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BUROPA DEL ESTE DIEZ ANOS DESPUES

EVOLUCION POLITICA DE LOS PAISES DEL
CENTRO Y ESTE DE EUROPA DESDE LA CAIDA
DEL MURO DE BERLIN

Ramon de Miguel y Egea*

El ano 1989, con la emblematica caida del Muro de Berlin, marco para los paises de Europa Central y Oriental

el fin de la era comunista y el principio del cambio politico y econdmico. Transcurridos mas de diez afios de

cambios en estos ambitos, la prioridad absoluta de los paises centroeuropeos es su plena incorporacion a las

instituciones euroatlanticas y, en particular, a la Union Europea. En este articulo se pasa revista a los aconteci-

mientos mas relevantes de este transcendental periodo, que esta a punto de culminar en un nuevo panorama de

la geografia politica europea.

Palabras clave: politica exterior, cambio politico, cambio economico, acuerdos internacionales, paises de Europa
Central y Oriental, OTAN, Espaiia, UE, PESC, 1989-1999.

Clasificacion JEL: FO2.

1. El annus mirabilis de 1989

En el capitulo dedicado a 1989 de su ultima obra, M siglo,
Giinter Grass nos presenta a dos habitantes de Berlin Oriental
charlando, ante una cadena de Pilsners y aguardiente, sobre
como conseguir neumaticos de invierno, una de las infinitas
variantes del tema recurrente en la vida diaria de los ciudadanos
del bloque soviético: obtener suministros basicos. Mientras
tanto, la television, con el sonido a cero para no interferir en la
placida conversacion, muestra imagenes de jovenes subiendo al
Muro y bailando sobre ¢l ante la indiferencia de los policias de
frontera. «Otra pelicula occidental sobre la Guerra Fria» pien-
san ante lo que les parece una inconcebible violacion del «Muro

* Secretario de Estado de Politica Exterior y para la Unién Europea.
Ministerio de Asuntos Exteriores.

de Proteccion». La conversacion y la cerveza siguen su curso
antes de que, casi por accidente, uno de los dos se decida a
subir el volumen del receptor. Minutos después corren por la
Invalidenstrasse para ver el milagro por si mismos.

El ingenio del Premio Nobel aleman nos introduce en uno de
los presupuestos basicos de las revoluciones en Europa Central
y Oriental. La mayor parte de la poblacién no las esperaba, ni
siquiera las consideraba posibles. Y, sin embargo, todo empezo
con una sucesion de manifestaciones populares sobre un fondo
definido por dos elementos: un sistema politico y econdmico
moribundo, aquejado de un mal que no sélo estaba acabando
con €l, sino que le impedia regenerarse, y un dirigente en
Moscu, Mikhail Gorbachov, que ya no estaba dispuesto a enviar
al Ejército Rojo para sofocar los cambios. El intento de reformar
lo irreformable y el entierro de la Doctrina Brezhnev sobre la
intervencion en Europa Central acabaron no sélo con el imperio
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soviético sino con el régimen politico y econémico que lo sus-
tentaba.

En Polonia, el pais con mayor tradicion, tras casi una década,
de protestas populares, el sindicato Solidaridad planteé de
forma abierta la necesidad de reformas democraticas. El Parla-
mento legalizé la Iglesia Catdlica y el Gobierno del General
Jaruzelski acept6 la celebracion de elecciones parcialmente
libres que tendrian lugar el 4 de junio de 1989, las primeras en
40 afos. Solidaridad obtuvo 160 de los 161 escafos en juego.

En Hungria, los reformistas obtuvieron el control del Partido
Socialista de los Trabajadores a principios de 1989 y el Primer
Ministro Nemeth comenzo a impulsar la reforma politica. El 2
de mayo Hungria desmantelaba la alambrada de su frontera con
Austria, la primera brecha en el Telon de Acero. En junio, en un
acto de profundo simbolismo para la mentalidad colectiva de los
ciudadanos hungaros y de ruptura con el pasado, el protagonis-
ta de la revolucion de 1956, Imre Nagy, ejecutado en secreto
tras el fracaso de la revolucion, recibié un funeral solemne. El
verano y el otoflo vieron las negociaciones con la oposicion y la
convocatoria de las primeras elecciones libres.

En la Union Soviética, manifestantes en Mosct apoyaban la
candidatura del disidente Boris Yeltsin que acusaba a Gorba-
chov de falta de decision en la puesta en marcha de una auténti-
ca transicion politica y econémica. El 26 de marzo, en las prime-
ras elecciones parcialmente democraticas celebradas en la
URSS, candidatos no comunistas y representantes de minorias
étnicas triunfaban sobre los candidatos oficiales del PCUS.

