————= A EUROPEAN e
THINK TANK FOR GLOBAL ACTION
[ ]

La Asociacion Oriental de la
Unién Europea:
Un ano de retrocesos

Jos Boonstra
Natalia Shapovalova

g Working Paper / Documento de trabajo
Mayo 2010



Acerca de FRIDE

FRIDE es un centro de estudios independiente, con sede en Madrid, dedicado a cuestiones relativas a la democracia y los
derechos humanos, la paz y la seguridad, y la accién humanitaria y el desarrollo. A través de la investigacion en estas
areas, FRIDE trata de influir en la formulacién de las politicas publicas y de informar a la opinién publica.

Documentos de trabajo

Los documentos de trabajo de FRIDE tratan de fomentar un debate mas amplio sobre estas cuestiones y ofrecer consi-
deraciones pertinentes para las politicas publicas.



—————=A EUROPEAN e
THINK TANK FOR GLOBAL ACTION
°

La Asociacion Oriental de la
Unién Europea:
Un ano de retrocesos?

Jos Boonstra y Natalia Shapovalova

Mayo 2010

Jos Boonstra, Investigador Senior, FRIDE

Natalia Shapovalova, Investigadora, FRIDE

0 ape umento de trabajo

™ M8\Working Paper / Documento de trabajo




La investigacion para esta publicacién fue posible gracias a una contribucién financiera de la Embajada de la

Republica Checa en Madrid.

Foto de cubierta: Imansari/Flickr

© Fundacién para las Relaciones Internacionales y el Dialogo Exterior (FRIDE) 2010.
Goya, 5-7, Pasaje 2°. 28001 Madrid — SPAIN
Tel.: +34 912 44 47 40 — Fax: +34 912 44 47 41

Email: fride@fride.org

Todas las publicaciones de FRIDE estan disponibles en el sitio web: www.fride.org

Este documento pertenece a FRIDE. Queda prohibido todo tipo de reproduccién o redistribucién, total o parcial,
sin el permiso previo de FRIDE. Las ideas expresadas por el autor no reflejan necesariamente las opiniones de
FRIDE. Si tiene algin comentario sobre este documento o alguna sugerencia, puede ponerse en contacto con

nosotros en fride@fride.org



Indice

Introduccion

¢Una respuesta fallida a la fallida europeizacion?

Promocion de la cooperacién regional: ;Cuan lejos llegara?

El mosaico regional: ; Dénde puede ser mas consistente la influencia de la UE?

10

Mirando hacia adelante

13







Introduccion

Han transcurrido casi dos afos desde que fuera presen-
tada en Bruselas la propuesta conjunta de Polonia y
Suecia respecto de una nueva politica de la UE hacia
sus vecinos orientales, y un afio desde que la Asociacién
Oriental (AO) se suscribiera en la inauguracion de la
cumbre de Praga en mayo de 2009. Por una parte, la
AO ha sido elogiada como un paso hacia una mejor
diferenciacion entre los vecinos del Sur y del Este den-
tro de la dimension oriental de la Politica Europea de
Vecindad (PEV), justo cuando su dimensién Sur habia
sido reforzada con la Unién Mediterranea. Sin embar-
go, la AO ha sido criticada por el escaso potencial para
provocar cambios en Europa Oriental y por ofrecer
demasiado poco a los paises mas avanzados en térmi-
nos democraticos y alineados con la UE (tales como
Ucrania y Georgia), mientras se ofrecia demasiado a
aquéllos que apenas habian alcanzado algin tipo de
reforma politica (como Azerbaiyan y Belarus).

Los vecinos orientales de la UE no han alcanzado los
deseados niveles de “'sequridad, prosperidad y estabili-
dad”. A lo largo de 2009, estos paises han experimen-
tado la crisis econémica mas seria desde los noventa.
El declive econémico promedio ha sido mas profundo
que en los Balcanes occidentales, en los nuevos
Estados Miembros de la UE o en Asia Central.2 No se
han visto mejoras en términos del sistema democrati-
co. Los regimenes autoritarios vecinos permanecen en
la misma situacién, mientras que los regimenes electo-
rales que han emergido son fragiles y no se han conso-
lidado con nuevas reformas politicas.? La seguridad

1 Este trabajo incluye informacion obtenida durante el seminario
“EI futuro de la Asociacion Oriental: Desafios y oportunidades”, reali-
zado en Madrid durante el 27 y 28 de enero de 2010. El seminario fue
organizado por el Ministerio de Asuntos Exteriores y Cooperacién de
Espafia, la Embajada de la Republica Checa en Madrid, la Embajada
de la Republica de Polonia en Madrid y FRIDE. La investigacion para
esta publicacion fue posible gracias al financiamiento otorgado por la
Embajada de la RepuUblica Checa en Madrid.

2 Ver A. Pivovarsky, “Crisis and Transition in Eastern Europe and
Caucasus: Implications for the EU’s Eastern Partnership”. Background
Paper preparado para la conferencia “EI futuro de la Asociacion
Oriental: Desafios y oportunidades”, realizado en Madrid los dias 27 y
28 de enero de 2010.

3 De acuerdo al informe de Freedom House “Freedom in the World
2009”, sélo Georgia y Ucrania son calificados como Gobiernos en
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sigue siendo un desafio central para la estabilidad y el
desarrollo econémico de los paises integrantes de la
AOQ, especialmente para los paises del sur del Caucaso.
Para Georgia, la amenaza de una agresion militar rusa
sigue siendo una cuestién central. Ninguno de los con-
flictos “'congelados’ ha visto algln tipo de mejora. Por
el contrario, Rusia ha fortalecido su apoyo militar a los
regimenes unilateralmente reconocidos de Abjazia y
Osetia del Sur. El nuevo acercamiento entre Turquia y
Armenia, que es visto como un primer paso hacia el
largamente esperado acuerdo de paz en Nagorno-
Karabaj, se ha detenido. La flota del Mar Negro, que se
prepara para permanecer en Crimea mas alla de 2017,
segun lo que se habia acordado previamente, continda
siendo un aspecto conflictivo dentro de Ucrania. La
seguridad de la oferta energética es vulnerable.

Aunque este trabajo no intenta realizar una valoracion
del primer afio de implementacién de la AQ, pretende
reflexionar sobre el desempefio de la UE y su potencial
como un poder transformador en la regién, tal como es
visto por los propios paises asociados. Por este motivo,
han sido consultados funcionarios, politicos y represen-
tantes de la sociedad civil provenientes de los seis pai-

ses orientales vecinos. 4

:Una respuesta
fallida a la fallida
europeizacion?

La debilidad de la PEV para impulsar a sus vecinos
hacia “‘un mayor crecimiento econémico, estabilidad y

Transicion o Regimenes Hibridos (4.93 y 4.39 respectivamente; en una
escala de 1 a 7,donde 1 representa el nivel mas alto de progreso demo-
cratico y 7 el méas bajo). Para finales de 2008, Moldavia (5.07) y
Armenia (5.39) se encontraban bajo regimenes autoritarios semi con-
solidados. Los peores casos en la region son Azerbaiyan (6.25) y
Belarls (6.57), los cuales junto con Rusia y los Estados de Asia Central
forman el club de los regimenes autoritarios consolidados. Se ingresé al
sitio web de Freedom House el 6 de mayo de 2010: http://www.free-
domhouse.org/template.cfm?page=363&year=2009.

4 Los autores desean agradecer a los representantes de los seis pai-
ses asociados, quienes amablemente compartieron sus opiniones a tra-
vés de los cuestionarios.
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mejor gobernanza” ha sido bien documentada.> El
impacto de la UE en la promocién de reformas en los
paises de la vecindad ha sido limitado. La teoria de la
europeizacion provee una explicacion simple aduciendo
que los costes de las reformas promovidas por la UE
han sido demasiados altos, mientras que los incentivos
fueron poco atractivos.6 Asi, la condicionalidad positi-
va sobre la que se basa la PEV no puede ser efectiva
(particularmente porque no fue utilizada de forma
consistente dentro de la misma PEV).7 La socializa-
cién a través del didlogo politico y los contactos per-
sonales no ha sido extensivamente aplicada o se lo hizo
en forma restrictiva debido a las constricciones domés-
ticas (como la debilidad de los actores de la sociedad

civil).

