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Los dos Estados mds comprometidos con la Politica Europea de Vecindad en el Este, Moldavia
y Georgia, son un buen ejemplo de que dicha politica puede tener un cierto impacto positivo
en la sociedad, economia y politica de los Estados socios a través de la promocién de reformas
democriticas y econémicas. No obstante, su impacto hasta ahora ha sido considerablemente
limitado cuando se trata de resolver los conflictos secesionistas de estos paises: Transnistria en
el caso de Moldavia, y Abjasia y Osetia del Sur en el caso de Georgia. A lo largo de este trabajo
se intentard defender que la razon de ello reside en el hecho de que los intereses de algunos
Estados miembros superan los intereses comunes de la UE, especialmente cuando temen las

reacciones coercitivas del Kremlin, debido a la importancia energética de Rusia.
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The two States that have engaged the most with the European Neighbourhood Policy in the East,
Moldova and Georgia, are a good example that this policy could have a certain positive impact on the
society, economy and politics of the partner States through the promotion of democratic and economic
reforms. Nonetheless, until now, the policy’s impact has been significantly limited when dealing with
the resolution of the secessionist conflicts of these countries: Transnistria in the case of Moldova, and
Abkhazia and South Ossetia in the case of Georgia. Throughout this paper the author will defend
that the reason for this lies on the fact that the interests of some Member States weight more than the
EU common interests, especially, when they fear Kremlin's coercive reactions, given Russian energy

significance.
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1. Infroduccion

Desde noviembre de 2013, la prensa no cesa de escribir sobre la crisis en Ucrania. Sin embargo,
muchos han olvidado el origen de este conflicto: el momento en el que Viktor Yanukovich
rechaz6 el Acuerdo de Asociacién con la Unién Europea (UE) antes de celebrar la Cumbre
de Vilnius. Este suceso desembocé en una serie de protestas pro-europeas que acabé con la
destitucion del presidente Yanukovich. Ante tal situacion, la peninsula de Crimea celebré un
referéndum ilegal que ha supuesto la anexion de facto de dicho territorio a Rusia. Asimismo, a
raiz de ello, las regiones de Donetsk y Lugansk, al este del pafs, se han proclamado reptblicas

independientes de facto con el apoyo de fuerzas rusas.

En definitiva, en un afio y medio, Rusia ha vuelto a demostrar su falta de respeto hacia la inte-
gridad territorial de sus vecinos tras anexionarse ilegalmente Crimea. Desde entonces, la situa-
ci6n de Ucrania amenaza constantemente con desestabilizar el vecindario a pesar de contar
ahora con un nuevo gobierno elegido democréticamente en mayo de 2014, liderado por Petro
Poroshenko, quien finalmente ha firmado y ratificado aquel Acuerdo de Asociacién que fue

objeto de las protestas iniciales (Popescu, 2014; Parlamento Europeo, 2014b).

Pero para entender la crisis en Ucrania, y la situacién de la region en los tltimos afos, es muy
importante estudiar y analizar los factores institucionales que engloban a este tipo de acuerdos.
Los Acuerdos de Asociacion son instrumentos legales impulsados por la Asociacion Oriental
iniciada en 2009 dentro del marco de la Politica Europea de Vecindad (PEV), para diferenciar
el vecindario sur del oriental y promover asi una mayor integracién dentro de la UE a los paises
de Europa del Este y del Caucaso Sur: Bielorrusia, Ucrania, Moldavia, Georgia, Azerbaiydn y
Armenia (Boonstra & Shapovalova, 2010). No obstante, la situacién de Ucrania ha provocado
que en los tltimos meses se hable poco de los otros dos paises, Moldavia y Georgia, que tam-
bién han ratificado su Acuerdo de Asociacion en 2014 (EurActiv, 2014; RFE/RL, 2014b).

Segtin el Eastern Partnership Index de 2012, 2013 y 2014, Moldavia y Georgia han sido los
paises que mejor ejecutaron la PEV dentro del @mbito de la Asociacion Oriental, mientras que
Ucrania ostenta el tercer puesto (Kvashuk, Solonenko & Ursu, 2013; Lovitt, 2015). Ademds,
mientras Moldavia y Georgia tienen una poblaciéon aproximada de 4 millones de habitantes,
Ucrania tiene una poblacion de cerca de 46 millones (Martin, 2012, p. 363). Por tanto, no serfa
muy coherente comparar el impacto de la PEV en Moldavia y Georgia junto con Ucrania si se
tiene en cuenta esta diferencia demogréfica, ademas de la inestabilidad actual de este dltimo
pais, ya que dificilmente se podrd considerar la ejecucién de la PEV un éxito en Ucrania hasta

que no se estabilice la situacion.

Por todo ello, se ha considerado relevante analizar los dos casos mds exitosos de la Asociacién
Oriental para asi entender mejor la dindmica del vecindario oriental. A lo largo de este estudio
se analizard parte de la literatura sobre la PEV y su impacto en el Este mediante el lanza-
miento de la Asociacion Oriental en Moldavia y Georgia, junto con el papel que tiene Rusia
en la region. Posteriormente, se incluird una tabla donde se resumen numerosos documentos
oficiales de la UE relativos a la PEV en Moldavia y Georgia para entender mejor el contexto

institucional de la politica desde su creacién.

Por dltimo, se realizard un andlisis tedrico del presente estudio para reforzar la hipétesis de que
los Estados orientales mas comprometidos con la PEV, Moldavia y Georgia, son un ejemplo de

que dicha politica puede tener un cierto impacto positivo en la sociedad, economia y politica
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de los Estados socios a través de la promocion de reformas democriticas y econémicas. Sin
embargo, su impacto hasta ahora ha sido considerablemente limitado cuando se trata de resol-
ver los conlflictos de estos paises. A lo largo de este trabajo se intentard defender que la razén de
ello reside en el hecho de que los intereses de algunos Estados miembros superan los intereses
comunes de la UE, especialmente cuando temen las reacciones coercitivas del Kremlin, debido

a la importancia energética de Rusia.

2. Una nueva politica, para una nueva Europa

Tras la caida del comunismo en Europa, la UE no podia ofrecer la perspectiva de adhesion a
todos sus nuevos vecinos. De este modo su atractivo se reducia de manera considerable y el
incentivo por parte de muchos Estados vecinos para transformar sus instituciones a nivel poli-
tico y econémico era menor; es decir, el soft power' de la UE en la region se reducia enorme-
mente. Por tanto, la UE necesitaba ofrecer a su nuevo vecindario oriental una alternativa a la
ampliacién. Con la intencién de reforzar iniciativas previas como los Acuerdos de Colaboracion
y Cooperacion (PCA), se creé una nueva politica que aumentase los incentivos a través de una
mayor integracion en la UE mediante, por ejemplo, la liberacién de visados a cambio de refor-
mas politicas, econémicas y sociales (Dannreuther, 2006, pp.188-190). Asi pues, en 2003, la
Comision Europea publicé Wider Europe donde proponfa una nueva politica dirigida hacia los
vecinos del Sury del Este y, un afio més tarde, el Documento de Estrategia de la PEV salia a la

luz estableciendo la nueva politica (Comisiéon Europea, 2003, 2004).

Cabe destacar que el proceso de concepcién de la PEV coincidié con la publicacién de la
primera Estrategia Europea de Seguridad, Una Europa segura en un mundo mejor (Consejo
Europeo, 2003). En dicho documento se expresa la necesidad de garantizar la seguridad del
vecindario para asf fortalecer la seguridad de la comunidad europea. La Estrategia también
defiende que la seguridad es necesaria para el desarrollo, ya que los paises en conflicto cuentan
con un desarrollo econémico pobre y con unas instituciones politicas muy débiles. Igualmente,
el documento reconoce otras amenazas cada vez mds presentes en nuestra sociedad como el
terrorismo o la expansion del crimen organizado y de los Estados fallidos, pudiéndose referir
también indirectamente a la situacion que vive Moldavia con Transnistria o Georgia con Abjasia

y Osetia del Sur, territorios que suponen limbos legales para Europa.

En definitiva, dos razones principales impulsaron la creacion de la PEV: (1) la necesidad de ofre-
cer una alternativa a la adhesion a los Estados vecinos y (2) la necesidad de estar rodeados por

paises estables y prosperos aumentando asf la seguridad de la region (Kleenmann, 2010, p. 120).

