A quinta ampliacion: Pode morrer de éxito a
Union Europea?

Celso Cancela Outeda

1. Introducion

oa subita desaparicion do Pano de Aceiro en 1989, debuxouse, por incrible

que pareza, a posibilidade de incrementar o nimero de estados membros da

Unién Europea (UE), de modo que acollera a meirande parte dos estados
xeograficamente europeos. Pasaron algo mdis de quince anos e aquela posibilidade
—ou soflo para outros— € unha realidade politica e xuridica. En efecto, o 1 de xaneiro
de 2007, coa incorporacién de Bulgaria e Romania, a UE conta con vinte e sete
estados membros; a primeira fase comezou 1 de maio de 2004 cando a UE acolleu
formalmente a dez novos estados membros. Completouse asi a quinta ampliacién da
UE®, despois da de 1973 (Dinamarca, Irlanda e Reino Unido), 1981 (Grecia), 1986
(Espaiia e Portugal) e 1995 (Austria, Finlandia e Suecia)®.

Coa entrada desta ducia de estados, toma corpo a decisién politica de lles
abrir a porta da UE adoptada solemnemente unha década antes, en concreto, en xufio
de 1993 no Consello Europeo de Copenhague. Foi nesta data cando se iniciou o
proceso de adhesién co establecemento de condiciéns de diferente natureza (cofieci-
das coma os “criterios de Copenhague”) que haberian de cumprir os paises de Euro-
pa Central e Oriental (PECO) para formar parte da UE. En termos politicos, o seu
significado foi moi estimable: a UE enviou un sinal inequivoco a ese conxunto de
estados sobre cal seria a stia actuacién futura o que, a sia vez, fixo gafiar credibilida-
de politica 4 propia Union.

Deixando na beira a retdrica oficial e as declaracidns solemnes, o proceso de
ampliacién non era entendido como algo inevitable, polo menos durante o lustro
posterior ao derrube do bloque comunista, isto €, ata 1992-93. Non existia consenso
entre os estados membros daquel momento acerca da decisién de ampliar, nin, por
descontado, acerca da data e os estados admisibles. Esa falla de consenso explica o
comportamento errdtico e improvisado da UE. Por outra banda, a ampliacién ocu-
pou na axenda europea un lugar a carén doutros asuntos relevantes e prioritarios
como a reunificacion alema, a union econdmica e monetaria ou a democratizacion,
ao que lle engadimos as transformacions politicas experimentadas polos estados do
extinto bloque comunista (desmembracion de Checoslovaquia ou de Tugoslavia ou a

(1) Notemos que a UE xa experimentara un incremento territorial e poboacional en 1990 como resultado da
reunificacion de Alemafia. Por esta razon, a actual poderiase considerar como a sexta ampliacion.

(2) Con ocasién da cuarta ampliacién ou “ampliacién EFTA”, Noruega rexeitou, por segunda vez, en referendo a
sta adhesion. A primeira féra con ocasién da ampliacion de 1973.
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convulsa situacién politica de Rusia, etc). Neste senso o Consello Europeo de Co-
penhague, poste un elevado valor histérico.

En comparacion coas anteriores ampliaciéns e atendendo ao nimero de es-
tados, a levada a cabo recentemente pddese cualificar dunha macroampliacién ou
“big bang”. Probablemente, fose a maior na historia da UE. No futuro non se albisca
a configuracién dun grupo de estados tan numeroso en condiciéns de adherirse a un
tempo 4 UE. Sen dubida, por esta razon esta ampliacion € un fito e as sias conse-
cuencias deixaranse sentir sobre a propia UE, sobre os antigos e novos estados mem-
bros e sobre o entorno. Por esta razén, segue a ser un tema de plena actualidade
politica, académica e medidtica.

Precisamente, a raiz dos previsibles efectos deste tltimo episodio da amplia-
cidn, nestes ultimos anos rexurdiu nos foros politicos e académicos o cldsico debate
sobre o dilema da ampliacién-afondamento. Arredor deste obsérvanse ddas posi-
cioéns principais. Dunha banda, a daqueles que creen que a ampliacién € positiva
para a integracion, isto €, cantos madis estados mellor pois incrementard o grao de
integracién nos diferentes eidos. Botando man da xeometria, a UE desenvolveriase
coma un cadrado. Dous dos seus lados representan a ampliacién e os outros o afon-
damento. Doutra banda, estdn os que pensan que a ampliacion debilita 4 UE, € dicir,
cantos mdis estados membros peor para o afondamento; a UE perdera cohesién poli-
tica interna e o proxecto de integracién, no seu conxunto, substancia estratéxica.
Seguindo coa xeometria, a UE adoptard unha arquitectura rectangular no canto de
cuadrangular; noutras palabras, un dos seus lados (ampliacién) estaria moi desen-
volvido a costa doutro (afondamento).

A experiencia das anteriores ampliacions amosa que, ademais de aumentar
a dimensidn territorial e poboacional, actuaron como motor da integracién contri-
buindo a impulsar o afondamento, 4 integracién politica e econdmica (por exemplo,
a posta en marcha da politica rexional e medioambiental, unién econémica e mone-
taria, aumento das materias a decidir por maioria cualificada, etc). En termos xerais,
as ampliaciéns fortaleceron a estrutura institucional (despois de realizar os oportu-
nos arranxos institucionais) e o papel da UE tanto no politico coma no econémico,
sen que se tefia diluido o proxecto europeo. Por conseguinte, esa experiencia indica-
nos que non hai tal dicotomia ampliacién-afondamento; ambas as ddas metas son
acadables 4 vez. A UE lonxe de retroceder ou de se diluir foi fixando novas e ambi-
ciosas metas (mercado interior, unién econdmica e monetaria, politica exterior e de
seguridade comiin) coas conseguintes reformas institucionais realizadas dende a Acta
Unica Europea, mediada a década dos 80, ata o Tratado de Niza, asi como a posta en
marcha de determinadas politicas. Non obstante, ¢ innegable que provocaron ten-
siéns na estrutura e no funcionamento das instituciéns europeas que, en esencia,
foron concibidas para os seis estados fundadores.