La evidencia empirica apoya este argumento. Los
Planes de Accién (PA) de la PEV, los principales ins-
trumentos para alcanzar los objetivos de esta politica,
no han sido herramientas exitosas para promover las
reformas democraticas en los paises vecinos. Aunque
los PA firmados con los paises de Europa oriental en
2005 y con los del sur de Caucaso en 2006 contienen
compromisos conjuntos para promover las reformas

democraticas, el Estado de derecho y el combate de la
corrupcion, el comportamiento democratico de estos
paises en el periodo 2005-2008 muestra un tendencia
hacia el deterioro (Tabla 1). De acuerdo al indice rea-
lizado por Freedom House para ex regimenes comu-
nistas en transicién, el Gnico pais que ha mejorado su
puntuacién en relacién con su condicién democratica
ha sido Belarus, aunque ain continda siendo el régimen
la AO.
Paradéjicamente, Belarus fue el Unico pais que no tiene

mas autoritario de los seis paises de

firmado un PA en el marco de la PEV.

No es de extrafar, tal como lo muestran las evaluacio-
nes independientes realizadas por observadores de la
sociedad civil e investigadores independientes de los
paises orientales de la PEV, que los progresos en la
implementacion de los PA en el terreno de la reforma
politica hayan sido irregulares y esporadicos, mientras
que en los peores casos se produjeron retrocesos en

algunos sectores con variaciones entre los paises.8

Algunos criticos creen que ni siquiera la perspectiva de
la membresia de la UE serd suficiente para promover

las reformas en la vecindad. Las diferencias entre las

Tabla 1 Dinamica del comportamiento democratico de los paises de la AO durante 2005-2008

Pais Democracia Proceso Sociedad Viedios Gobierno Gobierno Poder Corrupcion
(en general) Electoral Civil independientes democratico democratico  Judicial
nacional local
Armenia J 0 J J J 0 % )
Azerbaiyan J J J J J N2 0 J
Belarus T T T 0 ) J 0 T
Georgia J J J 0 J T 0 T
Moldavia ) 0 T \) 0 0 0 0
Ucrania J J 0 T J 0 A3 0

Fuente: Basado en la calificacién de Freedom House “Naciones en Transicion’. Registros de 2006, 2007, 2008 y 2009.

I Deteriorado  TMejorado 0 Sin cambio

57 Borzel, “When Europe Hits Beyond its Borders:
Europeanization and the Near Abroad”, trabajo presentado en el
Instituto de Estudios Internacionales de Barcelona, 19 de noviembre de
2009: S Mayer y F Schimmelfenning, “Shared values: Democracy and
human rights”, en K. Weber, M. Smith y M. Baun (eds), Governing
Europe’s Neighbourhood. Partners of Periphery ? (Manchester:
Manchester University Press, 2007), pp 39-57; G.Noutcheva y M.
Emerson, *Economic and Social Development”, en Ibid. pp 76-96;y L.
Delcour y E Tulmets, “‘Pioneer Europe?. The ENP as a Test Case for
EU’s Foreign Policy”, European Foreign Affaris Review 14 (2009),
pp.501-23.
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6 VerT. Borzel, op. cit.

7 R. Youngs, “Democracy promotion as external governance?”,,
Journal of European Public Policy 16/6 (2009), p. 897.

8 Ver M. Aghajanyan et. Al., Armenia’s ENP Implementation in
2009 (Yerevan: Partnership for Open Society, 2009), en
http://www.soros.org/initiatives/brussels/articles_publicationes/publica-
tions/euandarmenia-2010022/armenia-enp-20091101.pdf, se accedié
el 22 de abril de 2010; Azerbaijan National Committee for European
Integration (ANCEI), Progress Report: Azerbaijan Implementation of
the Euopean Neighbourhood Policy in 2009 (Baku: ANCEI, 2009),
http://www.soros.org/initiatives/brussels/articles_publications/publica-
tions/reportazerbaijan-20100120/azerbaijan-20091231.pdf, se accedié
el 22 de abril de 2010; Idem, Progress Assessment on the Action Plan



normas y politicas europeas y el estado del juego poli-
tico en los paises vecinos son muy grandes. Ademas, la
incorporacion a la UE resulta una posibilidad distante
dado que Europa sufre la fatiga de la expansion y no
cumple con sus promesas aun con aquellos a los cuales

se les prometié la incorporacién a la Unién.?

En sintesis, la AQ presenta una simbiosis “'de la mas
generosa oferta de la PEV” (el tramo bilateral) y un
apoyo a la cooperacién regional (el tramo multilate-
ral). El tramo bilateral es el corazén de la AO. Los
principales objetivos de esta asociacién -la asociacion
politica y la integracién econémica con la UE de los
paises participantes— son implementados a través de
instrumentos bilaterales tales como los acuerdos de
asociacién (AA), areas de libre comercio amplias y
profundas (DCFTA, por sus siglas en inglés) y la libe-
ralizacién de visados. El tramo bilateral es también
importante en el sentido de que los paises mas avan-
zados de la AO podrian servir como estimulo para
aquellos que se encuentran retrasados.

Presuntamente, la AO sera también una herramienta
débil de transformacion si sélo se apoya en las politi-
cas de ampliacion mientras no ofrezca perspectivas de
acceso a la Unién. En tanto la AQ también se constru-
ye sobre la condicionalidad, sus principales incentivos —
libre comercio y libre transito de personas - se encuen-
tran muy distantes, y la ayuda disponible no es sufi-
ciente para compensar las pérdidas potenciales deriva-
das de la reforma politica o de la cooperacién con la
UE a expensas de las alianzas de politica exterior tra-
dicionales.

Los Acuerdos de Asociacion (AA) con los paises veci-
nos se construyen también a partir de la condicionali-
dad positiva de la PEV. Sin embargo su mayor fortale-
za en comparacion con los Planes de Accion de la PEV
es que la mayoria de ellos son legalmente vinculantes y
cuentan con un sistema de monitoreo y evaluacion
fuerte que incrementa la posibilidad de una imple-
mentacion exitosa.l® Pero los costos de la implemen-

tacion de tales acuerdos seran altos,'! por lo cual es

Tabla 2. El tramo bhilateral

:Cual es la oferta?

1. Acuerdos de Asociacion (AA)

Reemplazara a los Acuerdos de Asociacion y Cooperacion (PCA, por
sus siglas en inglés) basicos y sera mas amplio en diversos campos
tales como el comercio y la politica exterior y de seguridad, y la
aproximacién en materia de legislacion y regulacion.

2. Programa Comprensivo de Construccion de
Instituciones

Programas de asistencia que contribuird a que los paises cumplan con
los compromisos de los AA

3. Areas de Libre Comercio Abiertas y Profundas
(DCFTA, por sus siglas en inglés)

Nuevos y mas amplios Acuerdos de Libre Comercio que van mas alla
del comercio e incorporan el comercio de servicios, la inversion y la
convergencia en materia regulatoria.

4. Liberalizacion de visados

Inicialmente apoya la movilidad de los ciudadanos y la facilitacion del
visado; en el largo plazo, a través del didlogo, se prevé la
liberalizacién completa de los visados.

