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Abstract

El estudio revisa la evolucion de los instrumentos de la accion
exterior de la CE/UE hacia Ucrania desde la independencia de
este pais, en diciembre de 1991. Las principales conclusiones
del estudio son: 1) Ucrania ha ido ascendiendo de manera lineal
en la agenda de politica exterior de la Unién. 2) La prioridad que
ha guiado la accion exterior hacia Ucrania ha sido el
mantenimiento de la estabilidad en este pais para evitar las
externalidades negativas que su desestabilizacion podria
comportar para la seguridad de la Unién. 3) Aunque el interés
securitario ha sido fundamental a lo largo de todo el periodo
analizado, la agenda de seguridad de la UE se ha ampliado
considerablemente. 3) La politica de la UE hacia Ucrania se ha
guiado mas por la reaccion ante los acontecimientos en el
contexto europeo e internacional que por un disefio o estrategia
clara hacia este pais. 4) La politica de vecindad intenta paliar
este déficit de estrategia.
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INTRODUCCION

Mas de una década después de la desintegracion de la URSS, el Parlamento Europeo establecia,
al referirse a Ucrania que "el retrato general es de un pais que, en gran medida, ha fracasado en
su proceso de transicion. Su ordenamiento constitucional es inestable, el funcionamiento de los
procesos democraticos es altamente cuestionable, la corrupcidon es endémica y los derechos
humanos son violados. El nivel de produccion ha caido a la mitad del nivel existente hace una
década y la calidad de vida ha caido como el plomo. Si en 1991 Ucrania ocupaba el puesto
nimero 31 en el ranking del indice de desarrollo humano, en la actualidad ha caido hasta el 78"".

Este balance nada alentador de los diez primeros afios de existencia de la Ucrania independiente
es una muestra del frustrante proceso de reformas y de las incertidumbres que aun viven los
paises que surgieron de la disolucién de la URSS, el 8 de diciembre de 1991. Pero a la vez,
Ucrania también constituye uno de los mejores ejemplos de las transformaciones que ha sufrido el
mapa geopolitico europeo en el decurso de estos afios. En este sentido, Ucrania ha pasado de
suponer una amenaza a la no-proliferaciébn y un fantasma de inestabilidad y neo-imperialismo
soviético en los albores de su independencia, a ser un pais con clara orientacién euro-atlantica y
con voluntad manifiesta de adhesion a la UE. No obstante, como afirmaba un estudio del Instituto
de Estudios Estratégicos de la Unién Europea en septiembre de 2003, "la légica esencial que
dirige la politica y la economia en el estado y sociedad ucranianas es el anatema del modelo de la
UE. Si bien no se puede culpar a la UE por estas circunstancias, Bruselas ha hecho poco para
evitarlas" (Lynch, 2003: 47).

El presente estudio se propone precisamente analizar la evolucion de esta politica de la UE hacia
Ucrania, a menudo criticada por su inadecuacion, falta de perspectiva, o cuando no, fracaso. El
analisis se divide en cuatro periodos, en funcién del cambio de instrumentos en las relaciones UE-
Ucrania. Nuestro objetivo es examinar cuales son las principales prioridades de la Union al
establecer cada uno de estos nuevos instrumentos y qué factores han contribuido a la evolucion
de la agenda de la UE hacia Ucrania. No se pretende analizar aqui el juego de intereses de los
quince gobiernos, y de su capacidad para protegerlos y promoverlos, por el cual se llega a la
definicion de un 'interés comun’, sino identificar los motivos (explicitos e implicitos) que finalmente
subyacen a unos determinados instrumentos y distribucién de recursos comunes en la accién
exterior de la Union. Asimismo, se intentara valorar la importancia que la UE ha otorgado a la
proteccion de los derechos universales en su politica hacia Ucrania. Por ultimo, también nos
interesa observar hasta qué punto ha cambiado la percepcion o el discurso de la UE respecto de
Ucrania e viceversa.

1. 1991-1993: NUEVO CONTEXTO, VIEJAS ESTRUCTURAS

Aungue desde 1990 ya habia signos de que el imperio soviético estaba en vias de implosion, su
definitiva disolucion en diciembre de 1991 provocé un rapido desplazamiento de las fronteras
geopoliticas de la CE. Esto es, desaparecido el orden bipolar, la CE se encontrd6 en un nuevo
contexto internacional que le permitia (y en cierto modo, le exigia) estrechar sus lazos con los
paises de Europa central y oriental (PECO) asi como establecer relaciones con los nuevos paises
surgidos de la desintegracion de la URSS. Las tareas inmediatas a emprender en relacion con
estos Ultimos eran, en primer lugar, proceder al reconocimiento de las nuevas republicas y en
segundo lugar, adaptar los instrumentos de cooperacién y asistencia a las nuevas circunstancias.
No obstante, a pesar de los cambios en la estructura de poder internacional, el foco de la politica
de la CE hacia el espacio ex soviético fue casi exclusivamente la Federacién Rusa, y la agenda de
la CE hacia esta region estuvo dominada por los temas de alta politica y seguridad militar propios
aun del periodo de guerra fria.

El 31 de diciembre de 1991, la CE reconocid a la mayoria de ex-republicas soviéticas que habian
ido celebrando sus referéndums de independencia a lo largo de este mes, siendo el de Ucrania el
primero, celebrado el 1 de diciembre. La CE decidié diferir el reconocimiento de Kirguizistan y de
Tayikistan hasta que estos paises cumplieran las minimas garantias que la Comunidad habia
fijado en la declaracion comun "Lineas directrices para el reconocimiento de los nuevos paises en
la Europa del Este", adoptada el 17 de diciembre de 1991°. Estas condiciones o lineas directrices



se podrian agrupar en tres: una primera se referia al respeto del estado de derecho, la democracia
y los derechos humanos, con énfasis especial en los derechos de las minorias. Las referencias
normativas que se establecian eran principalmente la Carta de Naciones Unidas y los textos
convencionales de la Conferencia para la Seguridad y la Cooperaciéon en Europa (Acta Final de
Helsinki y la Carta de Paris), un marco de cooperacién que hasta entonces se habia considerado
como un instrumento de guerra fria; una segunda linea directriz instaba a respetar el principio de
inviolabilidad de las fronteras y a mantener unas relaciones de buena vecindad; una tercera, exigia
un compromiso con el desarme, la no-proliferacién nuclear y la seguridad y estabilidad regional.

En esta declaracion encontramos ya dos de los elementos que han guiado la politica exterior
europea hacia Ucrania desde entonces, la preocupacion por la estabilidad regional por un lado y la
exigencia de respeto de la democracia y los derechos humanos por el otro, dos consideraciones
que han entrado frecuentemente en contradiccion y casi siempre a favor de la primera. La
declaracion también es un reflejo de la nueva posicién de la CE en el nuevo contexto internacional,
ya que por primera vez ésta emplea una cierta condicionalidad negativa, aunque no vinculante
juridicamente en este caso, con los paises que habian formado parte de la URSS. No obstante, la
CE observé de manera muy poco estricta el cumplimento de estas condiciones de democracia,
buena vecindad y desarme por parte de los Nuevos Estados Independientes (NEI). En el caso de
Ucrania, por ejemplo, se podria citar su negativa a devolver las armas nucleares a Rusia y a firmar
el acuerdo de reduccion de armamento START 1y el Tratado de no Proliferacion, o el deterioro de
sus relaciones con Rusia a causa del contencioso territorial por Crimea (regiéon ucraniana de
mayoria rusa, en la que estaba localizada la estratégica base militar de Sevastopol) o del
desacuerdo por el reparto de la flota del Mar Negro.

La CE también reorienté con celeridad el programa de ayuda humanitaria para la antigua URSS
hacia el programa TACIS (Tecnical Assistance to the Commonwealth of Independent States) de
asistencia técnica para el desarrollo de la democracia y la economia de mercado para 13 paises
de la Europa central y Asia’. Su aplicacién se realiza basicamente a través de programas
nacionales por pais, aunque también incluye una dimensién regional de apoyo a la cooperacién
transfronteriza y un programa de pequefios proyectos”.

Entre 1991 y 1993, la CE concedié un total de 236 millones de ecus a Ucrania, siendo asi el
segundo pais beneficiario de TACIS, después de Rusia, aunque la distribucion de los recursos por
ambitos varié mucho de un pais a otro. En Ucrania, la mayor parte de la asistencia se destiné a la
seguridad nuclear (cierre de Cherndbil y construccion de nuevos reactores), a la reforma de las
infraestructuras (principalmente la energia) y a los programas de cooperacion regional, en los que
también se incluia la creacién de redes de energia (ver grafico de la pagina siguiente). Esta
distribucién de la asistencia a Ucrania refleja que la prioridad de la CE era fundamentalmente la
seguridad y la estabilidad econdémica y social, dejando las reformas politicas y la democratizacion
a un relegadisimo segundo plano. En este sentido, cabe destacar la ausencia de programas para
la educacion y formacion o para la democratizacion. En cambio, en el caso de Rusia, si bien
tampoco se contemplaron programas de promocion de la democracia, las principales partidas se
destinaron a la reestructuracion de las empresas estatales, al desarrollo del sector privado y a la
reforma de la administracion publica, los servicios sociales y la educacion.

La ayuda recibida por los PECO en el marco del programa PHARE fue obviamente muy superior a
la destinada a los NEI. Asi por ejemplo, Estonia, también ex-republica soviética, no fronteriza con
la Unién y sin una clara perspectiva de adhesion a la UE entonces, recibié 53,94 ecus por
habitante, entre 1991 y 1993, en comparacion con los 5,2 per capita que recibié Ucrania. La
diferencia entre los objetivos de TACIS y PHARE también se refleja en la distribucién de la
asistencia por sectores, ya que este Ultimo privilegié de manera clara la reestructuracién del sector
privado por un lado, y la educacién, formacion e investigacion por el otro (26,7% y 13,1% del total
de PHARE respectivamente). Ademas, el programa PHARE destiné desde los primeros afios una
partida de recursos exclusivamente a la democratizacion®.