Sen dubida, desde a perspectiva da UE, esta ampliacién € un éxito por va-
rios motivos (rapidez, xestién das discrepancias internas, implicacions nas relaciéns
con Rusia, etc). Con todo, existen dibidas e temores sobre a sia capacidade para
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dixerila, asi como o impacto que poida ocasionar no proceso de integracién. Poderia
acontecer que a ampliacion se convertese nunha maza envelenada para a UE; noutras
palabras, esta poderia morrer de éxito.

Os contidos das seguintes pdxinas oriéntanse, en primeiro lugar, a describir
brevemente o camifio recorrido polos PECO ata sia conversién en estados membros
da UE. De seguido, trataremos das singularidades desta quinta ampliacién en com-
paracion coas anteriores. E, para rematar, abordaremos as consecuencias que a en-
trada destes doce estados na UE estd a producir sobre a sdia estrutura e o proceso de
integracién en conxunto.

2. A quinta ampliacién: de cero a cen en...

Quince anos. Este foi o breve lapso temporal necesario para a preparacion
dos PECO que abandonaron o autoritarismo e a economia planificada. O comezo
desta historia remdntase a 1989, en concreto, ao 9 de novembro cando se produciu o
derrubamento do Muro de Berlin e, meses despois, ao colapso dos paises socialistas
e, mdis tarde, da propia Unién Soviética. A rdpida transformacién do mapa politico
europeo deixou unha sorte de baleiro xeopolitico na Europa central e oriental; a
antiga orde bipolar desaparecera, pero non existia unha alternativa no seu lugar. As
transformacions internas deses sistemas politicos situaron 4 UE diante dunha nova
realidade. Practicamente houbo que edificar, quizais mellor dito, improvisar, unha
politica para a Europa do Leste, pois, ao longo do tempo, as relacions cos estados do
bloque comunista foron case inexistentes.

Foi preciso ofrecer unha alternativa a eses estados situados na fronteira leste
que atravesaban unha delicada situacion politica, econdmica e social e debian afron-
tar procesos de transicion politica e econdmica dunha enorme fondura e magnitude.
Para a UE non foi unha tarefa doada. A sda atencién politica estaba monopolizada
pola unificacién alemd culminada o 3 de outubro de 1990 (e iso sen esquecer as
complexas negociacions e a turbulenta ratificacién do Tratado de Maastricht). Como
¢ de supor, tampouco axudaron as discrepancias e o variable entusiasmo dos, daque-
la, doce estados membros (12), ainda que, no longo prazo, concibisen a ampliacién
como algo inevitable. Mesmo despois do histérico Consello Europeo de Copenhague
de 1993 non se borraron as diferenzas e reticencias entre os estados membros; uns,
como Francia, preferian que se realizase pasenifiamente, examinando estado por
estado; outros, como Alemafia e Reino Unido, eran favorables 4 ampliacién conxun-
ta e rdpida. Como xa acontecera noutras ampliacions, quedou clara a necesidade da
aquiescencia dos estados grandes a esa operacién®.

(3) Ao longo das negociacions posteriores, Espaiia e Portugal, xunto a Francia, foron particularmente belixerantes
na defensa de sectores econdmicos nacionais como o aceiro, a agricultura e o téxtil que fan recibir o impacto
negativo da competitividade dos estados candidatos.
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Nos anos que seguiron ao inesperado derrube do bloque comunista, a actua-
cion da UE cara aos estados de leste europeo amosouse improvisada e errdtica. Nun
primeiro intre, non se contemplaba a sta integracién formal. Entre 1988-89 foron
asinados acordos bilaterais de comercio e cooperacién con Hungria, Checoslovaquia
e Polonia que, mais tarde, estendéronse a todos os PECO. Por outra banda, ptixose
en marcha o Programa PHARE (Poland and Hungary: Assistance for Restructuring
their Economies) e o Banco Europeo de Reconstruccién e Desenvolvemento (BERD)
ofreceu, principalmente, axudas, subvenciéns e créditos para apoiar as reformas po-
liticas e econdmicas. En suma, o comportamento da UE cara aos PECO tivo unha
nitida orientacién econémica.

Nunha segunda etapa encétase cos denominados “acordos de segunda
xeracion” ou acordos europeos que pretendian incrementar e intensificar as rela-
ciéns entre a UE e os devanditos estados (liberalizacién comercial, achegamento
lexislativo, didlogo politico e cooperacién en diversos eidos, etc). Ainda que des-
bordaban o marco estritamente econdmico-mercantil, non consideraban explici-
tamente a adhesion formal, xa que logo, nin fixaban as condiciéns nin a data
para o inicio das negociaciéns de adhesién™®. En termos xerais, estes acordos
europeos buscaban a apertura de novos mercados e a construciéon dunha area de
estabilidade externa na proximidade da UE. Os primeiros acordos deste tipo con-
cluiron con Checoslovaquia, Hungria e Polonia en decembro de 1991 (“Grupo de
Visegrad”)®.

Non obstante, para os PECO era “un objetivo prioritario el ingreso en las
organizaciones politico-econémicas y de defensa euroatlanticas: UE, OTAN, UEO”
(Salomén, 347). Por esta razén, foron criticos (co apadrinamento dos Estados Uni-
dos) coa reticencia da UE a clarificar os criterios que debian cumprir para a adhe-
sion. Era, por tanto, unha sorte de amor non correspondido.

Dende finais de 1992, a UE modificou a sta orientacién con respecto aos
PECO, pasando a contemplar a sda posible adhesién, e puxo en marcha medidas
orientadas 4 preparacion desta ultima. Nesa lifia de lles abrir as portas da UE, chega-
mos a un momento crucial: a celebracién do Consello Europeo de Copenhague en
xufio de 1993. Na capital dinamarquesa, os xefes de estado e gobernos da ducia de
estados membros acordaron fixar unha ringleira de criterios que debian cumprir
aqueles estados que desexasen incorporarse 4 UE. Son os denominados “criterios de
Copenhague”, os cales consisten en:

1. Politicos: instituciéns estables que garantan a democracia, o Estado de
dereito, os dereitos humanos e a proteccién das minorias.