5. Cooperacién adicional en una variedad de campos
y creciente asistencia técnica.

which Azerbaijan signed with the European Union (Baku: ANCEI,
2008); N Danelia, R. Sakhevarishvili y T Pataraia, European
Neighbourhood Policy: Implementation of the Objectives of the EU-
Georgia Action Plan (Thilisi: Open Society Georgia Foundation, 2010);
S Buscaneanu (ed.), Moldova and EU in the European Neighbourrhood
Policy Context.Implementation of the EU-Moldova Action Plan
(February 2005-January 2008) (Chisinau: ADEPT Association,
Expert- Group 2008); y “Public monitoring of the EU-Ukraine Action
Plan implementation”, National Security and Defence 6( 2008), http://
www.uceps.org/eng/journal.php?y=2008&cat=115/, se accedi6 el 22 de
abril de 2010.

oT. Borzel, op. cit. p. 10.
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Economia, energia, medio ambiente, transporte, investigacion, etc.

10 ver N. Shapovalova, “The New Enhanced Agreement between
the European Union and Ukraine: Will it further democratic consolida-
tion?”, FRIDE Working Paper 62 (2008); C. Hillion, “*Mapping out the
new contractual relations between the EU and its neighbours: Learning
from the EU-Ukraine “enhanced agreement” , European Foreign
Affairs Review 12/2 (2007) , pp 160-82.

11 pe acuerdo a una estimacion, los costos de una armonizacion
institucional limitada en un nimero de sectores seleccionados (el caso de
un Acuerdo de Libre Comercio) entre los miembros del vecindario orien-
tal, alcanzarian entre un 30y 36 por ciento del PIB de 2006 de esos pai-
ses. Ver A. Kolesnickhenko, “Institutional Harmonization and its Costs
and Benefits in the Context of EU Cooperation within its Neighbours: An
overview”, CASE Network Studies & Analyses 387 (2009)
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una pregunta abierta hasta qué punto estos acuerdos
seran una herramienta exitosa para la promocién de

las reformas.

Las areas de libre comercio amplias y profundas abren
para los vecinos orientales la posibilidad de acceso a
los mercados internos de la UE. La oferta es generosa
pero vaga y demasiado remota para la mayoria de esos
paises. Los estudios de factibilidad realizados por la
Comisién Europea respecto a Armenia y Georgia con-
cluyeron que estos Estados “'no estan listos para una
liberalizacion del comercio tan amplia y ain mucho
menos para implementar y sostener los compromisos
que estos requeririan’”.12  Los acuerdos comerciales
con Azerbaiyan y Belarus ain estan mas lejanos, dado
que ninguno de ambos paises es miembro de la
Organizacion Mundial de Comercio (OMC). Las nego-
ciaciones para acceder a la OMC estan atascadas. Al
mismo tiempo, la propuesta distante y condicionada de
acceder al mercado de la UE esta siendo contrabalan-
ceada por la oferta rusa relacionada con la conforma-
cién de una Unién Aduanera, respecto a la cual algu-
nos paises vecinos de Europa oriental han mostrado
interés ( por ejemplo, Belaris y Ucrania)

Ucrania ha estado negociando un acuerdo de libre
comercio con la UE desde 2008. Personas con cono-
cimiento directo de las negociaciones dentro de la
Comisién Europea y del gobierno ucraniano han mani-
festado que el proceso presenta dificultades dado que
algunos intereses empresarios ucranianos representa-
dos en el Parlamento se opusieron a la liberalizacién de
los mercados ucranianos en algunos items o no desean
asumir compromisos en algunos de los acquis de la

UE.13 EI gobierno ucraniano ha criticado a la UE por

12 European Commission, ‘Trade: South Caucasus (Bilateral rela-
tions)’, http://ec.europa.eu/trade/creating-opportunities/bilateral-rela-
tions/regions/south-caucasus/, se ingresé el 5 de mayo de 2010.

13 ey official Says Ukraine Association Talks at Crucial
Juncture’, Radio Free Europe, 8 de abril de 2010,
http://www.rferl.org/content/E U_Official_Says_Ukraine_Association_T
alks_At_Crucial_Juncture/2006323.html, se ingres6 el 22 de abril de
2010; ‘YeK: Zony svobodnoi otrgovli Ukraina-YeS poka ne budet’,
Korrespondent, 25 de junio de 2009, http://korrespondent.net/busi-
ness/economics/881276/, se ingres6 el 22 de abril de 2010; ‘Valeriy
Piatnitskyi: Potribni politychni rishennia ta elementarnyi poryadok’,
Yevropeiskyi prostir, 8 de abril de 2010,
http://eu.prostir.ua/library/240196.html, se ingresé el 22 de abril de
2010.
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mantener el mercado Unico separado de la competen-
cia, algo que considera un plan “egoista’ y “‘asimétri-
co’’14 (especialmente en lo que se refiere a los servicios
y la agricultura) Algunos observadores afirman que el
libre comercio no serd un incentivo real para los paises
de la AO; sino mas bien una amenaza si la UE no libe-
raliza el comercio en agricultura (especialmente, en los
casos de Moldavia, Armenia y Georgia). La marcada-
mente proteccionista politica agricola de la UE no
permite realizar ofertas comerciales atractivas. Un
ejemplo reciente es el acuerdo comercial firmado en
diciembre de 2009 entre la UE y Marruecos en mate-
ria de productos agricolas y pesqueria. Este acuerdo
permite a los exportadores de la UE un amplio acceso
al mercado marroqui, mientras que Marruecos todavia
no puede vender libremente sus productos agricolas
baratos. 15

La libre circulacion de personas podria ser el incentivo
mas tangible para el vecindario oriental, pero la UE es
reacia a aceptar una liberalizacion amplia. En el corto
plazo la UE ha prometido facilidades en el sistema de
expediciéon de visados, una cobertura consular mas
amplia y centros conjuntos de aplicacién de visados. A
cambio de esto, los paises receptores deben adoptar
acuerdos de readmisién y realizar reformas en su poli-
tica migratoria. Hasta ahora Ucrania y Moldavia han
firmado con la UE acuerdos de facilitacién de visados
y de readmision, mientras que Georgia ya esta lista
para hacerlo. Sin embargo, la facilitacién de visados
esta lejos de fortalecer el contacto entre personas, en
tanto no es un incentivo que afectara en los paises aso-
ciados la reforma de las fuerzas de sequridad y el sis-
tema judicial. El acuerdo es limitado en su alcance.
Facilita el acceso a las visas sélo para algunas catego-
rias de ciudadanos. En el futuro, los turistas deberian
estar cubiertos por el sistema de facilitacion de visado
para incrementar el impacto de este tipo de acuerdo
sobre los viajes realizados a la UE.

14 A Rettman, ‘EU risks losing Ukraine, minister warns’, EU
Observer, 28 de abril de 2010

15 ver K. KKausch, ‘Morocco’s “Advanced Status’: Model or
Muddle?’, FRIDE Policy Brief 43 (2010), http://www.fride.org/publi-
cation/745/ morocco’s-'advanced-status’:-model-or-muddle, se accedidé
el 22 de abril de 2010.



En cuanto a los beneficios reales de un régimen libre
de visado, los miembros de la UE son reacios a ofrecer
un sistema de este tipo, aun en los casos de los paises
que primero formaron parte de la PEV. En la declara-
cién producida durante la cumbre de Praga, los paises
de la UE diluyeron la oferta de la Comision respecto de
“un sistema libre de visado para los todos las asocia-
ciones cooperantes” por una oferta mas vaga sobre una
“liberalizacién de visado”. Mientras Ucrania lanzé un
didlogo alrededor de la cuestion del visado con la UE
en 2008, la UE vacila en ofrecer un plan de trabajo que
contenga claros puntos de referencia que marquen el
progreso hacia un sistema libre de visado.

