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1. Introduccién

La proxima ampliacion hacia el Este de la Union Europea implica, sin duda, la necesidad de articular mecanismos
de colaboracion con los estados que se aprestan a ingresar en la Union, pero también, y sobre todo, la necesidad
de comenzar a reflexionar sobre la proxima configuracion de unas fronteras terrestres exteriores estables, hecho
inédito en la historia comunitaria. En efecto, aunque el articulo 49 del Tratado de la Unidn Europea no sefiale
limite territorial alguno para la adhesion, lo cierto es que una vez que hayan ingresado en la Union todos los
paises que actualmente tienen presentada su solicitud, sélo quedara el area de los Balcanes como previsible
zona de ampliacion. De hecho, la frontera maritima mediterranea y los paises de la antigua URSS constituyen ya
hoy en dia un non plus ultra definido de los confines de la jurisdiccion de las instituciones comunitarias® .

Si desde 1986 quedo fijada la frontera exterior meridional de la entonces Comunidad Europea con la entrada en
la misma de Espafia y Portugal, la extension del poder de Bruselas hacia el Este esta atn en pleno proceso de
realizacion. Iniciada con la reunificacion alemana de 1989, que incorpor¢ la antigua Republica Democrética a
los tratados suscritos por su vecina occidental durante los cincuenta afios de separacion, prosiguié con la
adhesion en 1995 de Austria, Suecia y Finlandia; con ello se daba el primer paso hacia un proceso de
orientalizacion de la Unidn cuyas proximas etapas van a acentuarse todavia mas, cuando comiencen a ingresar
los paises hoy candidatos.

Es cierto que dentro del grupo de paises que han solicitado el ingreso en la Unién Europea no figuran Unicamente
paises del antiguo blogue del Este: Turquia, Malta y Chipre ya han iniciado los tramites —aunque s6lo en el
Gltimo caso se han abierto negociaciones, entorpecidas por la existencia de dos gobiernos de facto. Pero a pesar
de que la dimensién mediterranea se vera reforzada cuando estos paises —especialmente Turquia— finalmente
pasen a formar parte de la Unidn, la realidad es que hay una larga lista de paises (Estonia, Letonia, Lituania,
Polonia, Chequia, Eslovaquia, Hungria, Eslovenia, Rumania y Bulgaria) que acrecentaran el caracter oriental
de lamisma? . Desde marzo de 1998 estan en marcha las negociaciones con Hungria, Polonia, Estonia, Chequia
y Eslovenia, y desde octubre de 1999 se ha iniciado el proceso preliminar para las correspondientes a Rumania,
Eslovaquia, Letonia, Lituania, Bulgaria y Malta.

La ampliacion, como se ha apuntado, ha ido provocando la aparicidon de nuevos retos en la politica exterior
comunitaria, ya que paises otrora lejanos, como Rusia, Bielorrusia y Ucrania, se van aproximando hasta convertirse
en fronterizos. Desde 1995, de hecho, la Unién Europea ya confina directamente con Rusia en la frontera
finlandesa, lo que ha generado, por si solo, no pocos problemas y ha obligado a destinar partidas presupuestarias
especiales para tratar de aminorarlos®.

Pero amén de los problemas derivados de la existencia de una larga frontera comin con paises cuyo ingreso en
la Unién no es previsible, al menos a medio plazo, se hace patente también el riesgo que supone una potencial
desestabilizacion en cualquiera de los Nuevos Estados Independientes y muy especialmente en los europeos
(Rusia, Ucrania, Bielorrusia y Moldavia); de ahi que desde hace mas de una década se hayan estado aplicando
programas de cooperacion y colaboracion no tan sélo con los paises candidatos a la adhesién a la Union Europea,
sino también con aquellos que configuraran en poco tiempo el marco geopolitico exterior inmediato de la Unidn.

! Naturalmente, existen ya hoy dia fronteras terrestres estables de la Unién Europea —las de Ceuta y Melilla con Marruecos o la de la Guayana francesa
con Suriname y Brasil-, pero se trata de fronteras secundarias debidas a la conformacién histérica de los Estados que la componen y no de limites
geopoliticos definidos.

2 Hay que mencionar también los casos de Suiza y Noruega cuyas candidaturas estan paralizadas a causa de la oposicién mostrada en referéndum por sus
poblaciones.

3 Destaca el programa Interreg Il para Carelia, cuya Gltima fase puede consultarse en la Comunicacion de la Comisién a los Estados Miembros
de 7 de mayo de 2001 “Cooperacion Interregional” Fase C de Interreg I11 Iniciativa Comunitaria - Comunicacion de la Comisién C (2001) 1188 final
(2001/C 141/02).
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Si hay un instrumento que en si mismo ha condensado la voluntad politica, el esfuerzo econémicoy las limitaciones
conceptuales y financieras de la intervencion de la Unién Europea en el ambito de las antiguas replblicas
soviéticas, éste ha sido el programa Tacis, verdadera punta de lanza de la accidon comunitaria allende el Danubio
y la estepa polaca. Por ello, el presente documento se abre con un breve repaso a la historia, la regulacion y la
aplicacién de Tacis desde su creacidn, a inicios de la década de 1990.

Ahora bien, ni Tacis ha sido el Unico instrumento utilizado por la Unién Europea para tratar de encarrilar la
dificil transicién a la democracia de partidos y a la economia de mercado de los Nuevos Estados Independientes,
ni puede reducirse Unicamente su exposicion a un mero computo de millones de euros destinados a lograrlo. Por
ello se debe hacer mencidn de los demas instrumentos que de forma mas 0 menos sinérgica han permitido que
las instituciones comunitarias llevaran a cabo su politica de cooperacién con los nuevos vecinos, y también y
sobre todo, de las transformaciones politicas, y no Unicamente financieras, que ha supuesto el arribo del acervo
comunitario a las puertas del otrora, y en buena medida atn hoy, enigmatico mundo ruso. De ahi que se dedique
un espacio significativo a la Dimension Septentrional de la politica exterior europea, por cuanto ésta ha supuesto
la creacion de un marco innovador, coordinante y de encaje de las distintas acciones politicas y econdmicas que
tienen como terreno de aplicacion practica el territorio que pivota en torno al mar Baltico. No siendo éste un
estudio destinado a especialistas en la Unidn Europea o en derecho comunitario, sino a un pablico mas general,
se ha entendido que el interés de la iniciativa mencionada radica en su potencial recreacidn en otros contextos
inquietantes —y no pocas veces convulsos— del entorno europeo, verbigracia las naciones norteafricanas.

La Dimension Septentrional, por otra parte, no sélo ha servido de marco de coordinacién de los fondos
presupuestarios existentes para la cooperacion internacional en la region, sino que ademas ha comportado
también un significativo apoyo de la Unién Europea a todos los intentos de creacion de organismos supranacionales
destinados a fomentar el entendimiento y la buena vecindad entre los paises de la zona. Dicho apoyo no se ha
limitado a las organizaciones internacionales strictu sensu, es decir, a aquéllas formadas por Estados soberanos,
sino que se ha extendido al &mbito regional e incluso local. Como consecuencia de ello, se ha forjado una tupida
red de entes transnacionales de los que el presente documento ofrece una selecta muestra.

De entre todos los paises que pertenecieron a la Unién Soviética, el mas importante, naturalmente, es la Federacion
Rusa y, por ello, el presente trabajo se centra en la politica exterior y de cooperacién con dicho pais para
ejemplificar los programas e instrumentos comunitarios, asi como su coordinacion con el resto de politicas
implicadas en la materia. Ello permitira al lector familiarizarse con nuevos mecanismos de coordinacidn exterior
entre los estados miembros de la Unidn, cuya extension a nuevos ambitos ya se ha iniciado y cuyo interés para
los paises mediterraneos es, por tanto, notable. Para conocer el efecto real de estas medidas en los procesos
internos de los paises beneficiarios estudiaremos el caso de Kaliningrado, por constituir un ejemplo palmario
de las nuevas interrelaciones que surgen entre las dos vertientes del viejo continente, las dificultades con que
se enfrentan los programas y la necesidad de aplicar politicas publicas de amplio espectro para afrontar con
razonables posibilidades de éxito los desafios que surgen de la ampliacién al Este.

Con todo, para una cabal comprensién del esfuerzo comunitario, diplomatico y financiero por conferir estabilidad
a las nuevas fronteras exteriores, no basta con dar cuenta de cuales han sido los programas o instrumentos que
se han empleado. Estos deben enmarcarse en una politica méas compleja que fomenta la difusion de parte del
acervo comunitario a las comunidades limitrofes en materias tan dispares como el medio ambiente, el buen
gobierno regional y local o la consolidacion de las practicas democraticas, por citar algunas de las mas recurrentes.
El ejemplo elegido —que a un tiempo permite tratar las relaciones con Rusia y contextualizar la ciudad que
hemos elegido como paradigma, Kaliningrado— es el &rea del mar Baltico: alli se ha localizado histéricamente
la volatil frontera entre el mundo ortodoxo (Rusia), el catdlico (Polonia) y el protestante (Alemania); alli se han
dado, a lo largo del siglo XX, dos ejemplos opuestos, considerados hoy en dia clasicos, del sistema internacional
de prevencion de conflictos: el Acuerdo de la Sociedad de Naciones sobre las islas Aland* y la decision de crear

4 Acuerdo aprobado en 1921 por el que Finlandia y Suecia zanjaban su conflicto territorial por la soberania sobre el archipiélago de lengua y cultura
suecas bajo administracion finlandesa, aiin hoy vigente.
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la ciudad libre de Danzig, bajo mandato de la misma Sociedad de Naciones, que constituyo la espoleta de la Il
Guerra Mundial®; alli se produjeron a finales de la década de los ochenta los primeros cambios de fronteras en
Europa desde el inicio de la Guerra Fria, con la independencia casi incruenta de las Republicas Balticas; alli,
por ultimo, la diferencia en niveles de renta y condiciones de vida varia de un lado a otro de las multiples
fronteras hasta extremos desconocidos en el resto del continente.

5 Precisamente, el corredor de Danzig debia permitir a Alemania recobrar la continuidad de su territorio, del que por aquel entonces quedaba desgajada
la Prusia Oriental, cuya capital era Kénigsberg, la actual Kaliningrado.
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2. El programa Tacis de cooperacion con los paises
de la antigua Unidn Soviética

Cuando en 1991 la Comunidad Europea puso en marcha el programa Tacis® de financiacion de asistencia
técnica a 13 paises del Este de Europa y del Asia Central, se estaba iniciando el proceso de transicion y
reestructuracion de las economias y los sistemas politicos de las republicas surgidas del desmembramiento de
la Unidn Soviética’. Diez afios después, el programa Tacis sigue siendo el principal instrumento de la
Unidn Europea en su politica hacia los Nuevos Estados Independientes (NEI), cuyo eje gira en torno a facilitar
el proceso de transicion en dichos paises hacia el modelo politico, econdmico y de desarrollo de Europa
Occidental®.

2.1 Antecedentes de Tacis y marco legal

El programa Tacis, financiado por la Unién Europea, tuvo su origen en el Consejo Europeo de Roma, celebrado
en diciembre de 1990 —es decir, incluso antes del desmembramiento de la URSS- a raiz de la constatacion por
parte del Consejo de la importancia de las reformas que tenian lugar en la Unidn Soviética para el mantenimiento
de la paz y la estabilidad en el conjunto de Europa y en el resto del mundo. La colaboracion, en un primer
momento, debia estar encaminada a la transferencia de conocimientos y a la aportacion de ayuda humanitaria,
de acuerdo con las decisiones tomadas en la cumbre de Roma, referidas todavia a la Unidn Soviética. Las
revueltas en los paises Balticos, que desembocaron en la independencia de Estonia, Lituania y Letonia, asi
como la tentativa de golpe de estado en Moscu, provocaron un replanteamiento del proyecto, que finalmente fue
bautizado con su nombre odierno. Aln se tuvo que superar el escollo provocado por las divergencias en numerosos
puntos entre el Consejo de Ministros y el Parlamento Europeo, que comporté un retraso en la aprobacion del
reglamento necesario para su puesta en marcha®. No fue hasta julio de 1991 cuando se aprobé el marco legal y
se inicié la andadura del mayor instrumento de cooperacion exterior de la Unidn Europea hasta la fecha, al
menos en términos presupuestarios.

El programa, como se ha apuntado, se inicié como un mero sistema de aportacion de asistencia técnica a las
autoridades de los paises recién independizados, pero durante la década ya transcurrida ha ido evolucionando
hacia un sistema mas complejo e individualizado para cada uno de los NEI, al tiempo que sus objetivos se han
ido definiendo en funcidn tanto de los procesos politicos internos de la Union Europea (especialmente la politica
de ampliacion hacia el Este), como del deterioro de las condiciones sociales y econémicas, cuando no también
politicas, de cada uno de los paises receptores.

A medida que ha ido transcurriendo el tiempo, la evolucién de las nuevas repiblicas ha tendido a hacerse cada
vez mas dispar, lo que ha llevado al establecimiento de programas de actuacién diferenciados a través de
Acuerdos de Cooperacion y Colaboracion con cada una de ellas.

® Tacis es un acroénimo de Technical Assistance to the Commonwealth of Independent States.

" Armenia, Azerbaiyan, Bielorrusia, Georgia, Kazajstan, Kirguistan, Moldavia, Rusia, Tayikistan, Turkmenistan, Ucrania y Uzbekistan. Mongolia, pese
a haber sido siempre una republica independiente de la Unién Soviética, esta también incluida en el programa.

8 La atencion de los estudiosos espafioles rara vez se ha centrado en este importante instrumento de la accion exterior europea. Destacamos, sin embargo,
los trabajos realizados por Kepa Sodupe y Eduardo Benito, “The Evolution of the European’s Union Tacis Programme 1991-1996”, The Journal of
Communist Studies & Transition Politics, 14.4 (1996) y por Sofia Mufioz Albarran, “Las relaciones entre la UE y la Europea Central y Oriental”,
Cuadernos del Este, 15 (1995), pags. 31-36. Otra faceta que ha tenido reflejo en las publicaciones espafiolas es la escasa participacion de las empresas
de nuestro pais en los distintos programas financiados con cargo a los fondos Tacis. A este respecto, cf. Antonio Bonet, “Cooperacion de la UE con Europa
Central y Oriental”, Economia Exterior, 18 (2001), pags. 137-147.

® Véanse las observaciones al respecto, asi como la influencia que tuvieron dichos debates en la elaboracion de los planes de cooperacion con los
Balcanes, en Giorgio Mongat y Arduino Paniccia, La riconstruzione in Serbia e nei Balcani: le nuove iniziative a sostegno delle imprese, Eurosportello
Unioncamere, Mestre, 2001.
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La base legal durante estos afios han sido diversos Reglamentos del Consejo, renovados aproximadamente cada
lustro desde la puesta en marcha del programa. El actualmente vigente, aprobado a finales de 1999, sustituy6
al existente desde 1996, e introdujo cambios en los medios y en los fines perseguidos por el programa Tacis,
en un marco que hace hincapié en el caracter reciproco de la cooperacion y en la necesidad de transformar una
intervencion centrada en la primacia de las solicitudes provenientes de las autoridades receptoras a otra basada
en una programacion fundada en el dialogo entre las instituciones donantes y las de los NEI. Dicho de otra
manera, la reforma ha recogido el empefio de la Comisién por adoptar una actitud mas activa en la eleccion del
terreno de cooperacidn, en la definicién de los objetivos a gran escala e incluso en la eleccion de los proyectos
concretos que se fueran a financiar. Tal voluntad por parte de la Comisidn derivaba de la preocupacion cada vez
mas extendida entre las instituciones europeas sobre el buen fin de las ayudas prestadas a los paises receptores.
No s6lo el Parlamento Europeo habia hecho oir sus inquietudes sobre posibles apropiaciones indebidas de
fondos de ayuda por parte de algunos actores de los estados beneficiarios, sino que incluso el primer ministro en
la época de la Federacion Rusa, Yevgueni Primakov, se manifesto en idéntico sentido?.

