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Introduccion

Casi ocho afios después del inicio del Proceso de
Estabilizacién y Asociacion (PAE), el marco en el que
los paises de los Balcanes Occidentales se acercan a las
instituciones europeas, la perspectiva de su integracion
en Europa parece mas lejana que nunca. El informe
anual sobre este proceso, que evalta los avances reali-
zados por los paises de los Balcanes Occidentales! y
expone las tareas que quedan por completar antes de
la integracion en la Unién Europea (UE), ofrecia un
panorama deprimente en noviembre de 2007. Pese a
algunos cambios significativos producidos tras la publi-
cacién del informe, como los tan esperados comienzos
de un Acuerdo de Estabilidad. y Asociacién (AEA) con
Serbia y Bosnia y Herzegovina, y el final de la crisis
politica que paraliz6 al gobierno de este Ultimo pals, la
Comisiéon Europea (CE) ha tachado de deficiente el
proceso de reforma y sélo ha ofrecido la integracion a
medio o largo plazo. Los informes de la UE sugieren
que aun cuando en el futuro los Balcanes Occidentales
queden dentro de las fronteras de la UE, el ingreso en
el exclusivo club sigue estando muy lejos, probable-
mente en una década, como minimo.

El informe anual de la UE llega en un momento en el
que la estabilidad potencial de la regién de los
Balcanes esta en entredicho. Preocupa a las autorida-
des europeas e internacionales? que la capacidad de la
region para avanzar en el programa de reforma esté en
peligro debido a la inestabilidad existente y a la disfun-
cionalidad de las instituciones. Sélo Croacia parece
librarse de la espiral de inestabilidad, aunque las auto-
ridades europeas han advertido recientemente al pais
de la necesidad de acelerar las reformas si quiere
entrar en la Unién antes del 2011. En Bosnia y
Herzegovina, a pesar del inicio de un AEA en diciem-
bre de 2007, la reciente crisis politica que ha parali-

L El término “Balcanes Occidentales” abarca a todos los paises de
la ex Yugoslavia excepto Eslovenia. Este documento estéa dedicado sobre
todo a Bosnia y Herzegovina, Serbia (incluido Kosovo) y Macedonia.

2 Véase Onasa, “NATO concerned with deteriorating political situa-
tion in Bosnia”, 20 de noviembre del 2007.
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zado al gobierno varias semanas mostré el precario
equilibrio en el que descansan las instituciones politi-
cas en este pais multiétnico. De modo similar, las
luchas politicas internas tanto dentro de los partidos
étnicos de la ex Republica Yugoslava de Macedonia (en
adelante Macedonia) como entre ellos no sélo han
ralentizado el proceso de reforma desde las elecciones
de 2006, sino que también han sometido la funcionali-
dad de las instituciones politicas a una gran tension.
En cuanto a Serbia, pese al acercamiento a la UE
mediante las conversaciones preliminares sobre un
AEA, las profundas divisiones politicas sobre la cues-
tién nacionalista y la cuestion de Kosovo plantean
serias dudas sobre la direccion futura de este pais. Por
otro lado, la victoria del candidato del Partido Radical,
Tomislav Nicoli? frente al proeuropeo Boris Tadi? en la
primera vuelta de las elecciones presidenciales de enero
de 2008, a pesar de los frecuentes Ilamamientos de la
UE en apoyo del segundo, hara que la segunda vuelta,
el 3 de febrero, sea fundamental. Para agravar este fra-
gil panorama politico, el préximo desafio de Kosovo es
un motivo mas de preocupacion. Aun cuando el aumen-
to de la violencia derivada de los sucesos acaecidos en
la provincia escindida parece remoto, el potencial de
inestabilidad de la regién es elevado.

¢Indican todos estos factores que el enfoque de la UE
hacia la region en el marco del PAE esta mal disefia-
do? Aunque se puede culpar a las politicas nacionales
de gran parte de la actual situacion —las luchas politi-
cas internas en Bosnia y Herzegovina, por ejemplo, han
paralizado las instituciones bosnias durante mucho
tiempo—, parece que lo mas indicado es hacer un ana-
lisis mas detallado de las politicas del PAE de la UE
en los Balcanes Occidentales. Este documento expone
que, a pesar de que la perspectiva de pertenecer a la
UE y el proceso de reforma basado en condiciones que
Ilevan aparejada dicha pertenencia han hecho la maxi-
ma contribucion a la estabilidad y al desarrollo demo-
cratico de la region, los problemas de la falta de cohe-
rencia politica, el establecimiento de parametros poco
claros, la desilusién con una perspectiva europea ain
remota, y el desfase entre la retérica y los esfuerzos
reales han debilitado las politicas de la UE en los
Balcanes y reducido la eficacia de sus incentivos. Una
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de las lecciones a aprender es que aunque el proceso de
ampliacién que afecta a los Estados de Europa Central
y del Este ofrecié un modelo practico para el enfoque
de la UE en los Balcanes, no se puede reproducir el
proceso de integracion en la region de los Balcanes
Occidentales. La UE tiene que reajustar su marco y
tener plenamente en cuenta los diferentes problemas
que afectan a los paises balcanicos y ofrecer incentivos
reales para persuadirlos de que acepten las condiciones
de estabilidad mientras se integran en la UE. La forma
en que las instituciones europeas respondan a estos
desafios a la luz de lo que suceda en Kosovo sera fun-
damental para la estabilidad futura de la region.

El Proceso de
Estabilizacion y
Asociacion

Tras los cambios democréaticos acaecidos en Croacia y
en la Republica Federal de Yugoslavia (RFY), la
Comisién Europea presentd el Proceso de Estabilidad y
Asociacion (PEA) en 2000, después de un comunicado
en 1999 en el que se preveia un nuevo y ambicioso pro-
grama para la regiéon.4 El inicio del Proceso de
Estabilizacion y Asociacién (PEA) representé un inten-
to de aplicar un marco politico mas coherente e integral
en la regién, estudiando el proceso de integracién euro-
pea de la Europa Central y del Este y promoviendo, al
mismo tiempo que la estabilizacion, una transicién a una
economia de mercado y la cooperacién regional. Lo que
se ofrecia era la oportunidad de entablar relaciones con-

3 La RFY fue creada en 1992 con los restos de la ex Yugoslavia, es
decir, Serbiay Montenegro. Dejé de existir en 2003, con la fundacion de
la Union de Serbia y Montenegro.

4 La UE inici6 simultaneamente el Pacto de Estabilidad (PE),
adoptado en Colonia en junio de 1999, tras los sucesos de Kosovo. A
diferencia del PEA, que nacié como una iniciativa totalmente europea,
el El Pacto de Estabilidad se convirtié en un instrumento internacional
disefiado “para sustituir la politica reactiva anterior de intervencién en
la crisis en el Sudeste de Europa por una estrategia de prevencién del
conflicto integral y a largo plazo” [Véase el Pacto de Estabilidad en:
http://www.stabilitypact.ora/about/default.asp (acceso del 25 de marzo
del 2006)1.
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tractuales con la UE mediante la firma de Acuerdos de
Estabilizacion y Asociacion (AEA) —el objetivo final del
PEA- junto con la perspectiva de entrar en un futuro en
la UE.5 Las razones en las que se basaba el inicio del
PEA incluian: (1) “'el reconocimiento de que una pers-
pectiva crefble de integracién europea, junto con la expo-
sicion de un conjunto de condiciones adjuntas a la inte-
gracién, representaba un motor clave para la reforma en
la region”, (2) la necesidad de fomentar las relaciones
bilaterales y (3) la necesidad de un enfoque mas flexible
adaptado a las condiciones de los Balcanes
Occidentales.6 ElI PEA se cred, por tanto, como un dis-
positivo flexible “para adecuarse a un abanico de situa-
ciones, desde la reconstruccion y la estabilizacion pos-
conflicto hasta la ayuda técnica en materias como la
aproximacion de la legislacién a los elementos basicos
del acquis de la UE.”7 La UE se doté asimismo de un
conjunto de mecanismos de vigilancia, como una revisién

anual, para evaluar los avances en los paises afectados.

El Proceso de Estabilizacién y Asociacion se formali-
z6 en la Cumbre de Zagreb en noviembre de 2000,
donde la UE confirm6 su deseo de “contribuir a la
consolidaciéon de la democracia y prestar su apoyo
resuelto al proceso de reconciliacion y cooperacion
entre los paises afectados.””® Los paises de los
Balcanes Occidentales, por su parte, acordaban cum-
plir las condiciones europeas expuestas en el Consejo
de 1997 y utilizar el PEA para avanzar hacia la inte-
gracién en la UE.? La cumbre de Zagreb también sir-

5la perspectiva de pertenecer a la UE se ofrecié expresamente por
primera vez en el Consejo Europeo de Feira, en junio de 2000. “EIl
Consejo Europeo confirma que su objetivo sigue siendo la integracion
mas completa posible de los paises de la region en la corriente domi-
nante politica y econémica de Europa por medio del proceso de estabi-
lizacién y asociacion [...1 Todos los paises afectados son candidatos
potenciales a entrar en la UE.” (Véase Conclusiones de la Presidencia
del Consejo Europeo de Santa Maria Da Feira, 19 y 20 de junio del
2000). La perspectiva de la integracion en Europa se reiteré y confirmé
en Zagreb (Véase Cumbre de Zagreb, op. cit.).

6 véase Comunicacion de la Comisién, “The Western Balkans on
the Road to the EU: Consolidating Stability and Raising Prosperity”,
COM, 27 final, Bruselas, 27 de enero del 2006.

7 “The Western Balkan countries on the road to the European
Union,” Europe online, disponible en

http://ec.europa.eu/enlargement/enlargement process/accession pr
ocess/how_does a country join the eu/sap/history en.htm (acceso del
12 de octubre de 2007)

8 véase Cumbre de Zagreb, declaracion final, 24 de noviembre de
2000.

9 véase Comunicacion de la Comisién, COM, 27 final, op. cit.




vi6 para iniciar un nuevo programa, a saber, la
Asistencia Comunitaria para la Reconstruccion,
Desarrollo y Estabilizacion (CARDS), con una dota-
cién de 4.650 millones de euros para el periodo 2000-
2006, junto con la aplicacién de preferencias comer-
ciales excepcionales asimétricas. EI PEA se desarrolld
mas adelante con la adopcion de la Agenda de
Tesal6nica en junio del 2003,10 que lo doté de algunos
de los instrumentos empleados en el proceso de adhe-
sion de Europa Central y del Este para abordar mejor
los desafios que afrontan los Balcanes Occidentales en
su adaptacion a las normas europeas. Estos instru-
mentos incluian!! la creacién de “‘asociaciones euro-
peas”, en las que se fijaron las prioridades a corto y
medio plazo para cada pais y se definieron los com-
promisos frente a los que se medirian esos progresos.
La Agenda de Tesalénica también instituyé el Foro
UE-Balcanes Occidentales, que se convoca periddica-
mente y reline a funcionarios de los paises del PEA y
a sus homélogos de la UE. Por dltimo, tras una reco-
mendacién formulada por la Comisién en el 2006, el
programa CARDS fue sustituido en el 2007 por el
Instrumento de Preadhesion (IPA), un nuevo instru-
mento econdmico encaminado a racionalizar los des-

embolsos asociados al proceso de adhesion a la UE.

El marco de condicionalidad del PEA —para participar
en el proceso y recibir ayuda econémica— se basa en las
condiciones expuestas en el Consejo de 1997,12 que

10 Comunicacién de la Comisién ante el Consejo y el Parlamento
Europeo, The Western Balkans and European Integration, Bruselas, 21
de mayo de 2003.

11 vease “The Thessaloniki Agenda for the Western Balkans”,
Western Balkans Council Conclusions, Annex A, General Affairs &
External Relations Council (GAERC), 15 de junio de 2003.

12 | o5 criterios de 1997 —que se aplican a todos los paises de los
Balcanes Occidentales y también incluyen condiciones especificas para
cada pais— se convirtieron en el marco de condicionalidad del Ilamado
Enfoque Regional de la UE. El Enfoque Regional se inicié en 1996 para
entablar relaciones bilaterales con los paises de los Balcanes
Occidentales dentro de “‘un marco que promueva la democracia, el
Estado de derecho, normas superiores de derechos humanos y de las
minorias, la transformacion hacia economias de mercado y una mayor
cooperacion entre esos paises.” La meta final de este proceso era la
firma de acuerdos de cooperacion con los paises correspondientes. Por
tanto, el PEA no representa un cambio radical respecto de los instru-
mentos politicos anteriores, pues se aplican las mismas condiciones y
procedimientos similares (es decir, negociaciones bilaterales y un enfo-
que basado en el fondo). Lo que cambia es lo que esta en juego al final
del proceso, a saber, la perspectiva europea y el establecimiento de un
AEA, la version balcanica de las asociaciones europeas de Europa
Central y del Este, lo cual requiere el cumplimiento parcial de los crite-
rios de Copenhague.
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incluyen la cooperaciéon con el Tribunal Penal
Internacional para la ex Yugoslavia, la disposiciéon a
restablecer la cooperacion econémica mutua, el
Estado de derecho, la privatizacién de propiedades
estatales y la introduccién de una economia de merca-
do. El incumplimiento de estos compromisos esta vin-
culado a la suspension de la ayuda econdmica.
Ademas, los palises estan obligados a cumplir ciertos
criterios adicionales antes de la firma de un AEA.
Estos criterios estan contenidos en el Consejo de 1997
y se establecen individualmente, dependiendo de la
situacion del proceso de reforma. Por Ultimo, los paises
deben cumplir los criterios de Copenhague 1993 para
avanzar hacia la integracién en la UE,13 aunque no se
les exige implantar totalmente el acquis comunitario
antes de la firma de un AEA. En cambio, el PAE repre-
senta el proceso por el que los paises de los Balcanes
Occidentales inician su adaptacion al acquis'y se pre-
paran para entrar en la UE. Sélo después de que se
cumplan las condiciones impuestas para la firma de un
AEA se dara a los paises afectados la luz verde para
firmar el acuerdo, la primera relacién contractual con
la UE. Después de eso, la implantacién efectiva del
AEA es un requisito previo para cualquier evaluacion
posterior por la UE de las perspectivas del pais para la
adhesién. Por tanto, el PEA representa la fase de pre-
paracién para la integracién en la UE y desemboca en
la implantacion gradual de un area de libre comercio y
de reformas destinadas a iniciar la adaptacién a las
leyes y normas de la UE.

Croacia es el Unico pais que ha hecho avances signifi-
cativos hacia la integracién en la UE dentro del PEA,
aunque incluso aqui el informe de actualizacién de la

UE del 2007 advertia de la necesidad de acelerar las

13 por tanto, el PEA se basa en gran medida en el “modelo de pre-
adhesion” que hubo en Europa Central y del Este no sélo en cuanto al
proceso —la ayuda econémica y el establecimiento de relaciones con-
tractuales dependen del cumplimiento de unos requisitos previamente
definidos—, sino también en relacién con las condiciones impuestas, a
saber, los criterios de Copenhague, que implican parametros en tres
ambitos principales: la democracia y el Estado de derecho (los criterios
politicos), la existencia de una economia de mercado funcional (los cri-
terios econémicos) y la adopcion del acquis communautaire (los crite-
rios legales). Un cuarto pilar, el administrativo, se ha convertido también
en parte del paquete de condiciones a partir de 1995, y exige la adap-
tacion de las estructuras de la administracion pertinentes (es decir,
reforzarlas para una adopcion y aplicacion mas eficaces de la legisla-
cion de la UE).

