduanera
y Libre Circulaciéon de Mercancias en el Sector
Industrial» y «Relaciones Exterioresy, y el 18
de septiembre de ese mismo afo para Espa-
fia, solo con el capitulo de Unién Aduanera, de
un total de 20 y 2| capitulos respectivamente.
Esto seria un indicador del periodo de espera
al que estarian sometidos los candidatos. En
este sentido, el formato bilateral de las nego-
ciaciones se basa en una férmula que protege
las normas comunitarias y los intereses de los
Estados miembros, lo que a su vez determina
que los Estados miembros fijen el orden del dia,
que las posiciones comunitarias sean inflexibles
y practicamente innegociables, y que las estruc-
turas internas y los procedimientos de toma
de decisiones se disefien también para las ne-
gociaciones.?® Ademds, el derecho de iniciativa
para hacer propuestas corresponde a la CEE,y
el COREPER (Comité de Representantes Per-
manentes) llegd a decidir que se hiciera todo lo
posible para que Espafia no tomara la iniciativa
de hacer ninguna declaracién primero, dejando
a la CEE en la posicién defensiva de tener que
responder a las declaraciones espafiolas.?”
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En junio de 1980, la fase denominada vue
d'ensemble —la visién de conjunto destinada a
identificar y definir los problemas de la amplia-
cién—, ni siquiera habia terminado. Portugal y
Espana instaron a la CEE a concluir esta fase
antes de las vacaciones de verano, para pasar a
la segunda fase, la de las soluciones a negociar,
en otofo. Espafia no aceptaba esta distincién
formal, al considerar que la primera fase retra-
saba las negociaciones, por lo que puso inme-
diatamente todas sus posturas sobre la mesa.
Portugal no se oponia a la idea de una vision
de conjunto, pero no estaba convencido de la
conveniencia de dicho ejercicio.?® La Comisién
encontré posibles «calendariosy» para sus tra-
bajos, pero los Estados miembros no se com-
prometieron con fechas.?” En otras palabras, no
habia un entendimiento comun y, por lo tanto,
cada parte operaba por iniciativa propia. Esta
fase solo concluiria para Portugal en octubre
de 1980, y para Espafa solo dos afios después,
es decir, ocupando casi la mitad de la duracién
total de las negociaciones, y cuyo retraso se
debid principalmente a los obstaculos de Fran-
cia, como veremos mas adelante.

Mientras tanto, en Portugal, el PSD, dirigido
por Francisco Sa Carneiro, gand las elecciones
legislativas de mitad de mandato y form¢ la lla-
mada Alianza Democratica (AD) con el CDS y
el Partido Popular Monarquico. Durante la cor-
ta duracién de este gobierno (enero de 1980 a
enero de 1981), debido a la inesperada muerte
del primer ministro en un accidente aéreo, la
aceleracion de las negociaciones se consideré
«la prioridad de las prioridades»,*® con la mira-
da puesta en el primer semestre de 1980 y con
la perspectiva optimista de que se completara
antes de que la Comisién en funciones llega-
ra al final de su mandato, a principios de 1981.
Esta intencion fracaso, pero ese gobierno logro,
sin embargo, lo que era un paso inédito en la
historia de la ampliacién hasta ese momento:
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la concesion de un fondo de ayuda a la pread-
hesion.?!

Después de haber sido ministro de Rela-
ciones con las Comunidades Europeas (1978-
1980) en el gobierno de Suarez, y tras la di-
mision de este, Leopoldo Calvo Sotelo fue
nombrado presidente del gobierno el 25 de
febrero de 1981, para un corto periodo guber-
namental que finalizé el 2 de diciembre del afio
siguiente. Como parte del «proceso de adhe-
siony, y como forma de demostrar el compro-
miso con la defensa de Occidente ante la CEE,
decidié que Espafia entrara en la OTAN, a lo
que se opuso rotundamente el PSOE.