Como consecuencia de ello, la nueva regulacion establecid un nuevo elenco de campos en los que se concentraria
la cooperacion hasta el 2006, afio en que se procedera otra vez, segin la previsidon contenida en el mismo
Reglamento, a una revisién general del programa. Las materias objeto de prioritaria atencion son:

a) La reforma administrativa, legal e institucional, centrada en el desarrollo del estado de derecho, la
mejora de la implementacion de politicas publicas, la reforma de la administracion publica, el apoyo a los
poderes ejecutivos y legislativos en los distintos niveles administrativos, el apoyo a los poderes judiciales
y a las actividades de policia, el reforzamiento del marco legal y reglamentario, el apoyo a la aplicacion de
los compromisos internacionales, el apoyo a la sociedad civil, a la educacion y a la formacion.

b) El desarrollo econdmico y del sector privado, a partir de la promocion a pequefias y medianas empresas,
el desarrollo del sistema bancario y financiero, la promocion del espiritu empresarial privado, la cooperacion
industrial e investigadora, las privatizaciones, la reestructuracién de empresas y la promocion de un
marco legal orientado al mercado para el comercio y la inversion.

c) Las consecuencias de la transicion en la sociedad, mediante la reforma de los sistemas de salud,
pensiones, proteccion social y seguros, la asistencia para el alivio de los efectos sociales de la reestructuracion
industrial, la asistencia en la reconstruccion social y el desarrollo de servicios de empleo.

d) Las redes de infraestructuras, promoviendo el desarrollo de redes de transporte, de telecomunicaciones
y energeéticas, asi como la mejora de los puestos y controles fronterizos.

e) La proteccion ambiental, fomentando el desarrollo de politicas y practicas sostenibles, la armonizacion
de los estandares medioambientales con las normas de la Union, la modernizacion de las fuentes y los
canales energéticos, y la promocion de un uso y gestion sostenible de los recursos naturales.

f) La economia rural, para cuyo progreso se apoya el desarrollo de un marco legal que atienda a la
privatizacion de la tierra, la facilitacion del acceso a recursos econémicos y formativos, asi como la mejora
en el acceso a los mercados.

g) La seguridad nuclear.

La nueva regulacion establece que, para ser susceptible de percibir fondos, cualquier programa indicativo o de
accion deberéa cubrir, a lo sumo, tres de las areas enumeradas, pudiéndose afiadir la seguridad nuclear siempre
gue sea oportuno. De este modo se trata de evitar la dispersion de los fondos en programas de amplio espectro,
cuyos resultados hasta la fecha han resultado descorazonadores en comparacion con los proyectos sectoriales,
mas efectivos o, al menos, de consecuencias mas verificables. Aln asi, el reglamento trata de evitar los
microproyectos —en la anterior etapa muy frecuentes— para fomentar otros a mayor escala, para lo que establece

0 Reglamento (EC, Euratom) del Consejo 99/2000, de 29 de diciembre de 1999.

11 Reglamento (EC, Euratom) del Consejo 12/9/96, vigente hasta el 31 de diciembre de 1999.

12| as criticas fueron recogidas y ampliadas también por los Lores britanicos en su 33er Informe del Comité de las Comunidades Europeas de la Casa
de los Lores, Legislatura 1997-1998 (publicado el 17 de noviembre de 1998).
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un presupuesto minimo de dos millones de euros por proyecto en Rusia y Ucrania, y un millén en los restantes
paises.

2.2 La ejecucion de Tacis: programas indicativos y programas de accién

La asignacion de fondos y la distribucion de los mismos entre las distintas areas que componen el objetivo de la
iniciativa de la Union se articula a través de los denominados programas indicativos y sus subsiguientes programas
de accion. Con cada uno de los paises receptores la Comisioén Europea acuerda un programa de intenciones, el
programa indicativo, que establece el marco, los objetivos estratégicos concretos referidos al pais en cuestion y
las lineas maestras de la asistencia. Paralelamente, y a raiz de la entrada en vigor de la nueva regulacidn, la
Comisién Europea elabora sendos programas indicativos para aquellos programas que por su naturaleza desbordan
los confines de una de las naciones receptoras, los llamados programas multinacionales, que en la actualidad
son tres: cooperacion transfonteriza, cooperacion regional y seguridad nuclear. Cada programa indicativo tiene
una vigencia trianual o, excepcionalmente, cuadrianual.

A cada programa indicativo, como se ha apuntado, le corresponde un programa de accion en el que se detallan
los proyectos que se financiaran con arreglo a los fondos Tacis y para cuya elaboracion, amén de los principios
generales y grandes lineas acordadas en el programa indicativo, se tienen en cuenta también la politica exterior
de la Unidn respecto de cada uno de los paises receptores, asi como las distintas materias que tienen efectos
transnacionales. La elaboracion de estos programas es bianual, salvo para el caso de Rusia y Ucrania en que se
renueva cada afno.

2.3 El programa de pequefios proyectos

Mencion aparte merecen dos instrumentos de distinto cariz, y cuyo mecanismo de funcionamiento esta adaptado
a las especiales necesidades que cubren dentro del marco general de la iniciativa Tacis. EI mas importante de
ellos es el programa de pequefios proyectos, cuyo objetivo es permitir la financiacion y la direccion de proyectos
de pequefias y medianas dimensiones agrupados tematicamente, siguiendo un mecanismo mas flexible, siempre
como complemento de los planes de accion elaborados para cada NIE.

El tipo de proyectos que se financian a través de este programa ha sufrido también cambios a raiz de la aprobacion
del nuevo Reglamento del Consejo®®, debiéndose alinear las subvenciones a las nuevas prioridades y a los
nuevos métodos, que incluyen un control mucho mas directo del destino y del resultado obtenido con las
mismas, asi como una mayor coordinacién con los programas de accién nacionales en aras de una mayor
acentuacion del caracter complementario de los pequefios proyectos. Tras la reforma, la actuacion se ha
concentrado en tres grandes areas tematicas y dentro de cada una de ellas se han elegido dos programas. En
primer lugar esta el area de Construccidn Institucional, que engloba el programa de asesoramiento en politicas
publicasy el programa de asociacion en la construccion institucional, destinados a reforzar algunas instituciones
publicas clave seleccionadas y al desarrollo de la sociedad civil y las iniciativas locales. El area de Apoyo a la
Inversion, en segundo término, agrupa el programa de soporte a las pequefias y medianas empresas —centrado
en la accesibilidad a fuentes de financiacion locales—y el de soporte a la inversién municipal —que apuesta por
la asociacién de las empresas locales con grupos internacionales. Por Gltimo, el area de Desarrollo de los
Recursos Humanos, que incluye el programa de préacticas para dirigentes empresariales y, sobre todo, el programa
Tempus para el apoyo y la reestructuracion de la ensefianza superior#.

13 Tacis 2000 Financing Proposal for the Small Projects Programmes (SPPs), Direccién General de Relaciones Exteriores de la Union Europea, 2000.
4 Nétese sin embargo que el programa Tempus no es un programa especifico de Tacis, sino que su financiacién y la definicién de sus objetivos se
realizan de forma combinada con el instrumento Phare de apoyo a los paises de Europa Oriental, por lo que en términos juridicos desborda el
marco de Tacis y se regula por una normativa especifica. La actualmente en vigor, y cuya vigencia esta prevista hasta 2006, es la Decision del Consejo
1999/311/CE por la que se aprueba la tercera fase del programa de cooperacion transeuropea en materia de educacion superior (Tempus I11).
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2.4 Apéndice estadistico. Tablas resumen de la distribucién de fondos Tacis

Tabla 1: Fondos Tacis distribuidos por paises (en millones de €)
1991 1992 1993 1994 1995 1996 1997 1998 1999  Total

Armenia 2,3 96 170 00 60 140 00 100 00 589
Azerbaiyan 04 125 80 8,0 60 160 00 268 95 872
Rep. Balticas 150 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 00 150
Bielorrusia 89 146 90 70 120 00 50 0,0 00 566
Georgia 50 9,0 6,0 8,0 60 160 00 160 00 660
Kazajstan 7,7 206 140 140 150 00 240 00 166 1119
Kirguistan 0,7 92 100 00 8,0 00 130 00 86 495
Moldavia 11 9,0 00 100 90 00 180 00 147 618
Mongolia 0,0 0,0 0,0 8,0 0,0 9,5 00 110 00 285
Rusia 2120 1110 1608 1500 1612 1330 1329 1397 735 12740
Tayikistan 0,0 0,0 0,0 4,0 4,0 0,0 0,0 0,0 0,0 8,0
Turkmenistan 0,9 8,8 0,0 8,0 4,0 00 115 00 6,7 399
Ucrania 287 483 433 505 725 760 590 440 386 4608
Uzbekistan 17 188 00 150 100 280 00 290 0,0 1025

Fuente: Comision Europea

Tabla 2: Fondos Tacis asignados en programas especiales (en millones de €:)

1991 1992 1993 1994 1995 1996 1997 1998 1999  Total
106,0 886 1720 1315 1245 152,00 1350 1558 1294 11948
00 349 210 247 400 430 370 430 644 3080
62 240 111 210 230 375 345 319 656 2548
0,0 0,0 00 100 100 110 119 00 00 429

Leyenda: 1 Programas regionales; 2 Coordinacion de donantes; 3 Programa de apoyo a la implementacion; 4 Otros
Fuente: Comisién Europea

Bl N

Tabla 3: Fondos asignados por materias (en millones de €)
1991 1992 1993 1994 1995 1996 1997 1998 1999  Total

53,00 60,00 100,00 88,00 108,00 141,50 98,00 11853 84,09 851,12
3750 79,64 9446 7866 7240 5520 6092 61,41 5505 59524
103,00 42,28 7991 63,55 99,40 5570 44,75 73,20 7057 632,36
79,95 6054 3219 4158 4833 1850 2650 20,10 17,06 344,75
65,00 38,96 38,00 43,70 4235 4580 4390 3885 24,70 381,26
4980 3319 32,77 2280 21,10 43,00 20,70 3430 20,90 278,56
000 676 665 410 790 640 730 000 1500 5411
000 3780 800 41,08 000 6101 5532 2590 36,00 26511
205 083 4802 4053 48,71 2839 5288 1056 8,88 240,85
000 3488 2098 24,69 4000 4300 37,00 81,62 56,00 33817
6,20 2403 1111 2099 2300 3750 3446 42,77 39,30 239,36

Total 396,50 418,91 472,09 469,68 511,19 536,00 481,73 507,24 427,55 4220,89

Leyenda: 1 Seguridad nuclear y medioambiente; 2 Reestructuracion de empresas estatales y desarrollo del sector privado; 3 Reforma
de la administracion publica, los servicios sociales y la educacion; 4 Agricultura y comida; 5 Energia; 6 Transporte;
7 Telecomunicaciones; 8 Asesoria politica; 9 Otros; 10 Programa de apoyo a la implementacion.

Fuente: Comisién Europea
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3. Tacis y los otros programas de cooperacion
con el Este de Europa

3.1 El programa Phare*®

En 1989, a raiz de la disolucion del blogue del Este, la Union Europea puso en marcha un programa de
cooperacion con los paises que habian estado desde la Il Guerra Mundial en la érbita de la URSS, para ayudar
a afrontar los problemas derivados del derrumbe de sus economias y de la reestructuracion politica y social que
comportaron los cambios. Inicialmente destinado Unicamente a apoyar la reestructuracion de las economias
polaca y magiar, desde el Consejo de Copenhague de 1993, cuando se formuld la invitacion a estos paises para
que solicitaran el ingreso en la Union Europea, se asent6 la idea de que debia extenderse a todos los paises que
estuvieran en condiciones de poder acceder a la Unidn y se reoriento la ayuda para que incluyera la expansion
de la economia de mercado y la colaboracion en inversiones infraestructurales. De todos modos, no fue hasta
1997, cuando el Consejo Europeo de Luxemburgo puso en marcha definitivamente el proceso de ampliacion,
que se centraron las ayudas prestadas en las politicas de preadhesion a la Union Europea, mediante el
establecimiento de un programa individual para cada uno de los paises instantes. Desde entonces, las guias
maestras que han regido el programa Phare han sido los Acuerdos de Asociacion ante la Adhesion y los Programas
Nacionales para la Adquisicion del Acervo Comunitario, firmados con cada uno de los paises candidatos.

Algunas de las actuaciones llevadas a cabo en el marco de este programa tienen, por medios, finalidad y
aplicacion territorial, su paralelo con otras actuaciones impulsadas dentro del programa Tacis; de ahi que, en
aras de aprovechar las potenciales sinergias en los proyectos susceptibles de implicar a partes beneficiarias
tanto del uno como del otro programa, se traten de aunar los esfuerzos econémicos y materiales derivados tanto
de Phare como de Tacis; como obliga, por otra parte, el articulo 14 del Reglamento 99/2000 —el marco regulador
de Tacis—, que hace mencion expresa de la necesidad de establecer mecanismos de coordinacidn con Phare y
con los fondos estructurales. El terreno en que dicha coordinacion ha sido mas estrecha es, naturalmente, el de
la cooperacion transfronteriza: no en vano, los cuatro paises beneficiarios de esta linea de financiacion especial
de Tacis son Rusia, Bielorrusia, Ucrania y Moldavia, es decir, paises confinantes con los candidatos a la adhesidn
de Europa Central®. Sin embargo, a pesar de ser el terreno mas propicio para la coordinacion de las ayudas
provenientes de Phare y Tacis, hasta la fecha los resultados no son positivos; en detrimento, por otra parte, de la
aplicacioén individual de cada uno de los programas, como ha puesto de manifiesto el Tribunal de Cuentas®,
cuya propuesta de crear un programa conjunto de cooperacion transfronteriza ad hoc no ha encontrado por
ahora eco. La misma intencién sinérgica ha existido también en otros campos, como el de la seguridad nuclear
o la cooperacidn académica, que comparten metodologias de trabajo, procedimientos de adjudicacion, sequimiento
y evaluacion, asi como grupos de trabajo conjuntos, si bien el éxito, de nuevo, no siempre ha acompafiado a la
voluntad de armonizar los distintos instrumentos®.

No hay que olvidar, finalmente, dos instrumentos financieros mas destinados a los mismos paises beneficiarios
de Phare y que tratan de adecuar algunas de sus politicas sectoriales ante su futura integracion en las
politicas comunitarias en cada una de las materias. Nos referimos al programa Sapard®®, encaminado a la

15 Phare es un acrénimo de Poland and Hungary: Action for the Restructuring of the Economy.

16 Asi, en el Programa Indicativo 2000-2003 del Programa de Cooperacion Transfronteriza, la Comisién se obliga a prestar especial atencion a la
complementariedad de los proyectos financiados y a la bisqueda de sinergias mayores entre los distintos instrumentos financieros que operan en la
region. Véase al respecto Indicative Programme for the Tacis Cross-Border Co-operation (CBC) Programme, Comision Europea, 2000, punto 6°.