En la Republica Democratica Alemana, mas de 300.000 perso-
nas se manifestaban en Leipzig y Dresden pidiendo el fin del
régimen comunista. EI 1 de noviembre el Gobierno cedia ante la
presion popular reabriendo la frontera con Checoslovaquia. EI 4
de noviembre un millén de personas llenaban las calles de Ber-
lin Oriental exigiendo cambios democraticos y provocando la
caida del Gobierno. Durante la semana siguiente mas de 50.000
personas abandonaron el pais a través de Hungria. E1 9 de
noviembre las autoridades germano-orientales anunciaron que
serfan concedidos visados de salida a todos aquellos ciudadanos
que lo desearan abriéndose todos los pasos fronterizos. Aquella

noche, el amigo de Giinter Grass salt6 el Muro. Un Gobierno de
coalicion convoco elecciones para mayo del siguiente afo.

Los checoslovacos, a pesar de la represion ejercida por las
autoridades, en particular con motivo de la gran manifestacion
en Praga el 17 de noviembre, siguieron echandose a la calle ani-
mados por los sucesos en Alemania Oriental y la ausencia de
reaccion soviética, pidiendo elecciones libres y aclamando al
héroe de la primavera de Praga, Alexander Dubcek. El Gobier-
no dimiti6 y el Comité Central del Partido prometié un Congre-
so extraordinario para «discutir el futuro». Cuando el escritor
Vaclav Havel denuncio este movimiento como una tactica dilato-
ria, 800.000 personas llenaron las calles de Praga. El 29 de
noviembre, el Partido Comunista declaraba el fin de su papel
tinico, el 30 se abria la frontera con Austria y el 28 de diciembre
se celebraban elecciones libres. El ultimo dia de 1989, Havel era
Presidente de Checoslovaquia y Dubcek Presidente del Parla-
mento.

En Bulgaria, el Presidente Zhivkov dimitio el 10 de noviem-
bre. Nuevas manifestaciones populares forzaron al Partido
Comunista a abandonar su posicion de privilegio. Se convoca-
ron elecciones libres para junio de 1990.

En Rumania, y como excepcion, el cambio se produjo de
manera sangrienta. Nicolae Ceaucescu intent6 preservar su tira-
nia manteniendo a los rumanos alejados de la ola de cambios.
Cuando los ciudadanos, al igual que en el resto de los paises de
Europa Central, se echaron a la calle, Ceaucescu ordend dispa-
rar contra las multitudes. Las manifestaciones siguieron y uni-
dades del Ejército regular empezaron a tomar partido por los
que pedian el cambio. Cuando Moscti critico duramente la posi-
cion del dictador rumano, la guerra civil estalld. El 22 de diciem-
bre Ceaucescu fue capturado por un grupo de manifestantes y
casi linchado antes de ser ejecutado el dia 25. A finales de 1989,
el Frente de Salvacion Nacional controlaba Rumania y convoca-
ba elecciones para el mes de mayo.

En apenas tres meses hahia sucedido lo impensable. Todos
los paises de Europa Central y Oriental habian puesto fin al régi-
men comunista, roto las ataduras e iniciado una nueva andadu-
ra. Fue, en verdad, un espectaculo extraordinario.
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2. La dificil transicion

Pueden consignarse tres caracteristicas en el inicio del proce-
so de transicion democratica en Europa Central y Oriental. La
conjuncion de las tres nos da una idea de la extrema compleji-
dad del proceso que se inici6 en 1989.

En primer lugar, la transicién se inicia, como hemos visto, de
forma casi simultanea en un elevado nimero de paises que dis-
ponian hasta ese momento de unas organizaciones de coopera-
ci6n intergubernamental que desaparecen subitamente y sin ser
sustituidas. EI proceso carece por tanto de una inspiracion unica
menos atn de pautas comunes marcadas por conferencias inter-
nacionales u organizaciones de cooperacion que lo gestionen.

En segundo lugar, la transicion se produce sin puntos de
referencia ideoldgicos. ElI marxismo-leninismo que en teoria
inspiraba la anterior organizacion politica y social desaparece,
es expresamente rechazado, pero sin ser sustituido, al menos
en los primeros tiempos, por el conjunto de ideas, principios y
convicciones que inspiran una democracia occidental. Se cons-
truyen asi estructuras politicas sin asentarse en unas creencias
y modos de vida que sean compartidos y comunes a la clase
politica (procedente en cierta medida del régimen anterior) o a
la gran mayoria de la poblacion.

En tercer lugar, el proceso afecta a todos los ordenes de la
vida diaria. Es, al mismo tiempo, una transicion politica desde
un régimen totalitario hasta un sistema democratico de liberta-
des, una transiciéon econdmica de una economia centralizada y
planificada a otra de libre mercado y abierta al exterior y es
finalmente un proceso de transicion social, materializado en el
cambio de estructuras sociales bésicas y con escasa diferen-
ciacion social, ligadas a la economia centralizada, a una estruc-
tura propia de una economia de mercado y de una sociedad
abierta, mucho més compleja y fluida.

La primera etapa de la transicion fue la desintegracion del sis-
tema de partido tnico y la aparicion del pluralismo en términos
de partidos politicos, medios de comunicacion o sindicatos. La
caracteristica més llamativa de la transicion en Europa Central
es la rapidez y la forma casi espontanea en la que se completd

esta primera etapa cuyo final cabe situar en la celebracion de las
primeras elecciones libres. Como hemos podido ver, en un gran
numero de paises esta parte de la transicion se consumo ya en
1989.