El Programa Comprehensivo de Construccién de
Instituciones es una innovacién positiva de la AQO, el
cual se inspira en la experiencia de la UE para promo-
ver la europeizacion de los Estados candidatos al
ingreso. No obstante, los fondos siguen siendo modes-
tos. Aln mas, algunos participantes temen que el pro-
grama no sea los suficientemente “comprehensivo” y
que cubra solamente instituciones seleccionadas. La
Comisién Europea prevé 175 millones de euros para
todas las asociaciones durante el periodo 2010-2013.
De acuerdo a estimaciones generales sobre la inversion
de capital que necesita Ucrania para su integracion a
la UE, se afirma que el pais requerira alrededor de 100
mil millones de ddlares durante 2006-2015, sélo para
cumplimentar con las normas y estandares comunita-
rios en ocho areas prioritarias tales como energia,
transporte y cambios de tipo institucional, entre

otros.1ée

La AO también heredé de la PEV una contradiccion
entre los principios de la apropiacién conjuntay la con-
dicionalidad.1” La apropiacién conjunta de la PEV
(asociacién) ha sido neutralizada por la condicionali-
dad. Esto implica una asociacion desigual, la cual per-
mite a una de las partes poner condiciones y evaluar su
implementacion a la otra parte. Pareciera que en la AO

16 A, Mayhew, Ukraine and the European Union: Financing accel-
erating integration (Warsaw: UKIE, 2008), pp.41-2

17 Para un resumen, ver N. Ghazaryan, ‘The ENP and the
Southern Caucasus: Meeting the Expectations?’, Global Europe Papers,
5 (2008), pp.13-15
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esta coexistencia problematica de los dos principios se
verd alin mas agravada. Aunque todos los socios reci-
ben la misma oferta, algunos de ellos estan en condi-
ciones de aceptar la condicionalidad de la UE, mientras
que otros insisten en el principio de la apropiacién con-
junta en el sentido de que la UE no deberia imponer
ninguna condicion sobre su participacion en la AO.
Mas que nunca la UE afronta el desafio de una aplica-
cién efectiva de la condicionalidad en la AO. La UE
tiene que resolver el actual dilema entre la consisten-
cia en la aplicacién de la condicionalidad y la ventaja
que pueda tener en relacién a los paises asociados. De
otra manera, la Unién corre el riesgo de perder su cre-

dibilidad entre los Estados vecinos y sus sociedades.

La relacion de la UE con Belarls y Azerbaiyan es un
caso evidente de aplicacion inconsistente del principio
de condicionalidad en el marco de la AO. Las reformas
democraticas son una clara precondicion para la pro-
fundizacion de las relaciones con Belarus, mientras que
Bruselas tiene un enfoque mas timido sobre la demo-
cratizacion en su relaciéon con un pais energéticamen-

te rico como Azerbaiyan.

El problema de la utilizaciéon de la influencia y pre-
ponderancia de que goza la UE reside en el hecho de
que las ofertas de la Unién no pueden ser igualmente
atractivas para todos si la condicionalidad se aplica de
igual forma, sin contemplar diferencias. Mientras que
la AO promete los Acuerdos de Asociacién a los seis
paises intervinientes, incluyendo la parte de un acuer-
do de libre comercio sustantivo, pareciera que al menos
la mitad de ellos probablemente no pueda satisfacer
los criterios establecidos en su momento a aquellos
paises que habian enfrentado esta perspectiva antes
que la AO fuera inaugurada.. Hasta ahora, una demo-
cracia electoral en funcionamiento ha sido una condi-
cién de la UE para ofrecer a un pais un Acuerdo de
Asociacion. La existencia de elecciones parlamentarias
libres y limpias fue la principal precondicion para lan-
zar una negociaciéon sobre un nuevo acuerdo con
Ucrania en 2007 (un Acuerdo de Asociacion se con-
cretd oficialmente en setiembre de 2008) y Moldavia
en 2010. Las elecciones presidenciales de 2008 cele-
bradas en Azerbaiyan y Armenia se apartan de los
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estandares internacionales y dejan la duda si en tales
condiciones las demandas de la UE hubieran sido satis-
fechas.

Los representantes de la sociedad civil armenia argu-
mentan que cualquier decisién para abrir la negociacio-
nes sobre un Acuerdo de Asociacién entre la UE y
Armenia deberia estar basada en progresos concretos
por parte del gobierno de ese pais en cuanto a la imple-
mentacién de los compromisos relacionados con la
reforma politica realizados en el marco de los Planes de
Accién de la PEV.18 Un enfoque similar es expresado
por los representantes de la sociedad civil en Belarus.
Serfa mejor si este pafs estuviera mas involucrado en la
AQ, pero mientras su gobierno no demuestre una inten-
cién real de transformacion, deberian ser mantenidas al
menos parcialmente algunas de las condiciones estable-
cidas en el tramo bilateral relacionado con el respeto
por los derechos humanos y la democracia.

Promocion de la
cooperacion regional:
;Cuan lejos llegara?

El tramo multilateral es la mayor novedad de la AO.
Al contrario de muchas otras regiones del mundo, la
UE previamente no apoyé a ningln agrupamiento
regional en el antiguo espacio dominado por la Unién
Soviética debido al sensible tema de la inclusion o
exclusion de Rusia al igual que por las disputas entre
algunos de los paises de Europa Oriental. Tampoco la
PEV ha enfatizado
Indirectamente, la UE apoyd la cooperacion regional

la dimensién regional.1?
a través de los programas de asistencia técnica en las
areas de transporte o energia, tales como TRACECA y
INOGATE y fomenté la cooperacién regional de los

18 \Armenian Civil Society Representatives Examine Prospects for
Reform’, Open Society Institute, http://www.soros.org/initiatives/brus-
sels/news/armenia-20100122, se ingresé el 22 de abril de 2010.

19 k. Smith, European Union Foreign Policy in a Changing World
(Cambridge: Polity Press, 2008), p. 96.
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socios individuales dentro de los margenes de los
Planes de Accion de la PEV. Con el acceso de Rumania
y Bulgaria, la UE lanz6 en 2007 la Sinergia del Mar
Negro, una iniciativa de cooperacién regional para la
region del Mar Negro.

La AO introdujo una “estructura operacional relativa-
mente simple” para la dimensién multilateral y es con-
siderada una de sus principales fortalezas.20 Tal estruc-
tura provee un apoyo politico de alto nivel y un nime-
ro suficiente de encuentros de expertos que aseguran su
impacto practico (Tabla 3). Debido a que todos los
Estados Miembros de la UE se encuentran involucra-
dos en la implementacién de la AO, en el futuro se
puede esperar un mayor compromiso y sensibilidad de
la Unidn respecto de esta regién. También, a través
de encuentros gubernamentales y debido al involucra-
miento de actores no estatales, las actividades del
tramo multilateral incrementan el nimero de canales

para la socializacién y el aprendizaje comunitario.

El tramo multilateral, aunque creado desde cero, ha
mostrado una buena dindmica en su implementacion.
Los responsables de las cuatro plataformas tematicas
multilaterales se han encontrado dos veces desde su
inauguracion en la cumbre de la AO celebrada en
Praga. Mientras tanto, el primer encuentro ministerial
realizado en diciembre de 2009 apoy6 oficialmente los
programas de trabajo de dos afios de duracion para
cada una de las cuatro plataformas tematicas. Todas
menos una de las iniciativas prioritarias han sido pues-
tas en marcha: gestion integrada de fronteras; merca-
dos eléctricos regionales, eficiencia energética y recur-
sos renovables; prevencion de desastres naturales y
accidentes; gobernanza medioambiental y de pequefas
y medianas empresas. Ha sido establecida la
Asamblea Parlamentaria (Euronest), conformada por
los representantes de los paises miembros de la AO y
el Foro de la Sociedad Civil de la AO se reunié en
noviembre en Bruselas y realizé su primera recomen-

dacién al encuentro ministerial de diciembre.

20 p, Kratochvil, ‘Evaluating the Multilateral Framework of the
Eastern Partnership’, trabajo presentado en el seminario “EI futuro del
Partenariado Oriental: Desafios y oportunidades”, Madrid , 28 de
enero de 2010.