Ademds, la PEV surge finalmente para ambos el vecindario sur y oriental con cuatro novedades
que aumentan su incidencia. En primer lugar, (1) ofrece mayor integracion en la Unién en lo que
respecta a las cuatro libertades de movimiento (personas, bienes, servicios y capital); (2) La PEV
es mds selectiva y el enfoque que le da a cada Estado socio estd adaptado a sus circunstancias;

igualmente, (3) en términos financieros, la PEV dispone de mayor coherencia y cohesién al con-

1 Alo largo de este trabajo, por hard power se hace referencia a la capacidad que tienen ciertos actores de disuadir
a otros a través de medidas coercitivas (militares 0 no). Por el contrario, el soft power se refiere a la capacidad de
persuadir a otros sin necesidad de amenazarlos, es decir, la capacidad de atraerlos. El soft power suele ser una
herramienta util para solucionar problemas desde la rafz, por ejemplo, impulsando valores politicos que promuevan
el fortalecimiento de democracias a través de una politica exterior de un Estado en una regién (Nye, 2011, pp.
20-21, 81-84).
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tar con un dnico instrumento de financiacion denominado Instrumento Europeo de Vecindad y
Asociacién (IEVA) para el periodo 2007-2013; y (4) la financiacién de la PEV no solo estd mejor
distribuida sino que también iba a ser mds cuantiosa en comparacion con los instrumentos finan-

cieros que se dirigian a los paises vecinos antes de 2007% (Dannreuther, 2006, pp. 190-193).

Asimismo, la PEV se basa en dos conceptos bésicos: la condicionalidad positiva—la integracion
depende del progreso del Estado socio— vy la diferenciacién de la asociacién —Ila intensidad de
la relacion con la UE dependerd de los valores que comparta cada socio con la Unién— (Kleen-
mann, 2010, p. 125). Por ello, la UE es muchas veces considerada como una potencia norma-
tiva, es decir, un actor que promueve en el exterior sus normas y valores (Manners, 2002). Por
tanto, la PEV puede considerarse como una alternativa a la ampliacion y otra forma de extender
el poder normativo de la UE. Sin embargo, al no ofrecer la posibilidad de adhesion, esta politica

pierde gran parte de legitimidad y capacidad (Haukkala, 2008, pp. 1604, 1611).

No obstante, hay un aspecto que preocupa a la UE: su dependencia energética con Rusia. La
PEV podria poner en peligro sus relaciones (y sobre todo, sus intereses energéticos) con el
Kremlin (Dannreuther, 2006, pp. 194-196). Sin embargo, se puede decir que, en parte, la PEV
ha aumentado la coherencia de la politica exterior europea en su vecindario. Aunque también
la competencia interna que hay entre los Estados miembros que prefieren priorizar los paises
mediterrdneos y los que favorecen el vecindario oriental (o Rusia) no deja de suponer un obsts-
culo para la correcta implementacién de la PEV (Herranz, 2007, p. 273). Pero sila PEV carece
de coherencia y no ofrece suficiente incentivo, ¢por qué Moldavia y Georgia han decidido rati-

ficar respectivamente un Acuerdo de Asociacién con la UE?

2.1. Una nueva iniciativa, para una Europa oriental

En mayo de 2009, la Asociacion Oriental se lanzé durante su primera Cumbre en Praga tras
una propuesta previa de Polonia y Suecia para definir una PEV mds orientada hacia esta region
y diferenciarla asf de las politicas dirigidas hacia los pafses del Mediterraneo también incluidos
en la PEV (Boonstra y Shapovalova, 2010). La rdpida creacién de esta iniciativa podria interpre-

tarse como una reaccion a la guerra de 2008 entre Georgia y Rusia (Pop, 2009, p. 30).

La Asociacion Oriental ofrece la posibilidad de firmar Acuerdos de Asociacion, dichos docu-
mentos incluyen acuerdos de libre comercio extremadamente importantes —Zona de Libre
Comercio de alcance Amplio y Profundo (DCFTA)— si se tiene en cuenta que una gran parte
de las exportaciones de Moldavia y Georgia van dirigidas a la UE (Kleenmann, 2010, p. 122).
Asimismo, la asociacion incluye también la posibilidad de firmar acuerdos para la liberalizacion
de visados (Boonstra y Shapovalova, 2010, p. 3). En efecto, en febrero de 2014, el Parlamento
Europeo aprobé la liberalizacion del régimen de visados que tenia con Moldavia (Parlamento
Europeo, 2014a).

En cuanto a la iniciativa en si, desde el punto de vista de la UE, los Acuerdos de Asociacién

cuentan con una enorme mejorfa respecto a los Planes de Accién de la PEV: los acuerdos pue-

2 Antes del Marco Financiero Plurianual (MFP) 2007-2013 (el IEVA comprendfa 11.181 millones de euros), la PEV
se financiaba con los dos instrumentos empleados anteriormente para la cooperacién con paises del Mediterrdneo,
MEDA, y con el espacio ex-soviético, TACIS. Para el nuevo MFP 2014-2020, el TEVA se ha convertido en el
Instrumento Europeo de Vecindad (IEV) con 15.433 millones de euros. Véase Parlamento Europeo y Consejo de
la UE (2006); Comisién Europea (2013d); Kleenmann (2010, p. 123).
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den ser «legalmente vinculantes y cuentan con un sistema de monitoreo y evaluacion fuerte
que incrementa la posibilidad de una implementacion exitosa» (Boonstra & Shapovalova, 2010,
p- 3). No obstante, la gran novedad de la Asociacion Oriental es su dimension regional que
impulsa una mayor cooperacién y un didlogo politico multilateral a través de, por ejemplo, las

cumbres celebradas cada dos afnos (Boonstra & Shapovalova, 2010, p. 6).

2.2. ¢éUna nueva amenaza para Rusia?

La PEV se caracteriza por ser una politica estratégica no coercitiva, ya que no conlleva san-
ciones, sino que ofrece incentivos acordados por mutuo acuerdo e interés. Es decir, la UE ha
querido promocionar la PEV como una politica exterior ética, un juego de suma positiva donde
ambas partes salen ganando (Barbé & Johannes-Nogués, 2008, pp. 81-82). Sin embargo, la
PEV dificilmente serd vista como una politica de suma positiva para todos por parte del Kre-
mlin. No obstante, esta politica no deberfa interpretarse como una iniciativa anti-rusa, sino
como la manera que tiene la UE para transmitir su modo de hacer las cosas: con democracia
(Wilson y Popescu, 2009, p. 330). De hecho, el documento inicial Wider Europe inclufa a
Rusia, quien decidi6 rechazar la propuesta al no querer verse al mismo nivel que los otros Esta-
dos socios y asf reafirmarse como potencia en el vecindario comtin (Comision Europea, 2003;
Cédmara, 2008, p. 90).

Por tanto, Rusia lucha por seguir siendo el pais de referencia para gran parte de los paises ex-
soviéticos mediante, por ejemplo, la Unién Econémica Eurasidtica entre Rusia, Bielorrusia,
Kazajstdn, Armenia y, desde agosto de 2015, Kirguizistan (Leonard, 2015). Sin embargo, la
integraciéon con Rusia parece limitada, mientras que tampoco se sabe si es compatible con
una mayor integracién en la UE. De hecho, el establecimiento tan rapido y repentino de dicha
iniciativa parece una reaccién ante el lanzamiento de la Asociacién Oriental: la Unién Econé-
mica podria considerarse como una alternativa a las DCFTA. Pero en 2008, las relaciones de
Rusia empeoraron no solo con Occidente por la guerra con Georgia, sino que también con su
vecindario al reconocer la independencia de Abjasia y de Osetia de Sur'y, por tanto, al ignorar la

integridad territorial de una republica ex-soviética, Georgia (Zagorski, 2012).