7 Informe especial 11/2001 sobre el programa de cooperacion transfronteriza Tacis, acompafiado de las respuestas de la Comision, DOCE 23 de
noviembre de 2001 (2001/C 329/01).

18 \Véase SORGEM, Assessment of Phare and Tacis Nuclear Safety Activities, Paris, 2000, pags. 95-100.

19 \Véase el Informe Anual sobre Sapard, Comunicacion de la Comision COM (2001) 341 final. Sapard es un acrénimo de Special Accession Programme
for Agricultural and Rural Development.
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preparacion para la participacion en la Politica Agricola Comun, e ISPAZ, referido a la politica de cohesion
comunitaria.

3.2 El programa Interreg

La iniciativa comunitaria Interreg forma parte de la politica regional de la Unidn Europea. Los fondos para
Interreg 111 (la Gltima fase de Interreg) provienen del Fondo Europeo de Desarrollo Regional, uno de los fondos
estructurales. Al igual que sucede con el programa Phare, algunas areas de implementacion de Interreg tienen
su paralelo con terrenos de aplicacion de Tacis (cooperacidn transfronteriza, cooperacion transnacional y
cooperacion interregional), desde el momento en que la Unién Europea tiene ya, en Finlandia, una frontera
terrestre comdn con Rusia, y que en el mar Baltico se despliega una amplia frontera maritima que es causa de
gran preocupacion entre los paises escandinavos.

La Comisién Europea, a instancias del Parlamento, ha elaborado una guia para coordinar ambos instrumentos?,
partiendo de la constatacion de que hasta la fecha no ha existido un efectivo aprovechamiento de los fondos
vertidos a uno y otro lado de las fronteras comunitarias. A tal fin la Comisién ha optado por mantener ambos
programas separados, pero introduciendo en los procesos de seleccién de proyectos requisitos de referencia
mutua, de tal modo que la aprobacion de los mismos requerira la existencia de un proyecto paralelo financiado
a cargo del otro programa, para lo que se establecen una serie de prioridades comunes que tendran en cuenta los
comités selectores. De todos modos, la propia Comisidn admite que auin se esta lejos de conseguir una coordinacion
similar a la existente, por ejemplo, entre Interreg y Phare, y concluye que sin la colaboracién de los solicitantes
resulta imposible ir mas alla en la obtencion de resultados concretos.

2 \/éase el Informe Anual sobre ISPA, Comunicacion de la Comision COM (2001) 616(01). ISPA es un acrénimo de Instrument for Structural Policies for
Pre-Accession.
2L A Guide to Bringing Interreg and Tacis Funding Together, Oficina de Publicaciones de la Unién Europea, Luxemburgo, 2001.
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4. La Dimension Septentrional de la Union Europea

Nacida tras el Consejo Europeo de Helsinki en diciembre de 1999, la Dimension Septentrional comprende la
region del mar Baltico, la del mar Artico y la Rusia nororiental®?. Su objetivo es el de encauzar los distintos
problemas que afectan a dichas regiones y aumentar la cooperacion entre los estados miembros de la UE, los
solicitantes de adhesion y Rusia. Se trata de una politica exterior que se sitta dentro del marco general de los
acuerdos firmados con las republicas bélticas, con Rusia y con la normativa del Area Econémica Europea. En
realidad, constituye una politica que carece de un presupuesto propio, por lo que se sirve de los instrumentos
financieros ya conocidos de la Union Europea en esa zona: Tacis, Phare e Interreg, y sus objetivos abarcan el
medio ambiente, la cooperacion energética y economica, el desarrollo social, la seguridad nuclear, las
infraestructuras, la cooperacion policial y judicial y, formando un especifico capitulo aparte, Kaliningrado. La
idea que subyace, y que es coherente con las disfunciones expuestas en la coordinacion entre los distintos
instrumentos financieros de la Unidn Europea, es la de dotar de valor afiadido a los recursos disponibles mediante
la coordinacion de todos ellos en la region.

La Dimensién Septentrional comenz6 a gestarse en el Consejo Europeo de Luxemburgo de 1997, a propuesta de
Finlandia, y recabo el apoyo de la Comision, que se comprometio a elaborar un documento-marco que sirviera
de guia para la actuacidn de la Union Europea ante la nueva vecindad con Rusia, vecindad que ademas tenderia
previsiblemente a hacerse mas estrecha a medida que los distintos paises de la zona fueran ingresando en la
Unidn. En la raiz del interés se encontraba la preocupacion de los paises escandinavos ante el deterioro de las
condiciones de vida y, por ende, de la seguridad nuclear y medioambiental en Rusia. Los problemas ya habian
aflorado con anterioridad, y en plena crisis econdmica rusa, existia el temor fundado de que éstos alcanzaran
mayores dimensiones y escaparan a todo control. De entre las muchas inquietudes escandinavas destacaba la
situacion del exclave® de Kaliningrado, donde las condiciones sanitarias y ambientales sufrian un deterioro
acusado, con el agravante de hallarse en pleno centro de la region béaltica y de enfrentarse a un futuro cada vez
mas ensombrecido, a medida que los paises colindantes fueran ingresando en la Unién Europea. De ahi que la
Comisién, en su documento-marco, amén de listar las areas donde se hacia necesaria una cooperacion mas
estrecha entre los paises de la zona, hiciera referencia expresa en muchos puntos a la situacién del puerto
ruso®.

La importancia de la Dimensidn Septentrional ha ido en aumento desde entonces, merced sobre todo al impulso
gue le han ido dando los paises escandinavos desde el interior de la Unién Europea. De hecho, fue en el Consejo
Europeo de Helsinki cuando se invitd a la Comision a elaborar un plan de accion trianual para la Dimension
Septentrional dentro de las politicas transfonteriza y exterior de la Unién, que debia establecer las prioridades
y los mecanismos de coordinacion entre los distintos instrumentos disponibles en la regién, asi como la
colaboracién con otros organismos extracomunitarios existentes en el area® . Posteriormente fue la presidencia

22| os paises implicados, por tanto, ademas de la Unién Europea, son Islandia, Noruega, Estonia, Lituania, Letonia, Polonia y la Federacion Rusa.

2 Siguiendo la terminologia de Rof Palmberg, Kaliningrado es propiamente un exclave, es decir, una porcién de territorio de un estado completamente
separado de la parte principal del mismo. Seria también un enclave, desde el punto de vista polaco o lituano, si estuviera completamente rodeado por
territorio de estos paises, lo que no se da en este caso, toda vez que tiene salida al mar. Asi pues, Kaliningrado es un exclave ruso entre Polonia, el Baltico
y Lituania, pero no es un enclave en ninguno de esos otros paises.

24 A Northern Dimension for the Policies of the Union, Comunicacion de la Comision, COM/98/0589 Final. Las referencias a Kaliningrado se hacen
todavia de forma tamizada, toda vez que adn no se habia fijado una postura definitiva de la Comision al respecto. De todos modos, todas las menciones
a la frontera polaco-rusa son, obviamente, referencias al exclave ruso, puesto que Polonia no limita mas que en ese punto con la Federacion.

% Action Plan for the Northern Dimension with external and cross-broder policies of the European Union 2000-2003, Comision Europea, 14 de junio de
2000 (9401/00), que justifica la necesidad de elaborar un plan especifico para esa region a causa tanto de la peculiaridad de su clima y dispersion de
su poblacion, como de la brecha existente entre las distintos pueblos que convergen en torno del mar Baltico, sea en términos culturales, sea, sobre todo,
en términos socioecondmicos, con el consiguiente riesgo para la estabilidad (politica, econémica y medioambiental) para los paises confinantes y, por
extension, para el conjunto de Europa.
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sueca la que elaboro, con la colaboracidn de la Comision, un informe completo sobre las politicas de la Dimensidn
Septentrional, que presentd en el Consejo Europeo de Gotemburgo de junio de 2001% . En dicho informe se
valoran por primera vez los resultados obtenidos por el Plan de Accidn, sin esconder las preocupaciones de los
paises nordicos por la situacién ambiental, especialmente en materia hidrolégica y nuclear, la criminalidad
organizada o la situacién de Kaliningrado. La presidencia, ante la envergadura de la tarea adn por realizar,
recomendaba hacer hincapié en la cooperacidn con los otros foros de la region y con la sociedad civil, permitiendo
gue fueran algunos de estos organismos especializados —y supervisados directamente por los paises escandinavos—
los que propusieran las medidas concretas que se tuvieran que adoptar?” . En cualquier caso, desde la aprobacion
del Plan de Accidn y su posterior examen por parte de la presidencia sueca han guedado claramente establecidas
las prioridades de la politica exterior de la Unidn para la zona, no s6lo en términos de grandes lineas maestras
de actuacidn, sino también en lo que se refiere a cuales son los problemas prioritarios en cada uno de los
sectores considerados de interés en la Dimensién Septentrional.

% Full Report on Northern Dimension Policies, Informe de la Presidencia al Consejo, 12 de junio de 2001 (9804/01). El propio documento prevé, en su
comentario final, un préspero futuro para las politicas septentrionales de la Unién, toda vez que la ampliacion comportara que se doble el nimero de
estados miembros noreuropeos.

2" |as recomendaciones de la presidencia sueca estuvieron muy en la linea de las realizadas en la Segunda Conferencia de Ministros de Asuntos
Exteriores sobre la Dimension Septentrional, Luxemburgo, 9 de abril de 2001.
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5. Otros organismos de cooperacion en el area béltica

5.1 El Consejo de Estados del Mar Baltico

La necesidad de renovar los lazos de cooperacion entre los estados del mar Baltico aparecia como una necesidad
imperiosa tras los cambios sufridos en la escena geopolitica de la region a finales de la década de los ochenta e
inicios de los noventa. En 1992, a iniciativa de Dinamarca y de Alemania, se convoco en Copenhague una
conferencia de ministros de asuntos exteriores de los paises balticos que derivé en el acuerdo de crear un
Consejo de Estados del Mar Baltico que sirviera para reforzar la cooperacion regional en estrecha vinculacion
con otros organismos internacionales —especialmente la Unién Europea®.

Paises miembros del CEMB

En sus inicios, los objetivos del Consejo estuvieron estrechamente relacionados con la necesidad de asentar las
instituciones democraticas y la economia de mercado en los paises que acababan de instaurar regimenes
democraticos, al tiempo que se trataba de paliar, mediante la cooperacion econémica y tecnolégica, pero también
la ayuda humanitaria, los grandes problemas de distribucion de bienes basicos (especialmente comida y
medicamentos) en los estados miembros otrora parte de la Unidn Soviética. A medida que la situacion en dichos
paises fue estabilizandose, los objetivos del Consejo tendieron a expandirse, ya que por la época no existia atn
una politica definida de la Unién para la region béltica.

Sin embargo, la puesta en marcha de la Dimensién Septentrional y la consolidacion de los sistemas politicos de
la mayoria de los paises de la region, obligaban a un replanteamiento de las funciones del Consejo que tuviera
mas en cuenta la coordinacion con las politicas comunitarias y con el resto de organizaciones de la region. Asi,
en la cumbre de Kolding de abril de 2000 se acordd reformar el método de trabajo del Consejo, que adopté una
forma similar a la de la Unién Europea al consolidar la figura del Secretariado del Consejo y atribuir a la
presidencia rotatoria la funcién de impulsar las labores de la institucion®. En junio de 2001 se acordé también
iniciar una valoracion de los resultados en las distintas areas de trabajo, con vistas a una posible modificacion
futura; areas que en la actualidad abarcan tres grandes campos, denominados planes de accion: participacion

2 Declaracion de Copenhague, 6 de marzo de 1992. Los paises que forman parte del Consejo de Estados del Mar Baltico son: Dinamarca, Estonia,
Finlandia, Alemania, Letonia, Lituania, Noruega, Islandia, Polonia, Federacion Rusa, Suecia y la Union Europea. Tienen estatus de paises observadores
Francia, Italia, los Paises Bajos, Ucrania, el Reino Unido y los Estados Unidos.

2 Guidelines regarding the strengthening of the CBSS, Anexo 4 a la Declaracion de la sesién ministerial del Consejo, Hamburgo, 7 de junio de 2001.
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y desarrollo politico estable, integracién econémica y prosperidad, y medioambiente. Con los planes de accién
coexisten dos grupos de trabajo dedicados respectivamente a la lucha contra el crimen organizado y a la prevencidn
de la difusién de enfermedades contagiosas.

En la orbita del Consejo de Estados del Mar Baltico se encuentran varios organismos que participan en el
mismo en calidad de Participantes Especiales, y que contribuyen a reforzar el tejido consociativo institucional
entre los paises de la region, ya que, ademas de los mecanismos institucionalizados de cooperacion
interinstitucional —informes, propuestas y recomendaciones cruzadas—, también existe un mutuo reconocimiento
para participar en calidad asimilada a la de observador en cada uno de los foros. Dichos organismos orbitarios
son los que se detallan a continuacion.

5.1.1 La Conferencia Parlamentaria del Mar Baltico

Creada en 1991 por iniciativa finlandesa para incrementar la cooperacidn entre las instituciones parlamentarias
del area del mar Baltico (tanto en el &mbito regional como en el interestatal) y para ser foro de discusion de los
asuntos regionales de mayor relieve, agrupa a los parlamentos de los paises de la zona. La cooperacidon de la
Conferencia con el CEMB se ha ido afianzando con el transcurso del tiempo, hasta convertirse en la vertiente
parlamentaria del trabajo de los gobiernos en el Consejo, aspirando a un modelo cercano al del parlamento
comunitario®. Su cometido se materializa mediante la presentacion de propuestas y recomendaciones ante el
Consejo, u otras autoridades nacionales y regionales. Una de las caracteristicas mas sobresalientes de la CPMB
es la inclusién de los parlamentos regionales entre sus miembros®.

5.1.2 La Conferencia de Cooperacién Subregional de los Estados del Mar Baltico
Instituida en 1993 por iniciativa del CEMB?*?* como foro de cooperacion subregional de las administraciones

infraestatales de los paises miembros del Consejo, cuenta en la actualidad con la participacion de mas de cien
de las 162 entidades regionales de la zona.

Regiones participantes en la CCSEMB

Desempefia un papel asesor en la elaboracién de la agenda baltica, mediante reuniones anuales de sus miembros
y con el apoyo del secretariado permanente, establecido en Gdansk. Asimismo, toma parte en la ejecucion de
los programas de accién del CEMB cuando las acciones que se implementan son competencia de los entes

% |a progresiva vinculacion entre ambas instituciones tuvo su reflejo normativo con la adopcion de una nueva normativa de funcionamiento en la
Conferencia de Mariehamn de 1999. También se rebautizé al organismo con su nombre actual, abandonando el anterior Cooperacién Parlamentaria del
Mar Baltico.

3 Ademés de los nacionales, acuden a las Conferencias los parlamentos regionales de las islas Feroe, Groenlandia, las islas Aland, Kaliningrado,
Leningrado, Carelia, Mecklemburgo-Pomerania y Schleswig-Holstein; los locales de Bremen, Hamburgo y San Petersburgo; y el Consejo Nérdico, la
Asamblea Baltica, el Parlamento Europeo y la Asamblea Parlamentaria de la OSCE.