2. Econdémicos: existencia dunha economia de mercado e capacidade para
afrontar a competencia do mercado interior da UE.

(4) Ainda asi, por iniciativa de Alemafia e Reino Unido, foi introducida nos preambulos deses acordos unha
mencién que aludia a que a meta final dos PECO era a adhesién (Salomén, 350).

(5) Alguns lideres politicos estatais consideraban que estes acordos satisfacian as aspiracions e expectativas dos
estados do leste, que, deste xeito, retardarfan a presentacion das solicitudes de adhesién.
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3. Administrativos: contar cunha organizacién (administracién e tribunais)
capaz de garantir a implementacién e aplicacién do Dereito europeo.

A partir desta data, a ampliacién converteuse nunha meta explicita para a
UE, que adoptou unha posicion coherente e positiva respecto dela. A cuestién xa non
era se os PECO serian membros de pleno dereito da UE, sen6n cando. Foi ent6n
cando estes comezaron a presentaren oficialmente as sdas solicitudes de adhesion®.

En decembro de 1994, o Consello Europeo de Essen adoptou, sobre a base
dun informe da Comisién Europea, unha estratexia xeral de preadhesion (ao princi-
pio estaba orientada cara a seis paises do leste, pero posteriormente foi ampliada as
tres republicas bdlticas) que condicionaba a entrada na UE ao cumprimento dos
“criterios de Copenhague”. Neste Consello, os xefes de estado e goberno solicitaron
4 Comision Europea que elaborase un libro branco que axudase 4 preparacion e
capacitacion deses estados para afrontar os retos do mercado interior. En cumpri-
mento deste mandato, en maio de 1995 a Comisién publicou o Libro branco sobre a
preparacion dos paises asociados de Europa central e oriental para a integracion
no mercado interior'”. Este serviu de guia e meta para que os PECO orientasen
convenientemente os seus procesos de transformacion interna, tanto no politico como
no econémico, cara a adhesiéon. Asi mesmo, 4 Comisién Europea foille encomenda-
da a supervision do cumprimento dos “criterios de Copenhague”. A partir deste in-
tre, as regras que rexeron a incorporacién dos PECO & UE ficaron fixadas, o cal, 4
sda vez, significou para estes un forte estimulo e fundamento politico para acometer
as reformas internas.

A mediados de 1997, a Comision Europea presentoulle ao Parlamento Euro-
peo, dunha banda, a cofiecida como “Axenda 2000”® en que recollia as consecuen-
cias orzamentarias da ampliacién e propofiia a reforma de certas politicas comuns;
doutra banda, entregoulle as avaliacions dos estados candidatos conforme aos “crite-
rios de Copenhague” e 4s directrices do Libro branco antes mencionado. Foi entén
cando recomendou iniciar as negociaciéns con cinco estados: Eslovenia, Estonia,
Hungria, Polonia e Reptblica Checa®. Deste xeito, apostaba pola estratexia da am-
pliacién por etapas (consiste na seleccion de grupos de estados cos que negociar para
incorporalos 4 UE en canto retinan as condicions establecidas), contraposta 4 cha-
mada estratexia da “regata” (as negociacions inicianse con todos os estados, se ben
cada un avanza co seu propio ritmo e van incorporandose de modo gradual). Final-

(6) Hungria, 31/03/1994; Polonia, 05/04/1994; Romania, 22/06/1995; Eslovaquia, 27/06/1995; Letonia, 13/10/
1995; Estonia, 24/11/1995; Lituania, 08/12/1995; Bulgaria, 14/12/1995; Reptblica Checa, 17/01/1996; Eslove-
nia, 10/06/1996. Con anterioridade, Malta e Chipre presentaran as respectivas candidaturas o 03/07/1990. Pola
sta banda, Turquia xa o fixera o 14/04/1987.

(7) Libro blanco Preparacion de los paises asociados de Europa Central y Oriental para su integracion en el
mercado interior de la Unién, COM(95) 163, maio de 1995.

(8) Comunicacion Agenda 2000: por una Europa mds fuerte y amplia, COM(97) 2000 final, Bruxelas, 15 de
xullo de 1997.

(9) Na escolla da Comisién Europea, en principio, pesaron os criterios econémicos e politicos fixados en Copen-
hague. Non entanto, a listaxe de estados aumentou polas presions dos estados escandinavos e Austria en favor de
Estonia e Eslovenia, respectivamente.

Tempo Exterior / n°® 14 (segunda época) - xaneiro/xufio 2007 9



A quinta ampliacion: Pode morrer de éxito a Unién Europea? / Celso Cancela Outeda

mente, o Consello Europeo de Luxemburgo, que se celebrou o 12 e o 13 de decembro
de 1997, acordou principiar as negociacions simultaneamente con todos os paises do
antigo Bloque do Leste e engadiu a un dos estados insulares mediterrdneos, Chipre.
Nas Conclusions da Presidencia indicouse que o proceso debiase desenvolver “por
etapas, [e nel] cada Estado candidato avanzard a su propio ritmo segun su nivel de
preparacién”9,

Asi, 0 30 de marzo de 1998, deu comezo solemne e oficialmente o proceso
de ampliacién a dez estados (agora co status de candidatos) do Centro e o Leste
europeo, incluindo tamén Chipre. Non obstante, a seguir, o 31 de marzo, a Comisién
Europea unicamente iniciou as negociaciéns propiamente ditas con seis estados dos
recomendados no seu ditame: Chipre, Reptblica Checa, Eslovenia, Estonia, Hun-
gria e Polonia, configurando asi un grupo de vangarda. Os restantes estados candi-
datos irfan incorpordndose na medida en que fosen cumprindo os criterios e as con-
dicidéns politicas e econdémicas fixadas.