Tabla 3. El tramo multilateral

La idea de una dimension multilateral en la AO es
generalmente considerada como positiva por los aso-
ciados. Como lo afirma un experto de unos de los pai-
ses participantes, la AQ diferencia a la regién respecto
del resto de los paises que comprenden la PEV y ofre-
ce una oportunidad de integracién a paises que tienen
una historia comun. Ademas, los sectores progresistas
de sus sociedades tienen una visién similar sobre su
futuro europeo.

El involucramiento de actores no estatales también se
aseqgura a través de EURONEST y el Foro de la
Sociedad Civil. Este Foro (reunido por la Comisién en
noviembre de 2009) representa a los actores de la
sociedad civil de los paises miembros de la AQ, de los
Estados Miembros de la UE y de terceros actores inte-
resados. Como lo afirma un representante del Comité
de Direccion del Foro, esta instancia busca ser una ins-
titucién que trabaje a un ritmo regular y que tenga séli-
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dos lazos con las plataformas tematicas y las iniciati-
vas prioritarias. El foro también busca financiar pro-
yectos comunes entre las organizaciones de la sociedad
civil de la UE y aquellas de los paises miembros de la
AO, con el objetivo de intercambiar experiencias y con-
formar la capacidad para alcanzar un papel construc-
tivo que sin embargo sigue siendo critico.

La Asamblea Parlamentaria EURONEST esta confor-
mada por representantes del Parlamento Europeo y de
los parlamentos nacionales de Azerbaiyan, Armenia,
Georgia, Moldavia y Ucrania, asi como de observado-
res de Belariis. EURONEST trabajara a través de
comités que deberian enlazar con las plataformas
tematicas de la AO. No obstante, la composicién del
EURONEST ha generado polémica debido a que
Belarts se queja de que ha sido excluida y critica la
EURONEST.
Recientemente los representantes parlamentarios de

delegacion parlamentaria al
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los seis paises, asi como los ministros de Asuntos
Exteriores, se dirigieron al Parlamento Europeo y a la
Presidencia del Consejo de la UE y afirmaron que todos
los Estados partes deben tener iguales oportunidades
para contribuir al desarrollo del EURONEST, y disfru-
tar asi del mismo estatus. Sin embargo, el Parlamento
Europeo parece intransigente sobre este tema.

El Comité de las Regiones (CoR), un cuerpo asesor de
la UE, pretende tener un rol activo en la AO. EIl CoR
sugirio que la Comisién Europea deberia crear una
Asamblea Regional y Local con los paises de Europa
Oriental y del sur del Caucaso como una plataforma
institucional para el didlogo regular y la cooperacion.
El Comité también propuso iniciar la creacién de algu-
nos paneles especificos dentro de las Plataformas
Tematicas para que traten temas centrales de la agen-
da de las autoridades locales y regionales, asi como
asistir a la Comision Europea en el disefio de los pro-
gramas de entrenamiento y de creacion de redes de las
autoridades locales con el objetivo de fortalecer las
capacidades administrativas y promover la reforma de

la gobernanza local.2?

No obstante, todavia es una pregunta abierta qué tipo
de influencia podra tener en la AQO el Foro de la
Sociedad Civil, el EURONEST y las autoridades loca-
les. Un experto de la sociedad civil de uno de los paises
de la AO ha afirmado que a pesar de las coincidencias
sobre que los actores no gubernamentales debieran
intervenir en la AO de todas las formas posibles, hoy su
participacion es esporadica, superficial y no es apoyada
en términos politicos. También los representantes de la
sociedad civil mencionan la creciente comprension de la
Comisién Europea de la importancia del involucra-
miento de los actores no estatales en la AQ. Esto con-
trasta con la postura de varios gobiernos de la AOQ, los
cuales no estan muy predispuestos a fortalecer el rol de
los actores no estatales.

En el vecindario oriental, la UE no ha sido nunca lo
suficientemente fuerte en su apoyo a las fuerzas basi-

21 Committee of the Regions, ‘Opinion of the Committee of the
Regions on the role of local and regional authorities within the Eastern
Partnership’, 79° sesion plenaria, 21- 22 de abril de 2009.
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cas del proceso democratico como los medios de comu-
nicacion independientes o las comunidades de la socie-
dad civil. La mayor parte de la ayuda de la UE se diri-
ge a los gobiernos nacionales, y la parte del leén de los
presupuestos esta destinada a ese fin. Las miradas de
la region indican que la UE deberia hacer mucho mas
para fortalecer a los agentes no estatales del cambio
vis a vis los gobiernos, y transformarlos en socios en
igualdad de condiciones a nivel nacional y regional, mas
que s6lo crear instituciones. Por ejemplo, la UE debe-
ria invertir en la construccién de capacidades no sélo
de las agencias gubernamentales nacionales, sino tam-
bién de las organizaciones de la sociedad civil, las auto-
ridades locales y regionales.

Una de las mayores debilidades de la AQ es la falta
de fondos. Mientras que la nueva politica fue vista
como un medio para asistir a los seis vecinos europe-
os 'y capear asi los peores efectos de la crisis econé-
mica y financiera, la iniciativa ahora parece tener
también problemas financieros. Los 350 millones de
euros previstos para la dimension multilateral hasta
2013 ya han sido asignados para apoyar a las cuatro
plataformas tematicas y para implementar las inicia-
tivas prioritarias y los eventos del Foro de la
Sociedad Civil (Tabla 4). Lo que es mas, debido a la
desigual asignacién de recursos a lo largo de los cua-
tro afos, sélo estan reservados 85 millones de euros
para todas las actividades de la AQ en 2010. Esto
crea una preocupacion entre los paises de la AO ya
que estiman que no habra recursos para los proyectos
regionales que estan siendo actualmente propuestos
por un conjunto de paises (por ejemplo, los proyectos
presentados Lituania, Belards y Ucrania). Para que
esto funcione, las instituciones financieras internacio-
nales deberian invertir mayores recursos en los pro-
yectos correspondientes a las areas tematicas y los
Estados
Miembros de la UE podrian hacer mayores esfuerzos

proyectos prioritarios. También los
para asignar fondos a proyectos especificos y en
algunos casos los mismos asociados podrian cofinan-
ciar los proyectos; un funcionario azeri expreséd su
interés en este tipo de modalidad en relacién a los
proyectos de la AO que estuvieran en linea con los
intereses econémicos de Azerbaiyan.



Tabla 4. Fondos disponibles de la UE para la AO

La participacion de terceros paises es una parte en
gran medida inexplorada de la AO. Ha habido ausen-
cia de consenso en relacion a la participacion de Rusia
y Turquia en uno de los proyectos de la AQ. A nivel ofi-
cial, los asociados han acordado que los terceros pai-
ses deberian involucrarse segin cada caso concreto,
actividad o encuentro de cada plataforma tematica.
Entre los representantes de la sociedad civil, hay opi-
niones mas diversas. Aquellos que apoyan la participa-
cion de terceros paises sobre la base de caso por caso
utilizan el argumento del respeto del caracter inclusivo
de los proyectos de la AQ, asi como de los intereses
comunes. Por ejemplo, Turquia y Rusia son actores cru-
ciales en la cuestién de la seguridad energética, mien-
tras que Estados Unidos o Japén son donantes tradi-
cionales en la regién. Los terceros paises podrian par-
ticipar en proyectos de cooperaciéon transfronteriza
entre pafses vecinos (tales como Rusia o Turquia).

Muchos de las personas consultadas a lo largo de este
estudio consideran que es demasiado temprano para
hablar del involucramiento de algun pais adicional den-
tro de la AO; algunos de estos paises podrian partici-
par en una fase posterior. El argumento que sostiene
esta posicién considera que los seis paises todavia no
estan capacitados para la cooperacion entre ellos mis-
mos y la participacién de nuevos actores en este pro-
ceso s6lo creara problemas adicionales e incluso divi-
siones. Primero, la AQ tiene que estar plenamente ope-
rativa en el modo actualmente existente antes de enca-
rar cuestiones mas ambiciosas.