32 Declaracion del Consejo de Estados del Mar Baltico sobre Cooperacion Subregional, Conferencia de Stavanger, 7-8 de octubre de 1993.
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subestatales. Ello permite impulsar proyectos a menudo poco o nada considerados por otros organismos de
cooperacion homologables en el campo de la cultura, la juventud o el turismo.

5.1.3 La Unidn de Ciudades Bélticas

La conferencia fundacional de la UCB tuvo lugar en Gdansk, donde radica actualmente la sede de su secretariado.
La importancia de la Union ha ido en aumento a medida que se han ido asociando cada vez mas ciudades de los
diez paises balticos: de las 32 iniciales se ha alcanzado ya el centenar. La filosofia subyacente es la de defender
la autonomia local y el principio de subsidiariedad en los distintos organismos de cooperacion de la region
béltica, mientras que los objetivos, paralelos a los de la Cooperacion Subregional, consisten en aplicar las
politicas de cooperacion en las que sustancialmente entran en juego competencias de las autoridades locales,
como por ejemplo la implementacion de la Agenda 21.

Ciudades miembro de la UCB

Ademas de compartir los fines que, en general, persigue el CEMB, la UCB ha sido un actor relevante ante la
Union Europea a la hora de definir las politicas de la Dimension Septentrional y la ampliacion hacia el Este.
Uno de los efectos mas visibles de la UCB ha sido la definicion de ‘buenas practicas’ en diferentes campos de
la administracion local, desde la planificacion urbana al transporte urbano.

5.2 El Consejo y el Consejo de Ministros Nérdico

Decano de los organismos de cooperacion en el septentrién europeo, el Consejo Nérdico se empezd a gestar en
1946 entre Dinamarca, Islandia, Suecia y Noruega como organismo de cooperacion legislativa entre los paises
escandinavos. En 1953 se cre6 formalmente el Consejo, con representantes de los parlamentos de los cuatro
paises miembros, a los que se afadiria Finlandia en 1956%. El caracter eminentemente parlamentario del

33 \Véase Pawel Zaboklicki, Union of Baltic Cities: Aims & Activities, Association Internationale de Villes et Ports, 2001. El autor es el Secretario General
de la Unién de Ciudades Bélticas.
3 Més adelante se afiadirian representantes de los parlamentos regionales de las islas Feroe, Groenlandia y las islas Aland.
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Consejo hizo posible que los poderes legislativos adquirieran un inusual protagonismo en el desarrollo de
politicas comunes. Los tres comités del secretariado explican por si mismos el &mbito geopolitico de actuacion
del Consejo: asuntos ndrdicos, cooperacién con la Unién Europea y cooperacién con las Ilamadas ‘areas
adyacentes’.

The
Nordic Region
ata single click

Estados y dependencias miembros del Consejo Nordico

En 1962 se firmd el Tratado de Helsinki, que sent6 las bases de la cooperacion entre los paises escandinavos,
una vez que quedo clarificada la adscripcion finlandesa al bloque occidental tras las crisis de finales de los
afios 50. En el marco de ese tratado, el Consejo de Ministros Nordico inici6 sus actividades en 1971, como
organismo complementario al Consejo Nérdico propiamente dicho.

Las areas de cooperacion que han abarcado ambos organismos son amplisimas, pues no cabe olvidar que el
grado de integracion alcanzado por los paises de la region supera, en algunos aspectos, al de la propia Unidn
Europea®. De hecho, aun cuando el ingreso en la Unién Europea primero de Dinamarca, y después de Suecia
y Finlandia, pudieran dar a entender un debilitamiento del sistema escandinavo de cooperacion, la realidad es
gue éste se ha ido afianzando a lo largo de la década de los 90, toda vez que en no pocas ocasiones los paises
miembros del Consejo Nérdico han antepuesto sus intereses como tales a los especificamente europeos, y de ahi
las excepciones danesas a los tratados de Schengen, Maastricht o Amsterdam, y de ahi que Gnicamente Finlandia
forme parte del territorio euro®. Teniendo en cuenta la larga experiencia acumulada, no es de extrafiar que gran
parte de las iniciativas surgidas en la regién baltica para estimular la cooperacion interestatal e interregional
hayan tenido su fuente inspiradora en uno u otro de los paises escandinavos, estrechamente vinculados, ademas,
en sus politicas exteriores regionales. El bagaje del Consejo Nérdico —cuyos antecedentes, ademas, se remontan
a finales del siglo pasado con la creacién, justamente, de una moneda Unica— permite también aventurar una
hipétesis sobre la intensa politica cooperadora de la regién, que encuentra allanado el camino gracias a la
previa existencia de un know-how en la materia mucho mas asentado que en las demas regiones del continente.

5.3 El Consejo de Ministros y la Asamblea Baltica
En 1990, en pleno proceso de segregacion de Estonia, Lituania y Letonia, se cred el Consejo Baltico, con miras

a aunar esfuerzos y defender mutuamente la recién recobrada independencia. A partir de 1994 mediante una
declaracion de los jefes de estado de las tres replblicas, el Consejo Baltico como tal dejo de existir y dio paso

% Piénsese, por ejemplo, en los dos batallones nérdicos (NORDBAT 1y I1) que, en el marco de las operaciones de mantenimiento de la paz en los
Balcanes, se han desplegado en Macedonia y en Bosnia.
3 Sobre el presente y el futuro del Consejo Nérdico, puede consultarse Ola Tunander, Nordic Cooperation, Utenriksdepartement, Oslo, 2001.

20



DocuMEeNTs P11 SUNYER

a un sistema triangular de instituciones compuesto por el Consejo de Ministros, la Asamblea Béltica y la
Conferencia de Jefes de Estado®. El Consejo es el responsable de la cooperacion entre los gobiernos y la
Asamblea, con la que celebra una conferencia conjunta anual. Un activo Secretariado permanente coordina las
actividades entre reuniones, actividades que se han centrado en la integracién de las tres economias, asi como
de éstas con la de la Union Europea, con vistas a la futura adhesién. En esa linea se han dado pasos hacia la
creacion de un Area de Libre Comercio Baltica, ademas de varios acuerdos sectoriales de cooperacion en
medioambiente, transportes y defensa.

Tha Dahic Seates

I = I - z |-""'"- -"T-..-
[ PE—— FiRLLHE [ r
: L] :...., = I ‘q._ : Fi A a, |'|-| __.l-- 1
| Fain | iy L =1
| [ i “ror = '--_r:'f“'
| k| e ; = FiT,
R — — e e _'r_i i i T .
s E - o
4 .-"r
] o i .
ERTORL R — =
— —
- - -
SR F
- - 'rn-' EF
e — g 7 I;: : q Th.- : TL
pmr—— a "
- ; T T i b AU EE 1A
Tu il e - 5
o e LATvEA -~ | ™
T i !
1 — - F i i T l\! fa— l'l-"-
A WA ~ % T, .
e i W 2 E
H : . % i T
—I—I._. L ; T.. = -'l_-:_"'-\_r‘:- LI‘;F.H
UTHUANIA | ¢ f e
© L . . ry il —h
. _.I_ :'FI s I-r-“ '!:.-H-. -._I
[ PELARUS L
gy T
D e
_"r‘-..d-l - .\H'.m-'". e
F - I_.-' .
—a r- = = L]}

La accion del Consejo se desenvuelve a través de planes bianuales de accion, que se enmarcan dentro de dos
grandes prioridades de cooperacién: la que debe conducir a la integracion en la Unién Europea y la que tiende
a estrechar los lazos con la OTAN, con la que ya se ha firmado un acuerdo marco de colaboracién. El plan de
accion actualmente vigente, bajo la direccidn letona, esta directamente encaminado a la adquisicion del acervo
comunitario, aun manteniendo estrechos contactos con el resto de organismos e instrumentos regionales y
dedicando gran atencion a la politica conjunta de defensa y la integracion e interoperabilidad con la OTAN
—cuestion ésta que despierta una especial preocupacion entre los gobiernos balticos por el temor, histéricamente
no infundado, de ser algin dia de nuevo incorporados al gran vecino ruso®.

5.4 La Comision de Helsinki

La Comisién de Proteccion del Medioambiente en el Mar Baltico, generalmente citada como Helcom o0 Comision
de Helsinki, tuvo su origen en la firma de la Convencion de Helsinki en 1974 por parte de siete paises riberefios
de ese piélago® . La finalidad de esta organizacidn internacional es por tanto sectorial. Los cambios geopoliticos
condujeron a la firma de un nuevo acuerdo en 1992, que no entrd en vigor, a causa precisamente de la inestabilidad
regional, hasta 2002. La Comision aprueba en sus reuniones anuales, por unanimidad, las recomendaciones

37 Creada con precedencia con la aprobacion de sus Reglamentos (Tallin, 1991), reformados para adecuarla al nuevo marco en la Conferencia de Vilnius
(1999). Cabe encontrar un antecedente histérico en el Tratado de Entendimiento Mutuo y Colaboracién entre Estonia, Lituania y Letonia firmado en
Ginebra en 1934.

3 \/gase, por ejemplo, Baltic Council of Ministers Action Plan 2001-2002, puntos 2.1-2.5.

% En la actualidad, los estados miembros son Rusia, Lituania, Letonia, Estonia, Alemania, Finlandia, Dinamarca, Polonia y Suecia, ademas de la Unién
Europea.
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pertinentes en materia de proteccion de las aguas balticas; recomendaciones que, de acuerdo con la Convencion,
deben trasladarse a la legislacion interna de cada uno de los firmantes. Su mayor hito fue la aprobacién en 1992
del Programa Conjunto de Accién Medioambiental para el Mar Baltico, que identificd y programd la desaparicion
de las 132 fuentes de polucién mas intensas. Evidentemente, dicho objetivo alin no se ha conseguido, aunque si
una reduccidn sustancial de las emisiones toxicas, de las playas cerradas, de las descargas ilegales de mercantes,
asi como la recuperacion de la ballena baltica y de la simpética aguila coliblanca, dos especies casi extintas.

5.5 El Consejo de la Regi6n Euro-Artica de Barents

Aungue el ambito territorial de este organismo internacional no es el mar Baltico, sino que cubre las regiones de
los distintos paises que se encuentran al norte de, o son intersecados por, el Circulo Polar Artico®, se trata sin
embargo de un ejemplo méas de cooperacion interregional en la zona septentrional de Europa que, al igual que
ocurre con la regidn baltica, es un lugar de encuentro y confin entre Rusia y la Unidn Europea® .

ol

Regiones participantes en el CREAB

Aunque la cooperacion interestatal ya se inicio a finales de la década de los ochenta mediante acuerdos bilaterales
regionales y locales, la Declaracion de Kirkeness (firmada por Finlandia, Suecia, Noruega, Dinamarca, Islandia,
la Union Europea y la Federacion Rusa) aprobada en enero de 1993, establecio la creacion de este nuevo

40 Los condados de Nordland, Troms y Finnmark en Noruega, Norrbotten en Suecia, Laponia en Finlandia y los oblasts de Nenets, Arkhangelsk y
Murmansk, y la republica auténoma de Carelia en la Federacion Rusa.

1 En todos los trabajos del Consejo Euro-Artico subyace la idea de la cooperacion con el resto de organismos de la zona, dado que, ademés, sus
miembros lo son también de muchas otras organizaciones con fines muy similares. Esta cooperacion interinstitucional ha tenido un mayor reflejo en los
6rganos interregionales que en los interestatales. Véase, por ejemplo, el punto 7 del Acuerdo Fundacional del Consejo Regional de la Regién Euro-Artica
de Barents, firmado en Kirkeness casi contemporaneamente a la Declaracion que constituy6 el Consejo.
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organismo con caracter permanente*?. La estructura interna del mismo establece dos niveles operativos, uno
interestatal y otro interregional.

Los objetivos del Consejo Euro-Artico —en gran medida coincidentes con los ya vistos hasta ahora para el resto
de organismos regionales— se detallan en un programa de accidn bianual para cuya ejecucion, no obstante, no
existe un presupuesto unitario sino que depende de los fondos que le asignan cada uno de los paises. Dentro del
ambito de la bisqueda de sinergias con el resto de actores de la zona, varios proyectos se han financiado con
cargo al programa Interreg*.

“2 | os paises observadores son los Estados Unidos de América, el Canada, Japén, el Reino Unido, Polonia, Alemania y Francia.
43 North Calotte Interreg 11, por ejemplo.
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6. La cooperacion de la Union Europea con Rusia

6.1 Introduccion

Se ha convertido en un lugar comn afirmar que el colapso de la Unidn Soviética, en 1991, conllevé cambios
sustanciales en la escena geopolitica europea y mundial durante toda la década de los noventa. Especialmente
cierta resulta esta afirmacion en el caso de la Union Europea y sus relaciones con la Unién Soviética, primero,
y con la Federacion Rusa, después.

Alo largo de la Guerra Fria las relaciones entre ambos actores estuvieron marcadas por los escasos contactos y,
de hecho, el impulso de las relaciones corrid a cargo sobre todo de los estados miembros mas interesados en la
cuestidn. Sélo el inicio de la era Gorbachov y del periodo de la glasnost y la perestroika condujeron a un gradual
acercamiento entre las dos partes, que se formalizo con la firma del Acuerdo de Comercio y Cooperacion entre
la Comunidad Europea y una URSS ya tambaleante en diciembre de 1989.

Ladisoluciony desmembramiento de la Union Soviética, que culminé dos afios después de la firma del Acuerdo
de 1989, acabo con el anterior marco de relaciones y genero la necesidad de crear uno que lo sustituyera. La
década de los noventa, de hecho, puede dividirse en dos grandes etapas en lo que a relaciones UE/Rusia se
refiere* : una en la que cada actor por su parte traté de definir el marco mas adecuado para la relacion, y otra
posterior en la que las reflexiones realizadas en el primer lustro de la década se fueron plasmando progresivamente
en acuerdos que, en el caso de la Unién Europea, incluyeron también la adopcién de una politica exterior
unitaria.

Uno de los rasgos mas caracteristicos de las relaciones entre estos dos sujetos de la escena internacional es que,
al contrario de lo que sucede con el resto de paises de la Europa Central y Oriental, no esta previsto que ninguna
de la ex-republicas soviéticas (en el momento de su disolucion y, por tanto, excluyendo las republicas balticas)
entren a formar parte en un futuro previsible de la Unién Europea. De hecho, durante toda la década pasada, la
politica exterior de la Unidn ha oscilado entre la blsqueda de un equilibrio entre la exclusion (Rusia como
tercer pais de imposible asimilacién) y la inclusién (Rusia como nacion europea demasiado importante como
para ser tratada como las demas, principalmente por poderse convertir en foco de desestabilizacion geopolitica,
ecolégica y nuclear de todo el continente).

Poco mas de diez afios después del derrumbe soviético, podemos hablar ya de un marco de relaciones estable.
Un marco que no s6lo define las relaciones con la Federacién Rusa, sino que ademas, y ahi radica una de las
peculiaridades mas interesantes del caso ruso, define también una estrategia comdn valida para todos los
estados miembros de la Unién, que se comprometen a respetarla en tanto que pasa a formar parte de la legislacion
comunitaria. Atendiendo al triste papel que en no pocas ocasiones ha desempefiado la Unién en asuntos
continentales cuando de poner en practica una politica comdn y coherente se trataba, el caso ruso -y el ucraniano—
constituye un hito de extrema importancia.