Ao longo do proceso de ampliacién, recaeu sobre a Comisién Europea o
labor de presentar informes anuais sobre a evolucién de cada un dos estados candi-
datosV. O primeiro deles, presentado en novembro de 1998, foi especialmente criti-
co cos paises candidatos en xeral e, en particular, cos candidatos que ainda non
iniciaran as negociacions ata o punto de recomendar o seu aprazamento. En outubro
de 1999, presentou un segundo informe madis favorable para os estados candidatos;
en concreto, o dia 13 considerou que podian iniciar as negociaciéns cos restantes
paises seleccionados en 1998 pois cumprian os criterios politicos de Copenhague.

Xa que logo, no Consello Europeo de Helsinqui de 10-11 de decembro de
1999, os xefes de estado e de goberno decidiron iniciar as negociaciéns de adhesion
con cinco estados candidatos mdis: Bulgaria, Eslovaquia, Letonia, Lituania, Malta e
Romanfa. Estas deron comezo o 15 de febreiro de 2000 e debian avanzar de acordo
co principio de diferenciacion, € dicir, cada estado candidato seguiria o seu propio
ritmo en atencién ao nivel de preparacion acadado para a adhesion e da complexida-
de das cuestions controvertidas pendentes de resolucién. Como mera informacion,
indiquemos que foi en Helsinqui onde se lle concedeu o status de candidato a Tur-
quia, se ben as negociaciéns non se abriron ata outubro de 2005.

As negociacions foron avanzado a longo de tres anos e chegamos asi ao 9 de
outubro de 2002, data na que a Comisién Europea recomendou fechar as negocia-
cions cos estados mencionados. Entén, o Consello Europeo de Copenhague de decem-
bro dese ano considerou aptos para a adhesion a dez dos trece estados candidatos:
Chipre, Eslovaquia, Eslovenia, Estonia, Hungria, Letonia, Lituania, Malta, Polonia
e Republica Checa. Estes asinaron os respectivos tratados de adhesion en Atenas o

(10) Conclusiones de la Presidencia, Consejo Europeo de Luxemburgo de 12 e 13 de decembro de 1997, Doc.
SN 400/1/97 REV 1.

(11) Nestes informes, amais de avaliar a cada estado candidato sector por sector, facianse indicacions sobre as
modificaciéns normativas pendentes (aprobacion ou derrogacion estatais) a realizar para darlle cumprimento ao
acervo comunitario.
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16 de abril de 2003 e entraron oficialmente na UE o 1 de maio de 2004, non sen que
antes fosen ratificados polos antigos doce estados membros e aprobados polo Parla-
mento Europeo.

Como se pode observar quedaron excluidos dese grupo Bulgaria e Romania
4 vista da existencia dunha serie de importantes atrancos en eidos tales como a
reforma da xustiza, loita contra a corrupcién e crime organizado ou a seguridade
alimentaria. Finalmente, estes asinaron os seus respectivos tratados de adhesion o
25 de abril de 2006. Ainda asi, a sia adhesion estivo en suspenso ata o derradeiro
ditame emitido pola Comisién o 26 de setembro de 2006"? (o Consello de Ministros
estaba facultado para adiar a entrada ata o 1 de xaneiro de 2008).

En definitiva, se atendemos 4 situacién de partida dos PECO tanto no plano
politico como no econdmico, a sia incorporacién 4 UE realizouse nun curto periodo
de tempo, ainda que con notables esforzos e sacrificios polas ddas partes.

3. A singularidade da quinta ampliacién

Esta quinta ampliacién —algins computan a incorporacion da Republica
Democratica de Alemafia 4 Republica Federal como outra ampliacién mdis— presen-
ta un perfil bastante peculiar tanto cualitativa como cuantitativamente en compara-
cién coas anteriores. Vexamos sucintamente cales son esas notas peculiares.

En primeiro lugar desde o punto de vista do nimero, € unha macroamplia-
cién que supén un auténtico “big bang” para a UE. E a méis numerosa das realizadas
ata o de agora. Lembremos que a primeira ampliacién de 1973 supuxo incrementar
o nimero de membros das Comunidades Europeas nun 50% (de seis pasaron a nove),
mentres que actual implica facelo case nun 100% (de quince a UE pasa vinte e sete).
Ademais, levouse a cabo en duas etapas, separadas por dous anos e medio, a causa
das acentuadas diferenzas existentes entre os candidatos e dos atrancos manifestos
para lograr o cumprimento das condiciéns (politicas, econdmicas e administrativas)
fixadas pola UE.

Outra nota foi a rapidez con que se realizou. Dende a dptica histérica, o
crecemento experimentado no nimero de estados membros das Comunidades Euro-
peas foi lento. A incorporacion de nove estados membros aos seis estados fundadores
precisou de catro ampliaciéns e de algo mdis de dias décadas (1973-1995). Ade-
mais, féronse realizando de xeito gradual a pesares da relativa homoxeneidade poli-
tica e econdmica dos estados. Dos nove estados incorporados ata 1995, seis contaban
con economias desenvolvidas plenamente no marco capitalista e eran democracias
estables. SO tres tiveran experiencias autoritarias recentes e menores niveis de des-
envolvemento econémico.

(12) Informe de seguimiento sobre el nivel de preparacion de Bulgaria y Rumania con vistas a su adhesion a la
UE, COM(2006) 549 final, Bruxelas, 26 de setembro de 2006.

Tempo Exterior / n°® 14 (segunda época) - xaneiro/xufio 2007 1 1



A quinta ampliacion: Pode morrer de éxito a Unién Europea? / Celso Cancela Outeda

En terceiro lugar, postie un enorme significado politico e simbélico. Con ela
pecha unha fase histérica no continente europeo iniciada na segunda posguerra
mundial e inaugura outra na historia da integracién europea. E unha ampliacién
realizada féra do contexto da confrontacion bipolar da guerra fria (en parte, tamén a
cuarta) e da divisiéon de Europa polo Pano de Aceiro. A diferenza das anteriores, ten
lugar baixo fortes presions externas derivadas da globalizacién econémica e da emer-
xencia de potencias econémicas como China e India.