La segunda etapa vino definida por la construccion de todo el
aparato constitucional y juridico de una democracia parlamenta-
ria, con la aprobacion de constituciones que seguian el modelo
de Europa Occidental, (con elementos en cada pais de su pro-
pia tradicion politica) constituciones, en cualquier caso, que
consagraban la division de poderes y el respeto absoluto e
incondicional de los derechos humanos y de las libertades fun-
damentales.

La puesta en practica y los primeros afios de andadura de
estas instituciones democraticas fueron testigos de dos proble-
mas fundamentales que en algunos casos extremos pusieron en
serias dudas la naturaleza auténticamente democratica del pro-
ceso.

El primer problema provenia de la ausencia, por razones his-
toricas, de una sociedad civil minimamente fuerte y organizada
que sirviera de fundamento sélido a la estructura democratica.
De esta manera, la nueva élite politica, e incluso los funcionarios
al servicio de estas instituciones, podrian convertirse facilmente
en usurpadores de la democracia que se suponia estaban cons-
truyendo. En ultimo extremo, la construccion se podia revelar
como absolutamente artificial. E] caso paradigmatico de esta
amenaza en el proceso de transicion en Europa Central fue el
colapso del Estado albanés en enero de 1997. Esta crisis, que
estalldo en una revuelta popular contra el gigantesco fraude de
los denominados planes de ahorro piramidales, se materializo
en un fendmeno que parecia impensable en la Europa de finales
del siglo XX: la practica desaparicion del Estado y de su autori-
dad. Se trato en definitiva de una stibita y completa pérdida de
legitimidad del Ejecutivo y del Parlamento a los ojos de la opi-
nion publica. Parece claro que si el fraude econémico fue el
detonante, el problema de fondo era la inexistencia previa de
esa legitimidad.

El segundo problema, la segunda amenaza, procedia de la ten-
dencia de cada institucion a interpretar en su beneficio los limi-
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tes de su competencia, formalmente establecidos en principio
en las diferentes constituciones. Se trataba en definitiva de un
problema derivado de la falta de tradiciéon democratica en
muchos de estos paises o, en aquéllos que habian tenido en el
pasado esa tradicion, de la influencia de las décadas de régimen
totalitario. Un ejemplo clasico fue el golpe organizado por la
Duma rusa contra el Presidente Yeltsin el 3 de octubre de 1993,
un golpe controlado y resuelto a favor del Presidente cuando las
Fuerzas Armadas optaron por el Ejecutivo. Mas alla de este
ejemplo extremo, las tensiones entre Presidencia, Gobierno y
Parlamento afectaban de forma recurrente a la casi totalidad de
las nuevas democracias. En 1995 las relaciones entre el Presi-
dente Walesa y el Gobierno polaco llegaron a la ruptura en
varias ocasiones. En la Republica Checa, el Presidente Havel
tenia periodicos conflictos de competencias con el Ejecutivo y
con el Legislativo. En Eslovaquia, en el marco de una transicion
profundamente viciada por el caracter autoritario del Primer
Ministro Meciar, los enfrentamientos con el Presidente Kovac
llegaron a alcanzar tintes mas relacionados con el juzgado de
guardia que con un tribunal constitucional. En Ucrania y en Bul-
garia ambos Presidentes trataron sistematicamente de ampliar
sus competencias, bien de facto, bien recurriendo al apoyo de la
opinion publica. El ejemplo extremo de este ultimo caso lo dio
el Presidente de Bielorrusia, Alexander Lukashenko, que consi-
guio investirse en referéndum con poderes dictatoriales.

Sin embargo, en ninguno de estos paises la tension inter-institu-
cional lleg6 a materializarse en lo que a mediados de los afios
noventa podia percibirse como una de las mayores amenazas para
el proceso democratico: una guerra civil por la implicacion de las
Fuerzas Armadas en estos procesos de delimitacion de poderes.
Cinco afos después, la situacion ha mejorado considerablemente
en la mayor parte de las nuevas democracias y este peligro puede
darse por descartado en la inmensa mayoria de ellas.

Junto a ello, una de las caracteristicas fundamentales de la
democracia, la alternancia en el poder, si se fue produciendo
con plena naturalidad en la mayor parte de estos paises. Duran-
te 1996 y los primeros meses de 1997, agotadas ya las dos pri-
meras etapas de la transicién, tuvieron lugar cambios relevan-