Grafico 1.- Asistencia técnica de la CE a Ucrania (1991-1993)
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Fuente: elaboracion propia a partir del documento Country Strategy Paper 2002-2006 (Comision Europea, 27
de diciembre de 2001)

La CE expres6 igualmente la necesidad de cambiar los vinculos contractuales con los NEI, que
desde 1989 consistian en el Acuerdo de Comercio y Cooperacion comercial y econdémica entre las
comunidades europeas y la URSS. La Comision Europea, en dos comunicaciones presentadas en
enero y febrero de 1992, subrayd la insuficiencia de este Acuerdo, que se basaba meramente en
un proceso de normalizacion de las relaciones entre las partes. Ante el nuevo estatus de los NEI,
estados independientes y comprometidos con los objetivos de la democracia y la economia de
mercado, era necesario establecer nuevos acuerdos con cada uno de ellos, como base de una
amplia cooperacion en todas las materias relevantes y con el objetivo de apoyar la construccion
institucional y la consolidacién de la sociedad civil®.

A pesar de este reconocimiento de la necesidad de establecer un nuevo marco de relaciones, la
CE no inici6 las negociaciones sobre un nuevo Acuerdo hasta marzo de 1993. Las razones
argliidas por la CE fueron la cadtica situacién en Ucrania, los escasos progresos hacia la
consolidacion democratica del Presidente Leonidas Kravchuk y la élite gobernante del Partido
Comunista’ y, sobretodo, su falta de compromiso hacia el desarme nuclear®. Este discurso de la
CE responde a una logica de la justificacion moral o de los derechos, es decir, para poder fijar un
nuevo marco de relaciones con la CE, Ucrania debia respetar los principios basicos tanto en
materia de democracia como de armamento nuclear legitimados por la comunidad internacional.

No obstante, la posicion de la CE parece ser mas bien declaratoria, ya que, por un lado, ésta no se
implicé activamente en la resolucion del conflicto por el armamento entre Ucrania y Rusia, como si
lo hicieron los Estados Unidos, con éxito®. Por el otro, la actitud de Kiev en materia nuclear y su
situacion interna no fueron Obice para entablar otro tipo relaciones econémicas, como la firma del
acuerdo comercial sectorial en junio de 1993 en materia de textiles, por el que la CE buscaba
evitar los riesgos de desestabilizacion de este sector tan sensible para muchos estados
miembros'®. De manera que, sin menospreciar el compromiso de la CE con el respeto y la
promocién de determinados valores en sus relaciones exteriores'’ y su preocupacion ante la turbia
situacién en Ucrania y su falta de reformas, se pueden apuntar otros factores para explicar el bajo
perfil de la CE en relacién con Ucrania.



Por un lado, durante los primeros noventa, la CE centro su politica hacia el espacio post-soviético
casi exclusivamente en Rusia, pais que hasta 1994 mostré una actitud de abierta cooperacién con
occidente. A pesar de los sintomas evidentes de declive de la Federacion Rusa y aun habiendo
desaparecido el terror nuclear, el peso geopolitico de Rusia y su voluntad de mantener el dominio
sobre los paises de la Comunidad de Estados Independientes, hacian mas conveniente para la CE
no aliarse con las politicas antirusas de Ucrania (Serra, 2000).

Por otro lado, el contexto internacional de los primeros 90 dejaba poco espacio para Ucrania en la
agenda exterior de la CE. Asi, "entre 1990 y 1991, los Doce vivieron la reunificacion alemana, el
hundimiento del bloque del Este, la desintegraron de la Unién Soviética, las transformaciones del
sistema internacional (guerra del golfo) y la aparicion de guerras en Europa (Ex-Yugoslavia)"
(Barbé, 2000), y todo ello aun sin una politica exterior comun. Este contexto no sélo dejaba a
Ucrania en los ultimos peldafios de la escala de prioridades de la CE, sino que también limitaba la
posibilidad de destinar recursos hacia la zona, ya que la CE se vio obligada a favorecer los
procesos de transicidbn democratica en la Europa central y oriental mediante un aumento masivo
de las ayudas financieras y la apertura de sus fronteras al comercio exterior de dichos paises.

Durante todo este periodo, aun habiendo desaparecido las fronteras geopoliticas, la UE establecié
una diferencia clara entre el este y el oeste de Europa. Asi, la CE dedic6 un trato absolutamente
indiferenciado hacia todos los NEI, colocando en la misma categoria a Ucrania que a Tayikistan o
a Mongolia, de manera que se establecia una clara diferencia entre éstos y los PECO, con los
gue ya se habian empezado a firmar los Acuerdos Europeos. Este tipo de acuerdos fue
considerado por el Consejo Europeo de Dublin de 1990 como instrumento para el reencuentro de
“aquellos paises cuya gente comparte una misma herencia y una misma cultura™?, un acuerdo
que la CE nunca consider6 extender a paises como Ucrania o a otros NEI.

2. 1994-1998: UNA POLITICA POR DEFECTO

Si la inestabilidad de Ucrania y las eventuales consecuencias de ésta sobre seguridad de todo el
continente europeo, eran las preocupaciones fundamentales de la politica de la CE hacia el
espacio ex-soviético durante los primeros 90, a mediados de esta década dichas preocupaciones
se acentuaron. Un analista de la Union Europea Occidental, Peter Van Ham, nos da cuenta de ello
al observar, a principios de 1994, que "después de varios afios de experiencia como estado, el
futuro de Ucrania como estado unitario y soberano aun no se puede dar por hecho (...) Uno de los
problemas, que hasta ahora no ha escalado, pero que podria ser una de las fuentes mas
destacadas de inestabilidad para Europa en los préximos afios, es la problematica relacion de
Ucrania con Rusia y su reticencia a dejar de ser una potencia nuclear” (Van Ham, 1994). En este
contexto, la UE decidi6é apresurar las negociaciones para la firma del Acuerdo de Colaboracién y
Cooperacién (ACC), un acuerdo que mezcla caracteristicas de varios tipos de instrumentos, mas
por defecto que por una vision clara de estrategia a largo plazo.

La racionalidad de la CE en relacion con el ACC es clara: se trata de un instrumento que, por un
lado, busca soluciones eficientes a los problemas de seguridad y riesgo de desestabilizacion de
Ucrania, y por el otro, establece una cooperacion econémica muy limitada y cuidadosa con los
intereses de la UE. Los objetivos principalmente politico-estratégicos del ACC quedan patentes en
el discurso de la Comunidad; por ejemplo, el Parlamento Europeo, en el momento de dar su apoyo
al ACC, estableci6 que "el objetivo basico del Acuerdo de Colaboracion y Cooperacion es
establecer un didlogo politico, en el sentido amplio, centrado en particular en la seguridad y la
estabilidad en Europa. Teniendo en cuenta el contexto de inestabilidad politica debido a la
desintegracién de la Unidn Soviética, el Acuerdo de Colaboracion y Cooperacién busca fortalecer
la independencia recién alcanzada y apoyar su soberania e integridad territorial"**.

Un Acuerdo de Colaboracion y Cooperacion es un tipo de acuerdo no preferencial mas
evolucionado que los acuerdos comerciales de primera y segunda generacion, ya que incorpora la
vertiente de politica de desarrollo**. De entre los distintos tipos de acuerdos de cooperacion y
colaboracion, el de Ucrania constituye una muestra de acuerdo de cuarta generacion, ya que su
base juridica es multiple y el vinculo que se establece es mixto, es decir, que ademas de la CE, o
en este caso las Comunidades Europeas, también los estados miembros son parte en el acuerdo.



El vinculo mixto se justifica en tanto que el contenido del acuerdo es mas amplio, incluyendo la
cooperacién en ambitos como la competencia, la transferencia de capitales, el establecimiento de
empresas o la prestacién transfronteriza de servicios (ver cuadro siguiente)*®.

Cuadro 1.- Diferencias entre el Acuerdo Comercial y de Cooperacién Comercial con la URSS
y el Acuerdo de Colaboracién y Cooperacién con Ucrania