Sofia Sehastian



reformas y la adaptacion a las normas de la UE.14 Segln
funcionarios europeos, son cuatro los factores que expli-
can por qué Croacia ha avanzado hacia la integracién en
la UE a un ritmo mas rapido que otros paises de la
region. El primero tiene relacién con sucesos imprevis-
tos, como la muerte del ex presidente Franjo Tudjman
—lo que hizo menos compleja la cooperaciéon con La
Haya— y el impacto menos omnipresente de la guerra,
que aceler6 el proceso de transicién y la subsiguiente eli-
minacion de los legados de la guerra y de la era Tudjman
de la posguerra. El segundo conjunto de factores esta
impulsado por la economia e incluyen la capacidad de
Croacia para transformar su economia en una economia
de mercado moderna, lo que hace mas facil el cumpli-
miento de los requisitos de la UE. El tercer conjunto de
factores es politico, y el mas significativo de ellos es la
amplia unidad politica en torno a la idea de la integra-
cién en la UE. Como afirmé un funcionario europeo,
desde la muerte de Tudjman, Croacia ha conseguido
disefiar una estrategia coherente para la integracién en
la UE, concentrando y dedicando todos los recursos
humanos y econdémicos a este objetivo.15 El diferente
papel desempefiado por las fuerzas armadas en Croacia
ha hecho también mas fluida y facil la adhesiéon a la UE
desde el punto de vista politico. Por Gltimo, hay factores
externos que también han desempefiado un papel al ace-
lerar el proceso de reforma en Croacia, como el apoyo de
Estados europeos clave como Alemania y Austria, y de
nuevos miembros como Hungria, Eslovaquia, la
Republica Checa y Eslovenia.le Por ejemplo, las nego-
ciaciones para la adhesién a la UE de octubre de 2005
fueron posibles gracias al acuerdo de Austria de retirar
su oposicion a la candidatura de Turquia, con la condi-
cion de que las negociaciones para la adhesion con

Croacia comenzaran al mismo tiempo.1?

14 un parlamentario europeo ha advertido recientemente a las
autoridades croatas de la necesidad de acelerar las negociaciones a fin
de que Croacia pueda cumplir el plazo de 2011 para la adhesion a la
UE. Los retrasos en la formaciéon de un nuevo gobierno después de las
elecciones legislativas de 2007 han ralentizado las negociaciones con
Croacia, que sélo ha abierto 16 de los 35 capitulos que hay que cerrar
antes de la adhesion. Véase Vucheva, Elitsa., ‘Croatia risks delay in EU
membership, MEP warns,” EU Observer, 11 de enero de 2008.

15 Entrevista personal, Consejo Europeo, Bruselas, junio de 2006.

16 Entrevistas personales, Unidad de Ampliacién de la Comision
Europea, Bruselas, 19 de junio de 2006.

17 | as negociaciones de adhesion estuvieron paralizadas desde
marzo del 2005 a causa de la entrega del general Gotovina, inculpado
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Aparte de Croacia, que obtuvo el estatuto de candida-
to oficial en junio de 2004 e inici6 las negociaciones
para la integracion en la UE a finales de 2005, los
demas paises de los Balcanes Occidentales estan en
diferentes fases de su progresion hacia la adhesién a la
UE. Macedonia, por ejemplo, fue el primer pais de la ex
Yugoslavia que firmé un AEA con la UE en abril de
2001,18 pero la escalada de la violencia entre las dos
comunidades étnicas principales —que se intensificé en
marzo y mayo de 2001 y llevé al pais al borde de una
guerra civil abierta— han frenado la candidatura de
Macedonia para la integracién europea en los proxi-
mos afios. La guerra abierta fue evitada gracias a la
firma del Acuerdo Marco patrocinado por la UE -y la
OTAN-, conocido como Acuerdo de Ohrid, el 13 de
agosto de 2001, pero los progresos de Macedonia
hacia la integracion en la UE se retrasaron y se condi-
cionaron al cumplimiento del acuerdo, que se convirtié
asf en un parametro clave para evaluar el proceso de

reforma.

Macedonia recupero el favor de la UE en diciembre de
2005 —bajo la influencia del Reino Unido, que presidia
la UE—, cuando se le concedié el estatuto de candidato
como reconocimiento por los progresos realizados. No
obstante la inyeccion de confianza que esto supuso, el
hecho de que las negociaciones para la integracion no
se hayan abierto todavia indica que fue mas un gesto
politico que una concesién real.19 La crisis politica que
siguié a las elecciones del 2006, que mantuvo al
gobierno como rehén de los conflictos étnicos y desem-
bocod en una paralisis institucional de varias sema-
nas,2® ha sembrado dudas sobre la madurez politica
del pais e inducido a la UE a retrasar las negociacio-
nes hasta nuevo aviso. Las esperanzas de Macedonia
de iniciar negociaciones sobre la integraciéon se vieron

truncadas de nuevo en noviembre de 2007. El informe

por crimenes de guerra. La detencién de Gotovina se produjo en Espafia
en diciembre de 2005, después de que la UE hubiera iniciado oficial-
mente conversaciones de negociacién con Croacia.

18 E| AEA no fue la primera relacién contractual integral entre
Macedonia y la CE, pues ya habfa firmado un Acuerdo de Cooperacién
el 27 de abril de 1997.

19 Entrevista personal, funcionario de la Comisién, Bruselas, junio
de 2006.
20 Los partidos de etnia albanesa boicotearon el Parlamento

durante 16 semanas. Véase RFE/RL Newsline, 22 y 29 de mayo de
2007.



anual de actualizacién insistié en la necesidad de que
el pafs siguiera trabajando en el proceso de reforma 'y
no dio ninguna indicacion clara de cuando se iniciarian

las conversaciones sobre la adhesion.21

En Bosnia y Herzegovina, el principal punto de refe-
rencia en el avance hacia la integracion en la UE fue la
hoja de ruta de la UE, que el comisario de Relaciones
Exteriores, Chris Patten, entregd a las autoridades bos-
nias el 9 de marzo de 2000. Tras un prolongado perio-
do para el cumplimiento, la hoja de ruta se completé
“'sustancialmente’ en 2002. El siguiente paso se dio en
2003, con la presentacion del estudio de viabilidad,
encaminado a ofrecer una evaluacién de los progresos
de Bosnia y Herzegovina a fin de permitir la iniciacion
de negociaciones para un AEA.Tras el cumplimiento de
los requisitos, la Comisién Europea recomendé la ini-
ciacién de negociaciones para un AEA, que fue apro-
bado por el Consejo en noviembre de 2005 y condicio-
nado a un nuevo conjunto de requisitos, incluido el de
que el pais adoptase medidas “‘para cooperar plena-
mente con el Tribunal Penal Internacional para la ex
Yugoslavia, ponga en practica el acuerdo sobre la rees-
tructuracién de las fuerzas policiales, adopte e implan-
te todas las leyes sobre radio y television publicas nece-
sarias y garantice suficiente capacidad legislativa y
administrativa cumplir el Acuerdo.”22 La primera
ronda de conversaciones tuvo lugar el 26 de enero de
2006, y las negociaciones se completaron a finales del

mismo afio.

Sin embargo, avanzar con el AEA esta siendo un des-
afio mayor del esperado. Las luchas internas politicas
entre comunidades étnicas y la escalada de la retérica
nacionalista impidieron un acuerdo sobre la reforma
politica antes del plazo fijado por la UE en octubre de
2007. El incumplimiento de este plazo provoco una de

21 E| Comisario para la Ampliacién de la UE Olli Rehn ha expre-
sado hace poco la esperanza de que la UE acceda a iniciar negociacio-
nes con Macedonia durante 2008 (véase “EU Raises Macedonia’s
Hopes,” RFE/RL Newsline Vol.12, N.14, Part II, 22 de enero de 2008).

22 ygase Olli Rehn, “*Perspectives for Bosnia and Herzegovina,”
discurso ante el Parlamento Europeo, Estrasburgo, 15 de febrero de
2006. El Consejo también advirtié a los grupos étnicos bosnios de que
las nuevas Constituciones tendran que estar en vigor antes de las elec-
ciones de octubre de 2006, pero los partidos politicos no aprobaron el
conjunto de enmiendas acordado previamente por los lideres politicos
en abril de 2006.
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las crisis politicas mas acaloradas en Bosnia y
Herzegovina desde la guerra, en las que hubo grandes
enfrentamientos abiertos no sélo entre comunidades
étnicas sino también entre las fuerzas nacionales y la
comunidad internacional. Tras la dimisién del primer
ministro Spiric —lo que llevo al pais a la paralizacion—
en relacion con el conjunto de medidas impuestas por
el Alto Representante y Representante Especial
Europeo (HR/EUSR, por sus siglas en inglés) Miroslav
Jajcak para acelerar el proceso de adopcion de deci-
siones, los partidos bosnios alcanzaron un acuerdo
sobre un plan de accién para la reforma policial en
noviembre del 2007, lo que devolvi6 a Bosnia y
Herzegovina a la via de la UE. Bosnia y Herzegovina
rubricéd el AEA el 4 de diciembre y la firma definitiva
se producira casi con toda probabilidad en los proxi-
mos meses, dependiendo de los avances que se produz-

can en la reforma policial y otros requisitos.23

Aceptada como participante pleno en el PEA tras la
desaparicién de Slobodan Milosevic en las elecciones
del 2000, Serbia esta experimentando el trayecto mas
accidentado hacia la UE. Transformada en la Unién de
Serbia y Montenegro en el 2003, las negociaciones
sobre el PEA implican parametros y partidas de des-
embolso separadas para Kosovo y Montenegro.24
Ademas, Serbia es el Gnico pais con el que las nego-
ciaciones llevan en punto muerto largo tiempo, debido
a su incumplimiento del requisito de cooperacién con el
Tribunal Penal Internacional, contenido en el AEA. Las
negociaciones con Serbia y Montenegro se suspendie-
ron en mayo del 2006 y no se reanudaron por comple-
to hasta junio de 2007, después de un claro compro-
miso de este pais de llegar a la cooperacién plena con
el Tribunal.

No obstante el compromiso declarado de Serbia, la
cooperacion con el Tribunal Penal Internacional para
la ex Yugoslavia sigue interfiriendo en sus aspiraciones

23 Sucesos recientes indican que la UE podria firmar el AEA con
Bosnia y Herzegovina antes de que cumpla dichos requisitos para evitar
las repercusiones del estatuto final de Kosovo. Véase Onasa, “Bih To
Sign Stabilisation And Association Agreement In February”, 3 de enero
de 2008, citado en BiH Media Monitoring, 4 de enero de 2008.

24 | enfoque de dos vias con Montenegro significaba que las dos
entidades negociarian por separado todas las politicas, sobre todo adua-
nas y asuntos comerciales.

Sofia Sehastian



europeas y continta dividiendo a los paises europeos
sobre cémo actuar con el pais balcanico. Aunque la UE
decidié iniciar conversaciones sobre un AEA con
Serbia en noviembre de 2007, la entrega del presunto
criminal de guerra Ratko Mladic al Tribunal se ha con-
vertido en un requisito absoluto para algunos paises
antes de la firma de un acuerdo. Pero la ansiedad que
suscita la repercusion de la independencia de Kosovo
ha provocado divisiones dentro de la UE, y algunos pai-
ses europeos estan dispuestos a no aplicar este requi-
sito. A pesar de que algunos paises han expresado su
malestar por vincular la cuestion de Kosovo a la con-
cesion a Serbia de un proceso de adhesion por la via
rapida,2> la postura oficial de la UE parece inclinarse
a este velado trueque. EI 14 de diciembre de 2007, los
lideres europeos reunidos en una cumbre de la UE
declararon que el “progreso [de Serbial en el camino
hacia la UE, incluido el estatuto de candidato, se puede

acelerar.”’26

En resumen, el proceso de estabilizacion y asociacion
en los Balcanes Occidentales sugiere que, aun cuando
se haya estado utilizando un enfoque basado en los
méritos, en el que se afirma que se aplican principios
objetivos, para acercar a los paises balcanicos a las
normas europeas, en la practica predominan las deci-
siones politicas, las divisiones dentro de la UE sobre el
modo de actuar y otras deficiencias, como la no supe-
racion de las divisiones étnicas. Aunque la UE ha logra-
do ofrecer recompensas a corto plazo, incluida la par-
ticipacion de los paises de los Balcanes Occidentales en
programas comunitarios como el mercado energético2?
y otros beneficios concretos, como un marco para la

liberalizacion de visados,28 hay tres factores clave que

25 | 3 ministra griega de Asuntos Exteriores Dora Bakoyannis ha
declarado: “En este momento crucial, cualquier intento de unir las pers-
pectivas europeas de Serbia con el asunto del estatuto futuro de Kosovo
serfa contraproducente. Serfa un error vincular estas dos cuestiones.”
Véase “Bakoyannis against Kosovo link to Serbia’s EU prospects,”
ANA-MPA, 11 de diciembre de 2007.

26 ygase RFE/RL Newsline Vol. 11, No. 232, Part 11,17 de diciem-
bre de 2007.

27 | a UE firmé un tratado que establecia una comunidad energé-
tica entre la UE y el Sudeste de Europa en octubre de 2005. La parti-
cipacion de los paises de los Balcanes Occidentales en programas y
agencias comunitarias fue posible tras la adopciéon de la Agenda de
Tesalénica en 2003.

28 La UE ha alcanzado recientemente un acuerdo con los paises de
los Balcanes Occidentales sobre la facilitacion de visados, encaminado a
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tienden a debilitar el modelo de incentivos de la UE en
los Balcanes Occidentales. EI primero es que la UE no
ha presentado una voz unida para dar forma a sus prio-
ridades en la region. El segundo guarda relacién con
que no haya proporcionado una perspectiva europea
creible. Por ultimo, el tercer factor es el que no se haya

avanzado mas alla de los cupos étnicos.

El desafio interpilares
y la busqueda de la
unidad

El caracter de posconflicto del proceso de transicion
en los Balcanes Occidentales y los desafios asociados
al mismo —como el envio de misiones ESDP incluidos
en la jurisdiccién del Consejo— han hecho que la politi-
ca de la UE en esta region atraviese la estructura de
pilares y trascienda las competencias tanto del Consejo
como de la Comisién.29 Los diferentes actores, intere-
ses y culturas de trabajo de estas instituciones han des-
embocado en el establecimiento de prioridades y pro-
cedimientos diferentes, debilitando la capacidad de la
UE para hablar con una sola voz y despojando a los
incentivos de la UE de su posible influencia. Como afir-
mo un funcionario de la Comision: “Sobre el papel y
formalmente, se puede hacer que la UE hable con una
sola voz, pero en la practica eso es muy dificil y menos
ahora, con tantos miembros. Los mensajes no son fir-
mes y la UE no puede hacer promesas claras.’”30
Aunqgue la Comision deberia tener el papel dirigente en
la region, otro funcionario de la Comisién subray6 que,
en realidad, el despliegue de fuerzas y los intereses con-
trapuestos de los Estados miembros tienden a hacer
que la postura del Consejo tenga mas importancia que
la de la Comision. Ademas, la alternancia en la presi-

reducir los gastos de las solicitudes de visado, sobre todo para ciertas
categorias, y facilitar los tramites de concesion de visados.

29 En contraste con el proceso de adhesion de Europa Central y del
Este —en el que la Comisién siguié siendo la institucién principal que
supervisaba los avances de los paises afectados—, el proceso de estabili-
zacion e integracion de la UE en los Balcanes Occidentales se ha con-
vertido en competencia tanto de la Comisién como del Consejo.