tes. En Polonia, el socialista Kwasniewski derroté a Lech Wale-
sa, en Hungria los socialistas de Gyula Horn volvieron al poder,
y en la Republica Checa el Primer Ministro conservador Klaus
gano las elecciones por un margen muy estrecho. En Rumania y
Bulgaria, los antiguos comunistas fueron derrotados por parti-
dos favorables a impulsar reformas no abordadas por la izquier-
da. Si en Hungria y Polonia ganaron las elecciones los partidos
de izquierda y en Chequia el Primer Ministro vio descender su
apoyo popular en favor de los socialdemdcratas, las elecciones
en Rumania y Bulgaria dieron el poder, todo el poder (eleccio-
nes presidenciales y elecciones parlamentarias), al centro dere-
cha. Lo que puede parecer a primera vista una tendencia dispar
en los electorados de estos paises no era tal. Ganaron las fuer-
zas de derecha alli donde las reformas politicas y econémicas
no habian dado fruto, debido a la falta de un compromiso real
con la economia de mercado y la iniciativa privada como motor
econdmico, consecuencia de una falta de conviccion, por parte
de las fuerzas politicas que habian dirigido estos paises durante
los primeros afios de la transicion, en la necesidad de esas refor-
mas; al mismo tiempo, perdieron las elecciones los partidos
conservadores alli donde la reforma estaba en un estado mucho
mas avanzado y la pérdida de apoyo electoral no hacia sino tra-
ducir un légico castigo y descontento popular ante los costes
sociales de la reforma.

A mediados de los afios noventa, el término post-comunismo,
que habia servido para describir la situacion en Europa Central
y Oriental a principios de esa década, habia perdido su sentido
globalizador. El hecho de que Hungria y Albania o Polonia y
Kazajstan compartieran un pasado comunista explicaba ya muy
poco sobre la evolucion de esos paises. Tres grupos de Estados
empezaban ya a dibujarse de manera nitida: el llamado Grupo
de Visegrado, al que podian sumarse Eslovenia y las Republicas
balticas, en un avanzado estado de transicion politica y econdmi-
ca. Pocos afios después cabria ya incorporar Rumania y Bulga-
ria a este Grupo. En segundo lugar, los Balcanes Occidentales,
donde la transicion o bien no se habia iniciado, o bien habia sido
bruscamente interrumpida por factores complejos que examina-
remos mas tarde. Finalmente, Rusia y algunos de los Estados
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surgidos de la descomposicion de la antigua Union Soviética, en
busca de una identidad postimperial e inmersa en un proceso
de transicion politica y economica sui generis y dificil de cata-
logar.

La tercera etapa de la transicion, en la cual se encuentran
todavia la totalidad de los paises de Europa Central y Oriental,
aunque con enormes diferencias individuales entre ellos, en
algunos casi completada, en otros apenas en sus inicios, es la de
la transicion econdmica. Aunque otras contribuciones en este
monografico abordaran esta cuestion con extension y profundi-
dad, deseo hacer unas breves reflexiones sobre algunas implica-
ciones mayores, politicas y sociales, de esta etapa.

La transicion economica implica un cambio fundamental en la
propiedad y, por tanto, en los fundamentos econdmicos de la
sociedad. Semejante desafio ha llevado aparejado obstaculos
mayores para la consolidacion democratica. El primero de ellos
ha sido la aplicacion parcial, falseada, sin conviccion, de una
reforma econdmica incompleta. En el marco de la desaparicion
de los mecanismos econémicos y de las conexiones externas
del régimen anterior, la no sustituciéon del modelo de economia
planificada llevé consigo una profunda depresién econdmica en
algunos paises de Europa Central y Oriental, con la consiguien-
te puesta en duda de la legitimidad del nuevo régimen democra-
tico. Bulgaria constituyo el ejemplo mas claro de este hecho.
Siete gobiernos se sucedieron desde 1990 a 1996 sin que ningu-
no de ellos tuviese la voluntad o el valor politico suficiente para
afrontar las reformas. El resultado fue un deterioro masivo de la
situacion econdmica, con la aparicion de cuadros de hambruna
entre sectores cada vez mas amplios de la poblacion y finalmen-
te un desafio abierto, en la calle a un gobierno incapaz de sol-
ventar esta situacion. A pesar de ello, los mecanismos de alter-
nancia democratica funcionaron en Bulgaria y permitieron la
llegada al poder del Presidente Stoyanov y pocos meses des-
pués de un gobierno decidido a impulsar las reformas. En Bul-
garia, fueron los mecanismos democraticos los que salvaron la
fragil democracia bulgara.

Un segundo problema ligado a la transicion econdmica, y a los
cambios sociales que ésta desencadena, es el de la aparicion de

fenomenos muy extendidos de corrupcion y de crimen organi-
zado. Este ultimo factor, amenaza permanente para la consolida-
cion de los procesos democraticos, ha adoptado diversas natura-
lezas dependiendo de la region de Europa Central y de Oriental
de que se trate. Aunque el crimen organizado en los Balcanes
Occidentales, intimamente ligado a las consecuencias del con-
flicto armado tiene poco que ver con el de Rusia u otras anti-
guas Republicas de la URSS, mas relacionado con una privatiza-
cién muy poco transparente, que ha beneficiado a la antigua
nomenclatura, o con el de Europa Central, encarnado la mayor
parte de las veces en representantes de la nueva clase formada
por un muy rapido y desproporcionado enriquecimiento, el
hecho es que este factor social constituye no sélo una amenaza
para los paises en los que se alberga, sino una fuente de preocu-
pacion mayor para los Estados occidentales. No es por azar que
en el recientemente lanzado Pacto de Estabilidad para el Sudes-
te de Europa, la denominada Mesa de Seguridad haya situado
como primer punto de su orden del dia la corrupcion y el cri-
men organizado, por encima de las habituales cuestiones de
seguridad militar.