Sin embargo, la UE continda enfrentandose al dilema de cémo compaginar sus relaciones con
el vecindario oriental con sus relaciones con Rusia. Una PEV muy fuerte podria ser considerada
como una contencién de Rusia (Fischer, 2010), un equilibrio de poder contra la influencia rusa.
Por otro lado, la PEV también carece de un incentivo muy importante como ya se ha expli-
cado. Al no ofrecer la perspectiva de adhesion, puede que los Estados socios acaben vinculdn-
dose mds con Rusia al ofrecer mds resultados a corto plazo (Dannreuther, 2006, pp. 199-200;
Zagorski, 2012). Asi pues, parece que la lucha por influenciar a estos Estados es comparable a
la dindmica de los mercados: la fuerza de la oferta y la demanda. Mientras la UE estd inmersa
en su crisis econémica, Rusia reclama su papel en la regién a través de una politica rusa de
vecindad informal, con mas resultados a corto plazo, mejor financiada y que no solo incluye soft

power, sino que también hard power (Wilson y Popescu, 2009, pp. 317-318).

Uno de los elementos del soft power ruso reside en la Iglesia Ortodoxa Rusa que tiene una fuerte
influencia en Estados como Moldavia. Otro elemento es el apoyo de Rusia a ciertas ONGs en
regiones con gran autonomia e incluso con aspiraciones secesionistas como puede ser Gagauzia
en Moldavia. No obstante, Rusia destaca por su uso de hard power, como lo demuestra (1)

su intervencién militar en Georgia o su presencia militar en Transnistria, (2) la amenaza de
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aumentar los precios o de cortar el suministro de gas a Ucrania o Moldavia, o (3) el estableci-
miento de embargos sobre el vino de Moldavia o de Georgia, entre otras medidas coercitivas.
Sin embargo, muchas de estas represalias contrarrestan los esfuerzos de Rusia por emplear soft
power (Wilson & Popescu, 2009, pp. 319-323). En definitiva, la PEV no es completamente
criticable, constituye dos grandes y raras ventajas que, por ejemplo, no suele cumplir Rusia:

«continuidad politica y consistencia» (Soler i Lecha & Viilup, 2011, p. 5).

3. El caso de Moldavia y Georgia
3.1. Moldavia y su contexto

Moldavia se enfrenta a muchos problemas que desestabilizan su dinamica politica, entre ellos
destacan el conflicto de Transnistria, una élite politica dividida, la ausencia de reformas con-
sistentes y de un Estado de derecho en funcionamiento (Ventila, 2010, p. 5). Por si fuera poco,
desde su independencia en 1991, Moldavia sigue siendo el Estado mds pobre de Europa, con
una economfa precaria y un sistema politico todavia inestable (The Economist, 2010). Ademas,
en el momento de la independencia, Moldavia tuvo que decidir si orientarse hacia Rumanta,
debido a sus lazos histéricos y culturales, o hacia Rusia, debido a su importante comunidad
ruséfona. Por consiguiente, los primeros afios de independencia de Moldavia se centraron mds

en el debate identitario que en las reformas necesarias (Ventila, 2010, pp. 1-2).

En las elecciones legislativas de abril de 2009, el Partido Comunista de la Reptblica de Molda-
via (PCRM), quien tiene una posiciéon mds bien amistosa hacia Rusia, volvié a ganar por tercera
vez. Pocos dias después, la insatisfaccion de los jévenes con los resultados de las elecciones y
las acusaciones de fraude electoral provocaron fuertes protestas de cardcter pro-occidental que
acabaron violentamente reprimidas por las autoridades. Pero el Tribunal Constitucional reco-
noci6 la legalidad de las elecciones; aunque en julio de 2009 se volvieron a celebrar elecciones
ya que el nombramiento del presidente requiere el apoyo de 61 miembros de los 101 diputa-
dos que componen el Parlamento moldavo y el poder legislativo no se puso de acuerdo en dos
ocasiones. En estas elecciones, la participacion fue mayor y el resultado fue similar: el PCRM

obtuvo la mayorfa de los votos (Ventila, 2010, pp. 3-4; Deyfrus, 2009).

No obstante, en esta ocasion, la mayor parte de la oposicion pro-europea decidié formar una
coalicién obteniendo mayorfa: la Alianza para la Integracién Europea. Pero la coalicion tampoco
fue capaz de designar un presidente demostrdandose asi su fragilidad. Aun asi no se volvieron
a celebrar elecciones ya que el Parlamento no puede ser disuelto dos veces en un mismo afio
(Ventila, 2010, p. 4). Cuando en marzo de 2012 se eligi6 finalmente al actual presidente del
pais, Nicolae Timofti, en diciembre de 2012, un hombre murié de un disparo durante una
cacerfa en grupo que reunia supuestamente a miembros de la élite politica moldava asociados
a uno de los partidos de la alianza. El fiscal general, nombrado por dicho partido, intenté cubrir
el caso y cuando este sali6 a la luz, el gobierno se disolvié y los partidos pro-europeos tuvieron
que establecer una nueva coalicion. Sin embargo, el nuevo primer ministro desde abril de 2013
hasta febrero de 2015, lurie Leanca, volvi6 a estabilizar el panorama politico de Moldavia (EU
ISS, 2013; Trifon, 2013, p. 14) y, en 2013, el pais se comprometié exitosamente a firmar el
Acuerdo de Asociacién (Comision Europea, 2013¢).

Todo ello, a pesar de que Rusia estuvo durante el afio 2013 tratando de disuadir al pequefo

Estado para que no firmase el acuerdo mediante la imposicion de un embargo sobre su vino en
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septiembre —aunque Rusia alegaba que se debia a impurezas en el vino— (Solash, 2013). De
hecho, a principios de septiembre de 2013, el viceprimer ministro de Rusia —y también Repre-
sentante Especial de Rusia en Transnistria— Dmitri Rogozin estuvo de visita en Moldavia y dijo
que la firma de un acuerdo con la UE serfa una costosa equivocacion por parte de Moldavia,
mientras recordaba que el pequeno Estado depende completamente de Rusia a nivel energético y

amenazaba con frenar la importante inmigracion que hay de Moldavia a Rusia (Dempsey, 2013).

Ademds, segtin Niemann y Wekker (2010, pp. 27-28), los pocas reformas normativas realizadas
por Moldavia son gracias a la UE, por ejemplo, la condicionalidad positiva de la PEV ha hecho
que Moldavia ratifique tratados internacionales como el de la Convencién de Naciones Unidas
contra la Corrupcién. Por tanto, Moldavia puede considerarse un ejemplo de que las escasos
incentivos de la PEV han sido suficientes para impulsar considerables reformas. Ya el Informe
de Progreso en Moldavia de 2006 destacaba numerosos cambios impulsados por Moldavia en
acorde con su Plan de Accién en asuntos como la corrupcion, la inmigracion y la abolicién de

la pena de muerte (Sasse, 2008, p. 313).

Sin embargo, como lo muestra la crisis politica de 2013, es demasiado pronto para asegurar que
Moldavia es un caso exitoso de la PEV. Las elecciones legislativas del 30 de noviembre de 2014
se desarrollaron bajo mucha tensién entre partidos pro-europeos y partidos pro-rusos. Los prime-
ros ganaron un pequefia mayorfa manteniendo las mismas autoridades politicas en el poder; sin
embargo, el partido mas votado fue el nuevo Partido Socialista de enfoque pro-ruso. Una vez mds
los resultados de las elecciones mostraron la polarizacién de las élites politicas y de la sociedad
moldava (The Economist, 2014). De hecho la ratificaciéon del Acuerdo de Asociacion en julio de
2014 en el Parlamento moldavo sali¢ adelante con una modesta mayoria de votos a favor, mientras

que la ratificacion en Georgia tuvo un apoyo politico undnime (EurActiv, 2014; RFE/RL, 2014b).

Con el nuevo gobierno desde febrero de 2015 de Chiril Gaburici, elegido en parte con el apoyo
del PCRM tras la elecciones de noviembre de 2014 al no haber mayorfa en el parlamento, ha
habido temores de que se muestre hostil hacia ciertas iniciativas europeas (Ursu & Coalson,
2015). Pero Gaburici todavia no ha tenido tiempo de demostrar su compromiso con la UE, dimi-
ti6 en junio de este afo debido a acusaciones de haber falsificado sus diplomas. Desde finales de
julio, el nuevo primer ministro es Valeriu Strelet, aunque puede que no por mucho tiempo, hay

»”

riesgo de que se adelanten las elecciones legislativas a 2016 (Célugéreanu, 2015)

Mientras tanto, en lo que respecta a la resolucion del conflicto con Transnistria, la UE ha sido
poco eficiente o, mejor dicho, poco coherente. Por ejemplo, en dos ocasiones (2003 y 2006), la
UE intent6 contribuir con personal de mantenimiento de paz en dicho territorio; en el primer
intento, Rusia se opuso; y en el segundo, fueron varios Estados miembros quienes esta vez
rechazaron la propuesta: Espafia, Portugal, Francia, Italia, Grecia, Chipre, Eslovaquia, Alema-
nia y Finlandia (Wilson & Popescu, 2009, p. 326).