22 Esta cifra no incluye otros fondos destinados al ENPI que son
en su mayoria bilaterales destinados a paises del vecindario ampliado,
al igual que fondos canalizados a través de otros instrumentos comuni-
tarios: el Instrumento Europeo para la Democracia y los Derechos
Humanos (EIDHR, por sus siglas en inglés) y el Instrumento de
Estabilidad (IfS, por sus siglas en inglés)

The EU's Eastern Partnership: One year backwards

La mayoria de las expectativas de los observadores de
la AO son realistas. Ellos son conscientes que no debie-
ran esperar demasiado de ella como una herramienta
de promocion de la cooperacién regional, especialmen-
te si se tiene en cuenta que no existe una regién como
tal. Como lo afirmé un experto de la sociedad civil, el
tramo multilateral esta construido a partir de la pre-
suncién de que el Nuevo Oriente Europeo ya existe
como region, pero eso no es real. Hay sélo un grupo de
paises con diferentes intereses y hasta con conflictos
entre ellos. Tienen que avanzar por un largo camino
hasta que se pueda considerar una regién en el pleno
sentido de la palabra (relaciones regionales, coopera-
cién transfronteriza, movilidad, cooperacion econémi-
ca, representaciéon conjunta de intereses frente al plan
europeo general, y otras cuestiones similares).

Hasta el presente, el tramo multilateral cuenta con
escasos fondos y limitadas ambiciones. Este tramo ha
recibido pequefias cantidades de ayuda directa y sus
actividades han incluido algin tipo de entrenamiento,
estudios de factibilidad y cierto tipo de dialogo. El afio
2009 mostrd una mejora de las relaciones intrarregio-
nales, pero el principal factor que afecta la coopera-
cion regional sigue estando a nivel de la propia region.
Belarts y Armenia han intentado diversificar su politi-
ca exterior, tradicionalmente orientada hacia Rusia.
Armenia ha avanzado un paso con el establecimiento
de las relaciones diplomaticas con Turquia en 2009.
Belarus se mostrd interesada en la AO y mejord sus
relaciones con otro vecino importante, Ucrania, con
quien resolvid disputas fronterizas. EI nuevo gobierno
en Moldavia ha desarrollado mejores vinculos con
Ucrania. Se han firmado pocos acuerdos, entre ellos el
mas importante fue el referido a la demarcacion fron-
teriza entre Ucrania y Moldavia en la zona de
Transnistria.
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La mayoria de los asociados creen que la AO no toma
en cuenta sus intereses de seguridad. Ellos consideran
ala AO como una contribucién a la seguridad y la esta-
bilidad sélo en el largo plazo a través de la interdepen-
dencia y la convergencia de valores comunes entre los
paises de la region. En ciertos aspectos esto es positi-
Vo porque para que la cooperacion multilateral funcio-
ne entre vecinos en conflicto (como Armenia y
Azerbaiyan) las cuestiones de seguridad deben dejar-
se a un lado. Sin embargo, la postura de la AO en
materia de seguridad es confusa, porque la UE habla
con muchas voces en la regién: a través del Alto
Representante de la Unién, la Comision y tres
Representantes Especiales del Consejo, asi como a
través de muchos mecanismos (AQO, PEV y CSDP,y las
acciones de cada Estado en particular).

La UE juega un rol mal definido en las cuestiones de
seqguridad en el sur del Caucaso y en el vecindario
oriental. El involucramiento de la UE en cuestiones de
seguridad es bastante poco claro; la Politica de
Seguridad y Defensa Comun (PSDC) esta parcialmen-
te comprometida, mientras que la AO no se ocupa
directamente en temas de seguridad y la PEV tiene
poco que decir sobre la seguridad y la reforma de ese
sector en esas regiones. La UE tiene que responder al
déficit de seguridad en la regién. Esto es particular-
mente urgente en el momento en que el involucramien-
to de la OTAN en esa area esta en suspenso. La admi-
nistracion Obama parece también mostrar poco interés
en la zona. En tanto que Turquia y Rusia son consi-
derados como jugadores no neutrales, la UE deberia
fortalecer su politica de seguridad en el area de
influencia de la AO como un actor imparcial.

Se deberia buscar un enfoque concertado sobre la
cuestion de la seguridad en el vecindario oriental.
Aunque una politica de este tipo deberia ser claramen-
te diferenciada de la AO en honor a la claridad y efec-
tividad, la promocién de la seguridad por parte de la
UE deberia estar relacionada con los incentivos otor-
gados en la Asociacién Oriental.
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El mosaico regional:
;Donde puede ser
mas consistente la
influencia de la UE?

La AO es considerada de forma entusiasta por los veci-
nos orientales que la ven como una mejora de la PEV.
Para aquellos paises que tienen mayores ambiciones y
han progresado mas en su relacién con la UE, particu-
larmente Ucrania y Moldavia, la AO se acomoda sélo
parcialmente a sus aspiraciones europeas, en tanto no

otorga la oportunidad para el ingreso a la Unién.

Ucrania y Moldavia han evolucionado en sus puntos de
vista respecto de la AQ, pasando de una mirada mas
ideoldgica a un enfoque mas pragmatico. Ucrania es el
menos entusiasta en relacién a la AO en tanto ya tenia
una relacién avanzada con Bruselas. El nuevo gobier-
no moldavo considera que la AO sirve para la integra-
cion del pais en la UE, aunque la cuestién del acceso
permanece en la agenda. Belarus esta predispuesto a
participar en varias areas de politica sin satisfacer nin-
guna de las demandas de la UE en materia de demo-
cracia y derechos humanos, pero es critico del marca-
do rol que la sociedad civil jugara en la AO. Al igual
que Moldavia, Georgia considera la AO como un valor
anadido, pero estima que sus preocupaciones en mate-
ria de seguridad son ignoradas. Armenia, que tiene
expectativas moderadas respecto de la UE, esta satis-
fecho con la AO debido a los beneficios econdémicos
que pudiera obtener; mientras que Azerbaiyan tiene
poco entusiasmo al respecto y busca mantener un dia-
logo en pie de igualdad con la UE, discutiendo sobre
todo las cuestiones econémicas de la iniciativa.

La influencia de la UE sobre estos paises también
difiere. La UE tiene un mayor potencial para influir en
aquellos vecinos orientales que aspiran a unirse a la
Unién y que estan mas avanzados en las reformas poli-

ticas.



En Ucrania, a pesar del cambio de gobierno y en la
orientacién de la politica exterior, la cuestién de la
integracion sigue siendo de gran importancia. El
nuevo presidente y el nuevo gobierno formado en 2010
contintan buscando el reconocimiento de una pers-
pectiva de inclusiéon de Ucrania en los Acuerdos de
Asociacion y en el régimen de libre visado con la UE.
En este sentido, la influencia de la UE en Ucrania
sigue siendo importante, aunque la oferta de la AO
omite la cuestién mas importante para el pais. Como
lo afirmé contundentemente un diplomatico ucrania-
no, la AO no es “nada”. De hecho, hay pocas noveda-
des para Ucrania tales como el programa comprehen-
sivo para la construccion de instituciones y los acuer-
dos de desarrollo regional destinados a regiones hete-
rogéneas (tales como Crimea), aunque segln la opi-
nién del gobierno ucraniano su financiamiento es

inadecuado.

Apoyar la consolidacién de la democracia en Ucrania
es un desafio muy importante para la UE. La demo-
cracia en Ucrania es considerada como una parte de la
identidad de Europa y un régimen democratico en ese
pais es fundamental para la transformacién de la
region. Cinco ainos después de la Revolucién Naranja,
Ucrania sigue siendo solamente una democracia elec-
toral sin que se hayan reformado las instituciones poli-
ticas o juridicas.