Acuerdo Comercial y de Cooperacion Acuerdo de colaboracién y cooperacion
econémicay comercial
b é Articulos 133 y 308 del TUE (Acuerdo de _Inc’ldu_ye los art’iﬁ_ullos 123’ 330 3(; 308 del TUE a?ngue su”bage
8 S | comercio y cooperacion). !‘UI‘I ica es mdiltip e (Acuerdo de cooperacion al desarrollo de
= cuarta generacion")
ng Acuerdo bilateral entre la CEEA y el Acuerdo bilateral de tipo mixto entre las Comunidades Europeas y
3 Acuerdo CEEA con la CEE por un lado, y sus Estados por un lado u Ucrania por el otro
o la URSS por el otro. '
5 ] Relacién de tipo no preferencial, basada en la clausula de nacién
S g Relacion de tipo no preferencial, basada | mas favorecida.
% = en la clausula de nacion mas favorecida. | Incluye una clausula evolutiva que prevé la firma de un acuerdo
x 3 de libre comercio en el futuro.
0 - Firma el 14 de junio de 1994
o - Firma el 18 de diciembre de 1989 - Acuerdo Provisional en vigor el 1 de febrero de 1996
E - En vigor el 1 de abril de 1990 - En vigor el 1 de marzo de 1998
1. Desarrollo armonioso y | 1. Ofrecer un marco de didlogo politico.
@ diversificacion del comercio. 2. Fomentar el comercio, unas relaciones economicas
S 2. Cooperacién comercial y armoniosas Yy el desarrollo sostenible.
= econdémica. 3. Ofrecer una base de cooperacion econdémica, social,
=) financiera, cientifica civil, tecnolégica, civil y cultural.
o 4. Apoyar los esfuerzos de democratizacion y la transicion
hacia una economia de mercado.
T.I. Disposiciones Generales T.l. Principios Generales
T.Il. Comercio y cooperacion T.ll. Didlogo Politico
comercial T.lll. Comercio de Mercancias.
T.IIl. Cooperacién comercial y T.IV. Comercio e Inversiones (condiciones laborales, condiciones
- econémica gue afectan el establecimiento y funcionamiento de
5 T.IV. Cooperacion econémica empresas, prestacion transfronteriza de  servicios,
° T.V. Comisién Mixta disposiciones generales).
g TVI. Disposiciones Generales Finales T.V. Pagos corrientes y capitales.
] TVI. Competencia, proteccion de la propiedad intelectual,
industrial y comercial y cooperacion legislativa.
T.VII. Cooperacién econémica.
T. VIII. Cooperacion cultural.
T.IX. Cooperacion financiera.
T.X Disposiciones institucionales, generales y finales.
= Comision mixta: érgano formado por | = Consejo de Cooperacién: 6rgano de supervision del acuerdo
0 representantes de la Comunidad y de (nivel ministerial).
() ez 2 2 .
5 la URSS encargado velar por el |= Comité de Cooperacion: érgano encargado de garantizar la
i funcionamiento del acuerdo. continuidad entre las reuniones del Consejo de Cooperacion
= (nivel de funcionarios).
® = Comisién Parlamentaria de Cooperacién: foro para la
= reunion de miembros del Parlamento Europeo y el Parlamento
de Ucrania.

Fuente: elaboracion propia a partir de los documentos L 68 de 15 de marzo de 1990y L 49 de 19 de
febrero de 1998.

Pero a pesar de este amplio abanico de materias de cooperacion, el ACC con Ucrania, asi como
los firmados con el resto de los NEI, tienen un contenido econdémico y financiero muy restringido.
En primer lugar, el proceso de liberalizacion es limitado, ya que el acuerdo, permite mantener las
ventajas comerciales de Ucrania respecto de los otros NEI. Con esto, la CE buscé reforzar el
comercio entre los propios NEI y en especial, entre éstos y Rusia, mas que con la CE. En segundo
lugar, el acuerdo sélo prevé la liberalizacion de los productos industriales, limitando el comercio en
aquellos sectores sensibles para los estados miembros, como son los sectores del textil, el carbén,
el acero y el material nuclear; el sector agricola, se excluye directamente del acuerdo. En tercer
lugar, se establecen unas salvaguardas que permiten a ambas partes emprender las medidas



necesarias en caso de que los productos domésticos pudieran verse amenazados por un aumento
de las importaciones. Por ultimo, las previsiones del acuerdo en materia de negocios e inversiones
son también limitadas ya que s6lo Ucrania garantiza a las empresas de la CE el mismo trato que
las nacionales y la liberalizacién de los servicios transfronterizos es muy restrictiva®.

No obstante, entre las previsiones comerciales y de cooperacién cabe destacar dos aspectos que
suponen un cambio de cierto calado en las relaciones entre la CE y Ucrania, respecto del acuerdo
anterior. En primer lugar, el ACC establece una “clausula evolutiva” que ofrece la posibilidad de
establecimiento de una zona del libre comercio, en funciéon de los avances de las reformas en
Ucrania. Esta perspectiva de llegar a una relacion de asociacion con la UE fue introducida
solamente en los Acuerdos de Colaboracion y Cooperacion concluidos con Ucrania, Moldova,
Belarus'” y Rusia por su insistencia en que el Acuerdo pudiera evolucionar hacia las cuatro
libertades de movimiento (bienes, capital, personas y servicios). Si bien este horizonte era
entonces muy lejano, la clausula evolutiva es relevante porque introduce implicitamente una
diferenciacion entre los NEI occidentales y el resto, asi como una cierta nocién de futuro. En
segundo lugar, entre los ambitos de cooperacion, el ACC incluye un capitulo sobre cooperacion
legislativa que implica el compromiso por parte de Ucrania de armonizar progresivamente su
legislacion con la de la UE, y por tanto, la aceptacion de un cierto grado de injerencia sobre sus
asuntos internos, aspecto que evidentemente no era contemplable en el anterior Acuerdo de
Comercio y Cooperacion con la URSS.

Como anuncidbamos al iniciar el presente capitulo, las diferencias entre el ACC y el anterior
acuerdo comercial con la URSS vienen dadas por su contenido politico. En primer lugar, el ACC
establece unos principios fundamentales, hecho que significa que ya no estamos ante un simple
acuerdo para guiar las relaciones bilaterales entre dos partes, sino ante un compromiso entre
estados que reconocen los principios y los valores de la democracia y de la economia de mercado.
Esto se evidencia con la incorporacién de la clausula democratica de elemento esencial, por la que
se justifica que una infraccion substancial de los principios democraticos y de respeto a los
derechos humanos podria comportar la suspensién del acuerdo. Sin embargo, la credibilidad y
transparencia en la utilizacion de la condicionalidad democrética quedaron pronto en entredicho en
los dobles estandares que la Unién empleé hacia los vecinos de Ucrania, Rusia y Belarus:
mientras que el viraje antidemocréatico de Belarls comporté la suspension de la ratificacion del
ACC ya firmado, la actuaciéon de Rusia en Chechenia no fue un finalmente ningun obstaculo para
la entrada en vigor del ACC con este pais.

En segundo lugar, el ACC fija las bases para desarrollar un didlogo politico entre las dos partes
que incluye temas como el apoyo a las reformas, la convergencia en problemas de interés coman,
la cooperacion mutua en materia de democracia, o la consolidacion de la paz y estabilidad en
Europa. Para ello, el ACC fija por primera vez un marco institucional comun para llevar a cabo este
didlogo en sentido amplio, a diferencia del anterior Acuerdo de Comercio y Cooperaciéon que
solamente contemplaba un Comité Mixto, encargado de velar por el cumplimiento del acuerdo, y
por tanto, limitado a tratar las cuestiones econémicas. El ACC, en cambio, incorpora un esquema
institucional jerarquico compuesto por un Consejo de Cooperacién (a nivel ministerial), una Comité
de Cooperacion (a nivel de representantes), asi como también una Comisién Parlamentaria de
cooperacion (miembros de los respectivos Parlamentos). Este entramado institucional se
encargaria de implementar el ACC en todos sus ambitos, tanto econémico y juridico, como
politico, social y cultural.

En resumen, a pesar de este mayor contenido politico, el ACC ha sido objeto de criticado por
establecer de manera muy limitada los vinculos juridicos necesarios para poder progresar en la
cooperacion (Vahl, 2003). Otros han achacado su naturaleza excesivamente tecnocrética y su falta
de visién; es decir, la UE ha fijado la tactica —la armonizacion legislativa de Ucrania con la UE—
pero no la estrategia (Lynch, 2003). Asi, en comparacion con el tipo de relaciones y la claridad de
objetivos que se establecen en los Acuerdos Europeos firmados con los PECO, el ACC supone
mas bien una modesta extension del anterior Acuerdo de Comercio y Cooperacion.

El ACC no entr6 en vigor hasta febrero de 1998 debido al complicado proceso de ratificacion de
los acuerdos mixtos, ya que éstos requieren, ademas de la ratificacion del Verkovda Rada
(Parlamento de Ucrania) y el Parlamento Europeo, la ratificacion por cada uno de los Parlamentos
nacionales, proceso que se complic6 por el acceso de tres nuevos miembros a la UE en 1995, que



obligé a introducir un protocolo para incluirlos en el ACC en agosto de 1997. No obstante, a la
espera de la entrada en vigor del ACC, en junio de 1995 se firm6 un Acuerdo Provisional que
entraria en vigor en 1996.

Ademas del ACC en el marco del "primer pilar" de la UE, a partir de la entrada en vigor del Tratado
de Maastricht, en noviembre de 1993, empezaron también a desarrollarse los instrumentos
previstos en el marco del "segundo pilar”, la Politica Exterior y de Seguridad Comun (PESC). En
diciembre de 1994, el Consejo adopté una posicion comudn en la que se fijaban los objetivos y las
prioridades de la UE en relacién con Ucrania'®. La preocupacion fundamental que subyace a este
texto es igualmente la estabilidad econémica y social del pais y la seguridad regional. Ademas de
insistir en la profundizacién de la relacion politica con Ucrania para apoyar su independencia e
integridad territorial, el documento concede una especial relevancia al proceso de desarme
nuclear, llegando incluso a condicionar la cooperacién en el marco del ACC al cumplimiento de las
obligaciones en esta materia por parte de Ucrania (punto 4 de la posicién comin). Asimismo, se
pone un énfasis especial en la voluntad de la CE de vincular Ucrania a las estructuras de
seguridad euro-atlanticas (principalmente la OTAN, la UEO y la CSCE).

Pero a pesar de esta exigencia de la UE en la desnuclearizacién y "euro-atlanitzacién" de Ucrania,
fueron otros los actores encargados de presionar y mediar para garantizar la estabilidad regional.
Asi, en mayo de 1994, Estados Unidos emprendié una activa tarea de mediacion con la que
consiguié la firma de un acuerdo tripartito con Rusia y Ucrania, a la vez que la mediacion de la
OSCE conseguia suavizar el contencioso ruso-ucraniano por la cuestion de Crimea. También
contribuyé a un mayor entendimiento entre Moscl y Kiev la eleccién en junio de 1994 del entonces
pro-ruso Leonid Kuchma, un viraje hacia el este que puede explicarse, en buena medida, por la
gran dependencia econdmica Ucrania respecto de Rusia’®. Sin embargo, esto no frend la
progresiva integracion de Ucrania en las estructuras de seguridad occidentales y ya en 1995,
Ucrania pas6 a ser miembro del Consejo de Europa y de la Asociacion Por la Paz de la OTAN,
ademas de participar en varias misiones de paz de las Naciones Unidas.