3.1.1. El conflicto en Transnistria

La parte mds industrializada de Moldavia se encuentra precisamente en Transnistria, la cual
representa el 17% de la poblacién de Moldavia mientras que produce el 35% del PIB, lo que
supone una gran pérdida para Moldavia (Izquierdo, 2014, p. 2; Deyfrus, 2009). En efecto, como
defiende Popescu (2005), la base de este conflicto es econémica y, por tanto, se podria resolver si
Moldavia mejorase su atractivo econémico y eliminase los intereses econémicos que hacen que

a los transnistrianos les convenga mantener este conflicto. Como dijo el antiguo ministro de facto
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de Asuntos Exteriores de Transnistria, «si Moldavia fuese como Suiza, todos firmarfamos mafana
mismo para reunificarnos»’ (cit. en O'Neill, 2009). En cuanto a aspectos demograficos, Transnis-
tria estd compuesta por 500.000 personas, de las cuales el 38% son étnicamente moldavas, 28%

rusas y 26% ucranianas; y la gran mayorfa son cristianos ortodoxos (Popescu, 2005, p. 15).

Por lo tanto, no se puede decir que sea un conflicto étnico ni religioso, sino mds bien econémico
y de desacuerdo politico: tras la independencia de Moldavia, Transnistria querfa permanecer
en la URSS y es asi como se inici6 una breve guerra en 1992 con el apoyo de Rusia que acabé
con la intervencion de ejército decimocuarto ruso, el cual ha permanecido alli desde entonces
(Popescu, 2005, p. 15). El conflicto armado finaliz6 con un acuerdo entre Rusia y Moldavia a
través del cual este tltimo debfa retirar sus tropas del territorio y Rusia mantendrfa una misién
de mantenimiento de paz (Huff, 2011, pp. 27). Asimismo, la OSCE siempre ha estado invo-
lucrada en el conflicto de Transnistria a través de su misién y con el inicio de negociaciones
de cardcter politico entre Moldavia y Transnistria donde Rusia, Ucrania y la OSCE participan
como mediadores (five-sided format) (Popescu, 2005, pp. 16-17). En 2005, los Estados Unidos
y la UE se unieron a dichas negociaciones como observadores (5+2 format), pero las negocia-
ciones permanecieron congeladas durante afios hasta que en 2011 se retomaron, aunque sin

grandes resultados por el momento (Wolff, 2012, pp. 41-42).

No obstante, Rusia siempre ha favorecido las negociaciones en formato 2+1 (Moldavia, Trans-
nistria y Rusia) para asf no resolver esta disputa evitando que Moldavia se adhiera a la UE u
OTAN (Huff, 2011, p. 28). Ante este contexto, segiin O'Neill (2009), antiguo embajador y jefe
de la Misién de la OSCE en Moldavia (2006-2008), existen cinco posibles escenarios para el
futuro: (1) Transnistria y Moldova se retinen, pero la primera mantiene una cierta autonomfa;
(2) Transnistria se independiza por completo, aunque no es seguro que sea internacionalmente
reconocida ni que pueda subsistir sin ayuda econémica de otro Estado; (3) Transnistria acaba

anexionandose a Rusia o (4) a Ucrania; (5) la situacion continta como esta, statu quo.

Mientras, la UE ha apoyado a Moldavia mds bien en términos diplomaticos. En 2003, la UE
decidi6 prohibir a los lideres de Transnistria el derecho a viajar a la UE —aunque solo cuando
asi lo hicieron los Estados Unidos—. En 2005, la UE nombré a un Representante Especial
para Moldavia e inauguré una delegacion en Chisinau (Niemann & Wekker, 2010, p. 29; Sasse,
2008, p. 312). Sin embargo, Moldavia es un buen ejemplo de c6mo la PEV ha impulsado la coo-
peracion regional entre sus vecinos para aumentar la estabilidad. En 2005, Ucrania y Moldavia
acordaron con la UE una Misién de asistencia fronteriza (EUBAM). Los objetivos principales
de la EUBAM eran compartir la experiencia europea para proteger las fronteras de trdficos
ilicitos y aumentar la cooperacion aduanera entre Moldavia y Ucrania (Huff, 2011, p. 20). En
efecto, a través de esta mision, Ucrania se comprometi6 a solo aceptar productos de Transnis-
tria si llevaban el sello de Moldavia y, para ello, Moldavia facilitaria el acceso a dichos sellos a
las empresas transnistrianas (Sasse, 2008, p. 312), lo que ilegitima a Transnistria, dandole a

entender que no puede tener su propio comercio sin pasar antes por las autoridades moldavas.

3.1.2. Las relaciones con Rumania

En su plan de politica exterior de 1998 a 2002, Moldavia especificaba como objetivo estratégico

su integracion en la UE. Este objetivo probablemente increment6 tras la adhesion de Rumania

3 Cita traducida por el autor del trabajo.
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ala UE en 2007 (Sasse, 2008, p. 311). En efecto, el lazo cultural con Rumania es muy fuerte
debido a su historia comtin, la actual Republica de Moldavia era una parte del histérico Prin-
cipiado de Moldavia (regién rumana) conocida como Besarabia que el imperio ruso anexiond
en 1812. Asimismo, el 80% de la poblacion habla rumano, ya que la lengua de los moldavos
es préacticamente idéntica (Deyfrus, 2009). La relacion histérica, cultural e identitaria entre
Moldavia y Rumanta es tan fuerte que Traian Basescu, antiguo presidente de Rumanfa, cam-
bi6 la ley de naturalizacion para permitir que casi un millén de moldavos puedan acceder a la
nacionalidad rumana (O'Neill, 2009).

Mejor atin, en 2013 se anunci6é que Rumania iniciarfa la construccion de un gaseoducto con
un coste de 28 millones de euros (en parte financiado por la UE) entre las ciudades de lasiy
Ungheni conectando el pequefio Estado a la red europea de gas (Comision Europea, 2013a).
El gaseoducto fue inaugurado en agosto de 2014, aunque sin recibir suministro ya que la
empresa encargada de la distribucién de gas, Moldovagaz, estaba retrasando la importacién de
gas desde Rumania, lo que no es de extrafiar ya que la empresa estd controlada por Gazprom.
Sin embargo, Vestmoldtransgaz recibio la licencia para el transporte de gas en enero de 2015y
la importacion de gas desde Rumania empez6 en marzo. Por otro lado, el gas de momento solo
llega a una pequena parte de Moldavia, por eso se estd construyendo una prolongacion hasta
Chisinau que llevard afos (Barbarosie y Coalson, 2014; Moldpres, 2015a, 2015b)”. Por tanto,
el proyecto atin necesita mas tiempo y financiacién, aunque es extremadamente importante
para Moldavia, ya que podria dejar de depender de Rusia en gas, algo crucial si se tiene en
cuenta que (1) dos tercios de la demanda de gas de Moldavia es consumida por Transnistria,
(2) la deuda que Transnistria tiene con Rusia por el consumo de gas es mucho mayor que la del
propio Estado moldavo y (3) Rusia se dirige a Chisinau y no a Tiraspol para cobrar la deuda de
Transnistria (Trifon, 2013, p. 13).