6.2 El Acuerdo de Asociacion y Cooperacién

El fin de la Union Soviética comportd, como se ha apuntado, la necesidad de redefinir el marco de relaciones
bilaterales entre la Union Europea y los Nuevos Estados Independientes. En esa linea, desde Bruselas, una vez
descartada la opcion de proponer en algunos casos la posibilidad de la adhesion, se promovid la redaccién y
firma de tratados-marco, denominados Acuerdos de Asociacidn y Cooperacion, con cada una de las nuevas

4 Hiski Haukkala, Two Reluctant Regionalizers? The European Union and Russia in Europe’s North, Ulkopoliittinen instituutti (Instituto Finlandés de
Asuntos Internacionales) Working Papers 32 (2001), pp. 3 y siguientes.
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republicas® . Sin embargo, condicidn sine qua non para poder proceder a la firma de estos acuerdos era la firma
y ratificacion del acuerdo con la Federacion Rusa, cuyos trabajos se iniciaron, en consecuencia, mucho antes
que el resto.

De hecho, las negociaciones con Moscl culminaron con la firma del texto del acuerdo en junio de 1994, en el
Consejo Europeo de Corfl, pero los acontecimientos de la primera guerra de Chechenia y los recelos que la
accion del ejército ruso en la zona despertaron entre la opinidn publica occidental comportaron el retraso de la
entrada en vigor hasta el uno de diciembre de 199746, Desde entonces, la piedra de toque las relaciones
bilaterales ha sido el desarrollo y la aplicacidn del acuerdo, cuya caducidad es de diez afios.

Este aboga por una ‘asociacion’ entre la Unién Europea y Rusia, que debera construirse a partir de ‘valores
comunes’ y basarse en el compromiso mutuo por ‘reforzar las libertades politicas y econémicas que constituyen
la auténtica base de la asociacion’. Los principales objetivos de dicha asociacién consisten en la creacion de un
marco de dialogo politico entre las partes, la promocion del comercio y la inversion, asi como el apoyo europeo
a los esfuerzos rusos por consolidar su democracia y completar la transicion hacia una economia de mercado. El
objetivo ultimo de la asociacion es, por otra parte, la creacién de un area de libre comercio entre la Unidn
Europea y la Federacion Rusa. Esta postrera ambicion, que las previsiones mas optimistas confiaban en poder
comenzar a vislumbrar a finales de la década pasada, fue aplazada ad calendas graecas tras la intensa crisis
economica vivida por Rusia en el afio 1997, mientras que el otro gran asunto econdmico subyacente en todo el
redactado del Acuerdo, el ingreso de Rusia en la Organizacién Mundial del Comercio, ha ido por derroteros
menos abruptos —si bien tal acontecimiento sélo depende en modesta medida de la accién de Bruselas. Como
seflala Haukkala*", el Acuerdo revela implicitamente una concepcion de la asociacion entre la UE y Rusia
€omo un ‘““‘proceso continuo de creciente parecido’ entre las partes, en el bien entendido de que no se trata de
un gradual y mutuo acercamiento entre ambas sino de un proceso en el que la Federacion tendra que ir adoptando
politicas que la vayan aproximando al modelo occidental de sociedad y economia, con la ayuda facilitadora, eso
si, de Bruselas.

Sobre el patrén del Acuerdo de Asociacion y Cooperacion Mutua se han aprobado otros acuerdos sectoriales,
destinados a entretejer progresivamente los vinculos mutuos. Los terrenos de aplicacion de estos acuerdos
abarcan desde el comercio de materias primas y manufacturas*® a la cooperacién en ciencia y tecnologia® .

Hay que tener en cuenta, por otra parte, que el Acuerdo determina de forma bastante precisa el contenido y el
calendario de los contactos bilaterales institucionales, generando asi un dialogo continuo mas o menos previsible
en el tiempo. En ese sentido, se establecen dos cumbres anuales —en Bruselas y en MoscU— en las que participan
el Presidente de la Federacion, el de la Comision y el de turno de la UE*®; también se crean los Consejos de
Cooperacion (ministeriales), con encuentros anuales y, con una cadencia en funcion de las circunstancias, los
Comités de Cooperacidn (altos funcionarios), en los que se preparan los anteriores; el Comité Parlamentario
Conjunto, por su parte, funge de asesor y agrupa a miembros del Parlamento Europeo y de la Duma Rusa. El

4 Realmente, no existen acuerdos de este tipo con todos los NEI: los Acuerdos con Bielorrusia y Tayikistan, firmados en 1995 y 1998, no han llegado
a entrar en vigor, a causa de las discrepancias europeas en materia de derechos humanos y democratizacion con las autoridades de dichas republicas.
Con los demas paises estan en vigor desde el 1 de julio de 1998, salvo en el caso de Ucrania, cuya entrada en vigor se remonta a las calendas de marzo
de ese mismo afio.

4 DOCE L 327, 27 de noviembre de 1997. El retraso, fruto del enfado ruso por la intromision europea en ‘asuntos internos’ y las reticencias europeas
a dar un espaldarazo a Moscu en aquellos momentos, no impidié que se impusiera, una vez mas, la realpolitik, y entrara en vigor en 1996 un acuerdo
sectorial sobre asuntos comerciales y econémicos, a la espera de que el fin del conflicto caucasico permitiera dar via libre a la parte politica del Acuerdo.
47 Op. cit., pag. 7.

8 Por ejemplo: Acuerdo entre la Comunidad Europea del Carbén y del Acero y la Federacion Rusa sobre Comercio de Ciertos Productos Acerados,
firmado en 1997 con validez hasta el 2001 (actualmente se negocia su renovacion); Acuerdo entre la Comunidad Europea y la Federacion Rusa sobre
Comercio de Productos textiles (firmado en Bruselas el 28 de marzo de 1998), DOCE L 169, 15 de junio de 1998.

49 Acuerdo de Cooperacion en Ciencia y Tecnologia entre la Comunidad Europea y el Gobierno de la Federacion Rusa (Bruselas, 5 de octubre de 1999)
(97NIS 87).

% Circunstancialmente, el presidente de la Federacién Rusa es invitado a participar en los Consejos Europeos informales, como sucediera en Estocolmo
en mayo de 2001.
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dialogo politico se complementa con varios encuentros anuales en los que la parte europea participa siguiendo
el formato troika® .

Las areas, finalmente, que el Acuerdo establece como prioritarias en el marco de las relaciones bilaterales
pueden agruparse en cuatro grandes blogues:

a) Cooperacion economicay comercial, fundada en la liberalizacion del comercio dando el trato de Nacion
Mas Favorecida, la eliminacion de restricciones cuantitativas al comercio, la armonizacion legislativa, y la
puesta a disposicion de ayuda para el establecimiento y desarrollo de compafiias, servicios, pagos corrientes,
movimientos de capitales, libre competencia y propiedad intelectual®?;

b) Cooperacion en ciencia y tecnologia, energia, medio ambiente, transporte, programas espaciales y otros
sectores referidos a la sociedad civil;

c) Dialogo politico en asuntos internacionales de mutuo interés y cooperacion en materias relativas a los
principios de la democracia y de los derechos humanos® ; y

d) Justicia y asuntos internos, mediante la cooperacion para la prevencion de actividades ilegales, trafico
de drogas, blanqueo de dinero y crimen organizado®.

6.3 La Estrategia Comun de la Unién Europea
6.3.1 La gestacion de las estrategias comunes

Los rasgos distintivos del Acuerdo de Asociacion y Cooperacion se recogen también en la Estrategia Comun de
la Unidn Europea para Rusia® . Pese a la reiteracion de objetivos, resulta de sumo interés considerar que, por
primera vez, se ha aplicado el instrumento recogido en el articulo 12 (antiguo J.2) del Tratado de la Union
Europea, el de las Estrategias Comunes, cuyo objetivo es englobar de manera ordenada el conjunto de instrumentos
disponibles — declaraciones, posiciones y acciones comunes — en un marco coherente y disefiado a medio y
largo plazo. La novedad que representaba en la politica exterior comun de la Unidn, no ha sido 6bice para que
los escasos analisis doctrinales relacionados con el concepto de estrategia comin hayan mostrado hasta la fecha
bastante escepticismo, especialmente en lo referido al valor operativo que éstas pudieran tenerse.

La idea de crear este nuevo instrumento ya estuvo muy vinculada desde su origen a la situacion en las antiguas
repUblicas soviéticas. Fue el antiguo ministro de Asuntos Exteriores espafiol, Fernandez Ordofiez, quien en
1989, recién caido el Muro, propuso la adopcion de una ‘estrategia comun de los Doce en sus relaciones con
Europa Oriental’, idea que fue recogida en las conclusiones de la Presidencia en el Consejo Europeo de Madrid
de ese mismo afio, donde se abogaba por integrar los aspectos politicos, econdmicos y de cooperacion que
debian guiar las relaciones de los estados miembros con la URSS. Una idea ésta que volvié a ponerse sobre la
mesa a raiz de la progresiva ‘renacionalizacion’ de la politica exterior rusa tras un primer periodo de pro-
occidentalismo rampante. La primera guerra de Chechenia constituy una seria advertencia para los organismos
comunitarios, que vieron alarmados como los mecanismos habituales para el establecimiento de la politica
exterior comdn volvian a hacer aguas ante un conflicto bélico en el que, de nuevo, se corria el riesgo de que cada
estado miembro antepusiera sus intereses a los del conjunto de la Union. A fin de evitar un nuevo foco de
descoordinacion en Europa, la Comision Europea presentd una comunicacion a la Cumbre de Ministros de
Asuntos Exteriores de Carcasona, en marzo de 1995, donde proponia el establecimiento de una estrategia para

51 Como es sabido, compuesta de un representante de la Presidencia, otro la Presidencia futura, otro de la Comision y por Gltimo uno del Alto
Representante para la Politica Exterior y de Seguridad.

52 Titulos 111 a VI del Acuerdo.

%8 Titulo 11 del Acuerdo.

5 Titulos VIl 'y V1N del Acuerdo.

% DOCE L 157/1, de 24 de junio de 1999.

% Véase, por todos, Niels Ersbgll, The Amsterdam Treaty - 11, CEPS Review Ndm. 4 (Otofio, 1997).
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Rusia aceptada y vinculante por y para todos los estados miembros® . Aunque de esta comunicacién no se
derivo el establecimiento efectivo de una estrategia comdn, si que sirvié al menos para adoptar un plan de
accion en 1996 que defendia el desarrollo de una ‘asociacion sustancial’ con Rusia, es decir, una relacién
distinta y mas intensa que las existentes con otros paises ‘asociados’, en términos de politica exterior europea.

Esta primera etapa de definicion de las relaciones ruso-europeas por parte de las instituciones comunitarias
termino sin haber obtenido grandes resultados ni haber clarificado realmente las intenciones de los estados
miembros respecto al vecino oriental. Como se ha sefialado®®, con ese tipo de medidas parciales no se llegaban
aconcretar ni las aspiraciones y objetivos de las acciones futuras ni los medios a través de los cuales pretendian
alcanzarse® . La sensacion de inoperatividad de los mecanismos establecidos por el Tratado de Maastricht para
agilizar y hacer eficaz la politica exterior comun obligé a los estados miembros a aprovechar la reforma del
Tratado de Amsterdam para incluir algun tipo de procedimiento que evitara la toma de decisiones por unanimidad,
con los consiguientes retrasos y reducciones al minimo comin denominador en materia exterior. De ahi que la
delegacidn francesa, con el apoyo de la alemana, propusiera revitalizar el concepto de estrategia comdn como
mecanismo que permitia salvar las diferencias existentes, sobre todo con el Reino Unido y Grecia, en este
terreno. El debate, que no vamos a reproducir aqui, fue intenso y dificil hasta el final, especialmente por las
reticencias britanicas a someterse a mayorias cualificadas en materia de politica exterior. Finalmente se acord6
gue la adopcién de las estrategias comunes se haria por unanimidad, mientras que las medidas y decisiones
derivadas de las mismas, salvo en casos muy tasados en que se vieran afectados intereses vitales de un estado
miembro, se realizarian por mayoria cualificada.

Desde el acuerdo, el Consejo Europeo no ha desaprovechado la oportunidad de elaborar estrategias comunes
para los escenarios mas conflictivos del entorno inmediato de la Unién. En junio de 1999 se aprobaba la
correspondiente a Rusia (vid. infra 6.3.2), en diciembre de ese mismo afio la de Ucrania®® y, mas recientemente,
en el Consejo Europeo de Feira se daba via libre a la estrategia com(n sobre la region mediterranea®.

6.3.2 La Estrategia Com(n sobre Rusia

Aprobada el 4 de junio de 19992 por el Consejo Europeo bajo presidencia alemana, el objetivo declarado de la
estrategia comdn es reforzar la asociacion estratégica entre la Unién Europea y la Federacion Rusa, los dos
principales actores del continente, en un momento en que la ampliacién de la Unién dejara pocos espacios no
incluidos directa o indirectamente en una de las dos esferas. Para ello, y partiendo del ya existente Acuerdo de
Asociacidn y Cooperacion y de los objetivos que en éste se sefialaban (y, muy especialmente, como objetivo a
largo plazo, la creacién de un espacio de libre comercio eurorruso), el Consejo establece una serie de principios
gue deberan guiar la politica exterior europea, y por ende la de cada uno de los estados miembros, tanto en las
relaciones bilaterales como en los foros y organizaciones multinacionales.

A tal efecto, se sefialan cuatro objetivos cardinales de la politica exterior europea en relacion con la Federacién
Rusa: i) la consolidacion de la democracia, el imperio de la ley y las instituciones pablicas en Rusia; ii) la
integracion de Rusia en un espacio social y econémico europeo comun; iii) la cooperacion para reforzar la
estabilidad y la seguridad en Europa y el resto del mundo; vy iv) la blsqueda de respuestas conjuntas ante los
desafios y retos a que se enfrenta el viejo continente.

57 Comision de las Comunidades Europeas, The European Union and Russia: the Future Relationship, COM (95) 223 final, 31 de mayo de 1995.

% Hiski Haukkala, The Making of the European Union’s Common Strategy on Russia, Ulkopoliittinen instituutti (Instituto Finlandés de Asuntos
Internacionales) Working Papers 28 (2000), pp. 12 y siguientes.

% Pearson defini6 las estrategias como ‘una doctrina basada en valores sobre las medidas y recursos que se aplicaran cuando un actor estd conscientemente
persiguiendo un cierto estado definitivo preferido’, véase Gordon Pearson, Strategic Thinking, Prentice Hall, Nueva York, 1990.

8 Estrategia comun de la Unioén Europea sobre Ucrania, DOCE de 23/12/1999, L331/1 (1999/877/CFSP).

61 Estrategia comun del Consejo Europeo sobre la region mediterranea, DOCE de 22/07/2000, L183/5 (2000/458/CFSP).

62 Estrategia comun de la Union Europea sobre Rusia, DOCE de 4/06/99, L157/1 (1999/141/CFSP).
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Para alcanzar estos objetivos resulta imprescindible una cooperacion estrecha con las autoridades rusas, toda
vez que la Unidn Europea tiene sus propias ideas sobre el desarrollo que, en clave interior, deberian tener las
politicas pablicas de dicho pais. Asi, se hace hincapié en la necesidad de reforzar las administraciones locales
y regionales, profundizar en las reformas econémicas, garantizar la seguridad juridica y fomentar el acceso de
Rusia a las instituciones financieras internacionales. También, y en contrapartida, la Estrategia Comun recoge
el apoyo europeo al ingreso de Rusia en la Organizacién Mundial del Comercio, la voluntad de una mayor
concertacion entre ambas potencias en los foros internacionales, la ayuda para el saneamiento y la mejora del
sistema de proteccion social ruso y el deseo de incrementar las formas de colaboracion existentes en materias
de interés comun, como la cooperacion transfonteriza®® y el desarrollo regional.