30 Entrevista personal, Comisién Europea, Bruselas, junio de 2006.



dencia europea tiende a hacer que la politica de la UE
en los Balcanes Occidentales “‘cambie casi cada dia.”’31

Este problema ha sido notable, pues las diferentes prio-
ridades de cada institucion han chocado en numerosas
ocasiones, contribuyendo a la confusién sobre los
requisitos que hay que cumplir y debilitando el poten-
cial de incentivo de las recompensas a largo plazo. En
Bosnia y Herzegovina, por ejemplo, la Comisién siem-
pre ha propugnado poner fin a los poderes de Bonn 'y
volver a una soberania local, pues esta en contradic-
cion con el espiritu del proyecto europeo, pero “el
Consejo es mas cauto y proclive a mantener la presen-
cia internacional.”32 De modo similar, se pueden ver
enfoques contradictorios en otras situaciones, como en
el paso de Macedonia a la candidatura oficial bajo la
presidencia britanica en 2005. ' Esto fue un gesto poli-
tico para dar estabilidad a la region, pero ahora, como
consecuencia, la Comisién tiene que ocuparse de un
caso lleno de desafios y muy complejo para la adhesion
a la UE.”3> La Comisién se enfrenté a una limitacion
similar con la creaciéon de la Uniéon de Serbia y
Montenegro, patrocinada por la UE, en 2003. Aunque
el interés del Consejo de promover la seguridad y la
estabilidad propicié la creacion de esta Unién, esta
pronto resultd poco adecuada para cumplir los requisi-
tos de la Comision para la implantacion del PEA. Un
funcionario europeo recuerda que una vez creada la
Unioén, las negociaciones del PEA se hicieron suma-
mente engorrosos, pues participaban en total 15 miem-
bros, 5 de Serbia, 5 de Montenegro y 5 de la Unién.34

Aunque la UE ha intentado resolver el problema de
hablar con muchas voces abordando la rigidez institu-
cional —el Tratado de Reforma es el intento mas recien-
te— y pidiendo a los miembros de la UE que alcancen
el consenso, las divisiones en el seno de la Unién siguen
proliferando y dejan una pesada huella en la politica
del a UE hacia la regién. En Serbia, por ejemplo, las
divisiones sobre coémo alinear el pais con Europa ante

la clara rebeldia por parte de las fuerzas nacionalistas

31 Entrevista personal, Consejo Europeo, Bruselas, junio del 2006.
32 Entrevista personal, Comisién Europea, Bruselas, junio de 2006.
33 Entrevista personal, Consejo Europeo, Bruselas, junio del2006.
34 Entrevista personal, Comisién Europea, Bruselas, junio de 2006.
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ha provocado la lentitud en la respuesta de la UE a
cambios clave en el pais. El problema en Serbia es la
necesidad de conciliar dos objetivos que parecen
incompatibles, a saber, el apoyo a un Kosovo indepen-
diente supervisado por la UE y Ilevar a Serbia al redil
europeo, lo que implica el cumplimiento pleno de la
agenda de reforma inducida por la UE y la cooperacién
con el Tribunal Penal Internacional. Aunque varios pai-
ses europeos apoyan la firma de un AEA con Serbia lo
antes posible —incluso si no se entrega a Mladic al
Tribunal Penal Internacional, lo cual sigue siendo una
prioridad para paises como los Paises Bajos—3> otros
siguen dudando de la sensatez de ofrecer demasiadas

concesiones.

La ausencia de resolucién respecto de Serbia ha per-
mitido que los politicos nacionales utilicen las divisio-
nes en la UE en su favor, reduciendo la eficacia de las
amenazas de la UE. Por ejemplo, aprovechando la
ansiedad de la UE ante la posibilidad de que Serbia
recurriera a plataformas extremistas y la indecision
europea sobre cdmo actuar con el pais balcanico, el
ministro de Asuntos Exteriores serbio, Vuk Jeremic,
sugirié recientemente que la UE debia firmar el AEA
con Serbia lo antes posible para impedir que los nacio-
nalistas serbios Ilegaran al poder. “ Todo el mundo esta
esperando la firma. Asi que si no se produce [...1va a
representar un golpe importante”, declar6.3¢ Ademas,
si los nacionalistas Ilegan al poder, advirtio, “‘nuestra
meta de incorporarnos a la Unién Europea probable-
mente terminaria aplazandose hasta la siguiente gene-
racién o mas alla.””37 De modo similar, el 11 de diciem-
bre de 2007, el parlamentario Djelic afirmé: “Es posi-
ble imaginar un gobierno diferente en Serbia, que no
coopere con el Tribunal en absoluto.””38 Pero aunque
muchos consideran que desviar a Serbia del naciona-

lismo es una justificacién legitima para mantener este

35 Otros paises, como el Reino Unido, se inclinan, por el contrario,
a aceptar la firma de un AEA con Serbia sin que ésta entregue a Mladic,
siempre que Serbia muestre claramente que colabora con el Tribunal
Penal Internacional.

36 vease “EU Urged To Sign Deal To Stave Off Serbian Nationalist
Threat,” RFE/RL Newsline Vol.12, No. 8, Part I1, 11 de enero de 2008.

37 Ibid..

38 véanse las noticias del Sudeste de Europa en RFE/RL Newsline
VOI.11, No. 229, Part 11, 12 de diciembre de 2007.

Sofia Sehastian



pais bajo la tutela de la UE,?? los cambios politicos,
sobre todo respecto de la aplicacién de las condiciones,
tienden a debilitar el predominio de la UE sobre los
cambios en la regién. Como ha declarado recientemen-
te el ex Alto Representante en Bosnia y Herzegovina,
Paddy Ashdown, la predisposiciéon de la UE “a relajar
sus condiciones’ sobre la cooperacién de Serbia con el
Tribunal Penal Internacional es responsable de que
MIladic y Karadzic no hayan sido entregados a la justi-
cia.#0 Una situacién similar ha surgido en Bosnia y
Herzegovina, y algunas voces europeas se inclinan a fir-
mar un AEA lo antes posible, aunque no se haya
implantado ain el plan de accién para la reforma poli-

cial.41

La cuestion de la reforma constitucional en Bosnia y
Herzegovina es otro ejemplo de cdmo las divisiones en
el seno de la UE han dado a los actores nacionales la
oportunidad de aprovechar esas divisiones y reducir la
capacidad de la UE para influir en los sucesos de ese
pafs multiétnico.42 Un funcionario de un partido politi-
co de Bosnia y Herzegovina subrayé: “‘Los actores
nacionales perciben que hay una lucha entre los acto-
res principales dentro de la UE y la aprovechan para
promover sus intereses y objetivos, sean sélo para pro-
mover sus objetivos o simplemente para ganar tiempo
y no hacer nada, negando la realidad y lo que hace
falta hacer.”43 La cuestion de la reforma constitucio-
nal en Bosnia y Herzegovina es también el mejor ejem-
plo de cdmo el establecimiento poco claro de parame-

39 La Republica Checa e Italia intentan lograr el consenso sobre la
firma de un AEA con Serbia en enero de 2008, es decir, entre la prime-
ray la segunda vuelta de las elecciones presidenciales de Serbia. El vice-
primer ministro responsable de asuntos europeos de la Republica Checa,
Alexandr Vondra, expresé su preferencia por un enfoque politico hacia
Serbia en la cumbre de la UE celebrada en Bruselas el 14 de diciembre
y declaré: “'Debemos hacer todo lo posible para concluir el AEA (con
Serbia) antes del final de enero”. Véase “EU leaders Clash over Kosovo,
Serbia,” Europe News, 14 de diciembre del 2007.

40 “Mixed Assessment by Ashdown” RFE/RL Newsline Vol. 11,
No. 231, Part II, 14 de diciembre de 2007.

41l véase Onasa, “Bih To Sign Stabilisation And Association
Agreement In February” 3 de enero de 2008, citado en BiH Media
Monitoring, 4 de enero del 2008.

42 Hubo negociaciones constitucionales en Bosnia y Herzegovina
durante 2005 y 2006. Tras fuertes presiones de Estados Unidosy la UE,
el Parlamento de Bosnia y Herzegovina rechazé los cambios acordados
por los lideres politicos. Véase Sofia Sebastian, “‘Dejando atras a
Dayton: La reforma constitucional en Bosnia-Herzegovina”, FRIDE,
Documento de Trabajo 46, noviembre de 2007.

43 Entrevista personal, miembro del partido HDZ BiH, Sarajevo,
julio de 2007.
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tros hace que los politicos nacionales estén confusos
sobre cémo actuar. El profesor de Sociologia Dino
Abazovic afirmé que el papel de la UE siempre ha sido
muy ambivalente: “En la reforma constitucional en
Bosnia y Herzegovina, no dijeron qué habia que hacer,
cuales son las normas y cuales no lo son. No enviaron
orientaciones claras porque eso abriria debates en el

pais.”’44

Asimismo, el director de la Direccion de Integracién
Europea de Bosnia y Herzegovina, Osman Topcagic,
subrayd que durante las deliberaciones constitucionales
“no hubo una sola postura de la UE.”45 Ahora, “'se
oyen de vez en cuando declaraciones de politicos euro-
peos, de miembros del Parlamento Europeo, en el sen-
tido de que Bosnia no puede incorporarse a la UE con
la Constitucién vigente... pero seria Util comprender
mejor los requisitos, tener un debate mas general.
Nunca se ha definido como parte de las condiciones
para entrar en la UE.” Comparte esta opinién un fun-
cionario europeo, que subrayd que el objetivo general
en Bosnia y Herzegovina es ayudar al desarrollo de un
pais sostenible para que el Estado cumpla las normas
de adhesion europeas, “‘pero no hay de hecho normas
en las areas clave reales en las que Bosnia tiene que
avanzar, sobre todo en la reforma policial y constitu-
cional.””46 Por otra parte, dado el diferente alineamien-
to politico de los Estados miembros con las fuerzas
politicas de Bosnia y Herzegovina, la UE también ha
contribuido, en ocasiones, al enfrentamiento entre los
actores nacionales. El embajador aleman en Bosnia y
Herzegovina, Michael Schmunk, por ejemplo, causé la
indignacioén de la comunidad serbia en agosto del 2007
cuando declaré que el pais debia organizarse como un

Estado unitario.

Estas criticas han inducido a la UE a ajustar su estra-
tegia ocasionalmente, aunque la ausencia de criterios
claros sigue siendo importante. Por ejemplo, las criti-
cas a la conducta de la UE sobre la reforma constitu-

44 Entrevista personal, profesor de Sociologia Dino Abazovic,
Sarajevo, mayo de 2007.

45 Entrevista personal, Osman Topcagic, director de la DIE,
Sarajevo, julio de 2007.

46 Entrevista personal, funcionario europeo, Sarajevo, diciembre de
2006.



cional en Bosnia y Herzegovina han obligado a la orga-
nizacién a incluir esta cuestiéon como una de las prio-
ridades clave para los préximos afios, pero la CE tam-
poco ha facilitado esta vez orientaciones claras.4” Se
ha limitado a animar a las autoridades de Bosnia y
Herzegovina a que “adopten medidas para lograr
estructuras institucionales méas funcionales y sosteni-
bles y el mejor respeto a los derechos humanos y las
libertades fundamentales, incluido mediante el acuerdo
y adopcién de cambios a la Constitucién de Bosnia y
Herzegovina, en caso necesario.”48 Aunque se dieron
algunas orientaciones generales, en las lineas de confe-
rir al Parlamento suficientes recursos técnicos y perso-
nales y garantizando la coordinacién Estado/entidad,
no se hace ninguna referencia a las tareas que ya han
realizado las autoridades de Bosnia y Herzegovina e
internacionales, ni a deficiencias constitucionales clave
ya identificadas por instituciones internacionales como
la Comisiéon de Venecia.4 Ademas, no esta claro cual
sera el estatuto de la reforma constitucional dentro del
proceso de integracion en la UE o si dicha reforma
constitucional se convertird en una condicién expresa
para la adhesién o sera simplemente una tarea que
Bosnia y Herzegovina debera abordar en los proximos

afios, sin plazos concretos.50

Las divisiones en el seno de la UE se han acentuado en
los Gltimos meses como consecuencia de los desafios
que surgen en Kosovo. Sigue estando muy poco claro
como actuarad la UE si el Consejo de Seguridad no
adopta una resolucién sobre Kosovo, aunque es razo-

nable suponer que la ausencia de unidad Ilevara apare-

47 La inclusion de la reforma constitucional como una de las areas
prioritarias clave se basa en la creencia de que la Constitucion de
Bosnia y Herzegovina “impide la toma de decisiones rapida y, por tanto,
obstaculiza la reforma y la capacidad de avanzar hacia la UE”. Véase
Commission Staff Working Document, Bosnia and Herzegovina 2007
Progress Report, COM (2007) 1430, Bruselas, 6 de noviembre de
2007, p.7.

48 Council Decision on the principles and conditions contained in
the European Partnership with Bosnia and Herzegovina and repealing
decision 2006/55/EC, COM (2007) 657, Bruselas, 6 de noviembre de
2007, p. 6.

49 veéase Venice Commission, “‘Opinion on the Constitutional
Situation in Bosnia and Herzegovina and the Powers of the High
Representative’”, Council of Europe, Venecia, 11 de marzo de 2005.

50 Las prioridades se basan en la expectativa de que “‘Bosnia y
Herzegovina pueda completarlas o avanzar sustancialmente respecto de
ellas en los préximos afios”’, decisién del Consejo, COM (2007) 657, op.
cit., p.5.
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jada una mayor inestabilidad en la region. Paises como
Chipre, Eslovaquia y Rumania siguen sin estar conven-
cidos de la idea de reconocer la independencia de
KKosovo sin una resolucion del Consejo de Seguridad de
la ONU, aunque s6lo Chipre se opone claramente. En
una reunién de ministros de Asuntos Exteriores de la
UE celebrada en Bruselas el 10 de diciembre, todos los
paises excepto Chipre parecieron agruparse en torno al
Reino Unido, Francia, Alemania e Italia, que son firmes
partidarios de la independencia de Kosovo, pero los
esfuerzos de la UE de simular unidad lograron poco.5!
El ministro de Defensa rumano Teodor Melescanu se
opuso a cualquier declaracién unilateral de indepen-
dencia el 16 de diciembre, inmediatamente después de
la reunion de ministros de Exteriores de la UE, y afir-
mo que “podria tener un efecto muy negativo en toda
la region.”s2 Asimismo, la ministra de Exteriores grie-
ga Dora Bakoyannis declar6 el 11 de diciembre: “*No
hay ninguna solucién buena o facil para Kosovo y nadie
ha propuesta ninguna hasta la fecha.”’53

Pero aun en el caso de que Europa consiga unirse en
relacion con el reconocimiento de Kosovo —lo cual es
muy poco seguro en este momento— su unidad se vera
cuestionada de nuevo una vez se resuelva el estatuto de
Kosovo. El primero de los desafios sera en relaciéon con
la forma y el estatuto de la futura misién de la UE a
Kosovo si no hay una resolucion del Consejo de
Seguridad de la ONU que la autorice; sigue siendo
poco seguro que los paises vacilantes apoyen en una
mision de la UE en tales condiciones.54 Otra cuestion
sigue siendo como se vera afectada la relacion de la
UE con Serbia por su respuesta a la independencia de

51 E| ministro de Asuntos Exteriores sueco Carl Bildt subrayé el 10
de diciembre: “Hay practicamente unidad sobre Kosovo”. Véase B92,
“Kosovo status, Serbian integration on EU Agenda,” Bruselas, 10 de
diciembre de 2007. Asimismo, el secretario de Asuntos Exteriores bri-
ténico David Miliband afirmé: “Creo que hubo una sensacién realmen-
te fuerte de unidad en torno a la mesa hoy, la determinacién de que
Europa ofrezca liderazgo sobre esta cuestion’”. Véase Onasa, “EU
Moves Closer To Common Stance On Kosovo Independence: Ministers”,
20 de diciembre del 2007, citado en BiH Media Monitoring, 11 de
diciembre de 2007.

52 “Romania Breaks Ranks With EU over Kosova,”” RFE/RL
Newsline, Vol. 11, No. 230, Part II, 13 de diciembre de 2007.

53 “Greece Says ‘Too Early’ For Kosovar State,” RFE/RL Newsline
Vol. 11, No. 230, Part II, 13 de diciembre de 2007.

54 Onasa, “EU Moves Closer To Common Stance On Kosovo
Independence: Ministers,” 10 de diciembre de 2007, citado en BiH
Media Monitoring, 11 de diciembre de 2007.
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KKosovo. Aun cuando las autoridades serbias hayan
abandonado la violencia,55 sigue sin estar claro qué
direccion tomara el pais balcanico tras la independen-
cia de Kosovo y como respondera la UE a esos hechos.
Las recientes declaraciones de las autoridades serbias
insinuando el cese de relaciones con los paises que
reconozcan a Kosovo podrian plantear dilemas adicio-
nales para la relacién de la UE con Serbia, aprove-
chando de nuevo la desunion de la UE y provocando la
paralizacién temporal del PEA. La forma en que se
aborden estas cuestiones dentro del PEA serd una
importante prueba para la unidad de la UE.