Por outra banda, € notable a diversidade de perfis e traxectorias dos estados
que acaban de adherirse, ainda que existan determinadas notas comuns. Neste sen-
so0, expresions de uso cotid como “ampliacién ao centro e o leste de Europa” ou “a
ampliacién ao leste”, “ampliacién aos estados ex-comunistas”, etc, son bastante im-
precisas, confusas e incompletas. Por exemplo, non todos estes novos estados
membros pertenceron ao denominado bloque comunista (Chipre ou Malta) e algtins
mesmo formaron parte da fenecida Unidn Soviética (Estonia, Letonia e Lituania) ou
da extinta Tugoslavia (Eslovenia); tampouco xeograficamente falando son indiscuti-
blemente do “leste”, pois Chipre ou Malta ofrecen un perfil mediterraneo. Sen tratar
de afondar nestas cuestidns, basta con indicar que son estados con diferente tra-
dicién histérica, politica, econémica e cultural, o cal deberiase traducir en dife-
rentes intereses e preferencias politicas e, por tanto, en diversos comportamen-
tos no seo da UE.

Por suposto, o anterior non debe facernos esquecer a presenza de diferenzas
en canto a tamafio e configuracién territorial (continentais, costeiros, insulares),
poboacién (Polonia-Malta), riqueza, estruturas politicas (en particular, no relativo &
organizacion politico-administrativa pois mantefien estruturas centralizadas, o cal
pode ser unha dificultade para a implementacién do acervo comunitario) e econémi-
cas (simplemente, notemos que a finais dos 90, 0 22% da forza laboral estaba ocupa-
da na agricultura en comparacién co 5% dos estados membros), homoxeneidade
étnica', situacién xeopolitica, etc.

A maior parte son estados con nula ou escasa experiencia democratica, esti-
veron a4 marxe dos sistemas econdmicos occidentais e, sobre todo, con baixo nivel
econdmico. Existe unha enorme fenda entre os novos e os antigos membros da UE.
En suma, a UE de 2007 € mdis heteroxénea o cal se traduce na presenza de intereses
e preferencias distintas, co conseguinte incremento das dificultades para a toma de
decisiéns no seu seo.

Por dltimo, esta ampliacion € singular no referente aos motivos que levaron
aos PECO a adherirse 4 UE. Nas ampliacidns previas primaron motivaciéns como a
garantia do acceso ao mercado europeo, o desexo de intervir e influenciar o proceso
de toma de decisions da UE, a obtencion recursos de estados membros ricos, a mello-

(13) Un tema de enorme trascendencia polas potenciais crises € o das minorias étnicas. Neste senso, véxase,
FERRERO, Ruth: La situacion de las minorias nacionales en Europa centro-oriental diez afios después, en
MARTIN DE LA GUARDIA, Ricardo M. e PEREZ SANCHEZ, Guillermo A. (coords.): La Europa del Este. Del
Telon de Acero a la integracion en la Union Europea, Biblioteca Nueva, Madrid, 2002, 79-96.
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ra das expectativas de inversion estranxeira, etc. Nesta ampliacién a motivacion
primordial foi, en opinién de Lewis, o “desexo de ‘seguridade’ en termos materiais,
politicos e militares [...]. O principal obxectivo era lograr ancorarse nas estruturas
occidentais o madis firme e pronto posible” (incluida a OTAN) (Lewis, 230). Seguin-
do a Croft e outros, a motivacién é esencialmente negativa, isto €, non queren ser
deixados féra, pero falta o desexo positivo de seguir a visién de Europa (non necesa-
riamente federal) dos antigos estados membros (citado por Lewis, 230). A car6én
desta, tamén estdn razéns de indole histérico-cultural ou simbdlico-politico (polo
menos no discurso politico) ds que aluden expresiéons como “retorno a Europa” que
conducen a que conciban a adhesién como un factor de modernizacién en senso
amplo (econdmico, politico, social, cultural) (Closa, 152). Todo isto, pode axudar a
entender e explicar, en parte, o comportamento dalgiins novos estados membros ante
cuestiéons como a Guerra de Iraq ou as relaciéns con Rusia.

4. Sobre as consecuencias da ampliacion para a Uniéon Europea

Neste apartado sé nos referiremos 4s consecuencias desta quinta ampliacién
sobre a UE e ao proceso de integracion. Obviamente, existen outras perspectivas
merecedoras de andlise como o impacto sobre os antigos quince estados membros,
sobre os novos membros ou sobre os estados vecifios da UE (pensemos na relevancia
adquirida neste ultimos tempos pola politica europea de vecifianza). Antes de prose-
guir, tamén compre advertir que ainda € algo prematuro a realizacién desta andlise.
Algunhas consecuencias sé seran perceptibles e avaliables a medio e longo prazo e,
ao cabo, s6 se cumpren tres anos da adhesion do primeiro grupo de dez estados e seis
meses da entrada de Bulgaria e Romania co que non dispomos de suficiente material
empirico. Con todo, podemos mencionar xa algtns efectos producidos nas institu-
cions e no funcionamento da UE co amparo desa curta experiencia.

Esta claro que esta ampliacién € un acontecemento de tal calado que marca
un antes e un despois na UE. As stas consecuencias serdn miltiples e variadas o cal
obriga a tomar en consideracién e diferenciar distintas dimensiéns (xeopolitica, po-
litica, econdmica, social, etc) e periodos temporais (curto, medio e longo prazo). Asi
mesmo, a ampliacién incide tanto na estrutura politico-institucional (instituciéns e
politicas) como no concepto da UE e na orientacién do conxunto do proceso de
integracion. E, precisamente, nestes aspectos nos que nos centraremos de seguido.

Esta fora de dubidas que nesta ultima década unha das cuestiéns relaciona-
das co proceso de ampliacién que suscitou maior debate foi a dos previsibles efectos
sobre o proceso de integracion. Dito doutro xeito, como vai incidir a ampliacion,
impulsando ou freando o afondamento e os avances na integracién? Sobre esta cues-
tién € posible distinguir, como case sempre, dous escenarios ou posicions, un pesi-
mista e outro optimista. De acordo co primeiro, esta macroampliacién € contrapro-
ducente para a UE xa que dificultard futuros progresos na integracion nos diversos
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campos e, mesmo, poderia contribuir a diluir o nivel de integracién acadado agora.
En suma, para conxurar tal ameaza e risco era preciso dar prioridade ao afondamen-
to sobre ampliacién. Polo contrario, a segunda posicién defende a ampliacién antes
que o afondamento. Aquela empurrard cara a unha maior integracién ou, polo me-
nos, non a ralentizara (como € sabido, atribtieselle ao Reino Unido a idea contraria,
isto €, a ampliacién contribuird a diluir e deter a integracién politica). E este un
debate cldsico ainda que na actualidade perdeu relevancia xa que semella existir
consenso acerca da ausencia de contradicién entre ampliacion e afondamento (véxa-
se, Closa, 169).