Para lograr estos objetivos, la Estrategia Comin propone una serie de instrumentos, partiendo de la necesidad,
sancionada con fuerza legal por la misma aprobacién de la Estrategia, de una mayor coordinacion y compromiso
en la consecucion de los fines que se reflejan entre los distintos estados miembros. Los 6rganos comunitarios, y
en especial la Comision, deberan adecuar todos los programas existentes a los objetivos recogidos en la Estrategia
Coman. Del mismo modo, la politica exterior de los paises candidatos a la adhesidn a la Unién Europea debera
regirse, con el tiempo, por los mismos criterios que en la misma se recogen, sin que se les exija, no obstante, que
dicha adaptacion sea inmediata —lo que resulta razonable, habida cuenta de que muchos de ellos han tenido
una relacion especial con Rusia durante mas de cinco décadas.

La puesta en practica de la Estrategia Comun, empero, ha tenido que sortear desde buen principio problemas
parecidos a los que tuvo, en su dia, el Acuerdo de Asociacién y Cooperacion. Paralelamente a cuanto ocurriera
con este Gltimo, la Estrategia ComUn se vio oscurecida por el estallido de la segunda guerra de Chechenia,
apenas la presidencia de turno finlandesa habia preparado su primer plan de accidn bajo el nuevo marco de
actuacion, cuando comandos chechenos atacaron el Daguestan (agosto de 2000), reavivando asi el conflicto. La
escalada bélica fue agriando las relaciones bilaterales hasta el punto de llegarse, en diciembre de 2000, a una
congelacion parcial de las mismas, a la paralizacion de Tacis salvo en los programas esenciales y a la aprobacion
de un duro comunicado exigiendo un alto el fuego®.

Pasados estos momentos criticos iniciales de la Estrategia Comun, la definitiva victoria del Ejército ruso en
Grozni y la eleccion de Vladimir Putin como nuevo presidente de la Federacion abrieron una nueva etapa en las
relaciones UE-Rusia, caracterizada, por la parte europea, por un enfoque mas pragmatico (como demostrd la
reanudacion inmediata de las relaciones bilaterales y la descongelacion de Tacis decidida en el Consejo Europeo
de Feira), y por la rusa, por la voluntad manifiesta de primar las relaciones con la UE en el marco general de su
politica exterior. S6lo desde entonces, superada la crisis chechena —en términos diplomaticos—, la plena aplicacion
de la Estrategia Comdn ha comenzado a ser posible.

La obligacion que tiene cada presidencia rotatoria de elaborar un documento que sefiale las lineas maestras de
la politica exterior en relacién con Rusia obliga a mantener siempre una cierta tension en la adquisicion de
informacién e interpretacion de los datos provenientes de dicho pais®, lo que permite suponer que con el
tiempo ird aumentado la calidad de la Estrategia Comdn.

En los dos ultimos afios, mas alla de las materias econdmicas ya apuntadas, y cuya maxima realizacion es la
presentacidn por parte de los presidentes Prodi y Putin de un ambicioso proyecto para la creacion de un espacio
economico comin (CES)®, la agenda bilateral se ha centrado en aspectos energéticos y de tutela del medio
ambiente, con la definicién de un Programa Multilateral Nuclear y Medioambiental, muy vinculado a la iniciativa

8 Es precisamente en este punto (Parte 11.4b de la Estrategia Com(n) donde aparece especificamente mencionado el caso de Kaliningrado.

6 Consejo Europeo de Helsinki, Declaracion sobre Chechenia, 10 de diciembre de 1999.

8 El conocimiento que las instancias europeas tienen de la realidad rusa ha ido mejorando sustancialmente desde finales de la década de los 90, a partir
sobre todo del hito marcado por el Parlamento Europeo en su Informe sobre la Comunicacion de la Comision ‘La Unién Europea y Rusia: la relacion
futura’ y el Plan de Accién ‘La Unién Europea y Rusia: la relacion futura’, A4-0060/98, 12 de febrero de 1998.

% En el marco del articulo 93 del Acuerdo de Asociacion y Cooperacion, se ha creado un Grupo de Alto Nivel conjunto cuya misién consiste en definir
el concepto de Area Econémica Europea Comn y del que se espera un informe definitivo para mayo de 2003.
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de la Dimensién Septentrional y encaminado a la eliminacidn de residuos radioactivos en la Rusia noroccidental.
La cooperacidn en asuntos de justicia y policiales, muy presente desde el inicio en la lucha conjunta contra el
crimen organizado, ha adquirido un mayor relieve desde que la lucha contra el terrorismo ha pasado a convertirse
en uno de los grandes asuntos de la politica internacional®”. La Gltima reunidn ha tenido lugar en mayo en
Moscu, bajo presidencia de turno espafiola, y la proxima esta prevista en Dinamarca, durante el segundo semestre
de 2002. Esta Gltima, sobre todo, puede suponer un nuevo avance de las politicas conjuntas relativas a la
Dimension Septentrional, habida cuenta del interés danés en la materia.

67 Véase, a este respecto, el Anexo 1° a la Declaracion conjunta UE-Rusia tras la cumbre bilateral de Bruselas de 3 de octubre de 2001 (doc. ndm.
12423/01).
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7. El caso de Kaliningrado

7.1 Breve apunte histérico

La historia de Kaliningrado, o lo que es equivalente, la historia de Kénigsberg, esta vinculada, en sus origenes,
a los avatares de la de Prusiay de la culturay el pueblo prusianos. Su oscurecimiento actual, que tanto contrasta
con su constante presencia en la historia europea, es fruto también de la disolucion de su marco de referencia
histérico. Los prusianos fueron un pueblo a caballo entre el mundo germénico, del que llegaron a ser adalides,
y el mundo eslavo, al que combatieron, sojuzgaron y se sometieron ciclicamente a lo largo de los siglos. La
compleja e ins6lita situacion odierna de Kaliningrado no hace méas que ratificar que, aun habiendo perdido el
lustre con que antafio se ornd, no ha perdido su caracter de avanzadilla o cufia de uno de esos mundos en el otro.

Las primeras referencias a los moradores del Baltico occidental nos provienen de Técito®, alrededor de 98
a.C., que documenta la existencia de unas Aestorium gentes y da carta de bautismo, asi, a la historiografia de esa
region. Claudio Tolomeo, a finales del siglo 11 d.C., lleg6 a enumerar varias de las tribus en que los estonios se
dividian, pero no fue hasta el siglo VI cuando se tuvieron noticias mas ciertas y contactos mas regulares, merced
al comercio del ambar, segun atestiguaron Casiodoro y Jordanes. La difusién del comercio coincide con el
reinado de los dos grandes reyes barbaros de Prusia: Widemuto y Brudeno. Las relaciones comerciales con el
reino ostrogodo y su imponente rey Teodorico, y mas adelante con los vikingos, para quienes guerrearon, acabaron
de conformar una sociedad equiparable a la de sus vecinos, al tiempo que incitaron una actividad mercantil mas
intensa. Las noticias sobre los prusianos, empero, seguian siendo confusas allende las regiones limitrofes. Sélo
en el siglo IX se encuentra la primera referencia no inspirada en las fuentes clasicas, en una obra de un anénimo
geografo bavaro: éste ya habla de los bruzzi, como el judio viajero espafiol Ibrahim ibn Yakub hablara de los bur(
un siglo después: es decir, se va difundiendo por Europa la existencia de los prusianos.

Entre el siglo X1 y el siglo XI1I comenzaran los siglos fundacionales de la historia prusiana, marcados desde el
inicio por las guerras, y especialmente por la prusiano-polaca, que mas tarde se extendera a letones, lituanos y
estonios. Los reveses polacos condujeron al duque de Mazovia a solicitar la ayuda de la Orden Teuténica de
Santa Maria para luchar contra los prusianos. El papa Gregorio 1X, afin al catélico pueblo polaco, declaré la
Cruzada contra los prusianos y los teutones obtuvieron la soberania sobre el territorio de Kulm, en la Prusia
polaca. Sucesivas victorias militares de la Orden Teutdnica fueron afianzando su control de la regién, con la
consiguiente germanizacion progresiva de la poblacién local prusiana. Una vez sometida ésta se inici6 la expansion
hacia el norte, que procedera lentamente a causa de la feroz resistencia lituana a someterse al catolicismo.

En 1255 los caballeros teutones conquistaron Samlandia, y fundaron una fortaleza militar sobre una colina a
orillas del rio Pregel, a la que denominaron Kdnigsberg®, en honor del rey Otokar de Bohemia. Por ello, cuando
las conflictivas relaciones entre la Orden y el pueblo llano desembocaron en una revuelta general de este
ultimo, la fortaleza fue asaltada y derruida, tras un afio de asedio. El Papa volvié a organizar una cruzada contra
los prusianos, que sdlo resistirian diez afios a las fuerzas multinacionales encabezadas por la Orden Teuténica;
como consecuencia de la derrota y nueva sumision, numerosos prusianos emigraron a Lituania, mientras los
caballeros fundaron un estado teocréatico catélico, que pervivird hasta 1525.

Una vez sofocada la revuelta, se reedifico la fortaleza en 1263y, en 1286, se le concedieron, junto a la pequefia
villa que se cred a sus pies, los derechos municipales. En 1300 y en 1327, respectivamente, los obtuvieron

8 Germania, XIV. De ahi el gentilicio estonio, “del Este”.

8 Como ya se ha apuntado, el nombre aleméan Kénigsberg (“Montafia Real””) fue sustituido por el ruso Kaliningrado. En polaco la ciudad es conocida por
Krolewiec, mientras que en latin siempre ha sido denominada Regiomonte, de ahi que en castellano exista el gentilicio regiomontano para los habitantes
de esta ciudad.
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también Lébenicht y Kneiphof, las otras ciudades que, junto a la creada en torno a la fortaleza militar, formaran
en 1724 la gran Koénigsberg.

La suerte del estado teutdnico comenzara a menguar durante el siglo X1V, y paulatinamente ird produciéndose
el ocaso del régimen. En primer lugar, la unidn de las coronas lituana y polaca rompera el equilibrio de fuerzas
en la regién; en segundo término, el descontento interior volvera a manifestarse en 1454, cuando la nobleza
prusiana se reveld contra la Orden y solicit6 ayuda a Polonia. Una guerra de 30 afios se saldd con la pérdida de
buena parte del territorio a favor del rey Segismundo y el traslado de la capital de Marienburgo a Kénigsberg,
gue sera la residencia de los Grandes Maestres hasta su extincién. Paraddjicamente, la colonizacién polaca
de las tierras prusianas perdidas por la Orden marcara el inicio también de la futura desaparicién de la
lengua y la cultura prusianas —aunque todavia en 1491 Copérnico se inscriba como tal en la Universidad de
Cracovia.

Veinte afios después la titularidad del Gran Maestrazgo pasara al margrave de Brandenburgo, Alberto
Hohenzollern, que seré el Gltimo en sostener la espada teuténica. Una Ultima derrota de la Orden contra Polonia
y la llegada de luteranismo, que en 1523 se puede escuchar ya en los pulpitos de la catedral de Kénigsberg,
derrumbaran el sistema teutdnico, privo ya de sentido. EI margrave Alberto se convertira en Gran Duque
protestante de una Prusia secularizada, reducida y vasalla del rey de Polonia. No obstante, también fundara la
Universidad Albertina y fomentara el desarrollo de las artes y las ciencias, permitiendo, entre otras cosas, el
arribo de inmigrantes holandeses liberales fugitivos de las persecuciones a que estaban siendo objeto en sus
tierras. Konigsberg, al amparo de la Universidad, se convertira en el centro impresor por excelencia del Baltico,
tanto para la lengua prusiana y alemana como para la polaca y la lituana.

En 1618 el elector Juan Segismundo de Brandenburgo se convierte en duque de Prusia y se establece la union
personal entre ambos ducados, que no sera reconocida hasta 1660 con la abolicion del vasallaje a Polonia. El
acuerdo entre la nobleza prusiana y el Gran Elector traera consigo un periodo de prosperidad en un ambiente
cada vez mas absolutista, que culminara en 1701 con la coronacién del duque Federico 111 de Brandenburgo
como Emperador del Sacro-Romano Imperio y, por tratarse de un territorio extramuros del Imperio, también
Rey de Prusia, siendo como tal coronado en la catedral de Kénigsberg. La doble corona, imperial y real, comportara
la asociacion definitiva entre Prusia y Alemania.

La desgracia durante los primeros afios como Reino se abatira sobre Prusia y Konigsberg en forma de plagas y
hambrunas, que diezmaran las clases mas populares que conservaban adn la lengua prusiana, cuya extincion se
sitlia por esas fechas. Se produce la division histdrica de Prusia en dos provincias, y Kénigsberg se convierte en
la capital de la Prusia Oriental, hasta 1818. Es en ese periodo cuando vive el regiomontano mas ilustre, Immanuel
Kant, que desde su catedra en la Albertina fundara la filosofia clasica alemana.

RoXNINGSBERG A

Konigsberg en el siglo XVIII
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Bajo el reinado de Federico Il el Grande los rusos ocupan Kénigsberg durante la guerra de los siete afios (1758-
1762). La paz vuelve con la particion de Polonia entre Prusia, Austria y Rusia, con el consiguiente incremento
territorial para las tres naciones, que en 1795 se dividiran los Gltimos restos del pais. Las victorias napoleénicas
en Alemania induciran a los prusianos a intervenir a favor de sus connacionales, lo que les permitira convertirse,
en el Congreso de Viena, en una de las nuevas naciones del concierto europeo y les garantizara un papel
determinante en el futuro proceso de unificacion alemana.

Estatua de Kant en Kaliningrado

El siglo XIX sera el de la creacién de un estado unitario. Bismarck, primer ministro de Prusia, iniciard una
campafa de compra de tierras a no-alemanes y se prohibira el lituano en las escuelas prusianas. En 1871
Guillermo I, rey de Prusia, es proclamado Kaiser en Versalles y Bismarck se convierte en Canciller del Imperio:
Prusia Oriental pasa a convertirse en una provincia remota del nuevo Reich.