En resumen, aunque la UE ha logrado definir su vision
de los Balcanes de una forma mucho mas clara desde
el inicio del PEA en 1999, y también ha logrado dar
unos fundamentos europeos a la reforma en la region,
sigue enviando sefiales desiguales, debilitando el poten-
cial de sus incentivos. Como consecuencia, no sélo se
percibe que la UE habla con dos voces, lo cual ha afec-
tado profundamente al modo en que las élites naciona-
les consideran el proceso de la integracién europea,®
sino que también ha producido politicas contradicto-
rias y contrapuestas en la region, permitiendo que los
politicos aprovechen las divisiones en la UE. Aun cuan-
do la inminencia del desafio de Kosovo, que esta ame-
nazando con desenmarafar la politica en otros paises
de los Balcanes, parece haber obligado a la UE a
actuar con resolucion —los sucesos recientes en Bosnia
y Herzegovina, por ejemplo, son un buen indicio de una
renovada resolucién europea—, la UE tiene que mante-
ner el compromiso y lograr el consenso en torno a algu-
nos de los dilemas politicos clave que amenazan con
desestabilizar la region de los Balcanes en los proxi-

maos meses.

55 | presidente serbio Tadic subrayé el 7 de diciembre que “‘la gue-
rra y la violencia pondrian en peligro, sin duda, la posibilidad de que
KKosovo pueda seguir siendo parte de Serbia y también los intereses fun-
damentales del pueblo.” Asimismo, Dragan Todorovic, diputado del radi-
cal Partido Radical Serbio, declaré: “*No estamos a favor de la guerra.
Estamos a favor de una solucién que pueda hallarse en Gltima instancia
en linea con la postura de Rusia.” Estos comentarios rechazan las
declaraciones anteriores de Predrag Simic, asesor del primer ministro
Kostunica, que sugirié que la guerra era uno de los medios que Serbia
podria utilizar contra un Kosovo independiente. Véase “Talk Of War
Rejected By Serbian President”, RFE/RL Newsline Vol. 11, No. 227,
Part II, 10 de diciembre de 2007.

56 Emerson, Michael., et al., 2005, " The Reluctant Debutante, the
European Union as Promoter of Democracy in its Neighbourhood”,
CEPS Working Document, No. 223/julio de 2005.
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;Ampliacion o fatiga
balcanica?”’

Ademas de las voces a menudo contrapuestas dentro
de la UE, lo que se conoce como “‘fatiga de la amplia-
cion” y el incumplimiento de la perspectiva europea
ofrecida a los Balcanes Occidentales en 2000 han
agravado también el problema de los incentivos falli-
dos. Existe una confusion generalizada dentro de la
UE, no s6lo sobre el modo de enfocar desafios impor-
tantes en la regién, sino también sobre la direccion que
deberia tomar la UE respecto de la proxima ronda de
ampliacién. Aun cuando el Tratado de la Reforma acor-
dado en Lisboa el 18 de octubre de 2007 ha resuelto
parcialmente algunos de los dilemas institucionales
creados por el rechazo de la Constitucién en 2005, la
UE esta despertando lentamente de un proceso de
reflexién interna que causa tensién politicas8 en el seno
de la Union e impide alcanzar el consenso sobre la
cuestion de su ampliacion. Aunque el compromiso con
la integracion de los Balcanes no se ha rechazado y la
maquinaria de la ampliacién sigue reproduciéndose,
gracias sobre todo a la obligacién de la Comision de
cumplir los compromisos anteriores de la UE, hay fuer-
tes discrepancias, no sélo entre la Comision y el
Consejo, sino también entre los Estados miembros,

sobre como acometer la proxima ronda de ampliacion.

La reunién del Consejo celebrada en Salzburgo en
marzo de 2006 sacé a la luz fuertes discrepancias den-
tro de la Unién sobre cuando debian incorporarse los
paises balcanicos a la UE o si deberian hacerlo.
Aunque hubo palabras de bienvenida para los Balcanes
Occidentales —el comunicado final confirmé la perte-
nencia a la UE como objetivo Gltimo para los Balcanes
Occidentales—, la introduccién de estas palabras fue en

57 La expresion “‘fatiga balcanica” en lugar de “‘fatiga de la
ampliacion” surgié en un seminario patrocinado por el Instituto de
Estudios sobre Seguridad de la UE, celebrado en Dubrovnik, Croacia, en
noviembre de 2006.

58 Mahony, Honor., “Unclear EU Treaty Provisions causing ‘ner-
voushess,””” EU Observer, 28 de noviembre de 2007, disponible en:
http://euobserver.com/9/25234 (acceso del 29 de noviembre de 2007).




gran medida resultado de la presién que ejercieron los
paises balcanicos, que no estaban dispuestos a aceptar
una referencia general a la adhesiéon eventual a la
UE.5? Ademas, los Estados miembros pusieron obsta-
culos adicionales en el camino a la adhesion a la UE,60
pues habria que poner a prueba la capacidad de absor-
cién de la organizacion antes de considerar otra
ampliacion.er El concepto de “capacidad de absor-
cion”, que fue mencionado por primera vez en la
Cumbre de Copenhague de 1993, quedd entretejido
con el proceso de adhesién en los Balcanes
Occidentales —reconocido por el documento de estrate-
gia para la ampliacién de 2005 y 200562 y algunos
Estados miembros incluso insinuaron la posibilidad de
adoptar estrategias alternativas para los Balcanes
Occidentales. La canciller alemana Angela Merkel, por
ejemplo, afirmé el 15 de marzo de 2006 que la UE
estaba considerando una “‘asociacion privilegiada”
para los Balcanes Occidentales como opcién para
estrechar lazos con la UE.63 Las dudas cada vez mayo-
res sobre las ventajas de la ampliacién quedaron con-
firmadas en la cumbre de fin de afio celebrada en
Bruselas en diciembre de 2006, donde algunos defen-
dieron hacer que una nueva ampliacién dependiera de
la reforma de las instituciones de la UE.e4 Como con-

59 Beunderman, Mark., “EU Membership Goal Clarified under
Balkan Pressure,” EU Observer, 11 de marzo de 2006. Véase:
http://eucbserver.com/9/21107 (acceso del 11 de marzo de 2006).

60 “EY sets tougher hurdles for Balkans Entry,” en Monsters And
Critics, 11 de marzo de 2006. Véase
http://news.monstersandcritics.com/europe/printer 1136313.php
(acceso del 11 de marzo de 2006). Véase también NIS News Bulletin,
“Netherlands: Too Early for EU Membership Date for Balkans,” 14 de
marzo de 2006. Véase: http:/www.nisnews.nl/public/140306 2.htm
(acceso de 14 de marzo del 2006).

61 | as conclusiones de la cumbre, en su forma final, decian: “Para
sostener la capacidad de integracién de la UE, los paises que se adhie-
ren deben estar dispuestos a asumir plenamente las obligaciones de per-
tenecer a la UE y poder hacerlo, y la Unién debe poder funcionar efec-
tivamente y desarrollarse.” Véase BBC news, “EU hardens tone on
enlargement,” 15 de diciembre de 2006, véase
http://news.bbc.co.uk/2/hi/europe/6181845.stm (acceso del 29 de
noviembre de 2007)). Sobre la capacidad de absorcién de la UE, véase
Emerson (et al), “Just what is this ‘absorption capacity’ of the European
Union”, CEPS policy briefs, No. 113, septiembre de 2006.

62 vease Comunicacion de la Comisién ante el Consejo y el
Parlamento Europeo, 2006, “Enlargement Strategy and Main
Challenges 2006-2007", incluido el informe especial anexo sobre la
capacidad de la UE para integrar a nuevos miembros, COM (2006)
649, Bruselas, 8 de noviembre de 2006.

63 Krasniqi, Ekrem., y Beunderman, Mark., *Merkel moots ‘privile-
ged partnerships’ for Western Balkans,” European Observer, 17 de
marzo de 2006.

64 Con paises como el Reino Unido que rechazan este vinculo. Véase
BBC news, “EU hardens tone on enlargement,” 15 de diciembre de 2006.
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secuencia, el proceso de ampliacion en los Balcanes
Occidentales se ha hecho no sélo mas incierto, sino
también mas engorroso que rondas anteriores. “'La
introduccién de la capacidad de absorcién ha supuesto,
en la practica, que hay tres nuevas condiciones, a
saber: la capacidad de absorcion econdmica, la institu-
cional y la preparacion de la opinién publica euro-

pea.’’65

No obstante la existencia de voces que expresaban un
apoyo firme a la ampliacién —a saber, el Reino Unido y
nuevos Estados miembros— las divisiones han arrojado
dudas importantes sobre la perspectiva de la integra-
cién en la UE y afectan a los calculos de los actores
nacionales. Esto ha tenido una repercusion importante
en paises como Bosnia y Herzegovina y Serbia, donde
los politicos locales han adoptado un enfoque pasivo
hacia el proceso de reforma de la UE, “retrasando o
evitando cuestiones clave’ .66 Politicos y sociedad por
igual se han ido apartando de la idea europea, sobre
todo en paises como Serbia, donde los politicos siguen
jugando la carta nacionalista en detrimento del pro-
yecto europeo y el apoyo publico a la integracién en la
UE ha caido del 73 por ciento en el 2003 a menos del
60 por ciento en el 2006.67 Por otra parte, el débil
enfoque de la UE hacia Serbia ha hecho que casi el 50
por ciento de la poblacidn de este pais crea que la poli-
tica de condicionalidad y chantaje constante es el prin-
cipal obstaculo para la candidatura europea de
Serbia.e8 En Bosnia y Herzegovina, “'la retérica nacio-
nalista ha debilitado la agenda de reforma del pais’/¢?
y politicos como el parlamentario de la Republica

65 Entrevista personal, Comisién Europea, Bruselas, junio de 2006.

66 Batt, Judy, “the EU’s Foreign and Security Agenda and the
Western Balkans”, Seminario Conjunto del Instituto sobre Estudios de
Seguridad de la UE, Dubrovnik, 3 de noviembre de 2006.

67 Sin embargo, el apoyo europeo parece apuntalarse de nuevo.
Una encuesta de opinidn reciente, realizada en diciembre, mostré que el
69 por ciento de los serbios estaban a favor de la entrada de Serbia en
la UE. Para cifras de 2006, véase “Serbia’s EU Dilemma.” B92 News.
1 de agosto del 2006. Para cifras del 2007, véase “‘Most Serbs Favor
EU Membership, Oppose NATO,” RFE/RL Newline, Volume 11, nim.
232,17 de diciembre del 2007.

68 5610 el 20 por ciento crefa que las obstrucciones se debian al
incumplimiento por Serbia de sus obligaciones internacionales [véase la
encuesta de opinion realizada por la Oficina de Integracién de la UE en
Serbia, “European Integration of the Citizens of Serbia: Trends,”
Belgrado, 31 de junio de 2007, disponible en: www.seio.sr.gov.yul

69 Commission Staff Working Document, COM (2007) 1430, op.
cit., p. 5.
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Srpska Milorad Dodik han cuestionado el proyecto

europeo.

En una reciente nota de seguridad publicada por el
Instituto para Estudios sobre Seguridad de la UE
sobre los desafios que afronta la organizacién en la
region, Judy Batt afirmé que la falta de credibilidad de
la UE ha hecho que parezca débil, indecisa y poco fia-
ble entre los politicos locales de la regién. “'Los incen-
tivos que ofrece el PEA no ofrecen lo suficiente, ni con
la suficiente prontitud, para alterar los calculos de los
politicos y reconfigurar sus intereses y estrategias a
corto plazo para conservar el poder. Las reformas rela-
cionadas con el PEA son costosas de implantar [...1y
el horizonte temporal es largo.”70 Asimismo, un fun-
cionario de la delegacién europea en Sarajevo afirmé
que la vacilacién de la UE sobre la préxima ampliacion
ha “‘tenido un claro impacto en Bosnia y Herzegovina.
Saben que una reforma importante es impopular y la
UE no esta ofreciendo una perspectiva a corto plazo,
sino que queda un largo camino, por lo que no da a los
actores incentivos para avanzar [...1 Los gobiernos
estan en el poder cuatro afos, por lo que tienden a
tener una orientacién muy a corto plazo. Y los culpa-
mos por tener una perspectiva a corto plazo, pero no
somos capaces de ofrecerles nada.”7! Un funcionario
del EUSR coincidia también en que la UE tuvo un gran
impacto en el discurso politico en Bosnia vy
Herzegovina. ‘Lo esencial es ;por qué molestarse?, el
futuro esta muy lejos.””72

A pesar de que la UE ha mantenido la maquinaria en
marcha y de que el acuerdo sobre el Tratado de la
Reforma hard, muy probablemente, mas viable la
ampliacion, la estrategia de ampliaciéon de 2007 dada
a conocer en noviembre no ofrecia un marco temporal
claro para la futura adhesion. Aunque la cuestion de
hacer que los Balcanes Occidentales siguieran un cami-

70 Judy Batt, “'Bosnia and Herzegovina: Politics as ‘War by other
Means’ Challenge to the EU’s Strategy for the Western Balkans,
Institute for Security Studies EU, IESEU/COPS/INF(07)09, Institute
Note, 19 de noviembre de 2007.

71 Entrevista personal, funcionario europeo, Sarajevo, diciembre de
2006.

72 Entrevista personal, funcionario del EUSR, Sarajevo, diciembre
de 2006.
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no alternativo no se haya planteado desde las declara-
ciones de la canciller Angela Merkel, la inexistencia de
un marco temporal claro para la adhesion denota des-
asosiego por parte de la UE sobre la préxima amplia-
cién, y el factor Turquia contribuye a la incomodidad de
Europa. EI problema es, como explicé un funcionario
europeo, que hay dos agendas incompatibles:73 por una
parte, existe la necesidad de que la oferta de adhesion
europea sea mas clara y mas tangible que nunca para
reducir el impacto del estatuto final de Kosovo en la
region. La iniciacién de un AEA con Serbia en noviem-
bre del 2007 debe entenderse, por tanto, en este con-
texto. Y por otra parte, la crisis interna de la UE y la
reticencia de algunos Estados miembros a profundizar
en el compromiso de la ampliacion tiende a reducir el
ritmo del proceso y pone un gran signo de interroga-
cién en las perspectivas de que los Balcanes
Occidentales se incorporen en la UE en un futuro pre-
visible. Un funcionario de la Comisién subrayé tam-
bién: “EI problema es que la UE y la comunidad inter-
nacional no tienen una visién estratégica de la region.
Hay algunas metas generales, como integrar la region
en la UE, pero respecto de comprometerse mas y abor-
dar grandes desafios, la regiéon se mueve, no porque
hayamos pensado detenidamente en ello, sino porque
tiran de ella compromisos anteriores.”’74

Tanto la Comisién como el Parlamento Europeo, que
tienen una postura mas comprometida sobre la inte-
gracién balcanica, han criticado la ambigua postura
del Consejo. EI comisario para la ampliacién de la
CE, Olli Rehn, expres6 su preocupacién en un discur-
so pronunciado ante los parlamentarios en
Estrasburgo después de la reunion de Salzburgo, afir-
mando: “'Si fuéramos poco firmes sobre la perspecti-
va europea de los Balcanes Occidentales, nuestra
influencia beneficiosa quedaria gravemente erosiona-
da, precisamente cuando la region entra en un perio-
do dificil de conversaciones sobre el estatuto de

73 Entrevista personal, Unidad de Ampliacién de la Comisién
Europea, Bruselas, junio de 2006.

74 Entrevista personal, Comisién Europea, Bruselas, junio de 2006.
75 Dtt.net.com, “EP, EC warns European Capitals for Doubts on
Accession of Balkans”, Estrasburgo, 16 de marzo de 2006;

Dtt.net.com, “UK Says EU Door Must Remain Open for Balkans”,
Londres, 21 de marzo de 2006.



Kosovo.”75 Un funcionario europeo afirmé que aun-
que la cuestién de la economia era significativa en
ampliaciones anteriores, “la absorciéon de los
Balcanes Occidentales no causara un trastorno eco-
némico importante para la Unién: es un mercado
relativamente pequefio (la poblacién de los Balcanes
Occidentales es igual a la de Rumania) y su absorcion
en la UE exigiria un esfuerzo econémico relativamen-
te pequefio en comparacion con el esfuerzo realizado
en las ampliaciones anteriores.”7¢ El Gltimo presiden-
te del anterior Pacto de Estabilidad para el Sudeste
de Europa, Erhard Busek, también afirmo que la inte-
graciéon de los Balcanes en el club europeo costaria

menos a la organizacion que dejarlos fuera.7?