El 6 de diciembre de 1996 el Consejo de la Unién Europea aprobd el primer Plan de Accién para
Ucrania elaborado por la Comisién, un documento que define unos objetivos y unas actuaciones
prioritarias a largo plazo®®. Entre los objetivos principales, la UE seguia insistiendo en el objetivo
de desarrollar Ucrania “como estado estable, independiente, democratico, con economia de
mercado, sin armas nucleares y con una integridad territorial indiscutible” a la vez que se hacia
referencia, de nuevo, a las relaciones de buena vecindad y a la reforma del sector energético.
Entre las acciones prioritarias, a parte de las relativas a la seguridad y estabilidad, también se
menciond el apoyo a la democratizacion y a la sociedad civil, y aparecieron algunos de los temas
que a partir de 1999 serian centrales, como la cooperaciéon en materia de protecciéon del medio
ambiente, la cooperacién aduanera o el control de la inmigracién ilegal. De todas maneras, no se
especificaron iniciativas concretas ni los medios para llevar a cabo las actuaciones prioritarias
definidas.

Las preocupaciones securitarias continuaron reflejandose en la distribucion por sectores de la
asistencia del programa TACIS de este periodo. Como se observa en el grafico de la pagina
siguiente, la prioridad absoluta fue, aun en mayor medida que entre 1991 y 1993, la seguridad
nuclear (36% del total de la asistencia). El segundo ambito preferente fue la cooperacién regional
(14 % del total) que también incluia una importante partida destinada a redes de infraestructuras
energéticas. En cambio, el porcentaje de asistencia destinado a la mayoria de ambitos de reforma
interna se redujo, aunque ello se compensé con la creacion del Programa Tempus, centrado en el
desarrollo de los sistemas de educacion a través de la cooperacién con los estados miembros de
la UE*. Por otra parte, también observamos una retirada de las ayudas al sector rural, en
respuesta a la falta de reformas observada en este sector. El aumento de la partida para pequefios
proyectos también respondié a la voluntad cada vez mayor de otorgar ayuda a los préstamos
orientados a proyectos para promover las reformas a nivel micro, en lugar de préstamos no
condicionados®.



Grafico 2.- Evolucién de las prioridades segln el porcentaje de ayuda destinada 1991-1998
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Fuente: elaboracion propia a partir del documento Country Strategy Paper 2002-2006 (Comision Europea, 27
de diciembre de 2001)

Durante este periodo, la percepcion de la UE respecto de Ucrania, aunque la clausula evolutiva
del ACC pudiera implicar cierta diferenciacion de este pais respecto de los otros NEI, continué
siendo la de un pais completamente inserido en el espacié eurasiatico. La creciente nostalgia de la
sociedad ucraniana respecto de la URSS durante estos afos y las tendencias pro-rusas de Leonid
Kuchma, contribuyeron a esta percepcion. No obstante, a partir de 1996, Ucrania empezd a
tantear la posibilidad de presentar su candidatura ante la UE y entre algunas élites pro-europeas
también empez6 a calar el discurso de la exclusién por parte de la UE. En este sentido, algunos
dirigentes ucranianos lamentaron que Ucrania no fuera mencionada en el Consejo Europeo de
Luxemburgo de diciembre de 1997, entre la lista de "pre-ins", como por ejemplo, Turquia (Light,
Wight y Léwenhardt, 2000: 85). Ucrania también criticd el hecho que este pais no fuera invitado a
participar en la Conferencia Europea que se inici6é el 12 de mayo de 1998, un foro que permanecia
reservado al dialogo entre los Estados miembros, los estados candidatos, la EFTA y los Balcanes
(Stefan Batory Foundation, 2002). La no inclusién de Ucrania en este foro demuestra una vez mas
que los instrumentos que la UE fue construyendo en este periodo aun no preveian las estrechas
relaciones que exigiria el nuevo contexto de la UE ampliada.



3. 1999-2002: CONCIENCIA MUTUA DE UNA FUTURA VECINDAD

En el Consejo Europeo de Helsinki, en el mismo momento en que se daba el pistoletazo de salida
a todos los candidatos (10 PECO, Chipre y Malta) en la regatta hacia la adhesiéon a la UE y se
aceptaba a Turquia como pais candidato, se lanzé la estrategia comun para Ucrania. La adopcion
de este nuevo instrumento es una primera muestra de que la perspectiva del rapido
desplazamiento de fronteras hacia el este que iba a realizar la Union, exigia de nuevo reconsiderar
la politica de la UE hacia Ucrania, en calidad de futuro gran vecino. Asi, la UE adopta nuevos y
mas detallados instrumentos para gestionar los nuevos riesgos transfronterizos y los problemas
asociados a un desequilibrio cada vez mayor entre los miembros y los no miembros. Por su parte,
Ucrania, también consciente de su proximidad con la Europa integrada, lanzé una ambiciosa
estrategia para la adhesion a la UE, a la vez que la UE, casi se diria que como respuesta a las
pretensiones de Ucrania, adopté una posicion mucho mas critica respecto del incumplimiento de
los estandares de democracia y de economia de mercado fijados por la UE.

La estrategia comun para Ucrania fue la segunda en adoptarse, seis meses después de la de
Rusia. El instrumento de las estrategias comunes fue introducido en la reforma del Tratado de
Amsterdam, en vigor desde mayo de 1999, con la finalidad definir los objetivos, la duracién y los
medios a emplear, tanto por la UE como por sus estados miembros, en aquellos ambitos de
interés comun. Por ello, las estrategias comunes no sélo abarcan cuestiones relacionadas con la
PESC, sino que cubren aspectos de todos los pilares, constituyendo "una politica multiforme
(didlogo politico, cooperacion en temas técnicos, estabilizacién politica, reforzamiento de las
instituciones de reforma econdmica, etc.)" (Barbé, 2000). De este modo, las estrategias comunes
pretenden ser un mecanismo que asegure la coherencia entre los diferentes ambitos de la accién
exterior de la Unién, propdsito que recoge el mismo Tratado de Amsterdam en su articulo 3.

Pero por qué decidieron los Quince que Ucrania era una region de “interés comun”, al igual que
Rusia o los paises del sur del Mediterrdneo? Los estados miembros de la Unién no tenian, en
relacién con Ucrania, los intereses econdmicos que tienen en el Mediterraneo o la dependencia
energética que tienen respecto de Rusia; Ucrania tampoco no es una potencia nuclear ni militar, y
de hecho, después de casi una década de independencia, Ucrania habia probado ser un pais
relativamente estable en su contexto regional. La racionalidad de la CE al establecer un marco de
relaciones privilegiadas a largo plazo para Ucrania, completando asi un trato politicamente
preferente y diferenciado hacia las regiones mas proximas a la Union, es de nuevo la voluntad de
asegurar la estabilidad del entorno de la UE. La estrategia comdn con Ucrania también demuestra,
en cierto modo, la constatacién por parte de la UE de la incapacidad del ACC para profundizar en
el didlogo politico y en las materias de "segundo pilar" con Ucrania.

El texto de la estrategia comin con Ucrania, establecida para cuatro afios, se divide en 67
parrafos, agrupados en tres objetivos generales, que a su vez, dan lugar a 8 iniciativas
especificas, de las que también se especifican los medios e instrumentos necesarios para su
implementacién®. En cuanto a los objetivos generales, a parte de la siempre recurrente referencia
al apoyo del proceso de transicion democratica y econdmica en Ucrania, la estrategia comun
afiade dos objetivos novedosos. El primero de ellos consiste en garantizar la estabilidad y la
seguridad y “hacer frente a los retos comunes”; esta referencia a los retos comunes se debe a la
voluntad de la UE de empezar un dialogo sobre apoyo a las capacidades de la UE por parte de
Ucrania y a su participacion en las operaciones dirigidas por la Unién, sobre todo en los Balcanes.
El segundo de los objetivos se refiere a la necesidad de reforzar la cooperacién ante el contexto
de la ampliacién de la UE. Aunque este es un objetivo a aplicar de manera transversal en todos los
ambitos de cooperacion, algunas de las iniciativas especificas que la estrategia busca desarrollar
son una consecuencia directa del proceso de ampliacion, por ejemplo, la iniciativa para la
cooperacion en asuntos de justicia e interior (JAI).

La estrategia fue criticada, incluso por las propias instituciones comunitarias, por la vaguedad del
documento en su conjunto. Por ejemplo, el Parlamento Europeo, aunque reconocié la necesidad
de reforzar el dialogo politico con Kiev, criticé la poca precision y perspectiva de algunas
iniciativas®*. Por otro lado, las estrategias comunes también fueron criticadas por superfluas; el
mismo Javier Solana cuestionaba el valor afiadido de las estrategias comunes, ya que, en su
opinion, éstas trataban de mecanismos de cooperacion ya existentes (Vahl, 2003). Esto es
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evidente si tenemos en cuenta que la estrategia comdn con Ucrania, a diferencia de la de Rusia o
la del Mediterraneo, no ha dado lugar a ninguna accién comudn. No obstante, aun partiendo de que
estas criticas son justas, el hecho de que en el marco de la PESC se fijen los ejes sobre los
cuales la Unién y sus estados miembros deberan dirigir sus politicas durante cuatro afos se puede
considerar significativo desde el momento que esto parece haber conseguido reorientar los
recursos politicos y econdmicos hacia estas prioridades.