Moldavia es candidato a ser un nuevo éxito en el vecin-
dario oriental. La nueva coalicién de gobierno denomi-
nada “Alianza para la Integracién Europea”, formada
después de la repetida eleccién de 2009, desarrollé un
ambicioso plan de reformas para europeizar el pais y
asegurarse la asistencia internacional. Moldavia es el
Unico pais cuya relacién con la UE se ha desarrollado
dinamicamente desde que fue lanzada la AO La UE
retribuyd a Moldavia con la apertura de las negociacio-
nes AA, enviando asesores de alto nivel para asistirla en
la reforma e incrementé la ayuda (prometié 100 millo-
nes de euros para asistencia financiera durante 2010 y
otros 223 millones de euros destinados a ayuda técnica
para el periodo 2011-2013). La UE ha prometido lan-
zar prontamente negociaciones relacionadas con el

DFCTA y un didlogo sobre la cuestién del visado.
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Moldavia muestra mayor entusiasmo que Ucrania res-
pecto de la AO en tanto que lo considera como el “pri-
mer gran paso adelante con vistas a la perspectiva de
integrarse en la UE”. Chisinau espera que una integra-
cién acelerada con la UE contribuya a solucionar el
conflicto de Transnistria ya que Moldavia seria un pais
mas atractivo debido, en primera instancia, al incenti-
vo dado a la movilidad de las personas. El gobierno
cree que desde un punto de vista estratégico, la AO des-
empefiara un papel similar al que jug6 el Proceso de
Estabilizacion y Asociacion en el caso de los Balcanes.

La influencia de la UE en Moldavia es alta, pero el futu-
ro politico del pais es incierto: se espera en 2010 repe-
tir la eleccion parlamentaria debido a que el parlamen-
to moldavo no ha podido elegir un presidente. Los comu-
nistas cuentan con 48 bancas sobre un total de 101 y su
vuelta al poder en 2010 no esta descartada. En caso
que consigan asumir el gobierno, podria ocurrir un retro-
ceso en la apertura politica y en el firme curso de inte-
gracion a la UE que se ha observado hasta el momento.

Georgia se muestra satisfecha con los incentivos bila-
terales de la AQO y las oportunidades de la cooperacién
multilateral. Sin embargo, las preocupaciones de
Georgia en materia de seguridad son en gran medida
ignoradas por la AO.Tal como lo ha afirmado un exper-
to georgiano, la region tiene preocupaciones de seguri-
dad muy marcadas y no podria ser gobernada con las
medidas blandas ofrecidas por la AO. La respuesta de
la UE a los incumplimientos rusos de los acuerdos de
paz de 2008 sigue siendo débil e inconsistente.
Miembros importantes de la UE han jugado su propio
juego con Moscu, cuestion que afecta directamente a
los intereses de Georgia. Un ejemplo de este fenémeno
lo constituye el acuerdo francés para vender naves
Mistral a Rusia, lo cual provocé el temor en Thilisi de
que estos navios puedan ser usados contra el pais.

La influencia de la UE sobre Georgia tiene un gran
potencial. Los lideres politicos y la sociedad georgiana
no creen que haya una alternativa a la integracion a las
estructuras occidentales. La membresia en la UE es
una prioridad mayor que la incorporacion a la OTAN,
la cual ha sido pospuesta en el futuro cercano.

Jos Boonstra y Natalia Shapovalova
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La inclusion de Belarls en el tramo multilateral de la
AO ha provocado un cambio significativo de la politica
de la UE hacia este pais. Finalmente, Belards ha apa-
recido en el mapa del vecindario comunitario. El inte-
rés del gobierno en la AQ estd impulsado por la nece-
sidad de atraer inversiones al pais, fortalecer la inde-
pendencia respecto de Rusia y consolidar el poder de la
élite gobernante.23 EIl régimen pretende obtener la
mayor cantidad de beneficios posibles de la UE sin
tener que cumplimentar las condiciones politicas
comunitarias. El proceso de liberalizaciéon politica
implementado por Alaksandr Lukashenko tuvo resul-
tados limitados dado que fue impulsado por una mera

l6gica de sobrevivencia.24

Como Belarus no participa en el tramo bilateral, la AO
no puede realmente influir el proceso de transforma-
cién en el pais.2> Si la A0 no puede responder a los
intereses bielorrusos (por ejemplo, ayuda, inversion,
preferencias comerciales), mientras sigue manteniendo
el enfoque normativo hacia el pais (a través de la no
inclusion de los parlamentarios bielorrusos en EURO-
NEST y la legitimacién de la sociedad civil a través de
su participacién en el Foro de la Sociedad Civil), el
gobierno de Belaris podria perder rapidamente su
interés en la iniciativa. Estratégicamente, el régimen
bielorruso aun necesitara de la UE como apoyo para su
negociacion con Rusia. La UE puede utilizar esta
situacion fortaleciendo los lazos econémicos bilatera-
les al insertar al pais en el entramado econémico euro-
peo. La insercion econémica del pais le dara mas
influencia a la UE e incrementara su legitimidad para
influir en la situacién politica de Belarus. La partici-
pacion en los Acuerdos de Asociacién y Cooperacion

23 Citado por V. Martynyuk, Skhidne partnerstvo YeS: dodatkovi
mozhlyvosti dlya yevrointegratsii Ukrayiny (Kiev: Ukrainian Centre for
Independent Political Research, 2009), p. 66.

24 \er V. Silitski,*Belarus —a country in transition? The State, elec-
tions and the opposition’, en S. Fischer (ed.),*Back from the cold? The
EU and Belarus in 2009’, Chaillot Paper, 119 (Paris: EU Institute for
Security Studies, 2009), pp. 25—36.

25 Hasta el momento la Unica base legal existente para las rela-
ciones bilaterales entre la UE y Belaris es un acuerdo comercial con la
URSS. El Acuerdo para la Asociacién y la Cooperacion (PCA, por sus
siglas en inglés), un acuerdo que la EU realizé en los 1990 con los pai-
ses del ex bloque soviético, no ha sido nunca ratificado debido a la situa-
cién politica en Belarts. De acuerdo a un funcionario esto genera obs-
taculos en la cooperacion EU-BelarUs; el PCA deberia ser firmado e
implementado para poder alcanzar progresos.
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(PCA, por sus siglas en inglés) podria ser una buena
idea; serfa algo consistente con las politicas de la UE
hacia otros paises del ex bloque soviético, entre los cua-
les se destacan los regimenes autocraticos del Asia
Central, quienes lograron ser incorporados al PCA. En
el caso de Belarus (y otros casos como Ucrania) la UE
necesita promover un acuerdo de libre comercio con
Rusia (y apoyar su ingreso a la OMC) y desarrollar
proyectos que faciliten la integracién rusa (una Unién
Aduanera y libre comercio) que sean compatibles con
las reglas del comercio libre.

Dada la moderada ambicién de Armenia de sélo lograr

AN

un mero “‘reacercamiento con Europa’”, su gobierno
califica positivamente a la AQ. Un pais inmerso en una
vecindad problematica (en estado de guerra con
Azerbaiyan, suspension de la apertura de fronteras con
Turquia y la casi completa clausura de las fronteras de
Rusia con Georgia) y altamente dependiente de la pro-
teccion militar rusa, Armenia ve en la UE un camino
para diversificar sus contactos con el mundo y mejorar
su situacion econdmica, particularmente degradada
después de la crisis. La ayuda financiera de la UE fue
beneficiosa para el gobierno: la UE prometié 100
millones de euros en asistencia financiera en 2009, lo
cual representa el 6 por ciento del presupuesto publico
del pais en 2010. El gobierno expresé su interés en los
AA 'y los DCFTA de los cuales pueden derivar benefi-
cios econémicos. Y como en el caso de los otros cinco
miembros de la AQ, la liberalizacién del visado es una
prioridad.