Tanto la reciente iniciativa griega presentada en
noviembre de 2007 como la postura transformada de
Francia sobre la ampliacién indican un nuevo cambio
dentro de la UE en relacién con la adhesién de los
Balcanes Occidentales. Tras la publicacion del informe
anual del PEA, la ministra de Asuntos Exteriores grie-
ga, Dora Bakoyannis, presenté una serie de propuestas
—lo que se conoce como ‘“‘paquete griego’’— para
impulsar el progreso europeo en los Balcanes
Occidentales y contrarrestar las sombrias perspectivas
contenidas en los informes. Con el fin de dar nuevo
impetu a la Agenda de Tesaldnica y al papel de Grecia
en los Balcanes Occidentales, algunas de las medidas
incluian la asignacion de nuevos fondos europeos y un
plan para la liberalizacion del visado para Macedonia,
Bosnia y Herzegovina, Serbia y Montenegro. La ini-
ciativa griega animaba asimismo a la Unién a firmar
AEA con los paises restantes lo antes posible y a con-
ceder el estatuto de candidato a todos los paises antes
del 2009.78 “Una politica clara de adhesién para los
paises de la region es la herramienta mas importante
y tal vez la mas eficaz para que estos paises superen
debilidades y desafios politicos, sociales y econémicos
y converjan con el resto de Europa’’, declar6 el porta-
voz del Ministerio de Asuntos Exteriores George

76 Entrevista personal, Comisién Europea, Bruselas, junio de 2006.

77 Dtt-net.com, “Membership of Balkans costs less to EU than if
it remains out,” Skopje, Dtt-nett.com, 23 de abril de 2006.

78 véase Makfax Online, “Greek tables set of proposals on Western
Balkans”, 20 de noviembre de 2007.
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Koumoutsakos.”® Siguiendo la iniciativa griega, los
lideres de la UE acordaron en el Consejo de la UE cele-
brado el 14 de diciembre “‘proceder a un debate de
fondo en el primer semestre de 2008 sobre las pers-
todos los Balcanes

pectivas europeas de

Occidentales’ .80

En otras capitales europeas han empezado a difundir-
se mensajes similares de impulsar la confianza en la
region. Ademas del objetivo declarado de Eslovenia de
poner los Balcanes Occidentales en el primer puesto de
la agenda de la UE para los proximos meses, Francia
ha confirmado también un compromiso renovado con
la perspectiva europea de los Balcanes Occidentales.
En diciembre de 2007, el gobierno francés expuso una
propuesta de reforma institucional que, de ser aproba-
da, eliminara el requisito del referéndum para los nue-
vos miembros de la UE.81 Ademas, aun cuando sigue
siendo dominante la reticencia sobre la ampliacién de
la UE para incluir Turquia, el ministro para Europa
Jean-Pierre Jouyet ha manifestado que el presidente
Sarkozy ha abandonado la resistencia de Chirac hacia
la ampliacién y confirmado el interés de Francia de
presionar a favor de la expansién de la UE en los
Balcanes Occidentales en el segundo semestre de
2008, cuando Francia asuma la presidencia rotativa.s2

Suponiendo que los paises europeos respalden este
compromiso renovado para una mayor ampliacién en
los Balcanes Occidentales, depende ahora de los paises
de esta region presentar argumentos creibles a favor
de su integracién y estar a la altura del incipiente y
renovado compromiso de la UE. Los Balcanes
Occidentales tendran, asi pues, que asegurarse de que
lo que se llama “fatiga balcanica’ —es decir, la ausen-
cia de avances en la agenda de reforma y la inestabili-
dad que contintia afectando a la regién— no haga que

79 “Foreign Ministry Outlines Details of Western Balkans
Proposal”’, 21 de noviembre de 2007. Disponible en: www.greekem-
bassy.org (acceso del 23 de noviembre d 2007).

80 Ministra griega de Asuntos Exteriores Bakoyannis, citada en
“FM Bakoyannis at General Affairs Council meeting in Brussels,”
Athens News Agency, Daily News Bulletin Issue No: 2770, diciembre de
2007.

81 vease AFP, “France in favour of EU enlargement”, 8 de enero
del 2008.

82 “France Champions EU Enlargement In Balkans’/, RFE/RL
Newsline Vol. 12, No. 7, Part II, 10 de enero de 2008.
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los Estados miembros se desliguen de una nueva
ampliacién. Como declaré un diplomatico occidental
en Bosniay Herzegovina: “Aunque el peligro del impac-
to de la fatiga de la ampliacién en la politica interna
sigue siendo real, estos paises necesitan hacer todo lo
posible lo antes posible para que sea imposible que la
UE diga ‘no’ o aplace su entrada.’’83

Estabilizacion y
divisiones interétnicas*

Uno de los mayores desafios que afronta el enfoque de
la UE hacia los Balcanes Occidentales es ayudar a los
paises de la region a superar profundas divisiones inte-
rétnicas que han llegado a arraigarse institucional y
politicamente. Este desafio en concreto es mas negati-
VO en casos como Bosnia y Herzegovina y Macedonia
—donde se ha asegurado en la Constitucion un comple-
jo conjunto de garantias sobre el reparto del poder—y
sera fundamental en Kosovo tras el final de la admi-
nistracion internacional. Pero la comprensiéon por la
UE de estos entornos tan complejos y socialmente
inestables esta siendo limitada.85 En contraste con su
experiencia (razonablemente exitosa) en ayudar a pai-
ses relativamente homogéneos a adaptarse formal-
mente a las normas de la Unién, la UE ha sido menos
eficaz al imponer el cambio en contextos donde el

Estado es cuestionado por divisiones interétnicas.8e

83 Entrevista personal, diplomatico occidental, Sarajevo, diciembre
de 2006.

84 Esta seccion esta dedicada exclusivamente a la ayuda de la UE
para asuntos interétnicos dentro del programa CARDS. No tiene en
cuenta el papel que desempefian los derechos de las minorias y la pro-
teccion de éstas (tal como se establecen en los criterios politicos de
Copenhague y las condiciones contenidas en el Consejo de 1997) dentro
del marco de condicionalidad del PEA. La cuestién de los derechos de
las minorias tiene un conjunto de problemas diferente, como la inexis-
tencia de una base legal de la UE (para mas datos sobre esta cuestion
véase Sasse, Gwendolyn., 2005, “EU Conditionality and Minority
Rights: Translating the Copenhagen Criterion into Policy,” EUT Working
Papers, RSCAS No 2005/16).

85 E| proceso de ampliacion existe y presupone la existencia de un
Estado efectivo que adapte e implante el acquis communautaire y otras
normas de la UE.

86 pe hecho, mientras que las rondas de ampliacién anteriores se
adaptaron para paises con Estados en funcionamiento y sociedades rela-
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No obstante la importancia del problema étnico y el
caracter disfuncional de las instituciones en los
Balcanes Occidentales, la estrategia de la UE conteni-
da en el PEA tiende a basarse en la ronda de amplia-
cion anterior y a centrarse en estructuras instituciona-
les8” y marcos legales formalesé® en detrimento de
otras normas y formas de estabilizacién politica y dia-
logo interétnico.8? Ademas, aunque el PEA doté al
programa CARDS de la tarea de ayudar a los Balcanes
Occidentales a adaptarse a las normas europeas y a
superar divisiones interétnicas y los legados de la gue-
rra como forma de “estabilizar”’ la regién,?0 la UE no
ha llegado a abordar la segunda de un modo practico
y con recursos adecuados. Como subrayé un funciona-
rio europeo que participé en la ronda de ampliacién de
la Europa Central y del Este, “el enfoque en los
Balcanes Occidentales, como en la Europa Central y
del Este, es demasiado formalista; se trata sobre todo

tivamente homogéneas, los Balcanes Occidentales presentan, por el con-
trario, un panorama politico bastante distinto: la transicion politica y
econémica se ha solapado con un proceso general de consolidacion de la
nacion y del Estado que afronta simultaneamente los desafios de las
arraigadas herencias de la guerra y problemas de coexistencia interétni-
ca. La simultaneidad de todos estos procesos ejerce una gran presion
sobre la funcionalidad de la coexistencia, que a menudo ha sido inefecti-
va ante unas élites politicas hostiles y unas instituciones disfuncionales.

87 Entrevista personal, Parlamento Europeo, Bruselas, junio de
2006.

88 | 4 cuestion de los derechos de las minorias, por ejemplo, se basa
en normas legales internacionales como el Convenio Marco para la
Proteccién de las Minorias Nacionales del Consejo de Europa y las
mejores practicas de la UE.

89 Aunque se han dedicado varios estudios a las instituciones de
poder compartido y su impacto en sociedades divididas, se ha prestado
menos atencién al estudio de mecanismos no institucionales que contra-
rrestan los efectos divisorios de los acuerdos de reparto de poder. Sin
embargo, recientemente han aparecido algunos estudios recientes basa-
dos en el supuesto de que se puede alterar o modificar la etnicidad.
Jarstad, por ejemplo, subraya que los desafios que afronta la democra-
tizacion en la posguerra no sélo estan relacionados con la creacion de
capacidad institucional para abordar cuestiones divisivas (que viene
siendo el enfoque principal de la mayoria de los programas de promo-
cién de la democracia en intervenciones posbélicas), sino también con el
apoyo a la transformacién de normas (actitudes) y al cumplimiento de
estas normas (conducta). Por tanto, quienes promueven la democracia
no deben estudiar sélo el modo de consolidar las instituciones, sino tam-
bién el de apoyar la transformacién de patrones y normas de conducta
(véase Jarstad, Anna., “International Assistance to Democratisation in
Bosnia and Herzegovina, Kosovo and Macedonia,” Synthesis Report,
Department of Peace and Conflict Research, Uppsala University, 2005).

90 |4 regulacion CARDS se centra en apoyar a los paises de los
Balcanes Occidentales en cuatro areas principales: (1) La reconstruc-
cion, estabilizacién democratica, reconciliacion y retorno de los refugia-
dos; (2) el desarrollo institucional y legislativo, que incluye la armoniza-
cion con las normas y enfoques de la UE; (3) el desarrollo econémico y
social sostenible, incluida la reforma estructural; y (4) la promocién de
relaciones mas estrechas y de la cooperacion regional entre paises del
PEA y entre estos, la UE y los paises candidatos de Europa Central.
Véase Comision Europea, “CARDS Assistance Programme to the
Western Balkans: Regional Strategy Paper, 2002-2006,” Bruselas, p.3.



de tachar una lista de actividades, pero el desafio de
los Balcanes Occidentales es mas complejo.”’91

Desde el primer informe anual del PEA publicado en el
2002, los funcionarios europeos han reconocido la
complejidad étnica de los Balcanes Occidentales y han
dado a entender la necesidad de adaptar el proceso de
ampliacion a las condiciones concretas de la region.o?
La cumbre de Tesalénica, por ejemplo, declaré que “'la
UE apoya iniciativas y actividades en los paises de los
Balcanes Occidentales que promuevan la cohesion
social, la tolerancia étnica y religiosa, la pluralidad cul-
tural, el retorno de los refugiados y de los desplazados
internos y el combate contra el nacionalismo regresi-
v0.”93 Asimismo, el documento de estrategia del pro-
grama CARDS para el periodo 2002-2006 subrayaba:
“EI| proceso de estabilizacion democratica esta lejos
de haberse completado y el tratamiento de las minori-
as esta en el ndcleo del problema. Todos los paises del
PEA tienen poblaciones minoritarias importantes con
largas historias de conflicto interétnico, pero también,
en ocasiones, de acuerdo y cooperacién.’””94 Mas recien-
temente, el Consejo alent6 a los partidos politicos de
Macedonia “‘a que profundicen el didlogo y la coopera-
cién politicos, incluso sobre las relaciones interétnicas,
a fin de avanzar en el proceso de adhesion.”95 El docu-
mento de estrategia para la ampliacién del 2007 tam-
bién subrayaba: “En Bosnia y Herzegovina, la retérica
nacionalista de lideres politicos clave esta cuestionan-
do los acuerdos establecidos por el acuerdo de paz de
Dayton/Paris y ha paralizado las reformas% [...]1 La

91 Entrevista personal, Comisién Europea, Bruselas, junio de 2006.

92 Fue precisamente esta cuestion, es decir, las tensiones y el con-
flicto interétnico, lo que animé a la UE a iniciar un PEA: “Los paises
del Sudeste de Europa disfrutan, desde hace una década, de un gran
apoyo de la comunidad internacional en general y de la Unién Europea
en particular. Pese a ello, contintian sufriendo tensiones y conflictos inte-
rétnicos [...1 hace falta [...1 un nuevo enfoque hacia la paz y la estabi-
lidad.” Véase Conclusiones del Consejo de Asuntos Generales de 21 de
junio de 1999, basadas en la Comunicacion de la Comisién al Consejo y
el Parlamento europeo sobre los procesos de estabilizacion y asociacion
para paises del Sudeste de Europa, COM(99)235 of 26.5.99, p.1.

93 Cumbre de Tesalénica, op. cit.

94 Véase Comision Europea, Programa de Asistencia CARDS, op.
cit.,, p. 9.

95 Consejo de Asuntos Generales y Relaciones Exteriores, “*Council
Conclusions on the Western Balkans”, 2840™ External Relations
Council Meeting, Council of the EU, Bruselas, 10 de diciembre de 2007.

96 Comunicacién de la Comision ante el Consejo y el Parlamento
Europeo, 2007, “Enlargement Strategy and Main Challenges 2007-
2008", COM (2007) 663, Bruselas, 6 de noviembre de 2007, p. 5
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region en su conjunto necesita avanzar en la construc-
cion de democracias modernas y el desarrollo de una
cultura politica de dialogo y tolerancia.””97

Pero se ha producido un desfase entre los objetivos
declarados de la UE y sus esfuerzos reales en la prac-
tica, lo que contribuye a la incapacidad de la UE para
inducir a las sociedades balcanicas a ir mas alla de lo
étnico como base de la organizacion politica y social,
especialmente en los casos en que las divisiones étnicas
proliferan. Este desfase ha sido notable en dos aspec-
tos: (1) sobre la (mal definida) formulacién de “esta-
bilizacién (democratica)”’, el elemento del PEA dise-
fiado para abordar cuestiones posconflicto y que prac-
ticamente esta subsumido bajo la asistencia al retorno
de los refugiados (y la reconstruccién); y (2) sobre el
reparto de los recursos, con la division cada vez mayor
entre fondos dedicados a la estabilizacién democrati-
ca, por una parte, y a la consolidacién de instituciones
y el desarrollo econémico, por otra, en detrimento de
los primeros. Este desfase confirma que la UE no ha
proporcionado un marco bien definido para compren-
der y abordar las implicaciones politicas de promover
la “'estabilizaciéon (democratica)’” al mismo tiempo que
ayudaba en el proceso de la integracién europea. Como
reconocié un funcionario europeo: “Existe un gran pro-
blema institucional. Al principio crefamos que esta era
una situacion posconflicto. Luego tuvimos que hacer
consolidacién de instituciones, pero no teniamos ningu-
na receta para abordar estos problemas. No sabiamos
como hacerlo e incluso estdbamos desarrollando nues-

tra propia identidad.”98

Las asignaciones del programa CARDS para la estabi-
lizacion democratica ofrecen amplias evidencias del
énfasis puesto en el retorno de los refugiados en detri-
mento de otras actividades que podrian servir adicio-
nalmente de cimientos para consolidar la confianza
entre las comunidades étnicas. Desde 2001 hasta
2006, antes de la entrada en vigor del IPA, los esfuer-
zos para la estabilizacion democratica en los Balcanes
Occidentales estuvieron dedicados a dos areas priorita-

97 Ibid,, p.17 n.8.

98Entrevista personal, Comisiéon Europea, Bruselas, junio de 2006.
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rias principales, a saber: el retorno de los refugiados y
la sociedad civil. De estas dos, el retorno de los refu-
giados recibié la gran mayoria de los fondos disponi-
bles, mientras que la sociedad civil los obtuvo sélo de
forma marginal (véanse las tablas del anexo).9? En
Bosnia y Herzegovina, por ejemplo, el retorno de los
refugiados recibié en torno a 25, 24 y 20 millones de
euros al afio durante el periodo 2001-2003,100 mien-
tras que la sociedad civil y la reforma de los medios de
comunicacion recibié menos de tres millones de euros
en 2001, cifra que bajé a un millén en 2003.101
Desfases similares entre las asignaciones para el retor-
no de los refugiados y la sociedad civil fueron habitua-
les en paises donde el retorno de los refugiados era una
prioridad.102 Como subrayé un funcionario de la UE en
Bosnia y Herzegovina: “*La UE no ha invertido bien en
la sociedad civil, ha sido muy limitada.””103 Un diplo-
matico occidental también coincidia en que, en compa-
racion con Croacia, en Bosnia y Herzegovina “la
Comisién no ha tenido un enfoque sistematico hacia la

sociedad civil.””104

Ademas del desfase en las asignaciones, los programas
de la sociedad civil no han Ilegado a abordar los déficits
interétnicos de las sociedades balcanicas, pese a los
numerosos compromisos de dedicar fondos del PEA a
este fin. El informe de la Comisién de 1999 que sefiald
el comienzo del PEA, por ejemplo, decia que “'se hara
especial hincapié, por medio de organizaciones de la
sociedad civil, en la reconstruccion posconflicto del con-

99 La UE asigna fondos adicionales para la sociedad civil en los
Balcanes Occidentales con los programas EIDHR y CARDS, aunque el
segundo incluye también fondos para el retorno de los refugiados regio-
nalmente (véase Comision Europea, Programa Regional Cards, op. cit.,
p. 35).