3.2. Georgia y su contexto

Tras la Revolucién Rosa de 2003, se inicié un nuevo régimen encabezado por Mikheil Saakas-
hvili, quien durante afos lideré un gobierno reformista pro-occidental, pero al mismo tiempo
reprimi6 a la oposicién de manera autoritaria (Ditrych, 2013). No obstante, su lucha contra la
corrupcion en dicho pais dio su fruto cuadruplicdndose asi el presupuesto estatal desde que
Saakashvili habia asumido el poder (Jégo, 2014, p. 130). Pero aunque el gobierno de Saakhash-
vili haya modernizado el Estado, todavia quedan por hacer muchas reformas en lo que respecta
a la democracia. Ademds, parece que la lucha contra la corrupcion fue selectiva, ya que la
independencia judicial es atin escasa y sigue habiendo un sentimiento de impunidad (Leonard
& Grant, 2005, pp. 2-3). En cuanto a los territorios secesionistas, la actitud de Saakashvili fue
mucho mds proactiva que la de su predecesor E. Shevardnadze. El presidente intent6 reforzar
el control de fronteras de ambos territorios separatistas, pero también tuvo otras iniciativas
constructivas como ofrecer mayor autonomdia a las dos regiones y legalizar la doble nacionalidad

(Leonard & Grant, 2005, p. 5).

Sin embargo, en octubre de 2012, las elecciones legislativas de Georgia dieron por vencedor a una
nueva coalicién, Suefio Georgiano, compuesta de numerosos y diversos partidos de la oposicion y
liderado por un multimillonario, Bidzina Ivanishvili, cuya fortuna procede de negocios en Rusia.
La cohabitacion con el ya debilitado Saakashvili no fue facil en absoluto, sobre todo si se tiene en

cuenta que la vision politica de la coalicion es ambigua y parece mds bien centrada en vengarse
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del gobierno anterior. Por ejemplo, Ivanshvili insistié en aprobar una enmienda constitucional que
redujese el poder del presidente. Debido al temor que tenfa Saakashvili de que el nuevo gobierno
pudiera acercarse a Rusia, accedi6 a votar a favor de esta enmienda a cambio de que hicieran una
declaracion conjunta en la cual se reafirmase la prioridad de Georgia para integrarse en las estruc-
turas de la UE y OTAN. Igualmente, existen temores de que la justicia de Georgia esté siendo
cada vez mds selectiva; al parecer el nuevo gobierno estd obsesionado con detener y sentenciar a
personas relacionadas con el partido de Saakashvili (Ditrych, 2013). Pero la cohabitacién entre
Saakhashvili y Ivanishvili finalizé tras las elecciones nacionales de 2013: el Suefio Georgiano vol-
vi6 a ganar y se nombré como presidente a Georgi Margvelashvili y como primer ministro al Irakli
Garibashvili, quienes también parecen estar enfrentados demostrandose también la fragilidad

politica del nuevo Suefio Georgiano (Coalson, 2014).

No obstante, es esencial que la UE permanezca presente en la region ya que tiene varios
intereses directos en Georgia: (1) que los objetivos de la Revolucién Rosa se cumplan para asi
construir una democracia fuerte en Georgia, la cual serfa la primera democracia consolidada
en el Cducaso Sur; (2) que la region permanezca estable ya que estd proxima a la cada vez mds
amplia UE (ahora comparten frontera maritima); (3) que el oleoducto (Baku-Thilisi-Ceyhan) y
el gaseoducto (Baku-Tbilisi-Erzurum), al igual que otros proyectos en construccion, que pasan
por Georgia desde el Mar Caspio no peligren, ya que abastecen en parte a la UE reduciendo
su dependencia en Rusia; (4) que no haya una guerra en el continente; y (5) que Georgia no
acoja terroristas extremistas propagdndose sus actividades por la regién del Mar Negro (Lynch,
2006, pp. 66-68).

3.2.1. El papel de la UE

En 2003, la UE designé un Representante Especial para todo el Cducaso Sur con el fin mas bien
de apoyar los mecanismos de resolucion de los conflictos que de intervenir en ellos. Cuando la
Mision de observacion de las fronteras de la OSCE en Georgia se desintegré en 2004 debido
a que Rusia la veto, Thilisi sugirié a la UE que cogieran el relevo. La UE plante6 cuatro posi-
bilidades: (1) substituir la misiéon de la OSCE por completo, (2) apoyar una misién similar, (3)
lanzar una misién de entrenamiento para las autoridades fronterizas o (4) enviar tres expertos
para aconsejar reformas. Por miedo a enfadar a Rusia, la UE acabé decidiendo implementar
la opcién mds pobre de todas: mandé a tres expertos, aunque posteriormente se enviaron mas
(Popescu, 2007, pp. 10-15).

Por otro lado, como reaccion a la Revolucion Rosa, entre julio de 2004 y julio 2005, la UE lanz6 la
Mision de la UE para el Estado de Derecho en Georgia (EUJUST Themis) con el objetivo principal
de cambiar el sistema judicial en un tnico afo, un objetivo bastante ambicioso. La misién estaba
compuesta por un equipo de ocho expertos encargados de reformar el sistema judicial penal del
pais (incluida la abolicion de la pena de muerte) y de aumentar la seguridad promoviendo el control
de fronteras y la cooperacion regional (Popescu, 2011, p. 192; Huff, 2011, p. 18).

En octubre de 2008, como respuesta a la guerra entre Rusia y Georgia en agosto de 2008, la UE
lanz6 la Mision de Observacion de la UE (EUMM) en Georgia y con el fin de controlar la reti-
rada de las tropas rusas y georgianas, y el respeto de las minorfas y de los derechos humanos en
general (Popescu, 2011, p. 194). No obstante, el éxito de EUMM es extremadamente limitado:
las autoridades de Rusia, Abjasia y Osetia del Sur le han denegado constantemente el acceso

a las zonas en conflicto (Huff, 2011, pp. 22-23). Ademds, esta reciente presencia en la regién
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debe tratarse con cuidado: la misién debe estabilizar la situacion sin llegar a legitimarla (Freira
& Simao, 2013, p. 18). Por ejemplo, la UE lanz6 a finales de 2009 una Politica de Compromiso
y No-Reconocimiento para Abjasia y Osetia de Sur, de este modo puede reforzar relaciones con

ambos territorios sin negar la integridad territorial de Georgia (Huff, 2011, p. 33).
3.2.2. Los dos conflictos secesionistas: Abjasia y Osetia del Sur

El conflicto en Osetia del Sur es menos importante en cuanto a magnitud. En 1989, la pobla-
cion de esta regién era de solo aproximadamente 100.000 habitantes, de los cuales un 66%
eran osetas y un 29%, georgianos. A partir de ese afio, Osetia del Sur solicitaba ser mas que una
regién auténoma de Georgia: una republica auténoma como la de Osetia del Norte en Rusia.
Pero en pleno auge del nacionalismo georgiano, durante la caida de la URSS, Georgia decidié
retirarle la autonomia que ya tenifa lo que inicié un conflicto armado (Lynch, 2006, p. 19). Ast
se inici6 una guerra civil entre Georgia y Osetia del Sur que finaliz6 en 1992 con un acuerdo de
paz mediado por la OSCE quien establecié desde entonces una misién de observacién, mien-
tras que Rusia también establecié una misién de mantenimiento de paz (International Crisis
Group, 2007, p. 1).

En el caso de Abjasia, la guerra duré hasta 1994 y fue la ONU quien establecié una mision de
observacion (UNOMIG) junto con otra misién de mantenimiento de paz rusa (Huff, 2011, p.
32). La guerra de Abjasia provocé el desplazamiento de aproximadamente 280.000 personas,
mientras que la de Osetia del Sur (1992) causé menos desplazados internos y eran mayoritaria-
mente osetas que decidieron pasarse a Osetia del Norte (Lynch, 2006, pp. 18-20). Por tanto,
en término demograficos, Abjasia ha cambiado drdsticamente. Segin el censo de 1989 de la
URSS y el censo de 2011 de Abjasia, en 1989 habia aproximadamente un 18% de abjasios y un
46% de georgianos en Abjasia; mientras que en 2011, el porcentaje de abjasios aument6 hasta
un 51% vy el de georgianos se redujo hasta un 18% (Zhemukhov, 2012).

Asimismo, en 2009, tras la guerra, Rusia veté las misiones de la OSCE y de la ONU, lo que
provocé que la tinica mision vigente en el pais sea ahora la EUMM (Huff, 2011, pp. 32-33).
Mientras tanto, Rusia sigue incrementando su presencia en Georgia y estd construyendo una
valla a lo largo de la frontera que separa Osetia del Sur con el resto de Georgia, una accién
inaceptable ya que restringe a los georgianos el acceso a ciertos recursos basicos como el agua
(Ditrych, 2013). Ahora pues, existen cinco escenarios posibles para los conflictos de Abjasia y
Osetia del Sur: (1) reconocer su respectiva soberanfa internacionalmente; (2) atacar y destruir
su gobierno como hizo Rusia en Chechenia en 1999 —una opcién en absoluto preferible vista
la guerra entre Georgia y Rusia en 2008—; (3) reintegrar los territorios en una Georgia federal
a la fuerza o (4) pacificamente; o (5) mantener el statu quo (Coppietiers, 2007, pp. 9-12).