Asi, en cuanto al programa TACIS, observamos que efectivamente, se produce una reorientacion
de la asistencia que refleja las prioridades establecidas en la estrategia. Como muestra el grafico
siguiente, sigue la tendencia a centrar cada vez mas la ayuda en determinados sectores como la
reforma administrativa, legal e institucional, el sector privado y desarrollo econdmico, la
cooperacion regional, los pequefios proyectos, o el Programa Tempus. La preocupacion antes
apuntada en materia de justicia e Interior, también tiene su reflejo en el aumento de la partida
destinada a la cooperacién regional, un tercio de la cual se destind a asuntos JAI. Este cambio de
prioridades muestra como se empiezan a dejar atras las preocupaciones militares y de seguridad
nuclear mas propias de la época de la guerra fria y su concepcion mas elemental de estabilidad
politica y econémica hacia una atencion mayor en la evolucién interna del pais, en la promocion de
una democracia efectiva y en un cambio en las estructuras legales y administrativas de mayor
calado.

Gréfico 3.- Asistencia técnica de la CE a Ucrania 1991-2003 (en millones de euros)
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Fuente: elaboracién propia del documento Country Strategy Paper 2002-2006 (Comision Europea, 27 de
diciembre de 2001)
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La reorientacion de la asistencia TACIS en este periodo también tiene que ver con el debate que
se abrio en 1999 sobre la efectividad de la ayuda incondicionada de TACIS y si ésta contribuia a
generar cambio, o0 mas bien contribuia a mantener el status quo y la "cleptocracia” de la que
adolecen muchas de la Republicas ex-soviéticas. La Comision Europea, en su comunicacion de
evaluacién del programa TACIS con Ucrania determiné que la asistencia provista no habia
contribuido a generar cambios radicales en los mecanismos de decisibn. De ahi que se
recomendara sustituir los créditos incondicionados a créditos orientados a proyectos que pudieran
impulsar la integracion a nivel micro (Van Zon, 2002) y centrar la asistencia en aquellos ambitos en
los que se pudieran obtener resultados. El Parlamento Europeo también contribuyé a notar la
ineficacia y el despilfarro que suponian los innecesarios costes destinados a estudios y
asesoramiento®.

El interés por desarrollar las materias consideradas prioritarias en la estrategia coman también
tiene su reflejo en las cumbres celebradas al mas alto nivel entre la UE y Ucrania. Sobretodo a
partir de la cuarta cumbre, celebrada en septiembre de 2000, se han ido incorporando al dialogo
entre ambas partes los temas relacionados con la cooperacion en materia de justicia e interior, la
cooperacién trasfronteriza y la cooperacibn en materia de PESC y de Politica Europea de
Seguirdad y Defensa (PESD). Asimismo, también es relevante que a partir de 2001 deja de
considerarse necesario mencionar el apoyo de la Unién a la independencia y soberania de
Ucrania y a la vez, se empiezan a reconocer las aspiraciones de Ucrania de adhesién a la UE. La
preocupacion y mayor exigencia de la UE por la evolucion de la democracia en este pais también
tienen un claro reflejo en estas cumbres.

Cuadro 2.- Temas tratados en las Cumbres UE-Ucrania (1998-2002)

1998 1999 2000 2001 2002

1. independencia y soberania de Ucrania

2. Reformas econdémicas

- Privatizacion

x| x| x|*|$8
X[ x[x<|8
x| x| >

- sector energético

- ambito fiscal

o
x[x|x[x|x|x<|8

x
X

3. Reformas democraticas

- libertad de los medios de comunicacién

- independencia poder judicial

- transparencia elecciones

. Aproximacioén de legislaciéon

. Comercio e inversiones

XXX
X

. Integracion en la OMC

. Cooperacion transfronteriza

. Cooperacion regional

(0N |0
XXX XXX

. Seguridad Nuclear

10. Asuntos de Justicia e Interior

- inmigracion ilegal

- crimen organizado

- tréfico ilegal (armas, drogas)

- lucha contra el terrorismo

- gestion de fronteras X X

- acuerdos de readmision

11. Medio ambiente X

- Cambio climatico

12. Impacto de la ampliacidn X

- Visados

13. Aspiraciones Ucrania hacia la UE X

14. Cooperacidn cientifica y tecnoldgica

15. Didlogo y cooperacién en PESD X

16. Definicién de preocupaciones comunes

- Ucrania, Belarus y Moldova

XXX

- Balcanes

- Rusia

DX X XX XXX XX XX XX XK XXX XX XX X XXX XX X X XXX [ XX | X | X

- Venta de armas/proliferacion

- QOriente medio

XXX XXX XXX KX XX DX XX XK DX XX XX XX XXX XXX X X XXX XX

- Lucha global contra el terrorismo

Fuente: elaboracién propia a partir de los documentos que facilita el sitio web de la Delegacion de la UE en
Ucrania <http://www.delukr.cec.eu.int>
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El dialogo sobre estas materias se tradujo en iniciativas concretas, sobre todo en asuntos de
justicia. En noviembre de 2001, el Consejo adopt6 el Plan de Accion en Asuntos de Justicia e
Interior, aprobado posteriormente por el Consejo de Cooperacion UE-Ucrania, en el marco del
ACC?. El objetivo del Plan es llegar a establecer un area de libertad, seguridad y justicia para
mayo de 2004, a través de la cooperacion en cuatro &mbitos prioritarios: las migraciones y el asilo,
el control de las fronteras y los regimenes de visados, el refuerzo del sistema judicial, el imperio de
la ley y la buena gobernanza y la lucha contra crimen organizado, aspecto que incluye de manera
especial la cuestion del terrorismo. El documento también fija un método para definir
detalladamente los compromisos y de evaluar su implementacion, un método que empezé a dar
resultados después de la primera reunion de la "Troika de Asuntos de Justicia e Interior" con
Ucrania, celebrada en noviembre de 2002, por ejemplo, el inicio de las negociaciones para un
acuerdo de readmision, la ayuda adicional a través de los programas de Asuntos de Justicia e
Interior de los estados miembros (FALCONE, o STOP), o el establecimiento en Kiev de un grupo
de JAI compuesto por representantes de los estados miembros y de la Comision®.

También en materia de PESD se lleg6 a iniciativas concretas como el acuerdo para establecer un
vinculo militar de Ucrania con la EU Military Staff (EUMS), adoptado en el Consejo Europeo de
Sevilla de junio de 2002. Asimismo, en la cumbre UE-Ucrania de 2002 se hablé de la posibilidad
de utilizar los aviones de transporte ucranianos para las misiones de PESD y de la utilizacion del
centro de entrenamiento de policia de Kiev para la mision de policia de la UE en Bosnia.

Como anuncidbamos al iniciar el capitulo, en este periodo, la UE también empieza a adoptar una
posicién mas critica con el cumplimiento de las obligaciones por parte de Ucrania. En la estrategia
misma, la lista de deficiencias citadas es amplia, sobretodo en lo que respecta a las cuestiones de
democracia y derechos humanos. Por ejemplo, la estrategia destaca el incumplimiento de la
obligaciones en el marco de la OSCE en relacién con las elecciones presidenciales de 1999
(parrafo 12); la UE también toma nota de las acusaciones de corrupcion y mal gobierno que
perjudican la reputacion econémica de Ucrania (parrafo 17); o el incumplimiento de las
obligaciones en materia de armamento, en concreto la Convencion sobre armas quimicas (parrafo
27).

La UE también denuncié sistematicamente el incumplimiento de los compromisos del ACC en no
pocas materias: comercio desleal, barreras a las inversiones, discriminacion contra las empresas
extranjeras o inadecuacion del marco legal para los negocios, son algunos ejemplos (Von Zon,
2002). No fue hasta finales de 2000 que se dieron las condiciones para un mayor entendimiento
entrela UE y Ucrania, gracias al mayor compromiso con las reformas por parte del Presidente
Kuchma y el gobierno del Liberal de Victor Yuschenko, que se tradujo en la implementacion del
ACC vy en la resolucion progresiva de las disputas comerciales. Esta mayor liberalizacién, junto
con el impacto positivo de la recuperacion de Rusia y el aumento de su demanda, permitié que en
2000 se registrara el primer afio de crecimiento después de una década. Es indicativo de este
progreso el hecho que en la cuarta cumbre UE-Ucrania en septiembre de 2000, la UE se planteara
retirar Ucrania del listado de paises que no cumplen con los requisitos de economia de mercado
(aunque, en la Cumbre UE-Ucrania de 2002, la UE aun estaba estudiando tal posibilidad).

Si bien la economia mostraba algiin signo de optimismo, no fue asi con las reformas en materia de
democracia y derechos humanos, que en este periodo experimentaron un preocupante retroceso.
La UE habia empezado a endurecer su posicion critica con Ucrania sobre todo a raiz de las
elecciones parlamentarias de mayo de 1998, criticadas severamente por los observadores de la
OSCE. Asimismo, el referéndum de reforma constitucional propuesto por Kuchma en abril de 2000
para aumentar aun mas los poderes presidenciales fue calificado de altamente problematico para
la democracia por parte del Consejo de Europa, cuya Asamblea Parlamentaria llegé incluso a
plantear la suspensién de Ucrania de la organizacion en repetidas ocasiones. El asesinato del
periodista Georgy Gongadze en otofio de 2000 o la venta de armas a Macedonia a principios de
2001, fueron otros de los sucesos que levantaron criticas y condenas por parte de la UE.