Hasta su conclusién, las negociaciones pro-
piamente dichas tuvieron varios momentos, to-
dos ellos —salvo dos, la ya mencionada conce-
sion de la ayuda de preadhesion y la firma de la
Constat d"Accord, y solo para Portugal— con un
nuevo o repetido obstiaculo que superar. Ade-
mas de los problemas conocidos —reembolso
britdnico, aumento de los recursos propios del
presupuesto, reforma de la PAC—, aparecieron
otros obstdculos a lo largo del proceso, como
el Mémorandum sur la Relance Européenne, apo-
dado en Espafa «el giscardazo», en honor a
Valéry Giscard d’Estaing, impulsor de la pro-
puesta.’? Este documento —que proponia la
consolidacién y el desarrollo de las politicas
comunes, asi como la mejora del funcionamien-
to de la CEE y de la cooperacién entre institu-
ciones— tuvo su origen en la negativa francesa a
iniciar los capitulos mas sensibles, especialmen-
te el de agricultura, y a fijar una fecha concreta
para la adhesion. En ese momento, ni siquiera
la fase de vue d'ensemble se habia completado
para Espafia y las negociaciones estaban, hasta
cierto punto, aplazadas politicamente, sin que,
sin embargo, se interrumpieran nunca formal-
mente. Motivada inicialmente por cuestiones
electorales, esta actitud situaria las relaciones
hispano-francesas en uno de los puntos mas
tensos de su historia, pero no presupone de
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hecho «un veto, semiveto o pausa» de las ne-
gociaciones espafiolas.*®

Entre mayo de 1981 y finales del afio siguien-
te, la posicién francesa tendria dos vertientes:
imponer su punto de vista a sus socios euro-
peos y hacer esperar a Portugal y Espaiia hasta
que se encontraran soluciones adecuadas a los
problemas que planteaba la ampliacién, para no
repetir la experiencia griega,** que irénicamen-
te tuvo una adhesién relampago, auspiciada por
el propio Giscard d’Estaing, bajo el lema «unir-
se primero, negociar después».Ademas, Francia
se negaria a iniciar los capitulos mas sensibles.
Se constaté el doble rasero de Francia hacia
los candidatos. Pero esta posicion abierta te-
nia el mérito de dejar clara la relacién (incluso
el vinculo) entre la reforma interna del presu-
puesto y la PAC, por una parte, y la ampliacién,
por otra, y que solo cuando se resolviera la
primera podria tener lugar la segunda.

Las distintas rondas de ampliacion de la CEE/
UE han demostrado que los Estados miembros
negocian entre si el reparto de las ganancias y
pérdidas de la ampliacion,y que la UE se ha am-
pliado en medio de grandes conflictos de dis-
tribucién cuando algunos miembros, que pue-
den vetar la adhesién de nuevos miembros, son
compensados por sus pérdidas previstas; los
Estados miembros que tienen mas que perder
son los que tienen incentivos para retrasar las
negociaciones, pudiendo utilizar su poder de
veto, explicita o implicitamente, hasta que los
Estados miembros que tienen mds que ganar
con la ampliacién les animen a compensarlos,
con otros beneficios, para superar esas pérdi-
das; un ejemplo de esto, en el caso de la amplia-
cion ibérica, fue claramente Francia, que apoyo
la ampliacién pero quiso una compensacién en
el marco de la PAC.*

Mientras tanto, en enero de 1981, la nueva
Comisién presidida por Gastéon Thorn tomo
posesion de su cargo. En el ambito de los Es-
tados miembros, Giscard d'Estaing y Helmut

Schmidt fueron sucedidos en sus cargos, res-
pectivamente, por Frangois Mitterrand y Hel-
mut Kohl, que no mantuvieron la misma buena
relaciéon que sus predecesores.

En los tres primeros afios de las negociacio-
nes,la mayoria de los contactos se mantuvieron
a nivel técnico y diplomatico (reuniones de ad-
juntos), y solo se celebraron algunas reuniones
ministeriales. Bélgica, que asumio la presidencia
de turno del Consejo en el primer semestre de
1982, incluyé en el programa de su presidencia
el objetivo de llevar las negociaciones de adhe-
sion a una fase importante, esforzdndose por
acelerar las negociaciones, lo que se concreté
en la introducciéon de una nueva metodologia,
conocida como la «estrategia de los paquetes».
Esto llevé a la conclusién del primer «paquete»
de capitulos para ambos candidatos en febre-
ro de ese afio, que incluia los capitulos «Movi-
mientos de capitalesy, «Transportesy, «Politica
regional», «Asuntos econémicos y financieros»
y «EURATOM» para Portugal, y los cuatro
primeros capitulos mencionados mas los de
«Aproximacion de legislaciones» y «Derecho
de establecimiento y libre prestacién de servi-
cios» para Espafia.