Kaliningrado al término de la Il Guerra Mundial

Los fastos derivados de la victoria en la guerra franco-prusiana se convertiran en responsos tras la derrota en la
Gran Guerra. Alemania gueda dividida en dos por el corredor de Danzig, la salida al mar de Polonia. La mayor
parte de la Prusia histdrica pasd a formar parte del nuevo estado polaco y el remanente, con capital en Kénigsberg,
se convirtié en una insula alemana entre Polonia, Lituania y el mar. La definicidn de las nuevas fronteras,
siguiendo el principio wilsoniano de separar a las nacionalidades entre si, se realiz6 mediante numerosos
referéndum. Casi treinta afios mas tarde, la Alemania nazi invadira Polonia precisamente con el pretexto de
restablecer la continuidad territorial entre el grueso del Reich y la provincia desgajada. En las postrimerias de
la Segunda Guerra Mundial, las tropas soviéticas entraran en la ciudad en 1944, en plena operacion de evacuacion
de la poblacién alemana: el Ejército Rojo encontrard la ciudad reducida a escombros, sobre todo a causa de los
intensos bombardeos britanicos, y a la poblacién en fuga. En la Conferencia de Postdam, los Aliados acordaron
dividir un tercio de la antigua provincia de Prusia Oriental, con capital en Kénigsberg, y ponerlo bajo soberania
soviética, mientras que los dos tercios restantes pasaban a formar parte de Polonia. En 1946 Koénigsberg fue
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rebautizada como Kaliningrad, en honor de Kalinin™, primer presidente de la URSS, y se convirtid en la capital
del oblast de Kaliningradskaya, en el marco de la Republica Socialista Federativa Soviética de Rusia y, por
tanto, separada de ésta por la Republica Socialista Soviética de Lituania.

Mijail Ivanovich Kalinin

La poblacién alemana practicamente desaparecio de la ciudad, que fue repoblada con rusos y lituanos, atraidos
por la industria del &mbar y por la base naval de la flota soviética del Baltico.

Con la independencia de las republicas balticas, la separacion de Rusia—que antes era sobre todo administrativa
y simbdlica— se ha hecho tangible, y Kaliningrado ha pasado a ser el mayor exclave en territorio europeo.

7.2 La situacion actual de Kaliningrado
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Kaliningrado esta siendo objeto de debate por parte de muchos actores de la escena europea, a pesar de su
escaso tamafio y exigua poblacion. Y hay motivos para ello. Cuando se produzca la proxima ampliacion de la
Unién Europeay de la OTAN, este territorio ruso quedara aislado en medio del territorio comunitario y circundado

" Pyesto que es a él a quien se debe el nombre actual de la ciudad, puede resultar interesante para el lector conocer algo mas de este revolucionario de
la primera hora. Mijail Ivanovich Kalinin (1875-1946) fue el primer presidente del Comité Ejecutivo Central de la URSS, equiparable a la Jefatura del
Estado (1919-1938) y también fue miembro del Politburé (1925-1946). De origen campesino, naci6 en Verkhnyaya Troitsa, en la remota provincia
imperial de Tver. A los 23 afios se uni6 al partido obrero socialdemdcrata y se convirtié en uno de los primeros promotores de la faccién bolchevique. En
la Revolucion Rusa de 1905 lo encontramos ya en San Petersburgo, donde desempefié un importante papel. En 1912 es designado miembro del Comité
Central bolchevique, de la seccién rusa, y cofunda Pravda. La ascension al poder de los bolcheviques durante la revolucion de 1917 lo conduce al cargo
de alcalde de la rebautizada Petrogrado en noviembre, y en diciembre a ocupar también el Comisariado para la Distribucién de Alimentos. EI 30 de mayo
de 1919 es elegido presidente del Comité Ejecutivo Central de los Soviets, cargo que desempefiard hasta 1938, fecha en la que se crea el Soviet
Supremo, que sustituye al Comité Ejecutivo Central. Es elegido presidente de la nueva camara. Su dimisién, el 19 de marzo de 1946, antecedié en poco
a su muerte. Nunca puso los pies en Kaliningrado, ciudad que, de hecho, en vida de su bautista, nunca llevé su nombre. Cfr. Bolshaya Sovetskaya
Entsiklopedia, XV.
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militarmente por la Alianza Atlantica. Se trata ya de una situacion compleja de por si, desde una perspectiva
geoestratégica, pero que se ve ulteriormente agravada por las diferencias econémicas entre los kaliningradenses
y sus vecinos, con el consecuente riesgo de exportacién de criminalidad, contaminacion, epidemias y otros
factores desestabilizadores a toda la region.

La region u oblast de Kaliningrado se extiende sobre una superficie de 15.100 km?y alberga a casi un millén de
habitantes, de los que 430.000 estan concentrados en la capital homdnima.

7.2.1 Estructura politica

La autoridad con mayor poder en la regidn es la Administracion Gubernamental, responsable de la redacciény
aplicacioén del presupuesto o la concesion de licencias para la explotacion de los recursos naturales, mientras
gue la Duma del oblast, el parlamento regional, es ain menos importante de lo que dan a entender sus poderes
formales™ .

Bandera de Kaliningrado

En las ultimas elecciones regionales salié elegido como gobernador el almirante VIadimir Yegorov, cuyos
partidarios también obtuvieron la mayoria en la Duma, lo que no ha modificado la extendida opinién de que el
poder sigue residiendo, sobre todo, en los agentes econémicos y, muy especialmente, en la compafiia petrolera
rusa LUKOoil. También el Ejército ejerce una gran influencia en el exclave, lo que es confirmado por el hecho de
gue Yegorov estaba, en el momento de ser elegido, al mando de la flota baltica de la Federacion.

El poder que conserva Moscu en los asuntos locales y regionales no es en absoluto despreciable. Especialmente
si se considera que la movilidad de los ciudadanos de Kaliningrado y de las mercancias exportadas e importadas
depende de los acuerdos a que llegue la Federacion con los estados vecinos y la Unién Europea. Por otra parte,
la tendencia hacia un mayor centralismo y control de las provincias en Rusia, con especial hincapié en la
creacion de un espacio econdmico Unico, permite augurar serias dificultades para la concesion de un estatuto
especial al oblast, que hoy en dia esta incorporado al Distrito Federal del Noroeste, con capital en San Petersburgo.

7.2.2. La situacion econémica

La economia de Kaliningrado ha sufrido un deterioro notable a lo largo de la década de los 90. El PIB se redujo
amenos de la mitad, mientras el personal militar, motor econémico regional, pasaba de 200.000 efectivos a sélo
25.000. La produccion de bienes, tradicional locomotora econdmica en la era soviética, ha cedido en importancia
frente al sector servicios: no tanto a causa de su modernizacion como del marcado declive de la industria y de
la agricultura. Del mismo modo, la extraccion de crudo ha caido en mas de un 50% y la de &mbar, la principal

" Cfr. Bartosz Cichocki et al., The Kaliningrad Oblast in the Context of the EU Enlargement, Centre for Eastern Europe Series, Julio 2001.
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fuente de riqueza de la region, no aporta ningln beneficio a las arcas publicas al ser exportado en su mayor
parte de forma ilegal™.

En consecuencia, el presupuesto regional esta lastrado por la deuda, cuyo pago asciende en torno al 58% del
monto total del mismo. Ademas, la crisis financiera rusa de agosto de 1998 afect6 de forma particularmente
intensa al oblast, debido a su dependencia del comercio exterior y, sobre todo, de las importaciones. Al mismo
tiempo, el porcentaje de economia sumergida ha ido en aumento, gracias al margen para actividades vinculadas
con el trasiego por algunos de los 23 puestos fronterizos que conectan la region con los paises limitrofes.

Para poner remedio a este cuadro de decadencia econdmica se llegd a aprobar en 1996 una ley de creacion de
una Zona Econdémica Especial en el oblast. Dicha ley, sin embargo, no ha tenido ulterior desarrollo y la normativa
posterior no la ha tenido en cuenta, sin que tampoco haya quedado explicitamente derogada. Su incompatibilidad,
ademas, con los requisitos de acceso a la Organizacion Mundial del Comercio no hacen prever que vayan a
convertirse en un instrumento significativo para el progreso econdmico regiomontano.

Un altimo problema para Kaliningrado, también muy vinculado con la progresiva ampliacion de la Union
Europea, es la futura desconexion de Lituania de la red energética compartida con Rusia para conectarse a la
Europea, lo que dejaria a toda la region sin suministro eléctrico, que proviene en su integridad de los oblasts de
Leningrado y Voronezh, en Rusia.

7.2.3 La situacion social

La depauperada situacién econdmica ha generado numerosos problemas sociales en el exclave, donde la renta
mensual media esta por debajo incluso de la de Rusia, y es muy inferior a la de los paises fronterizos:

Kaliningrado Rusia Lituania Polonia

78% 89% 268% 437%

Fuente: Centre for Eastern Studies, 2001

Una de las consecuencias mas visibles del deterioro econémico es la caida en los indicadores de salud puablica,
lo que aunado a la infrafinanciacion de la red sanitaria publica ha llevado a la difusion de la tuberculosis, la
difteria, el sarampion y la fiebre paratifoidea epidémica; al mismo tiempo, los casos registrados de VIH son los
mas elevados de Rusia y, con mucho, de toda la region béltica, fruto de un desbocado problema de drogadiccion
a la heroina™.

El floreciente crimen organizado esté centrado en el terreno de la trata de seres humanos, el trafico de drogas,
el robo de vehiculos y la emigracion ilegal, sin contar con el contrabando de dmbar, alcohol y tabaco, y el
proxenetismo™ . Tampoco es infrecuente la extorsion a los inversores extranjeros en un contexto de gran inseguridad
juridica y poca confianza en los organismos de control, jurisdiccionales o no™.

La poblacion del oblast es mayoritariamente urbana, aungue el tnico ndcleo de poblacion que supera el medio
millon de habitantes es la capital. De las casi 950.000 almas con que cuenta la region, s6lo 218.000 viven en el

72 Se trata de un factor en el que coinciden tanto Cichoki et al. (cit.) y la Comision Europea, La UE y Kaliningrado, COM (2001) 26 final, 17 de enero
de 2001, Anexo 1.1. Téngase en cuenta que en el oblast se encuentra mas del 90% de las reservas mundiales de dmbar.

8 Vid. el comunicado de prensa conjunto de la Organizacién Mundial de la Salud y de Onusida, emitido en Berlin el 28 de noviembre de 2000.

™ Vid. Comision Europea, La UE y Kaliningrado (op. cit.), Anexo 1.7.

75 Jean Quatremer, “EIl rompecabezas de Kaliningrado”, EI Mundo, 15 de febrero de 2002. A tenor de lo indicado por este periodista, el pesimismo en
la Comision con respecto del exclave, que se trata de no traslucir en los documentos oficiales, si se manifiesta en privado, donde se habla sin tapujos de
“pesadilla”.
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campo’®. Las comunicaciones interiores no resultan especialmente complejas, habida cuenta de la
reducida extension territorial de la region y de la existencia de una red de carreteras y de ferrocarril mas densa
gue la media rusa. Las comunicaciones con el exterior, en cambio, estan condicionadas por el aislamiento del
resto del pais. La mayor parte del transporte de personas y mercancias se realiza por ferrocarril, mientras que
estd en proyecto el establecimiento de una linea maritima regular entre Kaliningrado y San Petersburgo
para facilitar la movilidad en el exclave una vez que se refuercen los controles fronterizos con motivo del
ingreso de Lituania en la UE. El aeropuerto del oblast posee un Gnico vuelo internacional, con destino a
Copenhague.

La estructura de la poblacion local ha sufrido, como es légico, los efectos del empeoramiento de las condiciones
de vida, de tal modo que la emigracion a los paises occidentales supera 27 veces al nimero de ciudadanos de
estos Ultimos paises que transfieren su residencia al exclave. Paralelamente, sin embargo, el flujo migratorio
resulta positivo, pues no pocos ciudadanos de otras regiones rusas o de los NEI se mudan a Kaliningrado con la
esperanza de emigrar a occidente desde alli™.

7.2.4. La situaciéon medioambiental

Uno de los aspectos que mas ha atraido la atencién de la Unidn Europea de la situacién en Kaliningrado es la
degradacion medioambiental en el exclave, no tanto por el hecho en si mismo —equiparable al de muchas otras
regiones rusas— cuanto por la facilidad con que los problemas de este tipo desbordan las fronteras politicas y
afectan a los paises colindantes. Téngase en cuenta, ademas, que los paises balticos pertenecientes a la Unién
Europea han demostrado desde antiguo una especial sensibilidad por las cuestiones medioambientales, por lo
gue el cleavage entre las politicas publicas en esta materia resulta al menos tan dificil de colmar como el
existente en politicas sociales o econdmicas. Los focos de atencién han sido fundamentalmente cuatro™:

a) Agua: las aguas del mar Béltico, a causa de su bajo porcentaje salino, las bajas temperaturas y el
caracter virgen de algunas de sus costas son especialmente sensibles a los vertidos contaminantes. La
elevada cantidad de residuos que desembocan en el mar por el rio Pregel ha sido una fuente constante de
preocupacion para Suecia y Finlandia, si bien genera atn mayor intranquilidad el foco de inquinamento
situado en torno a la ciudad de San Petersburgo.

b) Polucion del aire y cambio climético: el atraso de la industria regiomontana, agravado por el caracter
primario y contaminante de la produccion de energia en el oblast, sitla este fendmeno entre los que han
despertado inquietud entre los paises vecinos. La posible futura desconexion de Kaliningrado de la red
eléctrica baltica™ no colaborara ciertamente en la reduccion del problema. Los informes europeos calculan
un incremento de tres grados centigrados de temperatura en la region antes de 2050%°.

c) Seguridad nuclear y gestion de residuos radioactivos: la existencia de residuos radioactivos en la region
es un misterio. No hay que olvidar que Kaliningrado es la base de la flota rusa del baltico®, y que, por
tanto, las negativas de Moscl a admitir que existan arsenales nucleares debe ser atendida con cautela. No

"6 Datos correspondientes al censo general de 1 de enero de 2001, Goskomstat 2001.

T Los nuevos regiomontanos provienen mayoritariamente del resto de Rusia (77,9%), seguidos de los ucranianos (10%), los armenios (2,1%) y los
tartaros (1,6%). Cf. “How many of us are in the region?”, Kaliningradskaya pravda, 5 de enero de 1998.

78 Cf. Environment in the Northern Dimension, Documento de trabajo de la Comision Europea, 2000, pags 1y ss.

™ Vid. supra 7.2.1.

8 Environment in the European Union at the Turn of the Century, Agencia Europea de la Energia, Bruselas, 1999.

81 E| caracter militar del oblast no puede ser minusvalorado. La flota béltica es una de las mejores unidades operativas de todo el Ejército Ruso, hasta
el punto de haber sido considerada como la mas adaptada a los cambios acaecidos en la Federacién desde el desmembramiento de la URSS. Dicho éxito
es debido en buena medida a la gestion realizada por el almirante Yegorov durante su mandato, antes de convertirse en gobernador de la regién —lo que
constituye una prueba fehaciente de la influencia, en este caso directa, del comandante de la flota y del distrito defensivo especial de Kaliningrado en los
asuntos civiles. La tropa, reducida a 25.000 efectivos durante la tltima década, es alin hoy un motor econémico, aun cuando su mision estratégica haya
pasado de ofensiva a defensiva —y en realidad, en términos estrictamente militares, debiéramos hablar de flotilla y no de flota, aunque dicho nombre se
haya mantenido por razones de prestigio. De hecho, el objetivo en caso de conflicto parece haber pasado del bloqueo de los estrechos daneses al més
modesto de la paralizacion de la navegacion en el Baltico. Vid. al respecto lwona Wioeniewska y Bartosz Cichocki, Kaliningrad Oblast: Past and Present,
Centre for Eastern Studies, Varsovia, 2000.
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parece cuestionable, por otra parte, que entre los efectivos de la flota se cuenten uno o varios submarinos
nucleares, la preocupacion en torno a los cuales se ha multiplicado desde el accidente y naufragio del
Kursk.

d) Recursos naturales y proteccion de la naturaleza: la explotacion de los recursos forestales, pesqueros y
minerales esta muy alejada de los pardmetros habituales en la Unién Europea. El empobrecimiento de la
region ha conducido, ademas, a una ulterior explotacion intensiva fuera de todo control por parte de las
autoridades. La prevision de que el subsuelo, terrestre y marino, de Kaliningrado pueda albergar importantes
reservas energeticas abre el interrogante sobre la compatibilidad de su explotacion con el respeto por el
medio ambiente.