Esta posicién mas critica de la UE ante la situacion de la democracia en Ucrania se ha dado justo
en el mismo momento en que el presidente Kuchma ha emprendido decididamente el camino
hacia la UE, con la aprobacién del decreto sobre "La estrategia de integracién de Ucrania en la
UE"?. Las aspiraciones del gobierno en relacién con la UE son claras, como demuestra el hecho
que Kuchma, en un discurso al Verkhovda Rada el 18 de Julio de 2002 enfatizara que era
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necesario implementar "... todas estas complejas transformaciones que daran a nuestro pais la
oportunidad de aspirar al estatus de asociado a la UE a finales de 2007 y de crear las condiciones
internas reales para integrarnos en la UE el 2011"%°.

La reaccion de la UE ante la estrategia de Kiev de integracién a la UE, ademas de enfatizar las
carencias de Ucrania en relacién con los estandares europeos, ha sido criticar Ucrania por no
comprender la compleja naturaleza del proceso de integracién y de buscar su integracién a golpe
de decreto (Light, White y Léwenhardt, 2000). No obstante, el hecho que se reconozcan
oficialmente las aspiraciones de Ucrania supone un cambio significativo respecto de la anterior
etapa analizada. Incluso el Parlamento Europeo llegdé a afirmar en su Resolucién sobre la
estrategia comun con Ucrania que ésta tiene derecho a ser miembro de la UE*. Otro paso en esta
direccion fue la invitacién hecha por el Consejo Europeo de Gotemburgo, en junio de 2001, de
invitar a Ucrania a la préxima Conferencia Europea.

4. POLITICA DE VECINDAD: EXPLORANDO LOS LIMITES DE LA GOBERNANZA

Desde mediados de 2002, la UE empez6 a trabajar en la idea de adoptar un nuevo enfoque mas
coherente y diferenciado para los nuevos vecinos orientales, Ucrania, Belarls y Moldova, sobre
todo teniendo en cuenta la inexistencia de una aproximacién regional a este nuevo este de
Europa. La nueva orientacién habia sido exigida persistentemente por algunos paises en vias de
adhesion, sobre todo Polonia, que desde 1999 habia presionado para la creacién de una
"Dimensién Oriental”, a imagen y semejanza de la que ha demostrado ser una iniciativa fructifera,
la "Dimension Septentrional”®. Pero lo que empezé siendo la busqueda de una solucién para
estos paises, ha acabado por convertirse en una iniciativa para todas las regiones vecinas de la
Unién ampliada bajo el nuevo término de "politica de vecindad" o "Wider Europe”, una politica que
aspira permeabilizar las fronteras de la Union, extendiendo su sistema de gobernanza en lo
econdmico, politico y cultural a los paises vecinos, pero sin alterar las instituciones de la Unién.

La comunicacién conjunta (no publica) que Chris Patten y Javier Solana presentaron en la
Reunién Gymnich de agosto de 2002%, refleja con claridad los dilemas que para la UE plantean
los paises como Ucrania, que "se encuentran en una incomoda posicion, a medio camino entre los
Balcanes, que tienen asegurada su plaza en la Unidn, y los paises del sur del Mediterraneo que, a
excepcion de los ya candidatos, quedan indiscutiblemente fuera de futuras ampliaciones”. Ante la
"fatiga de ampliacién" de que la Unién adolece hace tiempo y la incapacidad de los instrumentos
actuales para evitar nuevas lineas divisorias entre los miembros y los no miembros, Solana y
Patten se preguntaban "Necesitamos crear nuevos lazos contractuales como los acuerdos de
proximidad o de vecindad?". A lo que respondian, no sin cierta ambigtiedad, con un pro y una
contra. El pro es que el establecimiento de nuevos objetivos especificos y cualitativamente
reforzados justifica nuevas etiquetas, que ademas del simbolismo que conllevan, deben comportar
unos vinculos politicos y econémicos mas fuertes. La contra es que la creacion de nuevos
instrumentos podria inducir a cambios meramente cosmeéticos que sélo conseguirian distraer a los
vecinos de sus existentes obligaciones contractuales, ademéas de correr el peligro de crear
expectativas irrealistas sobre futuras ampliaciones.

La primera concrecion de la politica de vecindad fue elaborada por la Comision Europea en su
comunicacién Una Europa mas amplia. Relaciones con los paises vecinos: un nuevo marco para
las relaciones con nuestros vecinos del Este y del Sur del Mediterraneo®. Este documento ha
constituido el punto de partida con el que se ha empezado a discutir cémo reforzar el marco de las
relaciones con los paises vecinos "que actualmente no tienen perspectivas de adherirse a la UE",
con el objetivo de "crear una zona de prosperidad y un entorno de vecindad amistoso - un 'circulo
de amigos' - con los que mantenga relaciones estrechas y pacificas basadas en la cooperacion”.
En esta idea del circulo de amigos, continda quedando que la principal preocupacion de la Union
en la politica hacia los vecinos es la estabilidad del contexto regional europeo, como recuerda la
primera comunicacion de Prodi, en diciembre de 2002, bajo la maxima de “Una Europa Ampliada —
Una politica de proximidad como clave para la estabilidad” e
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La comunicacién de la Comisién establece la posibilidad de firmar nuevos Acuerdos de vecindad
una vez agotados la estructura de relaciones ya existente. En estos, se ofrecerian unos beneficios
concretos y unas relaciones preferentes con la Union, en funcién de los avances logrados por
cada uno de los paises vecinos en el proceso de reforma politica y econémica. Concretamente se
ofrecen once incentivos, entre los mas destacados de los cuales encontramos, en primer lugar, la
ampliacién del mercado interior y las estructuras de reglamentacion de la UE a los vecinos; esto
significa la extensién de la libre circulacion de mercancias, personas, servicios y capitales, y una
legislacion (proteccion de la salud, del medio ambiente, etc.) que asegure la igualdad de
competencia. Un segundo incentivo destacado para el caso concreto de Ucrania es el
establecimiento de relaciones comerciales preferenciales y apertura del mercado, es decir, pasar
del vinculo del Acuerdo de colaboracidon y cooperacién a un Acuerdo de asociacion. Un tercer
incentivo, ampliamente reivindicado por Ucrania y por muchos de los paises en vias de adhesién a
la Unidn, es el establecimiento de facilidades para la migracion legal y la circulaciéon de personas,
por ejemplo, mediante la adopcién por parte de los estados miembros de una politica de visados
de larga estancia o la ampliacion de los regimenes de exencién de visados. Un Ultimo incentivo a
destacar es la mayor asistencia, que en el caso de los NEI occidentales y Rusia, significaria crear
un nuevo instrumento de vecindad que agrupara de manera mas coherente los recursos de los
programas ahora existentes (TACIS, programas de cooperacion transfronteriza dentro de PHARE
e Interreg). La reorganizacion de los recursos se completaria eventualmente con nuevas fuentes
de financiacion a través del Banco Europeo de Reconstruccion y Desarrollo y el Banco Europeo de
Inversiones.

Pero a pesar de lo vistoso de los nuevos Acuerdos o instrumentos financieros “de vecindad”, estos
incentivos propuestos por la Comisién, contienen bien poco que no esté ya previsto por el actual
marco de relaciones entre la UE y Ucrania. Por ejemplo, la posibilidad de establecimiento de un
area de libre comerci6 ya esta prevista por la clausula evolutiva del ACC y aunque se cambiara el
vinculo juridico en el articulo 310 del TUE, como el resto de Acuerdos de Asociacion, ello no
implicaria necesariamente un trato como el que han gozado los PECO en los Acuerdos
Europeos®. Una buena muestra de ello es el hecho de que el incentivo de extender las cuatro
libertades de circulacion propuesto por la Comisién ya haya sido rechazado por los gobiernos de
los estados miembros en el Consejo de Asuntos Generales de 16 de junio de 2003. En relacion
con la reorganizacion de los instrumentos de asistencia, tal y como ha sefialado posteriormente la
Comisién en una comunicacion de julio de 2003%, los “programas de vecindad", que empezarian
a aplicarse para el periodo 2004-2006, no comportarian recursos adicionales, sino una fusion de
todos los instrumentos. Fruto de esta incapacidad de la UE para ampliar sus recursos a estas
zonas, se propone la posibilidad de que paises como Ucrania pudieran beneficiarse de un
instrumento financiero adicional a través del BEI, lo cual es importante, pero tal posibilidad ya
podria contemplarse en el marco de relaciones actual con Ucrania, como ya sucede en el caso de
Rusia en el contexto de la Dimensién Septentrional. Por lo que respecta a las medidas destinadas
a simplificar la circulacion de Personas, éstas ya se prevén en el marco de Plan de Accién de
Asuntos de Justicia e Interior’’. Del mismo modo, otros de los incentivos no mencionados arriba
sobre una mayor cooperacion en materia de seguridad, de energia o JAI, se podrian desarrollar
también en el marco de ACC y de la Estrategia Comun.