De hecho, la presidencia belga fue la primera
en impulsar el avance de las negociaciones, lo
que fue reconocido por las partes.* Pero el
final de esa presidencia acabaria con un nuevo
escollo en las negociaciones, ya que el Consejo
pidi6 a la Comisién que elaborara una relacion
de los problemas relacionados con la amplia-
cién, tanto a nivel de politicas comunitarias
como de cada Estado miembro por separado.
Dicha relaciéon se presentaria a finales de ese
afio y, en general, no afiadia nada esencial, sino
que reafirmaba los mismos acuerdos conte-
nidos en los documentos que precedieron al
inicio de las negociaciones.’’” Fue, sobre todo
«una forma de que Francia trasladara sus pro-
pios problemas con la ampliacién al conjunto
de la Comunidad».®® No obstante, y a pesar de
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esta situacion, dicha relacion ha sido conside-
rada colectivamente por los Estados miembros
como un paso adelante en el proceso de am-
pliacion.*’

De hecho, aparte de los otros capitulos
«menores» en los que se estaba trabajando,
la conclusiéon de las negociaciones dependia
de las soluciones que se encontraran para la
agricultura, la pesca y los asuntos sociales, y en
particular para la cuestién de la libre circula-
cién de trabajadores, que dependia claramente
de una decision politica. Desde un punto de
vista puramente técnico, las negociaciones se
centran en debatir los periodos de transicion
y las excepciones temporales al acervo comu-
nitario. Sin embargo, en algunos de ellos subya-
cen cuestiones politicas delicadas, basadas en
productos tangibles como las frutas y horta-
lizas o el vino, o cuestiones sociales como los
derechos de los inmigrantes, que requieren un
acuerdo politico.

Ademds, en ese momento, como en otros
a lo largo de la historia de la Unién Europea,
seguia existiendo la dialéctica «profundizacion
versus ampliaciéony» de reforzar las instituciones
y desarrollar el mercado interior antes de una
nueva ronda de ampliacién, lo que Fernando
Moran consideraba un «falso dilema».*® pero
que, sin embargo, sirvié de argumento retérico
a favor del aplazamiento de la ampliacion.

En la politica interna de los paises candida-
tos, se produjo un nuevo cambio de gobierno
en Espafia bajo el liderazgo de Felipe Gonzilez,
del PSOE, que tomé posesion el 3 de diciembre
de 1982 tras las elecciones generales. Medio
afio después, el gobierno del Bloque Central
(coalicion postelectoral entre el PS y el PSD)
tomo posesion en Portugal, de nuevo dirigido
por Mario Soares.

Para entonces, en el Consejo Europeo de
Stuttgart (17-19 de junio de 1983) —ademas de
la firma de la «Declaracién Solemne sobre la

EXPEDIENTE

Unién Europeay acerca del futuro de la enton-
ces CEE- se discutieron los grandes expedien-
tes pendientes desde hacia afios: ampliacion, fi-
nanciacion, reforma de la PAC,*' dependientes
en gran medida de un aumento de los recursos
propios de la Comunidad. Con esa finalidad, se
aprobd el «Mandato de Stuttgarty» con objeto
de resolver la reforma de las finanzas comuni-
tarias. Para ello, entre junio y diciembre de ese
afo, se celebraron siete reuniones especiales
del Consejo Europeo para debatir una serie de
problemas relacionados con la PAC, los fondos
estructurales, la competitividad y la financia-
cion de la CEE.

De hecho, este Mandato representé un avan-
ce pero no una solucién, como lo demuestra el
fracaso del Consejo Europeo de Atenas (4-6
de diciembre de 1983), en el que se pusieron
de manifiesto la naturaleza y la magnitud de los
problemas de la CEE, asi como la necesidad de
un mayor esfuerzo politico para su resolucién.
Hasta Stuttgart, los sucesivos consejos euro-
peos no habian conseguido llegar a un acuerdo
sobre el importe de la compensacion que debia
concederse al Reino Unido y sobre la contri-
bucién britdnica al presupuesto, que solo se lo-
graria en la cumbre de Fontainebleau (25-26 de
junio de 1984) —acuerdo que permitié poner
en marcha otros dos, el aumento de los recur-
sos propios, con un limite maximo del IVA al
1,4%,y la disciplina presupuestaria y financiera—
ya bajo la égida de la presidencia francesa del
Consejo y no de la alemana.