3. Un nuevo marco de relaciones internacionales

La ruptura con el orden anterior implicaba necesariamente un
cambio radical en el modelo de insercion de estos paises en las
relaciones internacionales. Sin embargo, el terremoto habia
sido de tal magnitud que se imponia la necesidad de un nuevo
marco para esas relaciones en el continente europeo.

El inicio de este proceso esta marcado, no podia ser de otra
forma, por razones de seguridad, casi de supervivencia. El
temor fundamental de los nuevos Gobiernos democraticos en
1990 era el convencimiento de que un fracaso en el proceso de
reformas en la Unién Soviética, una vuelta atrés, significaria de
inmediato el estrangulamiento de las nuevas democracias y la
vuelta al estatus anterior. Las experiencias de Hungria, en 1956,
o Checoslovaquia, en 1968, mostraban que la OTAN no inter-
vendria, no optaria por un conflicto abierto con Moscu para pro-
teger los procesos de democratizacion en Europa Central.
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De esta manera, y aunque ya a principios de 1990 el nuevo
Presidente de Checoslovaquia, Vaclav Havel, abogaba por una
reunion de los dirigentes de los paises de Europa Central para
«coordinar nuestro regreso a Europa», el principal objetivo de
politica exterior en este periodo inicial fue desligarse de la
URSS, negociando la retirada de las tropas soviéticas, y desman-
telando el Pacto de Varsovia y la organizacion que servia de
marco a la cooperacion econdmica, el CAME. Y ello sin provo-
car temores soviéticos en materia de seguridad o dafar la posi-
cion de Mihail Gorbachov en Mosct, desarrollos ambos que
hubieran imposibilitado los objetivos de las nuevas democra-
cias.

Una vez recuperada plenamente la soberania, pudieron distin-
guirse tres estrategias diferentes en los paises de Europa Cen-
tral para definir ese nuevo marco de relaciones internacionales
en Europa.

La primera, que podriamos llamar paneuropea, tuvo un eco
considerable, aunque fugaz, durante 1990 y principios de 1991.
Esta estrategia se asentaba en la conviccion de que el final de la
guerra fria hacia posible cambiar radicalmente el orden de
seguridad en Europa y el juego de las alianzas. El nuevo orden
debia ser paneuropeo en su dimension geografica y asentarse
en una muy reforzada y completamente nueva Conferencia para
la Seguridad y la Cooperacion en Europa (CSCE) que actuaria
como Organizacion de seguridad colectiva. Corolario de esta
estrategia era la disolucion de las dos organizaciones nacidas en
la guerra fria: la OTAN y el Pacto de Varsovia.

La segunda, que puede denominarse nacionalista, ponia el
acento en el mantenimiento de la soberania y la independencia.
Sus defensores argumentaban que era irracional, recién ganada
la soberania tras 40 afios de ocupacion militar y obediencia poli-
tica, apresurarse a perderla en una organizacién controlada por
la otra superpotencia. Esta estrategia, que destilaba una profun-
da desconfianza hacia Occidente, abogaba por el desarrollo de
relaciones estrechas, ahora en pie de igualdad y libremente, con
los paises vecinos y por un reforzamiento del dispositivo
nacional de defensa. Estas ideas, aunque de escaso eco en los
paises de Europa Central, tuvieron reflejo sin embargo en las

iniciativas de algunos grupos de presion y think tanks occidenta-
les que abogaban por la creacion de una zona tampon entre la
OTAN y la Union Soviética. Henry Kissinger hizo una propuesta
de este tipo en junio de 1990. Entre las numerosas declaracio-
nes de rechazo a estas ideas cabe consignar la del Presidente de
Polonia, Lech Walesa que consideraba la creacion de esta zona
gris como el mantenimiento de la division del continente euro-
peo. En cualquier caso, la opcion de neutralidad en materia de
seguridad o de politica exterior nunca llegé a recibir una seria
consideracion en los paises de Europa Central, aunque sélo
fuese por las implicaciones econdmicas de mantener una defen-
sa autonoma, que excedian sobradamente el precario estado de
las economias de la region.

La tercera, la estrategia pro-occidental, seria finalmente la
dominante. De acuerdo con ella, la prioridad absoluta de la politi-
ca exterior de las nuevas democracias debia orientarse a la inte-
gracion politica, econémica y militar con occidente, sin minusva-
lorar el reforzamiento de vinculos bilaterales y multilaterales con
los paises vecinos, pero subordinando estas acciones, y cuales-
quiera otras de politica exterior, a la consecucion del objetivo
prioritario. La incorporacion a las instituciones euro-atlanticas
deberia servir un numero considerable y simultaneo de intere-
ses nacionales de cada pais de Europa Central: reforzar la ten-
dencia interna de la transicion politica y econdmica, proporcio-
nar un entorno de seguridad para la consecucion auténoma de
esa transicion y hacerla més realista y eficaz al darle un marco
claro de referencia proporcionado por las reglas del juego en los
paises miembros de la entonces Comunidad Europea.