3.3. La politica europea de vecindad en Moldavia y Georgia

A continuacion, se incluye resumido en una tabla un estudio de la legislacién y de las comuni-
caciones oficiales que se han considerado mds relevantes en relacion con la PEV en Moldavia

y Georgia desde su creacion hasta la firma de los Acuerdos de Asociacion.
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Tabla. Documentos de la PEV relevantes para Moldavia y Georgia*

Comunicacion de la Comision Europea para Parlamento Europeo y
Consejo de la UE.

Incluye a Rusia.

Con la nueva ampliacién de 2004
(1) necesidad de una estrategia en relacion con los nuevos vecinos
. de la UE para no crear divisiones e inestabilidad en la region; No incluye a los pafses del Caucaso Sur (Georgia,
Wider Europe, 2003 (2) necesidad de una politica que no incluya la posibilidad de Azerbaiyén y Armenia)
adhesion a corto y medio plazo.

Proposicion de:

(1) mayor integracién en UE y cooperacién;

(2) establecimiento de Planes de Accién;

(3) condicionalidad (segtin cumplimiento de reformas);
(4) diferenciacion.

Rusia ya no aparece y considera a los tres pafses del Cducaso Sur tras publicacion de la Estrategia Europea de Seguridad
en 2003.

Planes de Accion bilaterales diferentes y elaborados segtn principios comunes. La Comisién Europea es encargada de

Documento de Estrategia, 2004 .
controlar el progreso en cada pafs.

Conceptos clave: (1) diferenciacién, (2) titularidad compartida, (3) valor afiadido: de simple cooperacion a mayor integracion
en la UE y otros incentivos.
2005 2006

Promover mas que una simple cooperacion bilateral: mayor integracién en las estructuras de la UE.
Continuar apoyo a la resolucién de los conflictos secesionistas.

Prioridades principales

1) Transnistria 1) Estado de Derecho y sistema judicial
Pl - 2) Estado de Derecho 2) Perspectivas para la economia e inversion y lucha
anes de Accion ; o q Bl hye
3) Libertad de expresion y de los medios de comunicacion contra la corrupcién
4) Sistema judicial y capacidad administrativa 3) Reduccidn de la pobreza y cohesion social
5) Reduccion de la pobreza 4) Cooperacion en asuntos de seguridad, fronteras y
6) Lucha contra la corrupcion justicia
7) Control de fronteras 5) Cooperacion regional
8) Comercio: origen de los productos 6) Conflictos secesionistas
9) Lucha contra el crimen organizado 7) Cooperacion en politica exterior y de seguridad
10) Control de migraciones 8) Transporte y energia

Puntos fuertes:

(1) integracién en la UE,

(2) titularidad compartida,

(3) Planes de Accidn concretos, y
(4) IEVA de 2007 a 2013.

Puntos flojos:
1% Reforma, 2006 (1) integracién comercial,
(2) movilidad de las personas, y
(3) conflictos congelados.
Reformas:
(1) negociar DCFTA,
(2) facilitar régimen de visados,
(3) aumentar cooperacion politica y regional (especialmente en la region del Mar Negro).

IEVA 2007-2013 General = 11.181 millones de EUR
o i 209,7 millones de EUR 120,4 millones de EUR
Programa Indicativo Nacional (PIN) _ _ ; )
2007-2010 40-60% destinado a promover la reduccién de pobreza y el 1/3 destinado a promover la reduccién de pobreza y
crecimiento econémico las reformas sociales

4 Tabla elaborada por el autor del trabajo mediante el resumen de las siguientes fuentes oficiales de la UE: Comisién
Europea, 2003, 2004, 2005, 2006a, 2006b, 2008a, 2008b, 2011, 2013b, 2013c¢, 2013d, 2014. Comisién Europea
y Alto Representante de la Union para Asuntos Exteriores y Politica de Seguridad, 2011, 2013a, 2013b. Comisién
Europea y Direccion General de Relaciones Exteriores, 2007a, 2007b, 2010a, 2010b. Consejo de la Unién Europea,
2009, 2011, 2013, 2015b. Parlamento Europeo, 2014a. Parlamento Europeo y Consejo de la Unién Europea, 2006.
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Informes de progreso en 2007 (2008)

Cumbre de Praga, 2009
(Asociacion Oriental)

PIN 2011-2013

2% Reforma, 2011

Cumbre de Varsovia, 2011
(Asociacion Oriental)

Informes de progreso en 2012 (2013)

Cumbre de Vilnius, 2013
(Asociacion Oriental)
Liberalizacién de visados
IEV 2014-2020

Cumbre de Riga, 2015.
(Asociacion Oriental)

Evoluciones destacables

T Elecciones locales

1 Reforma parlamentaria

1 Sistema judicial

1 Lucha contra la corrupcion

T Prevencion del tréfico de personas y de la tortura

71 Libertad de asociacion y de los medios de comunicacion

1 Lucha contra la discriminacién

1 Apoyo EUBAM

{ Bloqueo negociaciones 5+2

1 Crecimiento PIB®

T Reduccién déficit presupuestario

4 No progreso significante en reduccién de la pobreza ni en
desarrollo sostenible

1 Preferencias comerciales®

T Entorno empresarial

71 Lucha contra blanqueo de dinero

T Derechos de propiedad

1 Cooperacion policial y judicial

T Transporte interno

4 Elecciones generales

1 Derecho de las minorfas

T Prevencion de la tortura y mal trato en prisiones

1 Sistema judicial y su acceso

1 /4 Resolucion conflictos

1 /4 Control migraciones y derechos de los
desplazados internos

T Crecimiento PIB, 2007: 12%

T Déficit comercial

T Comercio con UE (29,2% del comercio exterior de
Georgia)

1 Entorno empresarial

T Recaudacion impuestos

1 Cooperacién energética

Lanzamiento de la Asociacion Oriental bajo los principios de diferenciacién y condicionalidad.

Acelerar cooperacion multilateral a nivel regional y cooperacién politica e integracion econdmica a nivel bilateral, a través

de un Acuerdo de Asociacion.

273,14 millones de EUR

1/3 destinado a promover democracia y Estado de Derecho

180,29 millones de EUR

Destaca la importancia de cooperar con el vecindario para acabar con amenazas que afectan a las nueva frontera de la UE.

Resultados limitados hasta ahora: la UE necesita mayor coordinacién con Estados miembros y Estados socios.

Beneficios mutuos a través de la condicionalidad de respetar el Derecho de Estado y del rendimiento de cuentas mutuo.

Nuevo enfoque:

(1) aumentar compromiso en la construccion de democracias consolidadas,

(2) incrementar integracion econdmica para el desarrollo; y

(3) reforzar la Asociacion Oriental y la otra asociacién regional con el Mediterrdneo.

Progreso en la promocion de movilidad y negociaciones para un Acuerdo de Asociacién con Moldavia y Georgia.

Evoluciones destacables

{ Estabilidad politica
1 Sistema judicial y lucha contra corrupcién
{4 Prevencion de la tortura y mal trato en prisiones
1 /4 Libertad de expresion: reforma, pero prohibicion de ciertos
simbolos comunistas
1 Leyes contra discriminacion y para la proteccion de minorias
7T Participacion en EUBAM y negociaciones 5+2
4 Crecimiento PIB en 2012:
-0,1% (2011: +6,8%)
1 Comercio con la UE (50% del comercio exterior de Moldavia)
T VLAP

Acuerdo de Asociacion junto con DCFTA (firmado el 27 de junio de
2014)

Aprobado por el Parlamento Europeo en febrero de 2014
General = 15.433 millones de EUR

{ Elecciones parlamentarias

T Justicia selectiva

1 Lucha contra la corrupcion

T Detenciones sin juicio

1T Libertad de asociacion

T /4 Representacion y discriminacion de minorias
{ Relaciones con Abjasia

T Reduccion desempleo

1 /4 Crecimiento PIB en 2012: 6,1% (2011: 7%)
T Déficit de cuenta corriente

T Entorno empresarial

T Servicios financieros

Acuerdo de Asociacion junto con DCFTA (firmado el 27
de junio de 2014)

VLPA presentado en febrero de 2013

Implementacién de los Acuerdo de Asociacién y DCFTA como prioridades principales e importancia de disminuir la escalada

de violencia en el vecindario este.