100 gy objetivo es “‘consolidar y respaldar retornos sostenibles,
sobre todo retornos espontaneos y regionales y reforzar la capacidad de
las autoridades locales para gestionar el proceso de retorno” (véase
Comisién Europea, “'Bosnia y Herzegovina, Documento de estrategia de
pais 2002-2006", Anexo 1, Programa Indicativo Multianual, p.1.

101 Asimismo, en Croacia, el retorno de los refugiados recibié alre-
dedor de 15 millones de euros al afio durante el periodo 2002-2004,
mientras que la sociedad civil recibié 2 millones al afo.

102 salvo en el caso de la RFY, incluido Kosovo, en el que la esta-
bilizacién democratica no figura como partida separada hasta el 2005.
En la RFY, la mayoria de las asignaciones estaban dirigidas a la recons-
truccion democratica y fueron gestionadas por la Agencia Europea para
la Reconstruccion.

103 Entrevista personal, funcionario del EURS, Sarajevo, diciem-
bre de 2006.

104 Entrevista personal, diploméatico occidental, Sarajevo, diciem-
bre de 2006.
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senso, a la resolucién de conflictos y a aligerar el peso
psicolégico derivado de la guerra.”105 Asimismo, la
Agenda de Tesalénica decia: “La UE da gran prioridad
a iniciativas y actividades encaminadas a reconciliar
para el futuro, por medio de la superacion de herencias
del pasado que son obstaculos para la normalizacion y
el desarrollo democratico. En este sentido, el papel de
la educacién, el desarrollo social y la cultura es esencial
en el cambio de mentalidades, promoviendo la toleran-
cia, garantizando la coexistencia étnica y religiosa y
conformando sociedades democraticas modernas.”’106

Sin embargo, los programas de asistencia no han
incluido estas metas en sus actividades. Los programas
para la sociedad civil en Bosnia y Herzegovina, por
ejemplo, estan en su mayoria dedicados a la reforma de
los medios de comunicacién, a fin de “‘desarrollar las
capacidades técnicas y de gestion del sector de la
radiotelevision publica”,197 lo que sugiere un enfoque
hacia la sociedad civil basada en las instituciones, en
lugar de orientada hacia la modificacion de patrones
de conducta social y politica.108 Asimismo, los progra-
mas para la sociedad civil en la RFY y Croacia guar-
dan relacion con la educacién universitaria y los recur-
sos humanos, el fortalecimiento de la sociedad civil y la
reforma de los medios de comunicacién siguiendo line-
as similares.109 Aunque la Comision calculaba en 2006
que los avances en estas areas iban a la zaga y que
“‘hacia falta un esfuerzo mayor’,110 no hay indicios de

105 ¢onclusiones del Consejo de Asuntos Generales de 21 de junio
de 1999, basadas en la Comunicacién de la Comisién al Consejo y al
Parlamento Europeo sobre el proceso de estabilizacién y asociacién
para paises del Sudeste de Europa, COM(99)235 of 26.5.99, p. 5.

106 vgase Ia Agenda de Tesalénica, op. cit.

107 GComisién Europea, “'Bosnia y Herzegovina, Documento de es-
trategia de pais 2002-2006”, Anexo 1, Programa Indicativo
Multianual, p. 3.

108 | apoyo a los medios de comunicacién continué siendo el cen-
tro de las asignaciones para la sociedad civil en Bosnia y Herzegovina en
el periodo 2005-2006. Los programas implantados incluian: “'La provi-
sion de ayuda para la creacién de capacidad para reforzar las capaci-
dades técnicas y de gestion del PBS (Servicio de Radiodifusion y
Television Publica); la provision de ayuda para la creacion de capacidad
para la CRA (Agencia de Regulacién de las Comunicaciones)”,
Comision Europea, Asistencia CARDS a Bosnia y Herzegovina:
Programa Indicativo Multianual, 2005-6, Anexo 1(a), p. 12.

109 veanse Comisién Europea, “FYR Country Strategy Paper
2002-2006"; Comisién Europea, “‘Country Strategy Paper for Croatia,
2002-2006", CARDS, Anexo 1, Programa Indicativo Multianual 2002-
2004, p. 37.

110 comunicacion de la Comisioén, “The Western Balkans on the
Road to the EU: Consolidating Stability and Raising Prosperity’”’, COM
(2006) 27 final, Bruselas, 27 de enero de 2006, p. 5



que las prioridades del TPA vayan a ser diferentes de
los del programa CARDS y es muy probable que los
programas para la sociedad civil sigan financiandose
de modo similar. La estrategia de la ampliacién de
2007 ha apuntado la posibilidad de poner en marcha
un nuevo instrumento para fomentar el desarrollo de la
sociedad civil, pero no ha unido esta nueva iniciativa a

la reconciliacién y a la coexistencia interétnica.

En algunos casos, los programas para la sociedad civil
se han complementado con los gestionados por la
Iniciativa Europea para la Democracia y la Proteccion
de los Derechos Humanos (EIDHR, por su sigla en
inglés), como estipulaban los documentos de estrategia
del CARDS.111 Los proyectos y actividades de la
EIDHR, sin embargo, tampoco han logrado respaldar
medidas para la consolidacion de confianza entre
comunidades étnicas ni abordar las relaciones interét-
nicas. La mayoria de los proyectos de la EIDHR en los
Balcanes Occidentales se vienen centrando en apoyar a
grupos vulnerables y a la rehabilitacion de refugiados,
la promocién y educaciéon en derechos humanos y el
fortalecimiento de las ONG (aunque no se hace hinca-
pié en consolidar la sociedad civil siguiendo lineas étni-
cas). Aun cuando los grupos minoritarios vienen siendo
el centro de los programas de la EIDHR, éstos estan en
su mayoria dirigidos a la comunidad romani, con pocas
excepciones. So6lo alrededor del 10 por ciento de los
proyectos financiados por la EIDHR en el periodo
2002-2006 estaban dedicados directamente a la con-
solidacién de confianza étnica y al dialogo interétni-
co,112 incluidos algunos proyectos dedicados a la situa-
cion de las minorias (excluida la poblacién romani) y a

los retornados.13 La marginalidad de estos proyectos

111 pajses como Serbia y Bosnia y Herzegovina reciben apoyo de
la Iniciativa Europea para la Democracia y los Derechos Humanos
(EIDHR), como se indica en los documentos de estrategia CARDS para
estos paises.

112 | os fondos también han tendido a disminuir con el tiempo. Los
dos mayores proyectos sobre consolidacion del didlogo interétnico fue-
ron lanzados en 2002 y 2003. Véase, por ejemplo, *Promocién de rela-
ciones interétnicas positivas hacia la consolidacién de la paz, el des-
arrollo y la integracién en regiones multiétnicas del Este, Centro y Este
y Sudeste de Serbia”, de Serbia, con una asignacion de casi un millén
de euros en 2002-2003, y “Promocién de la educacién en derechos
humanos y el didlogo interétnico en Kosovo”, de Kosovo, con una asig-
nacion de alrededor de 1,5 millones de euros en 2003-2004 (véanse los
contratos EIDHR firmados en 2003-2006, disponibles en:
http://ec.europa.eu/europeaid/where/worldwide/eidhr/projects en.htm).

113 Alrededor de 10 de 80 proyectos.
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demuestra que estas cuestiones no han sido una priori-
dad en estos programas. Ademas, no hay ni un solo
proyecto dirigido a lograr la reconciliacién entre comu-
nidades étnicas en el ambito politico, que es uno de los
problemas clave que afectan al proceso de reforma en
los Balcanes Occidentales, especialmente en paises
como Bosnia y Herzegovina y Macedonia.

Sé6lo Macedonia ha presentado un marco en el que las
relaciones interétnicas estan expresamente incluidas en
la estrategia global de la UE en el pais. EI cumpli-
miento del Acuerdo de Ohrid —un acuerdo de paz orien-
tado a establecer medidas de consolidacion de confian-
za entre comunidades étnicas y a garantizar la repre-
sentacién de las minorias en las instituciones del
gobierno— se ha convertido en un parametro clave den-
tro del PEA.114

Por desgracia, no obstante la relacion establecida
entre el PEA y el Acuerdo de Ohrid, el apoyo a progra-
mas interétnicos dentro del programa CARDS en
Macedonia esta también afectado por problemas simi-
lares a los que se acaban de enunciar, a saber, la falta
de recursos. Por ejemplo, la asistencia del CARDS a
las relaciones interétnicas era de s6lo 9 millones de
euros de un total de 130 millones de euros para el
periodo 2002-2004.115 Para el periodo 2005-2006,
las relaciones interétnicas recibieron 2 millones de
euros de un total de 70 millones, bajo el epigrafe de
“proteccién de las minorfas étnicas”.1te Aunque el
Acuerdo de Ohrid promueve medidas para la consoli-
dacion de confianza interétnica en diversas areas
donde es prioritario garantizar la representacién de las
minorias, la ausencia de una seccién dedicada total-

mente a las relaciones interétnicas en el PEA muestra

114 Véase, por ejemplo, la decision del Consejo de 14 de junio de
2004 sobre los principios, prioridades y condiciones contenidos en la
Asociacion europea con la ex Republica Yugoslava de Macedonia,
2004/518/EC, Bruselas, 14 de junio de 2004.

115 Comision Europea, Programa de Asistencia CADRS, ex
Republica Yugoslava de Macedonia 2002-2006, incluido el Programa
Indicativo Multianual, 2002-2004.

116 g objetivo es: “apoyar al gobierno en el proceso de la implan-
tacion completa del Acuerdo Marco, aliviar las tensiones étnicas y con-
tribuir a la consolidacién de la estabilidad politica del pais. Garantizar
un progreso sustancial hacia el cumplimiento de los requisitos del
Acuerdo Marco respecto de la representacion de grupos étnicos no
mayoritarios en la administracién publica.”, Asistencia CARDS
Assistance a la ex RepuUblica Yugoslava de Macedonia, Programa
Indicativo Multianual 2005-2006, anexo 1 (a), p.7.
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el desfase entre la politica declarada de la UE y sus

esfuerzos reales en la practica.

Ademas de la dedicacion exorbitada al retorno de los
refugiados dentro de la estabilizacion, también ha habi-
do una creciente disparidad entre los fondos destinados
a la estabilizacién democratica y otras prioridades,
como la consolidacién de instituciones, la reforma admi-
nistrativa y el desarrollo socioeconémico.117 Aun cuando
la estabilizacion democratica y el retorno de los refu-
giados recibieron recursos significativos en el programa
CARDS en los primeros afios de su implantacion, las
asignaciones han disminuido de forma importante desde
2003. En Bosnia y Herzegovina, por ejemplo, las asig-
naciones para la estabilizacién democratica bajaron de
alrededor de 20 millones de euros en 2003 a alrededor
de siete en 2005, y a tres en 2005 y 2006. Esto signifi-
ca que ha pasado de ser la cuestion mas importante en
los programas CARD a convertirse en la Gltima después
de la creacién de capacidad administrativa, justicia y
asuntos de interior, y el desarrollo econémico. En Serbia
y Montenegro, aunque no hubo una partida separada
para la estabilizaciéon democratica y el retorno de los
refugiados hasta 2005-2006, las Ultimas asignaciones
muestran una tendencia similar. Pese a que se dedicd
una cantidad razonable a esta actividad para el periodo
2005-2006 (alrededor de 17 millones de euros en
Serbia'y 11 millones en Kosovo), estaba muy por detras
de las dos areas mayores, a saber, la creacion de capaci-
dad administrativa, con 87,5 millones de euros para
Serbia 'y 29,5 millones para Kosovo, y el desarrollo eco-
némico y social, con 124 millones de euros para Serbia
y 65 millones para Kosovo (véanse las tablas del anexo).

Es razonable suponer que la reducciéon de los fondos
destinados al retorno de los refugiados es una sefial de

117 Esto muestra la preferencia de la UE por reproducir modelos
que han funcionado en otros lugares. En este sentido, el primer informe
anual sobre el PEA dice: “Hay ciertos aspectos de los preparativos
intensivos comunes al proceso de preadhesion de los paises candidatos
que serfa Util reproducir. Por ejemplo, es necesario hacer especial énfa-
sis en la consolidacion de instituciones, para que los paises desarrollen
politicas, leyes y practicas que infundan confianza en sus homaélogos de
la UE. Ello exigira la pericia de las administraciones de los Estados
miembros, que se esta proporcionando a los paises actualmente candi-
datos, requisito que aumentara con el tiempo. La experiencia en el con-
texto de la preadhesion en el control y la gestion de las fronteras tam-
bién se puede trasladar con provecho a los participantes del Proceso de
Estabilizacién y Asociacion”.
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éxito en el proceso de conclusién, como sefialan algunos
informes recientes del PEA, pero en lugar de redirigir la
ayuda del CARDS y del IPA a otras areas y actividades
que promueven la estabilizacién democratica y la coe-
xistencia interétnica, se han redirigido a respaldar
estructuras institucionales formales, en un esfuerzo por
ayudar a los paises balcanicos a adaptarse a las normas
y leyes de la UE. Por ejemplo, las actividades en Bosnia
y Herzegovina estan dedicadas en su mayor parte al
desarrollo del sector privado y de instituciones de ambi-
to estatal, como las administraciones tributaria y de
justicia, la gestién de las fronteras y similares.
Asimismo, en Macedonia los fondos CARDS estan dedi-
cados en su mayoria a la reforma de la judicatura, la
gestion de las fronteras, la lucha contra la delincuencia,
la armonizacién gradual con el marco legal de la UE y
similares. Ademas, aunque el proceso de conclusion esta
teniendo bastante éxito, los problemas de reintegracion
que afrontan los retornados siguen siendo omnipresen-

tes y cada vez se dedican menos fondos a este fin.118

No obstante la importancia de apoyar la consolidacién
de instituciones en el contexto de los Balcanes
Occidentales —dado el historial de capacidad disfuncio-
nal y débil de la administracion— y los significativos
avances realizados en paises como Bosnia vy
Herzegovina,11? sigue siendo incierto hasta qué punto
estas sociedades han logrado crear confianza entre las
diferentes etnias y han puesto los cimientos de unos
Estados funcionales. “Cada dia esperamos que se
reconstruya la confianza y se produzca la reconcilia-
cién, las generaciones futuras estan creciendo con tres
historias y sistemas educativos diferentes, cultivando el

odio y el recelo hacia sus vecinos.””120 La desconfianza

118 | 5 Estrategia de Ampliacién de 2007 afirma: ' Se han hecho
avances limitados en el retorno de los refugiados. Muchos refugiados
y desplazados internos viven en circunstancias muy dificiles”. Véase
Comunicacién de la Comisién, COM (2007) 663, op. cit., p. 6.