Durante esta presidencia, Mitterrand tuvo
que decidir entre las pretensiones de los agri-
cultores del sur de Francia o vetar las candi-
daturas de los dos Estados del sur de Europa,
dirigidos por socialistas.42 Pero hasta junio de
1984, fecha de las elecciones al Parlamento Eu-
ropeo y de la celebraciéon del Consejo Euro-
peo, Francia no avanzaria con la ampliacién, lo
que contribuia a reforzar un cierto malestar y
descontento entre los candidatos.
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Deseoso de cosechar los beneficios de Fon-
tainebleau, Mitterrand viajé a Lisboa y Madrid
para anunciar personalmente la buena noticia
de la futura adhesion de Portugal y Espafia en
septiembre de ese afo, calendario irrealista a
todas luces que no se cumpliria. Pero en oc-
tubre, tras el Consejo de Ministros de Luxem-
burgo (12-13 de octubre de 1984), se aprobo
una declaracién en la que se reafirmaba la irre-
versibilidad de la adhesién portuguesa, sin refe-
rencia a la adhesion espafiola.®

A raiz de esta declaracién, pero también con
vistas a impulsar su propia candidatura en las
elecciones presidenciales del afio siguiente,
Mario Soares entregd una carta, ambiciosa en
su contenido, que incluia términos de adhesion
bien definidos, dirigida a los gobiernos de la
CEE para mostrarles su descontento respecto
al calendario de negociaciones. La respuesta de
la Comunidad a esta carta llegé en forma de
una Constat d’Accord (firmada en Dublin el 24
de octubre) mas general y menos ambiciosa,
pero que de hecho sefalaba el caracter irre-
versible de la integracién de Portugal en la CEE.

Lo que resulté ser una pequeia victoria
para Portugal fue motivo de preocupacién para
Espafa, y esta iniciativa fue vista como «Bus-
ca Lisboa un éxito propagandistico»,* y que
Unicamente no se cerraron las negociaciones
con Portugal ese mismo dia «por razones es-
trictamente politicas, [para] marcar un compas
de espera para asi mantener un paralelismo de
calendario entre aquel pais y el nuestro»,* es
decir, una vez mas, el paralelismo de las nego-
ciaciones impedia una entrada en solitario.

Ademads, por parte espafiola, la literatura
propia entiende también que «por razones
politicas, econémicas, militares y de presti-
gio nacional, Portugal no escatimé esfuerzos
para crear un corddn sanitario entre sus ne-
gociaciones y las de Espafia».* En todo caso,
el propio Consejo habia determinado desde
el principio que, aunque las negociaciones se

guiaran por el principio de los méritos propios
de cada candidato, existian ciertas interrelacio-
nes entre las candidaturas,” lo que llevaria a
una globalizacién (no asumida como tal) de las
negociaciones, aunque estas se desarrollaran
en un formato bilateral, abordando los proble-
mas econémicos especificos de cada candidato.
Pero siempre desde la perspectiva —muy bien
resumida por Diogo Freitas do Amaral, que fue
uno de los responsables politicos de las nego-
ciaciones— de que «el problema de la integra-
cién portuguesa [era] un problema de Portugal;
el problema de la integracion europea de Espa-
fia [era] de la CEE».*®

En enero de 1985, Jacques Delors asumié la
presidencia de la Comisién Europea con una
agenda propia que dominara la vida comunita-
ria desde la segunda parte de los afios ochenta
hasta principios de los noventa, con la prime-
ra gran revisién de los tratados fundacionales
(contenida en el Acta Unica Europea), la reali-
zacion del mercado interior, que debe abarcar
también a Portugal y Espaia, las cuatro liberta-
des de circulacién, y el establecimiento de las
bases de la Unién Econémica y Monetaria y de
un pilar politico para la CEE que se convertira
en la Unién Europea (mediante el Tratado de
Maastricht).

La presidencia italiana del Consejo inici6 su
mandato con la intenciéon de que el tratado
de adhesicon a la CEE se firmara durante su
presidencia. En ese momento, las negociacio-
nes estaban alcanzando su punto élgido desde
el punto de vista politico, con negociaciones
maratonianas para aprobar los resultados de
las negociaciones de los distintos capitulos, es-
pecialmente los problemas mas complicados
de los capitulos de Agricultura, Pesca y Asun-
tos Sociales, y, en particular, la libre circulacion
de trabajadores. Desde el punto de vista de
los candidatos, tenia una gran importante lle-
gar a un buen acuerdo global, porque un buen
acuerdo para la industria, por ejemplo, no po-
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dia alcanzarse a costa de la agricultura o de la
pesca.