No obstante, si bien el contenido de los incentivos mencionados no constituyen de por si una gran
novedad, si lo es el enfoque y el método por el que la Comisién propone implementar los nuevos
acuerdos de vecindad. Estos acuerdos se implementarian mediante unos planes de accion que
contendrian los objetivos estratégicos globales y los criterios de referencia para poder evaluar los
avances del pais vecino. Estos criterios de referencia tendrian en cuenta tanto a los aspectos
reglamentarios y administrativos directamente relacionados con la integracion del mercado como
las cuestiones relacionadas con el respeto a unos "valores compartidos" (los valores codificados
en la Declaracion de Derechos Humanos de las Naciones Unidas y las normas de la OSCE vy el
Consejo de Europa). Este intento de implantar el método de definicion de unos criterios claros y
concisos con los que poder evaluar el avance como en el caso del Plan de Accién JAI da un papel
clave a la Comision. Ello implica, por un lado, el reconocimiento de que las estrategias comunes
en el marco del “segundo pilar” no han conseguido aportar la funcién “interpilares” prevista. Por
otro lado, también implica el reconocimiento de que los elementos tradicionales de
condicionalidad, tal y como se prevén actualmente, no resultan creibles ni coherentes.
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Aunque la utilidad y buen funcionamiento de estos nuevos instrumentos de vecindad no pueden
mas que probarse en el futuro, de lo que no cabe dudar hasta ahora es de la voluntad de las
instituciones de la Unién de desarrollar esta politica de vecindad como objetivo estratégico de la
Unién, como lo establece explicitamente el Alto Representante para la PESC, Javier Solana, en su
documento estratégico "Una Europa segura en un mundo mejor"*®, También es importante que se
haya incluido en el Tratado Constitucional un titulo especifico para las cuestiones “de la Unién y su
entorno préximo” (Titulo VIII), un titulo que se encuentra tacticamente situado entre el de la
Asociacion y el de la Adhesion a la Union. Asimismo, la Comisién parece haber tomado el
liderazgo, creando una Grupo de Trabajo sobre Wider Europe que se encargara de desarrollar las
comunicaciones ya presentadas y de preparar los planes de accién; el hecho de que este grupo de
trabajo dependa a la vez de las Direcciones Generales de Exteriores y de Ampliacion, es también
una muestra muy grafica de la manera como se entiende la politica de vecindad, a caballo entre la
politica exterior y la interior.

Es con esta combinacion de politica interior y exterior que la UE pretende solucionar el dilema
exclusion/inclusion, es decir, extender la estabilidad y prosperidad méas all4 de sus fronteras sin
tener que ampliarse. Pero esta voluntad de crear un sistema de gobernanza estable entre
miembros y no miembros como podria ser la relacion que existe entre la UE y los paises del
Espacio Econémico Europeo no se prevé facil con paises como Ucrania que si tienen una
voluntad manifiesta de adhesion a la Unién. En este sentido, Oleksanr Susshko, director de uno de
los principales think tanks de politica exterior en Ucrania, afirmaba en marzo de 2003 que "ninguna
estrategia a largo plazo sobre Ucrania que no contemple la perspectiva de la posible adhesion
para Ucrania no sera bien recibida” (Pugsley, 2003).

No obstante, en la séptima cumbre UE-Ucrania, celebrada el 7 de octubre de 2003 en Yalta, la UE
dejé claro, por primera vez en una cumbre bilateral, que Ucrania tiene el derecho de presentar su
candidatura a la Union; su aceptacién dependerda, en palabras del Presidente de turno del
Consejo, Silvio Berlusconi, del "plazo que Ucrania necesite para llegar a ser un pais comparable,
en su forma constitucional y desde el (yunto de vista legislativo y de mercado, a los demas paises
y a los propios estandares europeos”™.

CONCLUSIONES

Habiendo observado la evolucién de las relaciones entre la CE/UE y Ucrania desde las
declaraciones comunes de primeros de los 90 hasta el nuevo instrumento de vecindad, la primera
conclusion logica es que Ucrania ha ido ascendiendo de manera lineal en la agenda de prioridades
de politica exterior de la Unién. Asi en un primer periodo, a pesar del fin de las fronteras
geopoliticas en Europa, la politica de la CE hacia Ucrania tuvo un perfil muy bajo, dominada aun
por los viejos esquemas de guerra fria; La relaciones con Ucrania se mantuvieron limitadas ante la
aun incierta posicion de Rusia en relacion con su espacio tradicional de influencia. Mas adelante,
al compas de la progresiva estabilizacion de Ucrania y del espacio post-soviético, la UE establecio
un marco de cooperacion con Ucrania, pero falto de perspectiva para un pais que pronto formaria
parte del “entorno préximo” de la UE. A partir de 1999, la inminente adhesion a la UE de los paises
de la Europa central y oriental obligd a la Unién a disefiar una politica cada vez mas proactiva en
relacion con sus nuevas proximidades. Desde finales de 2002, a punto ya de cerrar las
negociaciones con los diez nuevos socios, la UE ha empezado a desarrollar con fuerza su
estrategia de vecindad, una estrategia que explora nuevas formas de extender la gobernanza
europea, sobretodo en aquellos paises que, como Ucrania, aspiran cada vez mas convertirse en
nuevos socios de la Union.

A lo largo del periodo analizado, la prioridad con mayusculas de la UE en relacion con Ucrania,
tanto en el discurso como en su plasmacion en la distribucién de los recursos, ha sido mantener la
seguridad y estabilidad de Ucrania para evitar las externalidades negativas que su
desestabilizacion podria comportar para la Unién. No obstante, observamos un cambio importante
en la definicion de lo que la Unién considera riesgo para su seguridad, en el sentido apuntado por
el institucionalismo neoliberal de que con el fin de la guerra fria, la atencion de los decisores
politicos ha pasado de tener en cuenta la seguridad de tipo militar exclusivamente, a centrarse en
los riesgos transnacionales, como la degradacion del medio ambiente, la delincuencia
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transfronteriza, el papel potencialmente desestabilizador de las crisis sociales y econémicas o la
difusa amenaza del terrorismo. De este modo, las prioridades de la UE en materia de desarme, de
no-proliferacién nuclear o los aspectos econémicos de la seguridad (por ejemplo, control de las
exportaciones de armas) han pasado a un segundo plano, ante las nuevas prioridades en materia
de justicia e interior, medio ambiente o promocion de la cooperacién regional en infraestructuras.
Asi, la evolucién de los intereses de la UE en su politica hacia Ucrania es un claro ejemplo de la
creciente imposibilidad, al menos en el contexto regional europeo, de deslindar la politica exterior
de la interior. La nueva politica de vecindad asume este cambio a la perfeccién desde el momento
gue no tan soélo considera la interdependencia como una caracteristica inevitable de la estructura
del sistema internacional, sino que propone fomentarla "como medio de impulsar la estabilidad, la
seguridad y el desarrollo sostenible tanto dentro como fuera de la UE".

Continuando con los intereses, no es posible hablar de un aumento significativo de los intereses
econdémicos de la UE en la regién. A pesar de los instrumentos en el marco del primer pilar para
fomentar las relaciones exteriores, no ha tenido lugar ni un aumento significativo de los
intercambios comerciales ni de las inversiones. La UE tampoco ha promocionado de manera
importante las iniciativas regionales, sobre todo si como elemento comparativo tomamos la
cooperacion regional desarrollada entre la UE y Rusia en el marco de la Dimension Septentrional.
Si bien es cierto que en la UE-25, la Union se convertird en el primer socio comercial de Ucrania,
un pais que, a su vez, ofrece un mercado de casi 50 millones de habitantes para la UE, no se
puede prever un aumento sustancial de las relaciones econémicas entre Ucrania y la UE, teniendo
en cuenta que este pais continua dependiendo de Rusia y del comercio con los NEI, como lo
demuestra la firma de Ucrania en septiembre de 2003 del Tratado de unién econémica con Rusia,
Belars y Kazajstan.

En relacién con la promocion de los valores universales de democracia y derechos humanos, la
conclusion es que éste no ha sido un verdadero eje en la politica exterior hacia Ucrania, a pesar
de que tanto las organizaciones de derechos humanos como las organizaciones regionales
europeas continlan denunciando los abusos de los derechos humanos en este pais,
principalmente, torturas en las prisiones, explotacion laboral y trafico de mujeres, y la falta de
libertades, en especial en los medios de comunicacion. La UE casi no ha hecho uso de los
elementos de condicionalidad negativa que tiene a su alcance, ya que solamente se han utilizado
esporadicamente las condenas oficiales en forma de declaraciones del Consejo. Otras medidas de
condicionalidad como posponer nuevos proyectos de cooperacion, reducir la ayuda técnica o
suspender contactos bilaterales nunca han sido contempladas. Evidentemente tampoco se ha
considerado la posibilidad de una suspension de la cooperacién, tal y como prevé la clausula de
elemento esencial del ACC. Esto se podria explicar por la poca confianza que muchos estados
miembros tienen en la utilidad de los instrumentos de condicionalidad negativa; en este sentido,
incluso en el caso de la vecina Belarus, las negociaciones de cuyo acuerdo estan suspendidas
desde 1995, varios gobiernos se han mostrado mas favorables a reemprender el dialogo, por
considerar que la suspensién de las relaciones es contraproducente. De todas maneras, el
compromiso de la Unién con las medidas positivas de promocién de la democracia, aunque ha ido
creciendo, tampoco se ha caracterizado por su solidez.

El andlisis de la politica exterior europea hacia Ucrania desde los primeros 90 hasta nuestros dias,
también muestra una evolucion en las percepciones mutuas entre la UE y Ucrania. Asi, para la
UE, Ucrania ha pasado de ser una mas entre las ex-republicas soviéticas del espacio eurasiatico a
ser considerada como un NEI "occidental”, indiscutiblemente europeo y con derecho a presentar
su candidatura en el momento en que el pais esté preparado. Del mismo modo, la Ucrania
vacilante ante su propia separacion del antiguo hegemon, considera ahora la integracién europea
como la principal prioridad del pais (al menos en el discurso). La politica de vecindad de la UE
busca redisefiar las relaciones con Ucrania para adaptarse a esta nueva proximidad, no tan sélo
geografica, y acabar con el debate sobre las fronteras de la Union y sobre el sentimiento de
inclusion/exclusion. Sin embargo, esto no se prevé facil, ya que, por un lado, en el debate sobre
las fronteras de la Union, a pesar de la version oficial de derecho de Ucrania a su integracion en la
UE, existen visiones de Europa y de la Union diametralmente opuestas entre los mismos
representantes de la UE; por ejemplo, en octubre de 2003, mientras que el Presidente de la
Comision Europea, Romano Prodi afirmaba que Ucrania y los otros paises ex-soviéticos podrian
formar un mercado Unico con la UE pero nunca llegar a ser estados miembros, el Presidente de
turno del Consejo, Silvio Berlusconi, abogaba por una UE que pudiera incluir a Rusia o a Israel*.
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Por otro lado, el sentimiento de inclusion/exclusion crece a medida que aumenta el europeismo
entre la poblacion y las elites gobernantes; si antes algunos gobernantes ucranianos lamentaban
que la UE clasificara a Ucrania en el "agujero negro” del espacio ex-soviético, ahora se encuentran
en la no mas alentadora "zona gris" de la que hablaban Javier Solana y Chris Patten en su
comunicacién conjunta.