Dos tipos de factores convirtieron rapidamente a esta estrate-
gia en dominante y, a la postre, en tnica (lo que resultaba ya
patente a mediados de 1993):

¢ La conviccion de que éste no era solo el mejor camino posi-
ble sino el tnico que respondia a la esencia de las sociedades de
Europa Central. Quiza fue el Presidente de Eslovaquia, Michal
Kovac el que mejor resumio esta conviccion en su discurso de
toma de posesion en 1993 como primer Jefe de Estado de la
Eslovaquia independiente: «Eslovaquia esta geograficamente en
Europa Central y esta situacion tiene implicaciones estratégicas.
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Pero intelectualmente, culturalmente y politicamente, pertene-
cemos a Europa Occidental».

e La desintegracion de la Union Soviética que dio origen a
nuevos riesgos para los paises de Europa Central, cifrados en
factores como la inestable situacion interna en Rusia y Ucrania
o el problema del control de las armas nucleares. Junto a ello, y
sobre todo en el caso polaco, es necesario consignar el denomi-
nado factor aleman. La Alemania reunificada surgié como un
claro centro de poder en Europa Central percibido no sin pro-
funda desconfianza por sus vecinos del Este.

El acercamiento a las organizaciones occidentales de seguri-
dad comienza con el establecimiento, en 1992, por la Union
Europea Occidental, de un Foro de Consultas con los antiguos
miembros del Pacto de Varsovia. La Declaracion de Petesberg
de la UEO el 19 de julio de 1992 sefialaba que la Organizacion
estaba abierta a la integracion de cualquier pais europeo. En
mayo de 1994 los paises de Europa Central, agrupados en el
Foro de Consultas, recibieron el estatus de miembros asociados
de la UEO, lo que permitia a estos paises participar en el proce-
so de toma de decisiones de la Organizacion y en las operacio-
nes sobre el terreno que la UEO pudiese instrumentar.

La Alianza Atlantica era uno de los dos grandes pilares, junto
con la Union Europea, del acercamiento de los paises de Euro-
pa Central a Occidente, de la puesta en practica de la que
hemos denominado estrategia pro-occidental. Para las nuevas
democracias, la OTAN constituia no sélo la gran garantia de
seguridad, sino que encarnaba la permanencia, mas alld de la
Guerra Fria, del vinculo transatlantico, de Estados Unidos en
suelo europeo. Hay que subrayar que resulta en muchas oca-
siones poco conocido, o escasamente valorado, el enorme pres-
tigio e influencia de Estados Unidos en esta parte de Europa.
Basta repasar discursos o articulos de lideres centroeuropeos
de aquellos afios para ver hasta qué punto les preocupaba, y
valoraban muy negativamente posiciones mas claramente
manifestadas en Europa Occidental, o incluso al otro lado del
Atlantico, sobre un progresivo abandono por Estados Unidos
de la presencia que habia asegurado en nuestro continente tras
la Segunda Guerra Mundial.

Fue la OTAN, sin embargo, la que comenzo el proceso de su
ampliacion hacia el Este no sin grandes dudas y a veces dando
palos de ciego, mientras se sumia en un complejo debate sobre
su papel como Alianza militar en la nueva Europa. Buena mues-
tra de ello lo constituye la adopcion, en 1991 en la Cumbre de
Roma, de un Nuevo Concepto Estratégico, primer esfuerzo para
adaptar la Organizacion a la nueva realidad. La doctrina incluida
en el Nuevo Concepto insistia en tres puntos: una nueva forma,
mas amplia y global, de entender el concepto de seguridad,
poniendo fin a la doctrina de la confrontacion, y primando la
cooperacion y el didlogo como estrategias de seguridad; una
reduccion de los efectivos militares y su reestructuracion; y una
mayor responsabilidad de los aliados europeos en las tareas de
la Alianza. Todavia se hablaba del mantenimiento de un equili-
brio estratégico en Europa, modificando ahora a la baja la
dependencia del arsenal nuclear e insistiendo en las fuerzas
convencionales que deberian ser dotadas de una mayor flexibili-
dad y movilidad para hacer frente a nuevas contingencias.

La OTAN no se planteaba todavia de forma abierta su amplia-
cién y tratd, tras la aprobacion de este Nuevo Concepto Estraté-
gico, de dar una primera respuesta a los paises de Europa Cen-
tral y Oriental con la creacion, a finales de 1991, del Consejo de
Cooperacion del Atlantico Norte, foro de dialogo y cooperacion
entre la OTAN, los paises de Europa Central y Oriental y Esta-
dos Unidos. La desintegracion de la Union Soviética hizo pronto
obsoleto el concepto estratégico recién aprobado y, como se ha
senalado antes, planteé de forma mds acuciante para las nuevas
democracias la cuestion de su seguridad.