En efecto, sobre todo tras a ampliacion ibérica (Espafia e Portugal), obser-
vouse que esta actuou como un fortalecedor da integracion, non como diluinte. Son
camifios que se poden lograr en paralelo. Como indica Torreblanca, “hasta la fecha,
cada ampliacion ha requerido y a la vez causado avances sustantivos en al menos
cinco dimensiones del proceso de integracidn: primero, en cuanto a la creacién de
mercados o integracion negativa (la culminacién de la unién aduanera en la primera
ampliacion, el Acta Unica Europea en la segunda, la UEM [Unién Econdémica e
Monetaria]; también en cuanto a la integracién positiva o politicas correctoras del
mercado (las politicas regionales, las politicas de cohesién y estructurales, las politi-
cas medioambientales y de igualdad de oportunidades, etc), en tercer lugar, en cuan-
to a los recursos presupuestarios de la Unién (con el aumento del techo de gasto y la
creacién de nuevos recursos presupuestarios); en cuarto, en lo que se refiere a la
expansion de la autoridad y los poderes de las principales instituciones supranacio-
nales (con la extension de la votacién por mayoria cualificada y el incremento de los
poderes del Parlamento); y, finalmente, por el incremento de la capacidad exterior y
de seguridad de la UE (desde la CPE [Cooperacién Politica Europea] en los setenta
ala PESC [Politica Exterior y de Seguridad Comun] en los noventa y la actual PESD
[Politica Europea de Seguridad y Defensa])” (Torreblanca, 26-27).

En definitiva, a ampliacién non foi negativa para a integracion. Asi, as pre-
visions atribuidas ao Reino Unido no senso de que cantos madis estados membros
peor para a integracidn, non se cumpriron, non se sustentan na realidade. Ao contra-
rio, as sucesivas ampliacions axudaron a afondar, isto €, a reformar instituciéns e
procedementos, a implantar ou reforzar certas politicas comtns e mesmo a debater e
clarexar determinados aspectos do proceso de integraciéon que estaban implicitos,
escuros ou vedados coma os limites da UE, a meta final do proceso, criterios de
pertenza, identidade europea, etc. Un exemplo disto foi a disputa xurdida arredor da
candidatura de Turquia que deu lugar a un fondo debate sobre a identidade e euro-
peidade. Agora ben, hai que recofiecer que as singularidades, xa referidas, desta
quinta ampliacién non permiten xeneralizar sen mais os efectos das anteriores expe-
riencias".

(14) En canto os custes e dificultades socioeconémicas derivadas da ampliacion, alglins pensan que seran seme-
1lantes aos da reunificacién alema ao longo da década dos 90: elevado gasto puiblico, elevado nivel desemprego
no territorio da antiga RDA, perda de cohesién social, insatisfaccion politica, entre outros.
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Unhas consideracions optimistas sobre o impacto da ampliacién sobre a in-
tegracion/afondamento. A principios de 2007, Eslovenia acaba de se adherir 4 unién
monetaria, isto €, ao euro e outros estados membros facendo esforzos nesa mesma
lifia (Chipre, Malta, Lituania, Eslovaquia, etc). Hoxe € xa a moeda comun a trece
estados co conseguinte fortalecemento do euro e da credibilidade europea. En segun-
do lugar, a adhesién dos trece novos estados do leste situou a UE ante a cuestion da
seguridade enerxética (tamén inciden outros factores internacionais como a inesta-
bilidade politica no golfo Pérsico, o cambio climatico, a sustentabilidade ambiental).
Como ¢é sabido, a meirande parte deses paises son altamente dependentes de Rusia
en canto a gas e petréleo. Isto forzou (e continua a facelo) 4 UE a desefar e imple-
mentar unha politica comin enerxética cunhas implicacidons xeopoliticas que non
pasan desapercibidas para ninguén; estreitamente vencellada con esta politica estdn
outras como a politica exterior, a de vecifianza, a de investigacion e innovacién, a de
ambiente ou a de competencia. En terceiro lugar, a UE ampliada semella estar a
realizar unha contribucién importante 4 paz, 4 seguridade e 4 estabilizacién do Con-
tinente europeo ao previr ou xestionar algunhas importantes crises ou contenciosos.
Lembremos s6 o acontecido en Ucraina en novembro de 2004 con ocasién da chama-
da “Revolucién Laranxa”.

Obviamente, a dltima ampliacién supuxo que o territorio da UE aumen-
tase nun 34% e a poboacién nun 29%. En 2004, esta pasou de 378 millons de
habitantes a 453 e, en 2007 coa incorporacién de Bulgaria e Romania, a 480
milléns. En termos econdémicos, crea un mercado que estd 4 beira dos 500 mill6-
ns de consumidores e o maior bloque comercial integrado mundial, o que debera
reforzar a posiciéon da UE no contexto mundial como actor nas relaciéns interna-
cionais en xeral e, en particular, nas comerciais (OMC). En consecuencia, agar-
dase que contribuia 4 revitalizacién da economia europea, 4 expansién do comer-
cio ou a mellora da competitividade xa que as empresas europeas dispordn de
novos mercados.

No outro prato da balanza, supuxo un empobrecemento da UE ao min-
guar a stia renda media per capita nun 16%, isto é, tradicese a efectos da cohe-
sién en que se dobrou a poboacidn susceptible de ser elixida como beneficiaria
dos fondos estruturais.