U1

Durante el primer semestre de 2007, el crecimiento del PIB era de un 8%, aunque debido a una sequia, el

crecimiento total del ejercicio fue positivo, 4,8%, pero inferior al de 2006 (Comisién Europea, 2008b, p. 7).

6 Entre 2006 y 2007, las exportaciones de Moldavia a la UE aumentaron asombrosamente un 40,8% (Comision

Europea, 2008b, p. 8).
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Como se puede observar en la tabla, desde su creacion la PEV no ha cesado de evolucionar y de
especializarse manteniendo los conceptos de condicionalidad positiva, diferenciacion y titularidad
compartida. Asimismo, podemos ver cémo en los Planes de Accién se prioriza entre otras cosas los
conflictos secesionistas, lo que es coherente con el hecho de que la UE quiera aumentar la estabi-
lidad y seguridad de su vecindario, como bien argumenta la Estrategia Europea de Seguridad del
Consejo Europeo (2003). Pero dicha prioridad no se refleja en los presupuestos de la PEV. Como
hemos destacado, el primer Programa Indicativo Nacional (PIN) se centraba en la reduccion de

la pobreza y el segundo, iba enfocado hacia reformas para fortalecer el Estado de derecho.

Otro aspecto destacable es la inclusion de Rusia en el documento Wider Europe de la Comision

Europea (2003) aunque finalmente no se incluy6 en el Documento de Estrategia de la Comision — Desde su
Europea (2.004) manteniéndose. asi sus relaciones bilaterales fuera de este marco ir.lstitu.cional. creaci éﬂ, la PEV
Otro cambio que llama la atencion es que los tres paises del Caucaso Sur no estaban incluidos en

el documento Wider Europe (2003). Sin embargo, un afio mds tarde, tras la publicacion de la Estra- no ha cesado de
tegia Europea de Seguridad, que expresaba su preocupacién por los conflictos préximos a las fron-  gvolucionar y de
teras de la UE, el Docun.zento de Estrategia (2004) incluy(j) la region del Cducaso Sur en su politica. espe cializarse
Pero la UE tampoco se involucra realmente en sus conflictos, por lo que la verdadera razén por la )
cual han decidido incluir la regién podria ser mds bien por intereses energéticos. Después de todo, manteniendo los

la Estrategia Europea de Seguridad también destaca su preocupacion por la seguridad energética.  CONCEPIOS de

No obstante, aunque la UE no le ponga un remedio eficaz, la seguridad en general no deja de  condlicionalidad
ser una preocupacion para la Union. Tras la guerra de 2008, no podemos hablar de conflictos pOSl'll'Va,

congelados y la UE necesita estar cada vez mas presente en el terreno si no quiere presenciar otra . L
guerra. Ademds, es necesario que la UE sea consciente de la gran diferencia que existe entre el dlfer enclacion
conflicto en Moldavia, de cardcter econémico-politico, y los dos conflictos en Georgia, de cardcter U fitulandad
étnico (Popescu, 2005). Asimismo, Transnistria no ha sido reconocido como Estado por parte de Compaﬁida

Rusia, mientras que Abjasia y Osetia del Sur fueron reconocidos tras la guerra de 2008".

Sin embargo, aunque la PEV no se haya realmente involucrado en los conflictos congelados,
esta politica ha tenido un impacto en la sociedad moldava y georgiana como podemos ver en los
dos informes de progreso que se han seleccionado (2008 y 2013). De hecho, el cambio politico
pro-europeo de Moldavia coincidié con el lanzamiento de la Asociacién Oriental, lo que proba-
blemente haya sido un factor crucial para potenciar sus relaciones. En efecto, tanto Moldavia
como Georgia han atravesado un cambio de gobierno que, por un lado, significa algo bueno: la
oposicion ha llegado a ganar las elecciones; pero, por otro lado, ambos paises estdn gobernados
ahora mismo por coaliciones inestables al estar compuestas de partidos muy diversos o por

partidos con una direccién politica ambigua.

Igualmente, durante estos tltimos afios, Rusia no ha cesado de sentirse amenazada por la PEV
y su Asociacién Oriental. Previamente a la Cumbre de Vilnius, en noviembre de 2013, Rusia
se aprovech6 de su ventaja energética e importancia comercial para amenazar a los Estados
socios y convencerles de no firmar el Acuerdo de Asociacion, mientras que la UE solo puede
ofrecer principios democraticos y una mayor integracién en la UE (Dempsey, 2013). En el
caso de Ucrania, el Acuerdo de Asociacion que iba a firmar en la Cumbre de Vilnius no ofrecfa

suficientes beneficios inmediatos, ademds de que Rusia hubiera reprimido econémicamente a

7 Ambos Estados de facto son reconocidos por Rusia, Venezuela, Nicaragua y Nauru. Previamente fueron reconocidos
por Vanuatu y Tuvalu hasta 2013 y 2014 respectivamente (RFE/RL, 2014a).
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Ucrania a través de embargos y cortes en el suministro de gas. Esto, junto con el hecho de que
la UE se neg6 a negociar dicho acuerdo con la presencia de Rusia al tratarse de negociaciones

bilaterales, hizo que en noviembre de 2013 se iniciase la actual crisis de Ucrania (Rizzi, 2013).

Aun asi, la Cumbre de Vilnius tuvo algunos resultados positivos. En primer lugar, Moldavia y
Georgia se comprometieron a firmar sus respectivos Acuerdos de Asociacion, los cuales fueron
ratificados por el parlamento moldavo y georgiano en julio de 2014 (EurActiv, 2014; RFE/RL,
2014b). Por ello, vistos los dltimos acontecimientos en Ucrania —a pesar de que el nuevo
gobierno finalmente también ratificase en septiembre de 2014 el Acuerdo de Asociacion (Par-
lamento Europeo, 2014b)—, es muy probable que la PEV y su Asociacion Oriental se aferren
en los proximos afios a Moldavia y Georgia, para asi no perder la poca influencia y estabilidad
que le queda a la UE en su vecindario oriental, aunque serfa de extraiar que su politica hacia

los conflictos congelados cambie drdsticamente en un futuro cercano.

Ademas, dichos acuerdos no solo son importantes para Moldavia y Georgia en lo que respecta
a la cooperacion politica, también incluyen las DCFTA. Segtin un estudio de dos consultorfas,
Ecorys y Case (2012, pp. A13-14, B9-10), la DCFTA permitird a Moldavia aumentar sus expor-
taciones en un 16% vy, en el caso de Georgia, un 12%. Esto demuestra que los incentivos de la
PEV y de la Asociacién Oriental no son tan bajos como muchos autores defienden. En el caso
de Moldavia, en febrero de 2014, el Parlamento Europeo acordé un régimen de liberacién de
visados, lo que es un incentivo enorme si se tiene en cuenta que la economia del pais depende
de remesas, 24% del PIB en 2012 (Izquierdo, 2014, p. 6). En cuanto a Georgia desde febrero de
2013, la UE ha estado desarrollando un Plan de Accién para la liberalizacion de visados (VLAP)
con dicho Estado (Ditrych, 2013).

4. Una perspectiva teérica

Como ya se ha mencionado previamente, podria decirse que Rusia intenta mantener el statu
quo de los paises de facto de la region para prevenir a los Estados involucrados (en este caso,
Moldavia y Georgia) de asociarse con Occidente (la UE y la OTAN), quienes durante las
ampliaciones de los tltimos afios han ganado excesiva influencia, desde la perspectiva rusa, en
la regién del Mar Negro. Por tanto, se puede decir que Rusia ve la PEV como una politica que

busca un equilibrio de poder contra el Kremlin®.