El debate interno en la Alianza se mantuvo en un tono relati-
vamente bajo en 1992 y 1993. Mientras tanto, la situacién en los
Balcanes y en el interior de Rusia va deteriorandose. Al precario
alto el fuego obtenido en una Croacia dividida, se suma el esta-
llido de la guerra abierta en Bosnia, el agravamiento del conflic-
to de Nagorno-Karavaj y, finalmente, el triunfo de la alianza de
comunistas y nacionalistas en Rusia en diciembre de 1993. En lo
que supone la definitiva aceptacion de su papel como organiza-
cién clave de la seguridad en Europa, la Cumbre de Bruselas de
la OTAN, en enero de 1994, lanza el programa de Asociacion
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para la Paz, destinado a reforzar la cooperacion de la Alianza
con los paises miembros del Consejo de Cooperacion del Atlan-
tico Norte y de la CSCE que lo desearan, mediante la elabora-
cion de programas individuales de asociacion. Esta invitacion de
la Alianza, abierta ahora a las ex-Republicas soviéticas, fue acep-
tada por 27 Estados. Incluso Rusia firmaria el Acuerdo el 22 de
mayo de 1994.

Durante ese afio empezo a madurar finalmente la idea de la
necesidad de la ampliacion de la OTAN y, en diciembre, en una
reunion ministerial, los Ministros encargaron al Consejo del
Atlantico Norte la realizacion de un estudio que examinara las
posibles modalidades para ampliar la Organizacion, los princi-
pios que debian guiar este proceso y las implicaciones del
mismo. Un afio después, en diciembre de 1995, el estudio sobre
la ampliacion fue sometido al Consejo Atlantico en su formacion
ministerial. Deseo subrayar, de entre los diferentes extremos de
este estudio, un elemento que habia estado ausente en las ante-
riores ampliaciones (Grecia y Turquia en 1952, la Republica
Federal Alemana en 1955 y Espaiia en 1982): la exigencia a los
futuros candidatos de que antes de entrar en la OTAN debian
resolver sus disputas étnicas o territoriales por medios pacificos
y de acuerdo con los principios de la CSCE. Unido al principio
implicito de la exigencia democratica, resulta claro que la
ampliacion de la OTAN se encaminaba en la tnica direccién
posible: una alianza de seguridad que engloba paises democrati-
cos, que comparten los mismos valores y que tienen que resol-
ver sus posibles problemas bilaterales antes de ingresar en la
Organizacion o, en cualquier caso, no trasladar nunca al seno de
la Alianza esos problemas.

La Alianza acord¢ finalmente una decision sobre su primera
ampliacion en la Cumbre de Jefes de Estado y de Gobierno que
tuvo lugar en Madrid en julio de 1997. En esa Cumbre se invito
a la Republica Checa, Hungria y Polonia a comenzar las nego-
ciaciones de adhesion a la Organizacion. Junto a ello, se dejaba
una necesaria puerta abierta a una segunda ampliacion, para la
que se mencionaba expresamente a Eslovenia y Rumania, pero
sin excluir cualquier pais de Europa Central y Oriental en proce-
so avanzado de consolidacion de un sistema democratico.

La incorporacion a la entonces Comunidad Europea suponia,
por razones obvias, una apuesta de alcance mucho mayor y con
profundas implicaciones para la politica, la economia y la socie-
dad de los paises de Europa Central y Oriental.

La opcion democratica de estos paises era, como hemos visto,
previa a su voluntad de incorporarse a la Comunidad. Su deci-
si6n de construir sistemas politicos similares a los de Europa
Occidental derivaba de una voluntad auténoma y un convenci-
miento genuino de que este sistema era el mejor posible para la
regeneracion de sus sociedades.

Sin embargo, es también cierto que casi desde un principio,
opcion democratica y acercamiento a la Union Europea fueron
percibidas en gran medida como dos caras de una misma mone-
da. Cuando el Presidente Havel, en los primeros meses de la
transicion, habl de coordinar el regreso a Europa, la toponimia
englobaba un conjunto muy determinado de valores, de cultura
politica, y de actitudes, principios que se encuentran en la base
de la construccion europea como un activo intangible cuyo valor
ha vuelto a ser puesto de manifiesto por la reciente crisis con
Austria.

Por otra parte, el proceso de incorporacion a la Union ha teni-
do, y tiene, un importante valor instrumental en orientar y pro-
porcionar respuestas a los paises de Europa Central y Oriental
en la multitud de cuestiones asociadas a una transformacion tan
profunda y dramatica como la que han experimentado, y algu-
nos todavia estan en ello, estos paises. No cabe duda de que el
modelo que se ofrece de acervo comunitario y de legislacion de
los Estados miembros permite a estos paises evitar aventuras
politicas o legislativas caracteristicas de procesos de transicion.