Esta ampliacién puxo de manifesto as debilidades das actuais institucions
europeas, que son cada vez mais dificiles de remediar. En contraste coas anteriores
ampliaciéns que demandaron extensas e intensas reformas, sobre todo, por parte dos
estados candidatos, esta esixiu tamén un elevado ndmero de reformas internas da
UE (Lewis, 237). En efecto, as reformas de Amsterdam e Niza orientdronse & prepa-
racion das suas instituciéns para acomodar aos novos estados. Como xa sucedera son
tres os “cldsicos” aspectos abordar: a reforma de certas politicas comunitarias e do
orzamento comunitario, a representacion nas institucions e o proceso de toma de
decisions. O impacto institucional € evidente e aféctalle principalmente aos seguin-
tes aspectos.
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En primeiro lugar, medrou o nimero de linguas oficiais para situarse en 23.
Mais ala de dificultar o traballo nas xuntanzas do Consello de Ministros e noutras
instituciéns por mor da necesidade de traducidn, na prictica ese incremento lingiiis-
tico xoga en favor da lingua inglesa e alemd, en detrimento, por exemplo, do francés
ou castelan'?. No terreo politico-simbdlico, € este un aspecto altamente controverti-
do como o testemuiian as pasadas liortas a causa do tema lingiiistico.

En canto ao Consello Europeo e o de Ministros acusan o incremento no
nimero de asistentes ds stas xuntanzas. No caso do primeiro, haberd mais de 50
persoas presentes na sala de xuntanzas. Deste xeito, os tempos de intervencién de-
ben reducirse creando un entorno menos favorable para a negociacién e o acordo, co
cal adquire maior relevancia o traballo previo ds xuntanzas realizado polos xefes de
estado e de goberno (Tallber, 35).

Por outra banda, o incremento do nimero de estados membros e, polo
tanto, do nimero de representantes presentes nas xuntanzas dunha institucién
como o Consello de Ministros, empurrao a delegar tarefas e decisidns en estrutu-
ras dependentes como o COREPER (Comité de Representantes Permanentes) ou
os comités e grupos de traballo. Como consecuencia negativa dadas as repercu-
siéns no plano democratico, € previsible un crecemento da opacidade do proceso
de toma de decisions.

En relacién con esta dltima institucidn, existen dibidas mdis que razoables
sobre a capacidade material dalgtins estados membros para desempefiar a presiden-
cia rotatoria do Consello da Unién Europea que agora, como ¢ sabido, rota semes-
tralmente.

O aumento do nimero de integrantes da Comisién Europea ata os 27
comisarios previsiblemente vai fomentar a sda “intergobernamentalizacién” en
detrimento da colexialidade, da neutralidade e da defensa do interese comunita-
rio ou europeo. Xa que logo, a adopcién de iniciativas normativas por parte da
Comision Europea vai a ser menos doada e madis lenta. A fragmentacidn politico-
administrativa e as rivalidades existentes na actualidade no seu interior, as cales
alude Morata (Morata, 20), na nosa opinién, intensificaranse nos vindeiros anos.
Por razoén, faise perentoria a pendente reforma da composicién da Comision
Europea para atallar estes atrancos.

Despois da ampliacién, o Parlamento Europeo incrementou o nimero de
parlamentarios ata 785. En opinién de moitos, isto sitdao 4 beira do limite da sda
operatividade. Ademais, a incorporacién de parlamentarios dos novos estados mem-
bros (en moitos casos, as forzas politicas non son homologables ds dos estados occi-
dentais) aumenta a sobrerrepresentacion dos pequenos e medianos estados en detri-
mento dos grandes.

(15) Como resultado da ampliacién, o mapa lingiiistico sufriu sensibles alteracions. O casteldn € a quinta lingua
mais falada, mentres o francés descende ao terceiro posto, seguido do italiano. O primeiro e o segundo postos son
para o inglés e alemdn, respectivamente. Ainda que sen recofiecemento oficial, o ruso ocupa o sétimo posto.
Véxase, El Pafs, 24/09/2005.
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Nesta mesma lifia pero no marco do proceso de toma de decisiéns no
Consello de Ministros, sublifiemos a acentuacién da tendencia 4 sobrerrepresen-
tacion dese mesmo tipo de estados, presente xa na UE antes de 2004, a causa da
incorporacién de numerosos estados pequenos e medianos como Eslovenia, Chi-
pre, Malta ou Letonia"®.

Outro aspecto afectado € a conformacién da maioria cualificada e da mino-
ria de bloqueo, asi como das conseguintes alianzas ou coaliciéns entre estados mem-
bros. Neste punto destaca a perda de control polos antigos quince estados membros.
Na actualidade, na UE-27 os votos atribuidos aos doce novos estados permitenlles
bloquear (91 votos) a adopcién de decisions no Consello de Ministros; tampouco
eses quince estados membros poderdn construir unha maioria cualificada (255 vo-
tos) sen contar con algin dos novos estados pois unicamente suman (237 votos)
(Torreblanca, 33). E, pois, evidente o desprazamento do peso politico cara ao leste
do continente, cara aos estados membros socioeconomicamente menos desenvolvi-
dos, o cal agravarase se se concretan as adhesions de estados como Croacia ou Ma-
cedonia. Asi, no futuro asistiremos 4s inevitables tensions entre a Europa “rica” e a
“pobre” co conseguinte risco de pardlise politica; de aqui a importancia de atopar un
equilibrio entre consenso e eficacia na toma de decisidns. A causa do aumento do
nimero e da heteroxeneidade dos intereses a acomodar, o tempo necesario para a
toma de decisidns serd maior e, polo tanto, reducirase a eficacia. Reaparece, pois, o
clasico dilema entre eficacia e lexitimidade.