119 Se han creado varias instituciones en el ambito estatal gra-
cias al impulso de la comunidad internacional a favor de la consolida-
cién del Estado en Bosnia y Herzegovina, como el Ministerio de
Asuntos Exteriores, el Ministerio de Asuntos Civiles y Comunicaciones,
el Ministerio de Comercio Exterior y Relaciones Econdémicas, el
Ministerio de Derechos Humanos y Refugiados, el Ministerio de la
Integracion Europea, el Ministerio de Defensa y la Hacienda estatal.

120 piscurso del embajador HR/EUSR Miroslav Laycak ante el
Comité de Asuntos Exteriores del Parlamento Europeo, 27 de noviembre de
2007.Véase: http://www.ohr.int/ohr-dept/presso/presssp/default.asp?con-
tent id=40890 (acceso de 17 enero de 2008).




social y étnica también es elevada en estas sociedades.
PNUD en

Herzegovina, por ejemplo, revelé una “‘ruptura de

Un estudio reciente del Bosnia vy
hecho’ en la confianza social, pues sélo 1 de cada 14
encuestados (alrededor del 7 por ciento de la pobla-
cién) expresaba confianza hacia los demas.121 Por otra
parte, las divisiones étnicas no sélo causan dificultades
en el &mbito social, sino también, y de forma mas des-
tacada, en el politico, afectando significativamente al
ritmo del proceso de reforma y a la eficacia de los
incentivos de la UE en la regiéon. En Bosnia y
Herzegovina, por ejemplo, la desconfianza étnica en el
ambito politico ha paralizado a menudo el proceso
politico, retrasando en gran medida el trabajo del
gobierno. Un informe reciente publicado por una ONG
local, el Centro para Iniciativas Civiles, revela que el
gobierno de Bosnia y Herzegovina sélo ha logrado
cumplir el 25 por ciento de su plan anual; el
Parlamento sélo ha aprobado 31 de las 135 leyes
necesarias.122 Asimismo, en Macedonia, el Consejo
lament6 recientemente “‘los retrasos en la reforma
debidos a tensiones politicas internas que desviaron el
enfoque de las instituciones politicas del pais de las
prioridades de la integracion europea.”.123 En Kosovo,
pese a la amplia supervision internacional durante casi
una década, la proteccion de las minorias sigue siendo
dificil de alcanzar.124 Por otro lado, la minoria serbia
sigue desconectada de las instituciones clave de
Kosovo, lo que indica el enorme desafio interétnico que
la UE afrontara en la provincia escindida una vez que
se decida su estatuto final.

En resumen, cinco afios después de la presentacion del
primer informe anual del PEA, la desconfianza politi-
ca y social prolifera y la reconciliaciéon sigue siendo
dificil de alcanzar. Como afirma el documento sobre la
ampliacién de 2007 recientemente publicado:

121 vease UNDP, “The Silent Majority Speaks: Snapshots of
Today and Visions of the Future of BiH”, julio de 2007.

122 vgase BIRN, “Bosnia: Top Institutions Slammed”, 29 de
noviembre de 2007.

123 Consejo de Asuntos Generales y Relaciones Exteriores,
“Conclusiones del Consejo sobre los Balcanes Occidentales’”, 28402.
reunién del Consejo de Relaciones Exteriores, Consejo de la UE,
Bruselas, 10 de diciembre de 2007.

124 Véase, por ejemplo: ICG, 2003, “Kosovo’s Ethnic Dilemma:
the Need for a Civic Contract”, Europe Report N. 143,28 de mayo de
2003.
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“Hacen falta mas didlogo y un mayor espiritu

de tolerancia en todos los Balcanes
Occidentales, y las cuestiones étnicas no son las
menos importantes. En Kosovo, las relaciones
entre albaneses y serbios siguen siendo tensas.
Ademas, los serbios de Kosovo no participan en
su mayoria en las instituciones y la administra-
cién. El funcionamiento de las instituciones del
Estado en Bosnia y Herzegovina sigue estando
en peligro debido a las divisiones étnicas [...1 En
la ex Republica Yugoslava de Macedonia, la fre-
cuente tensién y la cooperacion insuficiente
entre actores politicos ha afectado al funciona-
miento normal de las instituciones y ralentizado

las reformas.”125

Por tanto, la UE debe reajustar la maquinaria de la
ampliacién desviando mas recursos a la promocién de
las relaciones interétnicas y dedicando mas energia a
pensar estratégicamente cémo abordar estas cuestio-
nes mientras se produce la integracién en la UE. Si las
instituciones europeas no dedican mas recursos a esta
cuestion, perderan la oportunidad de utilizar sus incen-
tivos y amenazas para hacer que las sociedades balca-
nicas vayan mas alla de unos cupos étnicos fijos como
base para la organizacién politica y la cooperacion

social.

19

Conclusiones

Para que la UE induzca a los Balcanes Occidentales a
avanzar con la agenda de reforma, hay tres lecciones
que deben extraerse de la experiencia de estabilizacion
y asociacion vivida hasta ahora:

La primera es que la UE necesita intervenir mas en el
proceso de reforma y transmitir mensajes claros que
ayuden a impedir que los lideres utilicen la carta de la
UE para sus propios fines politicos. La ausencia de
parametros claros, las divisiones en el seno de la pro-

pia UE y la incertidumbre creada en torno al PEA

125 Comunicacion de la Comisién, COM (2007) 663, op. cit., p.7.
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como consecuencia de la creciente vacilaciéon de la UE
sobre la préxima ronda de ampliacién, tienden a redu-
cir la eficacia de los incentivos de la UE y han abierto
la posibilidad de que los politicos cuestionen el proyec-
to europeo en favor de intereses electorales y naciona-
listas mas inmediatos. Sin embargo, los incentivos y
amenazas de la UE si tienen ain un fuerte potencial de
influencia, y los sucesos recientes han mostrado cémo
los paises balcanicos responden efectivamente a la pre-
sion de la UE.

La anterior crisis en Bosnia y Herzegovina fue un buen
ejemplo de como la UE puede ser una fuerza eficaz
para el cambio cuando actila con decisién ante el
aumento de la inestabilidad. Aunque las medidas dicta-
das por el HR/EUSR Lajcak el 19 de octubre del 2007
para acelerar el proceso de toma de decisiones en
Bosnia y Herzegovina provocd una de las crisis politi-
cas mas intensas entre la comunidad internacional y los
serbios de Bosnia, la clara determinacion por parte de
la UE y el uso de la carta europea han devuelto a
Bosnia y Herzegovina al sendero de Europa. EI 29 de
noviembre, el primer ministro de la Republica Srpska,
Milorad Dodik, que habia criticado con dureza a
Lajcak por las medidas de octubre, subrayé que la
perspectiva de entrar en la UE era la razén para poner
fin a la oposicion a las medidas impuestas por
Lajcak.126 “En estos momentos, lo mas importante
para Bosnia y Herzegovina Les] la firma y rubrica del
Acuerdo de Estabilizacién y Asociacion, que dirigira a
Bosnia y Herzegovina permanentemente hacia la inte-
gracién europea.” Asimismo, el presidente de
Macedonia, Branko Crvenkovski, declaré el 19 de
noviembre de 2007: “Nuestras metas este afio eran
obtener una fecha para comenzar las conversaciones
sobre la adhesién a la UE [...1 Hoy, poco antes de que
finalice el afio, hemos tenido conocimiento de que los
objetivos que nos propusimos no se han cumplido [...]
Tenemos que corregir profundamente nuestras politi-

cas y nuestra conducta.’’127

126 ygase “Bosnian Serb leader underscores importance of EU”,
Rfe/RI Newsline Vol. 11, No. 224, Part II, 5 de diciembre de 2007.

127 wpresident dubs 2007 a failure for Macedonian diplomacy,”
RFE/RL Newsline Vol. 11, No. 236, Part II, 21 de diciembre de 2007.
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Pero sigue habiendo numerosos desafios y la UE ten-
dra que mostrar una resolucién y determinacién simi-
lares para evitar una nueva inestabilidad en la regién y
mantener el proceso de reforma encarrilado. Los suce-
sos relacionados con el estatuto de Kosovo no dejan
mucho margen para el optimismo, sin embargo. Los
paises europeos estan divididos sobre cdmo enfocar el
desafio de Kosovo si el Consejo de Seguridad de la
ONU no acuerda una resolucién sobre su estatuto final.
Las divisiones no sélo se refieren a la cuestion de con-
ceder el reconocimiento de la independencia, sino tam-
bién al estatuto de la futura mision de la UE en la pro-
vincia escindida. Para afiadir lefia al fuego del dilema
de la UE en Kosovo, Serbia parece decidida a usar
todos los medios diplomaticos disponibles para opo-
nerse a cualquier medida del Tribunal Internacional y
de la UE que conlleve el reconocimiento de la indepen-
dencia de Kosovo —incluso si esta supervisada— sin una
resolucion del Consejo de Seguridad de la ONU.128 Por
tanto, si no hay una resolucién clara del Consejo de
Seguridad, la UE afrontara enormes desafios. El modo
en que maneje esta situacién tendra repercusiones
directas en el futuro de la regién. Aunque las autorida-
des de la region hay subrayado que se contendra el
potencial de Kosovo para la violencia, hay motivos de
preocupacién. Una encuesta reciente entre la minoria
serbia de Kosovo indicaba que alrededor del 70 por
ciento crefa que la violencia podia aumentar si los
albaneses declaraban la independencia de forma unila-
teral.’29 En Bosnia y Herzegovina, una encuesta publi-
ca mostrd que entre el 70 y el 77 por ciento de la
poblacion creia que la Republica Srpska debia sepa-
rarse y convertirse en un Estado independiente si
Kosovo obtenfa la independencia de Serbia.130

La segunda leccidon, que guarda relacion con la ante-
rior, es que la UE necesita eliminar cualquier sensacion
de fatiga en sus relaciones con los Balcanes
Occidentales e ir mas alla de la politica de “esperar a

128 wserbia Rules Out EU Mission In Kosovo,” RFE/RL
Newsline Vol. 11, No. 222, Part 11, 3 de diciembre de 2007.

129 wAlmost Half Serbs Would Leave Province in Case of
Independence,” Bosnia Daily, No. 1650, Sarajevo, 7 de diciembre de
2007.

130 wop Dayton anniversary, Bosnian Serbs back secession,”
RFE/RL Newsline Vol.11, No. 217, Part II, 26 de noviembre de 2007.



ver’’. Como subrayé un funcionario de la Comisién:
“No podemos usar la politica de esperar a ver; este
enfoque nos llevara al fracaso a nosotros y también a
ellos. Lo que deberiamos hacer es buscar modos que
aumenten el sentido de la responsabilidad de las élites
politicas. Esto, en la practica, es tremendamente difi-
cil, pero no podemos esperar a ver.”’131 Esto es espe-
cialmente importante a la luz de ciertos desafios que
se acercan y de los que no se ha hablado tanto como
del futuro estatuto de Kosovo, como el final de los
poderes de Bonn en Bosnia y Herzegovina. Implicarse
en la situacion de Serbia y Kosovo —lo que mantendra
a Bruselas muy ocupado en los préximos meses— exigi-
ra que la UE se dedique a pensar ideas estratégicas
tempranas para que su liderazgo en la era posterior a
los poderes de Bonn no esté mal concebido desde el
principio. En este sentido, Judy Batt ha pedido también
recientemente cautela respecto de las expectativas
excesivamente optimistas que pueden derivarse de la
firma de AEA:“La suposicion de que la integracion en
la UE junto con el camino prescrito por el AEA lleva-
r4 a cabo una reorientacion politica fundamental es
tan ilusoria respecto de Serbia como de Bosnia y
Herzegovina.”132 Sucesos recientes, como la iniciativa
griega de noviembre del 2007, parecen indicar que la
UE esta evaluando estas advertencias. Sin embargo, va
a hacer falta un mayor compromiso en los préximos
meses ante los nuevos desafios asociados a Kosovo y el
final del mandato del Alto Representante en Bosnia y

Herzegovina.

La ultima leccion que la UE deberia aprender es que
tiene que alejarse del modelo establecido en procesos
de ampliacién anteriores e ir mas alla del apoyo res-
tringido a las estructuras institucionales formales. Un
analisis mas detallado de los programas y politicas
existentes del PEA muestra lo limitados que son los
conocimientos de la UE en relacién con los desafios
relacionados con las divisiones étnicas y el desfase
entre los objetivos en letra impresa y los recursos rea-
les sobre el terreno. Aunque los funcionarios europeos
han reconocido esta complejidad en documentos ofi-

131 Entrevista personal, funcionario de la Comision, Bruselas,
junio del 2006.

132 Batt 2007, op. cit.
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ciales y declaraciones publicas, y han dado a entender
la necesidad de adaptar el proceso de ampliacion a las
condiciones concretas de la regién, la UE no ha unifi-
cado la retérica con la programacion efectiva. Por
tanto, la UE tiene que ser mas creativa a la hora de
buscar formas de consolidar la confianza entre las
comunidades étnicas y consolidar un sentido civico de
la democracia para contrarrestar las fuertes divisiones
que se han arraigado en cierto modo en los sistemas
después de la guerra.

En resumen, ahora que se aproxima el estatuto final de
Kosovo y la perspectiva de una nueva misién interpila-
res, existe la necesidad de que la CE aprenda las lec-
ciones de su experiencia en la regién y adapte el
“*modelo de adhesién de Copenhague’” a otro mas ade-
cuado a la regién. EI modo en que la UE responda a
los proximos desafios y lo receptiva que sea sobre los
matices politicos y sociales asociados al proceso de
reforma en la regién tendran un enorme impacto en la
rapidez con que los Balcanes Occidentales encuentren
la salida de la estabilidad fragil y la entrada en las ins-
tituciones de la UE. Aunque el informe anual del PEA
de 2007 animaba a las instituciones a “hacer mas hin-
capié en las cuestiones fundamentales de la consolida-
cién del Estado, la buena gobernanza, la reforma admi-
nistrativa y judicial, el Estado de derecho, la reconci-
liacion, el sometimiento al Tribunal Penal Internacional
para la ex Yugoslavia y el desarrollo de la sociedad
civil”,133 la UE debe evitar hacer declaraciones gran-
dilocuentes que no vayan seguidas de acciones adecua-
das sobre el terreno. No queremos dar a entender que
la UE deba reducir la ayuda para la consolidaciéon de
instituciones y las normas de la UE, sino que deberia
asumir la iniciativa griega de apuntalar la ayuda de la
UE vy dirigirla a los desafios institucionales y no insti-
tucionales relacionados con el proceso de transicién de

estos paises.

133 Comunicacion de la Comisién, COM (2007) 663, op. cit.
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Anexo - Tablas

Tabla 1. Estatuto de candidato a la adhesion: Paises de los Balcanes Occidentales

AEA AEA AEA Candidato Inicio de las
Negociaciones firmado en vigor oficial negociaciones
iniciadas para la adhesion
Albania 2003 (ene.) 2006 (jun.) (S6lo asuntos No (AEA pendiente N/A
comerciales en de ratificacién
vigor desde por miembros
dic. 2006) de la UE)
Bosnia y Herzegovina* 2005 (nov.) Rubricado en No No N/A
2007 (dic.)
Croacia 2000 (nov.) 2001 (oct.) 2005 (feb.) St (jun.2004) Octubre 2005
FYR Macedonia 2000 (marzo) 2001 (abril) 2004 (abril) Si (nov. 2005) No hay fecha
Serbia y Montenegro** 2005 (oct.) Rubricado en No No N/A
2007 (nov.)
Montenegro 2007 (oct.) No No N/A

Fuente: Autora

* La Comision aprobd un informe de viabilidad que evaluaba la disposicién de Bosnia y Herzegovina para negociar un AEA en noviem-

bre de 2003.

** |a Comision aprob6 un informe de viabilidad que evaluaba la disposicion de Serbia para negociar un AEA con la UE (la primera
relacion contractual entre la Unidn y Serbia) en abril de 2005.
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Tabla 2: Programa CARDS. Asignaciones nacionales 2000-2006 (millones de €).