Sin embargo, como lo afirma un representante de la
sociedad civil, “'no esta suficientemente claro lo que
significara la AO en el futuro y especialmente para
Armenia, en tanto no ha habido ninguna negociacion
concreta entre las partes sobre el tema’’. Condicionar
la apertura de negociaciones relativas a los AA a la
realizacién de elecciones libres y justas podria no fun-
cionar, en tanto el pais no ha mostrado ninguna mejo-
ra en el terreno democratico durante afios. Por el con-
trario, los informes provenientes de la sociedad civil
relatan que “‘existen mayores restricciones a las liber-
tades y a la participacién publica” desde las elecciones
presidenciales de 2008, las cuales estuvieron empafa-



das con diez personas muertas y una represion masiva

en contra de la oposicion politica.2e

Mas alla de la ayuda, la influencia de la UE probable-
mente sea débil. La situacién en Armenia es altamente
dependiente del contexto regional, especialmente de
Turquia. Mientras el acceso turco a la UE esta sus-
pendido, la influencia de la Unién en el sur del Caucaso
sera limitada.

El potencial transformador de la UE en Azerbaiyan es
débil dado que la politica normativa esta inhibida por
el predominio de los intereses energéticos. Azerbaiyan,
un ejemplo de Estado rentista dependiente de sus
recursos petroleros, no tiene ambicion de integrarse a
la UE, pero considera al modelo de la Unién como “un
buen ejemplo de desarrollo exitoso’. Es asi que el
gobierno azeri (al igual que el bielorruso) buscan des-
arrollar una asociacién igualitaria (sin condiciona-
mientos de tipo democratico como los que promueve la
UE) con la Unién en areas de interés mutuo tales como
energia, inversiones, ciencia y educacion, liberalizacion
de visados e intercambio de experiencias relacionadas
con el desarrollo econémico. El tramo multilateral de
la AO es considerado con cierto resquemor por el
hecho de que los compromisos de Azerbaiyan estan
constredidos por su tensa relacién con Armenia.

Es improbable que la UE responda a las preocupacio-
nes de sequridad centrales de Azerbaiyan, en particular,
a la firme posicion de Baku sobre el principio de la inte-
gridad territorial en el contexto del Nagorno-Karabaj.
En comparacién a otras situaciones semejantes del
vecindario oriental, la UE esta menos comprometida en

la resolucion de este conflicto “‘congelado’ .27

La légica de cooperacién en relacion con Azerbaiyan
no deberfa impedir a la UE tener una visién de largo
plazo. Mientras que la ayuda de la UE no es relevante
para un gobierno con cuantiosos recursos, los fondos

deberian dirigirse a los agentes de cambio en la socie-

26 \er 1. Aghajanyan et al., op.cit

27 \er N. Popescu, ‘EU and the Eastern Neighbourhood: Reluctant
Involvement in Conflict Resolution’, European Foreign Affairs Review
14/4 (2009), pp. 457-77.
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dad civil azeri, a grupos no estatales e independientes,
ONG, medios de comunicacién, formadores de opinion
publica, pequefias y medianas empresas, mujeres; todos
estos son actores que, desde el momento de la inde-
pendencia, han recibido pocos recursos en compara-

cién con otros socios de la AO.
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Mirando hacia
adelante

La AO no ha superado las debilidades de la PEV para
transformar a los vecinos orientales de la UE. Las ofer-
tas de la Unién en las relaciones bilaterales con estos
paises son distantes y vagas y no son capaces de
impulsar la realizacién de reformas. “‘Apuesta al mer-
cado comunitario”, “liberalizacién de visas como obje-
tivo de largo plazo” o “asociacion politica’ aparecen
en una plétora de documentos comunitarios, pero
carecen de sustancia. Asi, la nueva politica de la UE
hacia la regién sigue siendo débil en cuanto a los incen-
tivos, mientras que la brecha institucional y politica
entre la UE de los 27 y la AO de los seis sigue siendo
grande. La efectividad de las politicas de la UE en la
region ha sido debilitada por la inconsistente aplica-
cién de la condicionalidad.

La AOQ es considerada como una respuesta poco efecti-
va para los desafios a la democracia, la seguridad y la
economia que enfrentard la regién. Las tendencias
democraticas que catalizaron en las coloridas revolu-
ciones de Georgia y Ucrania se han revertido en los
ultimos afios. La UE no ha invertido en la construccion
de instituciones democraticas en ninguno de los seis
paises de la AO. Sociedades civiles, medios de comuni-
cacion independientes y comunidades locales reciben
pequefios y esporadicos recursos de los fondos que la
UE dirige a los respectivos gobiernos.

La promociéon de la cooperacion regional ha sido la
principal novedad impulsada por la AO y ha mostrado
una dinamica de implementacién prometedora. El

tramo multilateral crea nuevos canales para la sociali-
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zacion y el aprendizaje por parte de los Estados de la
AO y las sociedades respectivas, asi como para los
Estados Miembros de la UE, los cuales se han involu-
crado mas en la regién a través de su estructura ope-
rativa. Mas adn, la AQ ha institucionalizado el didlogo
y la cooperacién entre los actores no estatales tales
como las sociedades civiles, los partidos politicos y las
autoridades locales y regionales. Pero a pesar de ello,
estos actores se muestran en desventaja respecto de
los gobiernos.

Las ambiciones de la AQ en relacién a esta dimension
son limitadas debido al escaso presupuesto. No se
deberia esperar demasiado de esta iniciativa dado que
la cooperacion regional en estos paises se ve dificulta-
da por las dificiles relaciones entre los vecinos y los
actores regionales, conflictos territoriales y, en algunos
casos, barreras fisicas. La seguridad sigue siendo el
principal desafio para la mayoria de los asociados,
especialmente en el Caucaso. La AO puede promover la
estabilidad y la seguridad en la region sélo en el largo
plazo. Hasta el momento la UE es un actor débil para
la promocién de la seguridad en la regién.
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Los paises socios tienen diferentes expectativas respec-
to de la Asociacién. En este sentido, su enfoque regio-
nal pone a la UE en una situacién problematica.
Algunos asociados estan mas cerca de la UE en térmi-
nos de aspiraciones y desarrollo democratico y se pue-
den transformar a partir de la condicionalidad positiva
de la UE, especialmente si la zanahoria es lo suficien-
temente dulce (por ejemplo, el eventual reconocimien-
to de su elegibilidad para una potencial incorporacién
a la UE). Otros Estados del vecindario insisten en la
aplicacién del principio de la apropiacién conjunta, lo
que significa que prefieren una asociacion en pie de
igualdad mas que una imposicion de condiciones demo-
craticas y de buen gobierno.

La AO puede ser “fortalecida” en el futuro, “rebauti-
zada” o “‘re-empaquetada’’, al igual que las politicas
de la UE hacia el Mediterraneo. Pero un compromiso
genuino es necesario si la UE 27 pretende jugar un rol
estratégico en la promocién de “'la seguridad, prosperi-
dad y estabilidad’ en su “‘patio trasero”.
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En mayo de 2009, la UE presenté la Asociacién Oriental, una nueva politica dirigida
a estrechar los lazos con sus vecinos del Este y a fomentar el cambio econémico y
social. La iniciativa fue muy oportuna ante la cada vez peor situacién politica,

econémica y de seguridad en la region.

Este documento analiza el desempefio de la UE y su potencial como poder
transformador desde la perspectiva del Este. Hasta el momento, los incentivos de la
Asociacion Oriental no han sido suficientes y es probable que los esfuerzos para

promover la reforma no tengan el impacto deseado.

Mientras que regimenes autoritarios como Azerbaiyan y Bielorusia se resisten al
cambio y parecen estar mas interesados en los beneficios econémicos de esta
cooperacion, la UE si podria promover reformas en paises como Ucrania o Moldavia
que desean la democracia y aspiran a la adhesion. No obstante, la Asociacién sigue

sin ofrecer los estimulos apropiados y todavia carece de una vision estratégica.
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