El Consejo Europeo de Bruselas (29-30 de
marzo) dio su aprobacién politica a la adhe-
sion de Portugal y Espaiia, asi como a los Pro-
gramas Integrados Mediterraneos, uno de los
ultimos requisitos que bloqueaban el acuerdo
de ampliacion. Pero incluso después del acuer-
do politico, algunas cuestiones seguian abiertas,
por lo que continuaron los contactos entre
la Presidencia del Consejo, la Comision y las
delegaciones de los Estados candidatos, y las
negociaciones concluyeron efectivamente solo
cinco dias antes de la firma de los tratados de
adhesion.* Ademas, Portugal y Espaiia tuvieron
también que negociar entre ellas cuestiones bi-
laterales derivadas de la adhesion.®

Las dltimas formalidades se completarian
con el dictamen favorable de la Comision Eu-
ropea el 31 de mayo y la decision del Consejo
el I'l de junio, justo un dia antes de la firma de
las respectivas Actas de Adhesién®' que tendria
lugar el 12 de junio en Lisboa y Madrid, a partir
de ahora una fecha histérica para ambos paises,
asi como para la historia de la ampliacién de
la UE.

Y se convirtieron en 12: conclusiones

Aunque formalmente el proceso de adhe-
sién comenzé a finales de los afios setenta, las
negociaciones no se iniciaron en realidad hasta
principios de los ochenta.

Una comparacion entre las dos negociacio-
nes nos permite sacar algunas conclusiones.
La primera es que fueron mas las similitudes
entre los procesos de negociacion que las di-
ferencias. Las similitudes incluyen: el proceso
en si, con todas las etapas recorridas, desde la
presentacion de la solicitud de adhesién hasta
la firma del tratado; la duracion de las negocia-
ciones una vez iniciadas; el nimero y los capitu-
los negociados (20-21); un equipo negociador
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reducido (en el caso espafol, denominado los
«Doce Magnificos); algunos desacuerdos in-
ternos entre miembros del equipo negociador
o ministerial de los candidatos, o la oposicion
técnica de funcionarios de la Comision; la exis-
tencia de mucha negociacién entre bastidores,
bilateralmente, a través de contactos politicos
y personales privilegiados; en una negociacion
que ambos paises calificaron de tediosa.

En cuanto a las diferencias, observamos el
numero de gobiernos que negociaron la adhe-
sion (solo tres en Espafia, nueve en Portugal);
el apoyo de los partidos politicos (consenso
en Espafa, mayoria en Portugal); la aprobacion
del tratado (por unanimidad en las Cortes
Generales, por mayoria en la Asamblea de la
Republica);*? y la inclusion de las estructuras
empresariales y sindicales en el debate sobre
la adhesion (lo que ocurrid a gran escala en
Espafa, pero no en Portugal).

El proceso de adhesién fue sobre todo un
«baile» entre la Comisién (con estudios y dic-
tamenes técnicos) y el Consejo (con decisio-
nes politicas), siendo los espectadores mas o
menos activos los paises candidatos y también
el Parlamento Europeo, que en aquel momen-
to no tenia poder para ratificar los tratados
de adhesion, pero que se pronuncié en varias
ocasiones mediante informes y propuestas de
resolucion. En esencia, la ampliacién fue tam-
bién el resultado de un sistema de equilibrios
(nacionales y comunitarios) que habia que res-
petar y que implicaba una gran complejidad
técnica en cuanto a los expedientes, la diplo-
macia y los contactos politicos institucionales
y personales.

A lo largo de las negociaciones, se asisti6 a
la contradicciéon entre los intereses politicos y
econdémicos de los Estados miembros. Si al final
se produjo una feliz coincidencia entre ambos,
fue a costa de compromisos y de la optimiza-
cién de las ganancias por parte de cada uno
de los Estados. Francia fue el gran, incluso el
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mayor, obstaculo para la adhesién de Espafa,
hasta el punto de que las negociaciones podian
considerarse un «asunto franco-espafol».* Y,
por extension, para el retraso de la portuguesa.
Ademds, Francia aceptaba la adhesién inmedia-
ta de Portugal, pero no la de Espafia;Alemania,
en cambio, solo aceptaba una adhesion simul-
tanea, sobre todo por las imprevisibles conse-
cuencias que la posibilidad de que Portugal se
incorporara primero podria tener sobre la si-
tuacién politica interna de Espafia y su relacion
con Occidente, ademas del riesgo de prolon-
gar indefinidamente la adhesion espafiola.* En
general, Portugal tuvo menos dificultades que
Espafia, pero el precio inmediato de la adhesién
fue el largo periodo de espera.