En definitiva, como hemos podido ver a lo largo de este estudio, Rusia destaca por emplear el
hard power a través de la presencia militar de tropas tanto en Transnistria como en las regiones
separatistas de Georgia. Igualmente, el uso de la coercién econémica para persuadir a Molda-
via y Georgia de, por ejemplo, no firmar los Acuerdos de Asociacién es también una muestra
de que Rusia es una potencia asidua del hard power. Por otra parte, se puede decir que la UE
representa a una potencia occidental centrada en el uso de soft power mediante el cual cree

que puede transformar y cultivar a otras sociedades en los valores comunes de la Unién, siendo

8  Como el neorrealismo o realismo estructural defienden, dentro de la anarquia que supone la arena internacional
existe un cierto orden. Este orden viene marcado por la distribucion del poder y de los intereses de los Estados, los
actores principales de la comunidad internacional, que con la intencion de mantener el statu quo —una situacién
de relativa estabilidad— actdan siguiendo el concepto de equilibrio de poder. Es decir, los Estados se asocian
o alfan entre sf con el fin de hacer frente a otras potencias que puedan estar ganando cada vez mds poder v,
asf, reequilibrar la estructura de la comunidad internacional. Asimismo, segtin el neorrealismo, a través de la
cooperacion, los Estados se preocupan mds por las ganancias relativas, es decir, se centran principalmente en lo
que pueda beneficiarles a ellos. Véase Powell, 1991; Waltz, 2000; Goldstein & Pevehouse, 2011, pp. 42-47.
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asf una potencia normativa, a través de reformas democriticas y liberales. No obstante, la UE
debe compartir su influencia en la region con Rusia y es dificil combatir el hard power, que
aporta resultados a corto plazo, a través del soft power, el cual conlleva mds tiempo para alcanzar

resultados sostenibles: el establecimiento de democracias liberales y la estabilidad de la region.

En efecto, la teorfa de la paz democritica defiende que dos Estados democriticos, es decir,
con una democracia liberal en funcionamiento, no participaran en una guerra entre si (Owen,
1994). Por una democracia liberal nos referimos a una democracia consolidada donde no solo
se celebran elecciones, sino donde también hay una separacion de poderes y un poder judicial
independiente, donde se respetan las libertades individuales y el pluralismo politico, y donde
existe un Estado de derecho y un control por parte de los civiles sobre los militares (Tarzi, 2007,
p- 49). Por tanto, el fortalecimiento de democracias implicarfa un vecindario mucho mds seguro

al haber menos probabilidad de que estallen conflictos armados en la region.

Sin embargo, el éxito limitado de la PEV es una muestra de que dicha politica ha sido dema-
siado ambiciosa y que no ha contado con suficientes recursos. Y por recursos no se quiere
hacer referencia a una escasa financiacion, sino mds bien a una falta de voluntad por parte de
los Estados miembros de crear una politica comtin y ambiciosa de cardcter regional. Por tanto,
podemos decir que por mucho que el modelo del neoliberalismo institucional® haya funcio-
nado para la creacion y desarrollo de la UE como una organizacion supranacional sui géneris
(Magnette, 2005, p. 190) que desafie el concepto realista de que los Estados son los actores
principales en las relaciones internacionales (Ataman, 2003), parece que su ampliacién tiene
limites (o que por lo menos necesita un pausa) y que hace que finalmente los intereses propios
de cada Estado miembro prevalezcan sobre temas como la politica exterior, un dmbito que suele

simbolizar la soberanfa nacional de cada Estado y que pocos querrdn ceder.

En otras palabras, parece que el neoliberalismo institucional acaba cuando el neorrealismo
aparece: los Estados no dejan de ser los actores principales de la arena internacional que, des-
pués de todo, velan primero por sus intereses (ganancias relativas) y, si eso, por los intereses
comunes (ganancias absolutas)'®. Esta conclusion puede hacer pensar que tal vez la UE sea una
potencia de soft power no tanto porque crea en ello, sino mds bien porque es mds facil ponerse
de acuerdo para utilizar las armas diplomaticas que las armas en si, aunque exista un interés
comun por mantener en Europa una seguridad econémica y energética. Y es en este ultimo
aspecto donde probablemente residen las mayores discrepancias. La fuente de un conflicto
es muchas veces la escasez de recursos y, actualmente, la escasez de fuentes energéticas. Por
consiguiente, es comprensible que aquellos Estados miembros que energéticamente dependan
mds de Rusia no quieran enfadarla interviniendo en Moldavia. O que aquellos Estados miem-
bros que tal vez puedan beneficiarse de nuevos gaseoductos en el Cducaso Sur piensen que
es mejor intervenir en Georgia, ya que no afecta negativamente a sus intereses energéticos. La
diversidad de Estados miembros ha hecho que los intereses sean a veces dificilmente reconci-
liables y, por tanto, mds Europa podria significar una Europa mas grande pero menos ambiciosa

y profunda en lo relativo al alcance de sus politicas.

9  El neoliberalismo institucional se basa en la promocién de la cooperacién a largo plazo —haciendo hincapié en
las ganancias absolutas, por ejemplo, en la seguridad colectiva— y de las instituciones como forma de aumentar
la seguridad regional, en el caso de la UE, e incluso internacional, en el caso del Consejo de Seguridad de las
Naciones Unidas. Véase Powell, 1991; Keohane, 1998; Goldstein & Pevenhouse, 2011, pp. 65-69.

10 Véase notas al pie 8 y 9.
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5. Conclusiones

Tras este estudio se puede deducir que la PEV surgi6 por una serie de circunstancias: una UE
mas extensa tras las ampliaciones de 2004 y 2007 y una Europa mds reformista tras la Revo-
lucion Rosa de Georgia y la Revolucién Naranja de Ucrania. Asimismo, la PEV nace prictica-
mente a la vez que la Estrategia Europea de Seguridad, en la cual se destaca la necesidad de un
vecindario estable para una Europa segura. Cierto es que la PEV no ha tenido el mismo éxito en
todos los Estados socios, aunque Moldavia y Georgia pueden considerarse como las dos gran-
des excepciones de este fiasco, tras realizar progresos considerables en sus sistemas politicos y

economfas, y tras decir el sf quiero a los Acuerdos de Asociacion.

No obstante, la actuacién de la PEV para resolver los conflictos de dichos pafses ha sido muy
limitada. En efecto, a través de este trabajo se ha querido demostrar la influencia que ha tenido
el Kremlin en suavizar los objetivos de la PEV. Es decir, con tal de no enfadar a la potencia ener-
gética, muchos Estados miembros han preferido no intervenir de mas en Transnistria, Abjasia u
Osetia del Sur. En el caso de Ucrania, el éxito de la PEV es atin muy limitado, su situacién actual
es atin demasiado inestable como para afirmar un éxito de la politica en el pais. Sin embargo, la
UE debe aprender de sus limitaciones con Moldavia y Georgia para no cometer los mismos erro-

res con Ucrania, tras la anexién de Crimea a Rusia y la secesion de facto de Donestk y Lugansk.

En definitiva, podemos dar por demostrada la hipétesis inicial: la PEV en el vecindario oriental
ha logrado progresos en campos como el pluralismo politico o la lucha contra la corrupcién en
Moldavia y Georgia. Sin embargo, no ha sido lo suficientemente eficaz ni coherente a la hora
de intervenir en los conflictos secesionistas de estos dos Estados, debido a que los Estados
miembros tienen diferentes intereses con Rusia lo que hace que una politica exterior comtin
sea dificilmente ambiciosa. En definitiva, habra que esperar a ver c6mo la nueva Alta Repre-
sentante de la Unién para Asuntos Exteriores y Politica de Seguridad, Federica Mogherini, y el
nuevo Comisario de la PEV y Negociaciones para la Ampliacion, Johannes Hahn, abordardn los

antiguos y nuevos retos del vecindario oriental.

De momento, el Servicio Europeo de Accién Exterior y la Comisién han lanzado una consulta,
abierta incluso a la sociedad civil, para valorar la PEV y asi proponer al Consejo una lista de
reformas para este otofio (Consejo de la UE, 2015a, pp. 8-9). Igualmente, la UE estd en pro-
ceso de rediseno de la Estrategia Europea de Seguridad del 2003 para 2016 (Bendiek & Kaim,
2015), queda pendiente ver si por fin la UE tendrd una posicién clara y firme respecto a sus

problemas con Rusia.
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