Enleado co anterior e en termos politicos, en xeral, a ampliacién favorece a
posicién dos grandes estados da UE (Alemaifia, Francia e Reino Unido). Non obstan-
te, o eixo franco-alemdn perdeu capacidade para determinar a axenda da UE (en
parte tamén polas diferenzas entre os dous estados) e verase obrigado a buscar novos
aliados. E neste punto onde debemos considerar as posibles coaliciéns ou grupos de
estados cunha certa estabilidade. Hoxe, ademais, do propio eixo franco-aleman, existen
como tales aos estados do Benelux (Bélxica, Paises Baixos e Luxemburgo), os esta-
dos nérdicos-balticos (Suecia, Finlandia, Estonia, Letonia e Lituania) e o grupo de
Visegrad (Republica Checa, Eslovenia, Hungria e Polonia) (Tallber, 39-40). A am-
pliacién orixinou, por tanto, un novo grupo de estados (Visegrdd) e o reforzamento
dun previo (nérdicos-bdlticos), o cal previsiblemente terd repercusions na toma de
decisions e na configuracién das politicas comunitarias.

Precisamente, no apartado das politicas comunitarias, a ampliacién oca-
sionou alteraciéns nomeadamente na politica agraria comin (PAC) e nas politi-
cas estruturais seguindo as directrices da Axenda 2000. Dado o perfil agrario e
pobre dos novos estados membros, se se mantivesen os criterios vixentes corres-
ponderianlles cantidades enormes que colocarian o orzamento europeo 4 beira
da quebra ou esixiria un incremento substancial das contribuciéns dos antigos

(16) Isto provoca reivindicacions das entidades rexionais na medida en que, cun peso poboacional e econémico
moi superior a algins destes estados, non dispofien dos mecanismos institucionais para a defensa e promocion dos
seus intereses na escena europea.
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estados membros'”. Algiins apuntan que a Europa social poderia ser unha das dam-
nificadas pola ampliacién. Os novos membros estarian tentados a emprender unha
carreira de fondo neste eido ou a manter o actual status quo para preservar as suas
vantaxes competitivas presentes, imposibilitando asi avances nesta materia a nivel
da UE. En xeral, as reformas introducidas nas diferentes politicas apuntan 4 com-
pensacion dos custes ocasionados pola ampliacidn para os antigos membros, a ree-
quilibrar a situacion entre perdedores e gafiadores a resultas da ampliacion.

A ampliacién provoca un impacto xeopolitico € evidente. Agora, a UE incre-
menta notablemente o contacto directo con estados vecifios como Rusia (antes unica-
mente compartia a fronteira de Finlandia), Ucraina, Belarus e Turquia que presentan un
elevado nivel de crises internas ou con estados vecifios. En concreto, as relaciéns con
Rusia merecen unha atencién notable. Non en balde, ao longo de algo mdis de catro
décadas, sete dos doce novos estados membros tiveron estreitas relacions coa URSS e,
tres deles, mesmo formaron parte dela. Neste punto, basta con que lembremos a depen-
dencia enerxética respecto de Rusia e o uso politico que fai da enerxia, en particular, do
gas (un bo exemplo atopamolo na chamada “guerra do gas” que enfrontou a Rusia e
Ucraina a principios de 2006 e que indirectamente afectou a varios estados membros).
Neste caso estd en xogo a seguridade enerxética da UE, asi como a sta vulnerabilidade
politica (factor de disgregacion interna) e econdmica. Por todo o anterior, a politica
europea de vecifianza € crucial. Con ela perséguese reforzar a prosperidade, a estabilida-
de e o bo goberno nos paises vecifios a través dunha relacién politica madis estreita e
profunda, asi como a integracién econdémica. Outro pais con especial interese para a UE
é Turquia que mantén un contencioso con Chipre, o cal involucra indirectamente a Gre-
cia, amén de disputas territoriais con este tltimo estado membro pola soberania sobre
certas illas no mar Exeo.

Finalmente, tamén no terreo militar e diplomatico son perceptibles os efec-
tos desta ampliacién no sentido de que a heteroxeneidade e a diversidade de intere-
ses existente debilita as iniciativas europeas e afirma a preeminencia e a iniciativa
estadounidense. Un exemplo proporciénao a controversia sobre o escudo defensivo
proposto por Estados Unidos consistente en instalar misiles en Polonia e Republica
Checa. Neste terreo un grupo de estados mantén posicions proamericanas.

5. Algins comentarios finais

A UE acumula unha ampla experiencia en materia de ampliacién. Asi e
todo, a que vén de completarse € singular polo niimero de estados implicados e pola
heteroxeneidade de intereses que introduce. Certamente, esta quinta ampliacion € de
tal calibre que marca un fito para UE, podéndoa situar ante o dilema de crear mais

(17) Como compensacién aos estados mediterrdneos pola ampliacién (ao lobby mediterraneo integrado por Fran-
cia, Espaifia, Italia e Grecia), artellouse, xa mediados os 90, a politica mediterrdanea que fortalece os aspectos
politicos, econémicos e estratéxicos na relacién da UE cos paises desta drea xeogrifica.
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integracion ou rachar a unidade europea (Lewis, 249). Probablemente, non sexa
preciso formular tan dramaticamente as alternativas. Pode que esteamos ds portas da
Europa de xeometria variable en calquera das sdas versions.

Na nosa opinién, as presiéns internacionais dun contexto cada vez madis
globalizado (en particular no econémico) empurran a integrarse e a definir os intere-
ses comuns (seguridade e economia) en clave europea. Ao cabo, con que alternativas
viables contan os estados europeos para afrontar os desafios presentes e futuros?
Poderian optar pola “renacionalizacién” de certas politicas ou &mbitos de actuacién?
Poden permitirse unha UE que arrastre os pés e chegue tarde as importantes citas
que se avecifian?

Por agora, ainda € cedo para pronunciarse sobre os efectos a medio e longo
prazo, xa que estamos en plena dixestion da ampliacién. Mdis ald do pesimismo ou
optimismo con que afrontemos o futuro da UE e a cuestiéon do impacto da amplia-
cion, non esta demais sublifiar que esta € outro dos grandes éxitos acadados pola ela.
Pero, poderia a UE morrer de éxito? Coidamos que non. Que iso non suceda vai
depender, en gran medida, dos propios estados membros e da saida politica que lle
dean nos vindeiros meses 4 cuestion do Tratado constitucional.

Celso Cancela Outeda, profesor de Ciencia Politica na Universidade de
Vigo, doutor en Dereito e licenciado en Ciencia Politica e da
Administracion pola Universidade de Santiago de Compostela.
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