La CEE contaba entonces con cuatro gran-
des Estados (Alemania, Francia, Reino Unido e
Italia), a los que se sumaria Espafa tras la adhe-
sion. Solo Alemania e Italia no causaron proble-
mas a la solicitud espafola; el Reino Unido lo
hizo indirectamente (cuestidén presupuestaria)
y Francia directamente. Las dos cumbres mas
importantes para la ampliacion ibérica se cele-
braron en Stuttgart y Fontainebleau, protagoni-
zadas por Alemania y Francia respectivamente,
la primera sobre el aumento de los recursos
propios y la segunda sobre la reforma de la
PAC. En realidad, esta tercera ronda de amplia-
cién dependia de que se resolviera la cuestion
financiero-presupuestaria con Alemania (prin-
cipal contribuyente) y la cuestién agricola con
Francia, cuestiones que a su vez estaban tam-
bién relacionadas.

Desde el punto de vista de los candidatos,
sus objetivos estaban bien definidos y orienta-
dos a ocupar su lugar en la Europa comunitaria,
y la adhesion recibié el compromiso politico de
sus respectivos gobiernos, que querian acelerar
el ritmo de las negociaciones, frustradas por
los obstéaculos y la lentitud del proceso, que re-
sultd ser la negociacion mas larga de una ronda
de ampliacién.

Espafia estuvo siempre un paso por detras,
pero Portugal sabia que tendrian que cruzar la
linea de meta juntos. En general, Portugal tuvo
una postura reactiva, fue «el nifio bien portado
y décil de las negociacionesy»,” expuesto a los
problemas de la candidatura espafiola, mientras
que la estrategia espafiola fue mas afirmativa,
manifestando el gobierno espafiol en repetidas
ocasiones su malestar cuando las negociacio-
nes se estancaban, e incluso protestando for-
malmente ante los gobiernos de los Estados
miembros, como fue el caso de Gonzélez el 18
de noviembre de 1983, en una carta, tras la fir-
ma de la Constat d’Accord.

Desde un punto de vista general, estas ne-
gociaciones tratan de cémo lo «externoy se
convierte en lo «interno»,* y la firma del tra-
tado de adhesién no acabd con la integracion
de ambos paises, sino que abrié la posibilidad
de que los nuevos Estados miembros participa-
ran en el proceso de toma de decisiones, como
coincide Fernando Moran, configurando asi el
futuro de la integracion europea.’’” Ademis,
Portugal y Espafia tampoco entraban con las
manos vacias en la CEE, ya que ofrecian como
contribucién su capacidad y experiencia en el
didlogo con los pueblos africanos y latinoame-
ricanos.

Al final de las negociaciones, el espiritu de la
CEE residia en la conclusiéon de otro tratado
que impulsaria la realizacién del mercado in-
terior, el Acta Unica Europea (1986), en cuya
conferencia intergubernamental ya habian par-
ticipado Portugal y Espafa. Curiosamente, este
tratado modificaria varias de las disposiciones
acordadas poco antes en los respectivos trata-
dos de adhesion.Y, al final de la década, la caida
del Muro de Berlin en 1989 no solo permitio
la reunificacion de Alemania, sino que inicié lo
que seria, quince afios después, la mayor am-
pliacion de la historia de la Unién Europea y
que, en varios aspectos, tuvo similitudes con la
ampliacion ibérica.
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Después de treinta y cinco afios, la adhesién
a la UE sigue siendo uno de los acontecimien-
tos mas importantes de la historia contempo-
ranea de Portugal y Espafia, con varios capitu-
los aun por desentrafar.
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52 Con los votos a favor del Partido Socialista, el
Partido Socialdemdcrata, el Centro Socialdemo-
crata, pero también de la Unién de la Izquierda
para la Democracia Socialista y Accién Socialde-
mocrata Independiente, y con los votos en con-
tra del Partido Comunista Portugués (PCP) y del
eurodiputado independiente Anténio Gonzalez.
El caso del PCP es quiza el mas interesante des-
de el punto de vista de la evolucién de su posi-
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en contra de la adhesién del pais a la CEE, pron-
to comenzd a integrarse en el sistema institu-
cional de la CEE, presentandose a las elecciones
al Parlamento Europeo en 1987, institucion en
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la que no queria quedarse sin representante. A
partir de entonces, asumié la adhesién como un
hecho consumado y reorienté su discurso poli-
tico, situandose estratégicamente en las filas de
los partidos euroescépticos. Por el contrario, los
partidos gobernantes (PS, PSD y CDS), tanto du-
rante el periodo de negociacién como después
de 1986, adoptaron una postura a favor de la in-
tegracion europea.
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