En suma, en esta poco mas de una década de relaciones entre la UE y Ucrania, la politica de la
Unién ha ido constantemente en busca de la adaptacion a los cambios acontecidos en el contexto
europeo. En este sentido, la politica de la UE se ha guiado mas por la reaccién ante los
acontecimientos que por una estrategia o disefio de las relaciones con Ucrania. Sin embargo, no
son solamente los cambios en el contexto regional europeo los que han influido en la politica de la
UE hacia Ucrania; eso es, ésta no se puede desvincular de los cambios operados en la estructura
del sistema internacional a partir de los afios 90 que han obligado a la UE a tomar, cada vez mas,
un papel de liderazgo en la labor de crear estabilidad en Europa, ya sea a través de la ampliacion
o de la construccién de una politica exterior mas proactiva hacia su entorno préximo. También el
propio éxito de la integracion econdémica de la Unidn ha contribuido a generar mayores
expectativas sobre el papel de la UE en el mundo. Asi, en el analisis de la politica exterior hacia
Ucrania, también hemos apreciado como los sucesivos instrumentos desplegados tanto en el
marco de la PESC, como en el del pilar comunitario, han respondido a la constante busqueda de
presencia, eficacia y coherencia en la accion exterior de la Union, unos elementos cuya blusqueda
esta guiando también la nueva ya no “politica”, sino “estrategia” de vecindad.
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de las reformas, fueron esencialmente dos. Por un lado, destacaron que la prioridad para Ucrania
era la consolidacién de la independencia del pais, antes que unas reformas que podian dafiar el
delicado equilibrio social interno. Por el otro, se utilizé el temor a las tendencias neo-imperialistas
de Rusia, que podian desatarse en caso de un vuelco demasiado osado de Ucrania hacia el Oeste
(Van Ham, 1994),

¥ La ambigiiedad de Ucrania en materia nuclear respondia, en primer lugar, a razones domésticas,
como elemento simbodlico de independencia nacional que fue bien recibido por parte de la
poblacion ucraniana; en segundo lugar, a la estrategia de usar esta cuestion como moneda de
cambio para obtener concesiones econémicas y de seguridad por parte de Rusia y occidente (Van
Ham, 1994).

° Estados Unidos se implicé activamente en las negociaciones sobre armamento nuclear,
consiguiendo en 1994 un acuerdo tripartito con Rusia y Ucrania sobre el desarme, prometiendo
asimismo la integridad territorial a Ucrania.

19 Acuerdo de restriccion de las importaciones en el comercio de textiles firmado el 12 de Junio de
1993 con 21, entre PECO y NEI. OJ L 123/1, 17 de Mayo de 1994.

'Con la caida del comunismo, que la CE empez6 a insistir de manera sistematica en el respeto y
la promocién de los derechos humanos como uno de los objetivos fundamentales de la politica
exterior de la CE. El Tratado de Maastricht, firmado en diciembre de 1991 establece en su articulo

19



j-1 el objetivo de desarrollar y consolidar la democracia, el imperio de la ley, el respeto a los
derechos humanos y las libertades fundamentales.

12 Conclusiones de la Presidencia del Consejo Europeo de Dublin, 25 y 26 de Junio de 1990

'3 Informe del Parlamento Europeo (PE 223.296) Ukraine: Action Plan (C104 06 —APR 98 005). 4
de febrero de 1998.

' La nueva generacion de acuerdos que incorporan los objetivos de la cooperacion al desarrollo
fueron posibles gracias a la inclusion de los articulos 177 a 181 en el TUE, intentando vincular asi
las preocupaciones econdmicas con otras consideraciones de tipo social.

!> para un anélisis sobre los diferentes tipos de acuerdos exteriores de la CE, ver Zapater (2000).
'® para un analisis mas detallado sobre los acuerdos de colaboracién y cooperacién firmados con
los NEI, ver Hillion (1998)

" En septiembre de 1997 la UE suspendié el proceso de ratificacion del ACC con Belars, excepto
los programas de democratizacion, a causa de las graves violaciones de los derechos humanos y
de la democracia en este pais.

'8 posicién Comun relativa a los Objetivos y las prioridades de la UE respecto a Ucrania. L 313 de
6 de diciembre de 1994.

% | a victoria de Kuchma puede explicarse también por la frustraciéon de la poblacién ucraniana
ante los escasos resultados de un lento proceso de transicion hacia los modelos occidentales y
por la nostalgia de un pasado que ofrecia mas garantias de estabilidad (Serra, 2000). A ello
también contribuy6 el hecho de que la caida de la economia ucraniana habia sido mayor, si cabe,
gue la de la Federacién Rusa, como también lo fue el declive econdmico de las demas ex-
republicas soviéticas. Esta debilidad fue aprovechada por Rusia, que experimentaba una cierta
recuperacion del prestigio internacional a raiz de su integracion en el G-7 o de su adhesion a la
Alianza Por la Paz de la OTAN, para adoptar una actitud reintegracionista respecto de la CEl.
gAguiIera de Prat, 1998).

° Plan de Accion en relacién a Ucrania, COM(96) 0593 -C-40103/97, de 6 de diciembre de 1996.
! programa disefiado para apoyar el proceso de reformas sociales y econémicas y el desarrollo
en los Balcanes occidentales, los paises europeos orientales y centroasiaticos, asi como los del
Mediterraneo.

2 Comisién Europea. 2001. Country Strategy Paper 2002-2006. National Indicative Programme
2002-2003. <http://europa.eu.int/‘comm/external_relations/ukraine/ intro/index.htm>

2% Estrategia Comun del Consejo Europeo sobre Ucrania OJ L 331 de de 11 de diciembre de 1999.
?* En una Opinién de la Comisién de Libertades y Derechos de los Ciudadanos, Justicia y Asuntos
de Interior para la Comisién de Asuntos Exteriores del Parlamento Europeo sobre la Estrategia
Comun de Ucrania (C5-0208/2000 - 2000/2116 (COS)), se establecia que "se debe criticar que las
medidas para solucionar este problema carezcan de precision y de perspectiva”.

5 parlamento Europeo (PE 294.811) Report on the Common Strategy of the European Union on
Ukraine (CS-0208/2000 — 2000/2116 (COS)) 28 de febrero de 2001.

%% Plan de Accién sobre Asuntos de Justicia e Interior en Ucrania, Consejo de la Unién Europea
14228/01 de 23 de noviembre de 2001.

" pagina web de la Comisién Europea <http://europa.eu.int/comm/justice_home>

8 Decreto N15/98 de 11 de junio de 1998, disponible en la pagina del Ministerio de Asuntos
Exteriores de Ucrania <http://www.mfa.gov.ua>

29 Fragmento citado en "The Concept of Realization of the Strategy of Ukraine's Integration into the
European Union" boletin n°6 de septiembre de 2002, publicado en la pagina del Bistro/Tacis
Project <http://cds.or.ua/integration>.

% |nforme del Parlamento Europeo (PE 294.811) Report on the Common Strategy of the European
Union on Ukraine (CS-0208/2000 — 2000/2116 (COS)) 28 de febrero de 2001.

% polonia ya se ha manifestado a favor de establecer una hoja de ruta para Ucrania y también
para Moldova, siguiendo el modelo de los candidatos, han presionado para el paso del ACC al
vinculo de asociacion y han expresado su intencion de promover el forum del Grupo de Visegrado
para disefiar una politica hacia la Europa Oriental, intentando vincular también a otros Estados
miembros con interés potencial en Ucrania, como Alemania, los estados Balticos o Finlandia.
Véase, por ejemplo, Kowal, 2002.

%2 Comunicacién no publicada oficialmente.

% COM (2003) 104 final, 11 de marzo de 2003.

* PRODI, R .2002. A Wider Europe - A Proximity Policy as the Key to stability. SPEECH/02/619,
Bruselas, 5-6 de diciembre de 2002.
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% El caracter omnicomprensivo del articulo 310 permite cubrir un amplio grupo de ambitos
materiales bajo la nocién de 'asociaciéon’' (Zapater, 2000:50). Asi, el Acuerdo de Asociacion puede
implicar desde la amplia cooperacién comercial con objetivos de cooperacién al desarrollo, como
sucede en el caso de los paises ACP, hasta llegar a ser la base para una futura adhesién a la UE,
como es el caso de los Acuerdos Europeos firmados con los futuros socios europeos.

% COM (2003) 393 Final, Bruselas, 1 de julio de 2003.

%" Action Plan on Justice and Home Affairs in Ukraine Documento del Consejo de la UE 14228/01
de Noviembre de 2001.

% Este documento fue presentado por Javier Solana en el Consejo Europeo de Sal6nica de 20 de
Junio de 2003.

% Conferencia de prensa del Presidente de Ucrania Leonid Kuchma, Silvio Berlusconi y Romano
Prodi, posterior a la sesién plenaria de la cumbre UE-Ucrania de 7 de Octubre de 2003.
<http://lwww.president.gov.ua>

9 COM (2003) 104 final, 11 de marzo de 2003.

*"EU Leaders seek to win over Ukraine", Financial Times, 6 de octubre de 2003.
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