2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006 Total

Albania 33,4 37,5 44,9 46,5 63,5 44,2 45,5 315,5
Bosnia y Herzegovina 90,3 105,2 71,9 63,0 72,0 49,4 51,0 502,8
Croacia

(paso a preadhesion en el ‘05) 16,8 60,0 59,0 62,0 81,0 - - 278,8
Macedonia 13,0 56,2 41,5 43,5 59,0 45,0 40,0 298,2
Serbia and Montenegro? 650,5 385,5 351,6 324,3 307,9 282,5 257,5 2559,8
Administraciones civiles provisionales 10,0 24,5 33,0 32,0 35,0 36,0 35,0 205,5
Regional 20,2 20,0 43,5 31,5 23,0 47,9 43,5 229,6
Otrosb 141,5 118,0 11,0 17,0 22,5 19,7 16,1 345,8
Ayuda macroeconémica (subvenciones)¢ 70,0 120,0 100,0 15,0 16,0 33,0 50,0 404,0
Total 1045,7 926,9 756,4 634,8 679,9 557,7 538,6 5130,2
Croacia, preadhesion 2005-6 105 140 245

Total incluida Croacia 2005/6 662,7 678,6 5385

Fuente: Financial Statistics 2000-2006, Europe Online, disponible en http://ec.europa.eu/enlargement/financial assistance/cards/statistics2000-
2006_en.htm [acceso del 15 de octubre de 20071

Nota 1: Las cifras incluyen las ayudas de Phare y Obnova, en su caso, en el 2000,y de CARDS en el afio 2001 y sucesivos.

Nota 2: Ejecucion del presupuesto del 2005: Reutilizacion de recuperaciones del 2004-5, es decir: por encima de la asignacion presupuestaria de 2005:

6m para la ex Republica Yugoslava de Macedonia, 7,5 m para el programa regional.

a) Incluye a la Republica de Serbia, la Republica de Montenegro y la provincia de Kosovo, que actualmente esta bajo administraciéon de la ONU. Las
cantidades para Serbia en el 2002-03 incluyen ayuda del Programa Regional para la Gestion Integrada de Fronteras destinada al conjunto de la
RFY/Serbia 'y Montenegro. En el 2004, figuran 8 millones de euros para ese fin en el programa regional.

b) Hasta 2001 (inclusive): Ayuda humanitaria, Medidas Especificas, Operaciones de Intervencion Rapida, EIDHR y CFSP. A partir de 2001 (inclusi-
ve): Gastos de administracion y la aportacion de los Balcanes Occidentales a la Fundacién Europea de Formacion.

¢) para 2000-2002: desembolsos y no compromisos.

Tabla 3: Programa CARDS. Asignaciones para Bosnia y Herzegovina 2001-2006 (millones de €).

2001 2002 2003 2004 2005** 2006
(indicativo)

Estabilizacién democratica 375 25 20,6 7,5 3,15 01-32
Retorno de los refugiados 35 23,5 19,5 7,5 3,1/5 0,1-3,2
Reforma de los medios de comunicacién 2,5 1,5 1 - -
Creacion de capacidad de la admén. 14 10,5 12 23,5* 17,4/28 83-14
Desarrollo de instituciones de &mbito estatal 3,5 1,5 2
Aduanas y administracién tributaria 10.5 9 10
Justicia e interior
(administracion de justicia, policia,
gestion de fronteras y ayuda a la
Céamara de Derechos Humanos) 12,7 16,5 18 23,5 14/25 10-14,2
Desarrollo econdmico y social
(sector privado, infraestructura y cohesién social) 31,2 134 2,4 141 14,4/37 19,6 - 27,2
Medio ambiente 6,5 10.1 14 - -
Ayuda técnica general 3 - - - - -
Desminado 33 - - - - -
Apertura de programas comunitarios - - - - 0,5 3
Total 101,8 719 63 72

(105,2) | (82,8) (72,8) (82) 49,4 40,8 -61,6

Fuente: Elaboracién de la autora basada en los Programas de Accién Anuales para Bosnia y Herzegovina, CARDS.

* La creacion de capacidad en la administracion incluye dos actividades adicionales en el 2004: Mecanismo de Apoyo al PEA (mecanismo presu-
puestario) y Programa de Sensibilizacion del PEA.

** | as areas de creacion de capacidad de la administracion y de justicia e interior se agrupan en la categoria de Buena Gobernanza y Consolidacion
de las Instituciones a partir del 2005. Ayuda del CARDS incluida el programa regional. No se asignaron fondos regionales para Bosnia en 2005.
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Tabla 4: Programa CARDS. Asignacion para Croacia 2002-2004 (millones de €).

Sector 2002 2003 2004 Total
Justicia e interior 10,0 12,0 26,85 43,85
Creacion de capacidad de la administracion 12,0 11,8 15,1 38,9
Desarrollo social y econémico 18,0 17,5 17,75 53,25
Medio ambiente, recursos naturales 3,0 3,7 3,8 10,5
Estabilizacién democratica 16,0 17,0 17,5 50,5
- Retorno de refugiados* (14) (16) (13) (33)
- Sociedad civil* (2) (2) (2) (6)

Asignacion total 59,0 62,0 81 197,0

Fuente: Europe online, en: http://ec.europa.eu/enlargement/financial assistance/cards/statistics2000-2006_en.htm [acceso del 15 de octubre de

2007]; CE, Estrategia de pais, Croacia 2002-2006.
* Datos indicativos de 2002, del documento de estrategia del programa CARDS para Croacia, 2002.

Tabla 5: Asignaciones preadhesion a Croacia 2005-2006 (<€).

2005 2006
Objetivo Apoyo Co- Total Apoyo Co- Total
PHARE financiacion* PHARE financiacion

Democracia y Estado de derecho 2.312.000 32.000 2.344.000 7.085.000 365.000 7.450.000
Derechos humanos, proteccion de

minorias y sociedad civil 1.300.000 167.000 1.467.000 4.900.000 | 1.671.429A 6.571.429
Criterios econdmicos 5.165.000 361.158 5.526.158 3.071.250 1.023.750 4.095.000
Mercado interior y comercio 13.175.000 1.800.000 14.975.000 9.747.500 1.332.500 11.080.000
Politicas sectoriales 29.415.000 2.415.450 | 31.830.450 18.837.000 | 2.251.000 21.088.000
Cooperacién en Justicia e interior 5.000.000 857.500 5.857.500 1.292.500 97.500 1.390.000
Programas de apoyo 10.133.000 5.199.250 | 15.332.250 14.128.750 0 14.128.750
Cohesién econémica y social 5.000.000 1.660.000 6.600.000 2.000.000 700.000 2.700.000
TOTAL 71.500.000 12.492.358 | 83.992.358 61.062.000 7.141.179 68.503.179

Fuente: Autora, basado en el acuerdo de financiacién entre la Comisién y Croacia en 2005: 15; decision de la Comisién PH/2006/1338 OF 24/07/06
por el que se crea un programa nacional PHARE para la Republica de Croacia en el 2006, Bruselas: 13-14.
* Estos fondos proceden del Fondo publico nacional (contribuciones de autoridades nacionales, regionales, locales y municipales, préstamos FI a enti-

dades publicas, fondos de empresas publicas).
A Incluyen 300.000 de fondos privados.

Tabla 6: Programa CARDS: Asignaciones para Macedonia 2002-2006 (millones de €).

Sector

Justicia e interior

Creacion de capacidad administrativa
Desarrollo econémico y social

Medio ambiente, recursos naturales
Democracia y Estado de derecho

- Relaciones interétnicas y sociedad civil
Otros

Asignacion total

2001
11,5%
/
20,25%*
3,25
7 (educ)
?

0,5
42,5

2002
7,0
14,0
11,5
/
3,0
(3)
6,0
41,5

2003
12,5
9,0
11,0
1,0
3,0
(3)
7,0
43,5

2004
24
8,5

15,0

2
3
(3)
6,5
59

2005-2006
17
24
20
3
2
(2)***
19
85

Total
72
55,5
77,75
9,25
18

39
271,5

Fuente: autora. Afio 2001: CE 2002, documento de estrategia de pais CARDS 02-06, p.70. Afios restantes: Financial Statistics, Europe online, dispo-
nibles en: http://ec.europa.eu/enlargement/financial assistance/cards/statistics2000-2006_en.htm (acceso del 15 de octubre de 2007).

* Cinco millones de euros son parte del Programa Regional para la Gestion Integrada de las Fronteras
** Esta cifra incluye actividades en las areas de agricultura, apoyo a las reformas econémicas y desarrollo de infraestructuras.
*** E| programa de Democracia y Estado de derecho para 2005-2006 esta dirigido a los derechos de las minorias.
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Tahla 7: Programa CARDS. Asignacion para Serbia y Montenegro 2002-2004 (millones de €).

SERBIA 2002 2003 2004 Total
Consolidacion de las instituciones 34,7 58,5 64,0 157,2
Reconstrucciéon econémica 132,5 141,5 121,5 395,5
Sociedad civil 9,5 24,0 21,0 54,5
Otros 13,0 16,0 11,5 40,5
MONTENEGRO 2002 2003 2004 Total
Consolidacion de las instituciones 3,0 4,0 10,0 17,0
Reconstruccién econémica 9,5 7,5 4,5 21,5
Sociedad civil 0,5 1,5 2,5 4,5
Otros 2,0 2,0 2,0 6,0
KOSOVO0 2002 2003 2004 Total
Consolidacion de las instituciones 24,2 12,0 15 51,2
Reconstruccion econémica 101,0 46,28 54,9 178,28
Desarrollo social y sociedad civil 9,8 5,0 4 18,8
Otros 19,9 13,0 1,5 42,9
Asignacion total 359,6 331,28 312,4 987,88

Fuente: Financial statistics, Europe Online, disponible en: http://ec.europa.eu/enlargement/financial assistance/cards/statistics2000-2006_en.htm

Tabla 8: Programa CARDS. Asignaciones para Serhia y Montenegro, incluido Kosovo en virtud de UNSCR
1244, 2005-2006 (millones de €).

Union Serbia Montenegro Kosovo Total
Justicia e interior 1,8 24,8 3 11,6 41,2
Creacion de capacidad administrativa 5,6 87,5 11 29,5 133,6
Desarrollo econémico y social 3 124 16,3 64,8 208,1
Medio ambiente, recursos naturales 0 22,5 6 6 34,5
Estabilizacion democratica 3,4 28,5 3,7 11,5 47,1
(Derechos de las minorias y retorno
de refugiados) (1,5-3) (14,5-17,5) (2-3) (9-11)
(Sociedad civil) (5,5-6,5) (1,5) (1,5-2,5)*
(Medios de comunicacion) (3,5-4,5)
Otros 2,2 46,2 6,5 20,1 75
Asignacion total 16 333.5 46,5 143,5 539,5

Fuente: autora, basandose en:

- Financial Statistics, Europe online, disponible en: http://ec.europa.eu/enlargement/financial assistance/cards/statistics2000-2006_en.htm (acceso del

15 de octubre de 2007).

- Datos sobre estabilizacién democratica por sector (incluido indicativo max-min): Comisién Europea, 2005, Programa Indicativo Multianual 2005-
2006: Serbia 'y Montenegro, incluido Kosovo seguin la definicién de la resolucién 1244 del Consejo de Seguridad de la ONU. Anexo 2(a) del documento

de estrategia de pais RFY 2002-2006.

* Incluye tanto la sociedad civil como los medios de comunicacién.
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Tabla 9: Asignaciones nacionales del IPA, Balcanes Occidentales, 2007-2011 (millones de €).*

2007 2008 2009 2010 2011
Croacia 141,2 146 151,2 154,2 157,2
Macedonia 58,5 70,2 81,8 92,3 98,7
Bosnia y Herzegovina 62,1 74,8 89,1 106 108,1
Serbia 189,7 190,9 194,8 198,7 202,7
Montenegro 31,4 32,6 33,3 34 34,7
KKosovo 68,3 124,7 66,1 67,3 68,7

Fuente: Comunicacion de la Comision al Consejo y el Parlamento Europeo. Instrumento para la Asistencia Preadhesién (IPA), Marco Financiero
Indicativo Multianual para 2009-2011: 4-5.
* Las asignaciones a los paises candidatos (Croacia y Macedonia) estan destinadas a: (1) asistencia a la transicién y consolidacién de instituciones,
(2) cooperacion transfronteriza, (3) desarrollo regional, (4) desarrollo de recursos humanos, (5) desarrollo rural. Las asignaciones a candidatos poten-
ciales (Bosnia y Herzegovina, Montenegro, Serbia y Kosovo) incluyen solamente fondos para la asistencia a la transicion y consolidacion de institucio-
nes y gestion transfronteriza.

Tabla 10: Programa CARDS. Prioridades por area y pais 2002-2004.

Estabilizacion Creacion de Desarrollo Medio ambiente y | Justicia e Interior
democratica capacidad socioecondémico | recursos naturales
administrativa
Bosnia - Retorno de - Desarrollo - Reforma - Creacion de - Admén. de justicia
refugiados instituciones del econdémica y capacidad para el | - Policia
- Reforma de los Estado desarrollo medio ambiente | - Asilo e
medios de - Tributacién y - Cohesion social y | - Sector agua inmigracion
comunicacion aduanas desarrollo - Residuos sélidos | - Gestion de
fronteras
Croatia - Retorno de los - Reforma de la - Comercio - Adaptaciéon de la | - Modernizacién de
refugiados admon. plblica - Clima de legislacion la justicia
- Fortalecimiento | - Desarrollo (inst.) | inversion - Energia (reforma poder
de la capacidad nacionales, - Cohesidn social renovable judicial y
de la sociedad regionales y - Sector privado y | - Evaluacién del tribunales)
civil locales financiero impacto - Policiay
- Finanzas publicas medioambiental delincuencia
organizada
Macedonia - Relaciones - Comercio - Armonizacién - Gestion de las
interétnicas y - Desarrollo de gradual con el fronteras
sociedad civil infraestructuras marco legal de la | - Reforma del poder
locales UE judicial
- Cohesion social - Desarrollo - Gestién integrada
sostenible de las fronteras
- Creacion de - Inmigracion y
agencia asilo
medioambiental, | - Lucha contra la
etc. delincuencia
Buen gobierno y Reconstruccion, Desarrollo social y
consolidacion de | regeneracion y Sociedad civil
instituciones reforma
econdmicas
Serbia & - Reforma de la - Energia - Educacion
Montenegro, admon. publica - Transporte universitaria 'y
incluida - Justicia e Interior| - Medio ambiente desar. recursos
Kosovo - Aduanas y - Desarrollo humanos
tributacion econdémico - Sociedad civil y
medios de
comunicacion
indep.

Fuente: La autora, de documentos de estrategia de pais 2002-2006 — Programas indicativos multianuales 2002-2004.
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Casi ocho afos después del lanzamiento del Proceso de Estabilidad y Asociacién
(PEA), el marco en el cual los paises de los Balcanes occidentales se aproximan de
las instituciones europeas, la perspectiva de ingreso en la Unién Europea parece mas
lejos que nunca. Aunque su futuro sea dentro de las fronteras de la UE, el acceso al

exclusivo club no se hara probablemente antes de una década.

Muchos analistas se preguntan si el enfoque de la UE en la regién en el marco del
PEA ha sido mal planteado. Si bien las politicas de cada pais estan en el origen de
la situacion actual, un analisis mas profundo de las politicas europeas en los

Balcanes occidentales es imprescindible.

Este Documento de Trabajo de FRIDE defiende que, a pesar de que la perspectiva
de pertenecer a la UE y del proceso de reforma que conlleva han contribuido mucho
para la estabilidad y el desarrollo democréatico en la regién, los problemas de
inconsistencia de politicas, los puntos de referencia poco claros, la desilusién por la
remota perspectiva de pertenecer a la UE y la distancia entre la retérica y los
esfuerzos en el terreno, han socavado las politicas de la UE en los Balcanes y

disminuido la efectividad de sus incentivos.
La UE necesita reajustar el marco del PEA, teniendo en cuenta los distintos

problemas que afectan a los pafses balcanicos y ofrecer incentivos reales que les

convenzan a aceptar los términos de estabilidad mientras integren la UE.
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