7.3 La accion de la Unién Europea en Kaliningrado
7.3.1 Una ojeada al estado de la cuestion

Las lineas maestras de la politica exterior europea ante los retos que plantea el exclave ruso fueron expuestas en
la ya citada comunicacion de la Comision al Consejo sobre la Union Europea y Kaliningrado. Desde un primer
momento, las autoridades comunitarias se han esforzado por evitar que sus propuestas fueran vistas desde
Moscu como una injerencia en los asuntos internos de la Federacion, a causa del pasado aleméan de la ciudad y
de ciertas informaciones aparecidas en la prensa de dicho pais®. La desconfianza rusa a este respecto ha
llevado al gobierno federal a hacer siempre gran hincapié en el caracter irrecusablemente eslavo del exclave, y
la Duma federal ha elaborado recientemente un documento donde considera que el punto de partida de cualquier
politica en la zona debe consistir en “consolidar una situacion econémica, politica, internacional, estratégica y
militar que cree las condiciones que excluyan el peligro de un debilitamiento del papel y el significado de la
region como parte inalienable de la Federacion®. A partir de ahi, sin embargo, las recetas varian: el partido de
la Unidén de Fuerzas de Derecha aboga por convertirlo en un “Hong Kong ruso”, la administracion de la region
defiende su condicion de Zona Economica Especial, mientras que el Consejo de Politica Exterior y Defensa
cree conveniente, en primer lugar, modificar el estatuto de la region y convertirla en una “provincia federal”
gobernada directamente desde Moscu, al tiempo que propone prohibir cualesquiera referéndum en la misma.

Desde las instituciones europeas se han hecho repetidas manifestaciones de reconocimiento de la soberania
rusa sobre el oblast, lo que también conlleva que la responsabilidad en el progreso y estabilidad del mismo
depende fundamentalmente de las autoridades de ese pais® . Ello no obstante, Kaliningrado forma parte de las
preocupaciones exteriores de la Unién desde hace tiempo, y la paulatina aproximacion de la ampliacién al Este
no hace sino aumentar la intensidad del estudio de posibles soluciones y el didlogo bilateral con Rusia.

En esencia, desde la perspectiva europea, la situacion de la ciudad y de la region es catastrofica. EI grave
deterioro econémico ya expuesto no ha podido ser paliado por las medidas tomadas unilateralmente desde
Moscu, la corrupcién campa a sus anchas en colusion con los principales grupos mercantiles de la zona, las
actividades criminales e ilegales gozan del amparo de las autoridades y, por afiadidura, la incertidumbre sobre
el futuro de las comunicaciones del exclave retrae a los pocos inversores que pudieran estar dispuestos a
trabajar en semejante contexto. A ello se afiade un incipiente separatismo, que probablemente se agudizara a

82 Prensa que sigue denominando Konigsberg a la ciudad rusa. Es natural que la prensa alemana esté mas interesada en el asunto que la de otros paises.
Vid. al respecto “Die Zufunkt Kénigsbergs™ [El futuro de Kénigsberg], Frankfurter Allgemeine Zeitung, 8 de abril de 2002. También el Sunday Telegraph
se hizo eco, en su dia, de una supuesta oferta alemana de mediar en pro de Kaliningrado ante la Unién Europea a cambio de un régimen preferente para
el establecimiento de empresas alemanas en la regién, vid. al respecto Tony Paterson, “German in Secret Talks With Russia to Take Back Kdnigsberg”,
The Sunday Telegraph, 21 de enero de 2001.

8 Algunos aspectos de la garantia de seguridad de la regién de Kaliningrado, Documento de Referencia, Ministerio de Asuntos Exteriores de la
Federacion Rusa, BID 2001-05-24-01. Recordemos que, actualmente, el oblast de Kaliningrado es uno mas de los que componen el Distrito del
Noroeste de la Federacion Rusa, con capital en San Petersburgo.

84 \/ase, por ejemplo, Parlamento Europeo, Comisién de Asuntos Exteriores, Derechos Humanos, Seguridad Comin y Politica de Defensa, Proyecto de
informe sobre la Comunicacion de la Comisién al Consejo sobre la UE y Kaliningrado, 2001/2046 (COS) [Provisional].
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medida que la sensacion de soledad se vaya apoderando de los ciudadanos de la regidn. Paralelamente, ésta
constituye un foco de expansion y exportacion de problemas medioambientales y de salud publica a toda la
zona®.

7.3.2 La colaboraci6n europea

La colaboracién econdémica de la Unién Europea con Kaliningrado se ha desarrollado fundamentalmente a
través de la aportacion de fondos Tacis a proyectos locales. Sin embargo, las lineas maestras de esta politica han
oscilado entre dos principios en ocasiones contradictorios: de una parte, el hecho de que los paises limitrofes
hayan recibido cada vez mas recursos procedentes de todos los programas preacceso a las instituciones
comunitarias ha provocado un aumento de la brecha entre el nivel de vida a un lado y a otro de la frontera: desde
este punto de vista, se han intentado paliar los efectos perversos de este desequilibrio otorgando un trato
preferencial a aquellos proyectos que tenian como marco territorial de aplicacion el territorio de Kaliningrado;
pero por otro lado todas las ayudas han dependido del estado general de las relaciones bilaterales entre la
Federacion Rusa y la Unidn Europea, de tal modo que, cuando por las repercusiones ya comentadas de las
guerras del Caucaso las relaciones entre ambas se han deteriorado o congelado, ello ha afectado en la misma
medida que al resto de las regiones rusas al oblast regiomontano, con el consiguiente perjuicio para la financiacion
de los proyectos inacabados e incluso para la confianza de la poblacién local en las instituciones europeas.

Entre 1991 y 1995, la aplicacion de los recursos procedentes del programa Tacis para Rusia se realizaba
mediante un programa de dmbito federal y varios programas complementarios de dmbito regional, centrado en
las denominadas regiones prioritarias —diez en total, definidas anualmente—, entre las que figuraba, naturalmente,
Kaliningrado. Desde 1996, y ante los dudosos resultados obtenidos, se abandond el concepto de regiones
prioritarias definidas anualmente por otro que entiende Rusia en su conjunto. Ello no ha impedido que
Kaliningrado siga constituyendo una prioridad y un destino privilegiado de los fondos®.

Pese a este trato preferente, la intensidad de la accion econdmica europea en el oblast ha sido criticada desde
diversos ambitos: por un lado, el Parlamento Europeo ha reprochado a la Comision que, a pesar de la inminencia
de la ampliacion a Polonia y Lituania, elementos fundamentales para la integracion de Kaliningrado en la
economia continental ain no hayan superado la fase de proyecto, especialmente en lo que se refiere a la
adecuacion de los corredores paneuropeos de transporte | (Gdansk—Kaliningrado—Riga) y IXb (Kaliningrado—
Vilna—-Minsk) a las necesidades actuales del trafico de mercancias®” —elemento esencial para el desarrollo de
un territorio aislado; por otro, las autoridades locales reprochan a la Unién Europea que las inversiones que ésta
realiza en los paises miembros y en los candidatos a la adhesion estdn provocando un empeoramiento en
términos relativos de las infraestructuras basicas de la economia local, como ha sucedido con el puerto de la
ciudad, relegado a una categoria cada vez mas baja a causa de las mejoras de sus competidores®,

La cooperacion y la aportacion de fondos se han centrado esencialmente en la mejora de las instalaciones
fronterizas, la vigilancia de las aguas y la mejora de su calidad y la lucha contra las enfermedades infecciosas.
Los proyectos de futuro incluyen, ademas de perseverar en los aspectos ya indicados, el fomento del turismo, el
apoyo a las pequefias y medianas empresas y la consolidacidn de una administracion pablica honesta y eficaz.
En conjunto, la Comisién Europea valora en 32,9 millones de euros los fondos destinados en el periodo
1991-2001 especificamente a Kaliningrado®.

8 bid., pags. 10 y 11. El informe del Parlamento Europeo es mas devastador que el de la Comisién, atin compartiendo los principios de actuacién que
han de regir la politica de la Unién en la zona.

8 Cf. Programa indicativo de Tacis para la Federacion Rusa 2000-2003, pags. 15y ss.

87 Cf. Resolucion del Parlamento Europeo sobre la solicitud de Polonia de ingreso en la Unién Europea y Estado de las negociaciones, (COM(2000)709
— C5-0609/2000 — 1997/2174(COS)).

8 Cf. N. Rudnik, “Will Kaliningrad Ports Wait for Preferential System?”, Kaliningradskaya Pravda, 22 de enero de 1998.

8 | a dimensidn septentrional, documento de trabajo de los servicios de la Comisién, Luxemburgo 9 de abril de 2001.
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Al margen de la ayuda directamente prestada por la Unidn, hay que mencionar también la que han aportado
algunos estados miembros de forma unilateral. Destacan los 10 millones de euros aportados por Dinamarca
durante la pasada década, especialmente en los afios de mayor crisis econdémica en el conjunto de Rusia,
seguida de Suecia (4 millones de *€) y Alemania (1 millon de €)®,

A modo de ejemplo, podemos destacar los Gltimos datos disponibles sobre inversiones ya aprobadas en el marco
del programa Tacis, correspondientes al ejercicio de 2000 (y cuya ejecucion, por tanto, se puso en marcha a lo
largo de 2001), y que ofrecen una buena muestra de qué derroteros sigue la accién cooperadora europea en el
oblast. Los cuatro proyectos aprobados abarcan el desarrollo econdmico regional (1 millén
de €), el desarrollo del puerto (1 millén de €), la ampliacion y mejora de los pasos fronterizos de
Chemishevskoye (con Lituania) y de Bagrationovsk (con Polonia) por un total de 6 millones de euros y la
reforma del sistema sanitario de la region (2 millones de €).

En el terreno politico, las demandas provenientes del exclave han ido siempre dirigidas a paliar los efectos que
el futuro cierre de las fronteras tendra sobre la economia y la vida ciudadana en su conjunto. La aplicacion de
los criterios de Schengen para las fronteras exteriores de la Unidn impedira el transito practicamente libre de
hoy dia de los ciudadanos regiomontanos a Polonia y Lituania. Sin embargo, la Comision se ha negado hasta la
fecha a disefiar un régimen especial para Kaliningrado, ante el temor de que constituya un precedente que
quiebre el principio de armonizacion del control fronterizo en los paises de la Union. La presion de los paises
escandinavos, interesados en no agravar la situacion de la regidn, podria hacer variar la inflexibilidad mostrada
hasta la fecha, aunque cualquier avance en este sentido dependera de la evolucion de las relaciones bilaterales
con Rusia en el marco del Acuerdo de Asociacién y Cooperacion.

7.3.3. Las perspectivas de Kaliningrado

Hay un cierto consenso en que los futuros escenarios del exclave ruso se sitlian entre dos posiciones extremas:
Kaliningrado como puesto avanzado de Europa en Rusia, merced a un aumento de la autonomia de la region
respecto a Moscu y una estrecha colaboracidn con sus vecinos y la Unién Europea, que conduce a una progresiva
equiparacion del ordenamiento juridico y del marco econémico con ésta; o bien Kaliningrado como un reducto
subdesarrollado en el seno de la UE, siendo tratado desde MoscU del mismo modo como trata al resto de las
provincias, sin posibilidades de actuacion auténomay, como consecuencia de todo ello, con un aumento progresivo
de la brecha entre la region y sus vecinos que retroalimenta el aislamiento®.

Es pronto para decir en qué punto de la linea continua que discurre de un extremo a otro se situara el futuro
préximo de Kaliningrado. En cualquier caso, las contradicciones en el seno de la politica exterior europea a este
respecto, los vaivenes de la relacion bilateral con Rusia y la volubilidad de la voluntad politica moscovita real
respecto al exclave impiden ser optimistas. Es poco probable que la situacion sufra un empeoramiento acusado,
dado que es dificil imaginar un deterioro mayor de las condiciones de vida, y teniendo en cuenta también que
no hay que despreciar los recursos que los propios habitantes de la ciudad puedan generar mediante su propio
esfuerzo, como han venido haciendo hasta la fecha. No parece previsible ese empeoramiento, ademas, porque
ciertos factores tenderan a permanecer estables, como la actividad econémica generada por la Flota Béltica o
las rentas irregulares procedentes de la extraccion de &mbar o del contrabando. El problema radica méas bien en
la progresiva mejora de las condiciones de vida en los paises vecinos, cuya adveracion parece segura si tenemos
en cuenta los efectos que ha producido histéricamente la incorporacion a la Unién Europea de paises con rentas
mas bajas que la media; mejora que conllevara una depauperacion relativa del exclave, su progresiva pérdida
de atractivo como lugar de inversion o de residenciay, por tanto, la creacion de un caldo de cultivo propicio para

% Andrzej Wilk et al., The Kaliningrad Oblast in the Context of the EU Enlargement, Centre for Eastern Studies, Varsovia, 2001, pag. 8.
% Vid., al respecto, Andrejz Wilk et al., op. cit., pags. 11-13, o Stephen Deward, “The Integration of Kaliningrad Seen From A Western Perspective”
en el Informe de la Conferencia sobre Kaliningrado, EastWest Institute, Kaliningrado 1999, pags. 13-14.
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el surgimiento de conflictos, o de lideres conflictivos, de inciertas ideas y potencial desestabilizacion de la
region.

Esta posibilidad, que no sélo atemoriza a los lideres europeos, sino también a las autoridades rusas, provoca
gue el debate sobre la incardinacion de Kaliningrado en el nuevo contexto de la Europa ampliada esté cada vez
mas presente en el dialogo bilateral e incluso en los medios de comunicacidn, centrado en el aspecto mas
visible del contencioso: la circulacion de personas y mercancias. Pero las propuestas rusas de crear corredores
de transito y visados especiales para sus habitantes chocan con el temor europeo a crear una nueva zona gris en
materia de extranjeria — como el tinel bajo el canal de la Mancha — con viajeros descolgdndose en marcha de los
vagones a su paso por territorio comunitario®.

Asi las cosas, parece que algunos restos del telon de acero se resisten a desaparecer en algunos recodos del
continente, y un lenguaje que se presumia caduco (corredores, trenes especiales, zonas de transito) recupera
todo su contenido semantico ante la inopia diplomatica. Vista la accidentada historia del territorio, y algunos
aires que soplan en Europa, sélo cabe augurar que la poblacion regiomontana no sufra tal abandono que,
olvidando el pacifismo kantiano, comience a afiorar los tiempos en que con mano firme era regida por algin
caballero mistico el cual, blandiendo su espada teutdnica, mantenia el orden y la moral en safiuda lid contra los
enemigos del pueblo.

%2 \/éase “EU and Russia Clash over Baltic Enclave”, The Guardian, 30 de mayo de 2002, o la propuesta aparecida en la prensa francesa de hacer
circular trenes de alta velocidad entre el exclave y Rusia, de los que no seria posible saltar a tierra (“L'élargissement européen bute sur Kaliningrad”,
Libération, 29 de mayo de 2002).
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