Esta intima vinculacion entre consolidaciéon democratica y
Unién Europea se tradujo, tras las breves vacilaciones iniciales
antes sefialadas, en la definicion, por todos y cada uno de los
Estados de Europa Central y Oriental (salvo, obviamente, Rusia
y algunas otras Repuiblicas de la antigua Union Soviética), del
ingreso en la Unién como la prioridad absoluta de politica exte-
rior, prioridad a la que se han sometido, de forma a veces llama-
tiva, cualesquiera otras consideraciones de politica interior o
internacional.
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A diferencia de la Alianza Atlantica, la caida del Muro de Ber-
lin no supuso para la entonces Comunidad Europea ningtn
replanteamiento estratégico, ni mucho menos, dudas sobre su
propia existencia. Antes al contrario, y visto en una perspectiva
historica, el colapso del sistema soviético situaba a las Comuni-
dades Europeas, punto de referencia en materia de paz, estabili-
dad y prosperidad, en el lugar de privilegio para cualquier rede-
finicion del sistema de relaciones intra-europeas. Por ello, la
idea de la ampliacion nace con la transicion democratica, aun-
que tardard algunos afios, pocos, en cristalizar en un esquema
coherente, tanto por su extrema complejidad en términos inter-
nos de la Unidn como por razones ligadas a la evolucion interna
de los paises de Europa Central y Oriental.

Ya en noviembre de 1991, Checoslovaquia, Hungria y Polonia
concluyeron Acuerdos de Asociacion con la Comunidad Euro-
pea. Aunque estos Acuerdos no daban expresamente a los Esta-
dos del Grupo de Visegrado un compromiso por parte de la
Comunidad de futura pertenencia, eran un paso previo y funda-
mental en tanto en cuanto la filosofia primera de estos Acuerdos
era facilitar la transicion democratica y econdmica. En esta tlti-
ma materia, no se trataba sélo de favorecer la progresiva
implantacion de una economia de mercado sino de abrir las eco-
nomias de Europa Central. Los Acuerdos tenian cinco elemen-
tos principales: el establecimiento de un didlogo politico entre
los asociados y la Comunidad; la creacion de un area de libre
comercio; la introduccion de mecanismos de cooperacion en
materia econdmica y cultural; el inicio de la adaptacion de la
legislacion de estos paises a la comunitaria; y, finalmente, el
establecimiento de algunos arreglos institucionales, principal-
mente los Consejos de Asociacion.

El paso definitivo se da en el Consejo Europeo de Copenha-
gue en junio de 1993. En las conclusiones del Consejo se afirma
que los paises asociados podran ingresar en la Comunidad (que
pocos meses después adquiriria el nombre de Union Europea)
tan pronto como reuniesen algunas condiciones politicas y eco-
nomicas. Los requisitos eran los siguientes: una estabilidad ins-
titucional que garantizase la democracia, el Estado de Derecho,
los derechos humanos y el respeto a las minorias; el funciona-

miento de una economia de mercado; la capacidad para asumir
el acervo comunitario; la adhesion a los objetivos de la Union
Politica, Econémica y Monetaria; su capacidad para hacer frente
a la competencia y a las fuerzas de mercado en el seno de la
Union,; y finalmente, una condicion interna, relativa a la capaci-
dad de la Comunidad para admitir nuevos miembros sin perder
el impulso de la integracion europea. Estas condiciones, en par-
ticular en materia de principios y valores, hablan por si mismas.

A partir de Copenhague, Hungria fue el primer pais de Euro-
pa Central y Oriental que presenté formalmente su solicitud de
adhesion a la Union, el 30 de marzo de 1994. Desde esa fecha
hasta el ultimo en hacerlo, por el momento, la Reptiblica Checa,
el 14 de enero de 1996, presentaron sus solicitudes Polonia,
Rumania, Eslovaquia, Letonia, Estonia, Lituania, Bulgaria, y
Eslovenia.

Ao largo de 1997 tuvo lugar en el seno de la Union una viva
discusion sobre el modelo para iniciar las negociaciones de
adhesion. Habia dos alternativas, iniciarlas con todos los candi-
datos que cumplieran las condiciones politicas, o con un ntme-
ro reducido de los mismos, en funcién de su grado de prepara-
cion. Espafia defendio tenazmente el primero de estos modelos,
al que bautizamos con el nombre de «regata», término expresi-
vo para describir nuestra posicion de que todos los candidatos
debian comenzar la negociacion al mismo tiempo para luego lle-
gar cada uno a la meta en funcion de sus méritos. El viento a
favor o la mar gruesa eran imponderables meteorolégicos aso-
ciados a negociaciones paralelas e internas de la Unién como
las perspectivas financieras o el modelo de una nueva Conferen-
cia Intergubernamental.

Sin embargo, el Consejo Europeo de Luxemburgo, en diciem-
bre de 1997, lleg6 a una solucién de compromiso que seguia
predominantemente el modelo de comenzar las negociaciones
con un grupo reducido de paises. De acuerdo con esta decision,
en abril de 1998 se abrieron seis Conferencias Interguberna-
mentales bilaterales para iniciar formalmente negociaciones de
adhesion con Hungria, Polonia, la Reptiblica Checa, Estonia y
Eslovenia (a los que se sumaba también Chipre). Para los otros
cinco paises de Europa Central y Oriental se puso en marcha un
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examen analitico del acervo comunitario con una valoracion
periodica de los progresos realizados, en funcion de los cuales
se podria llegar eventualmente a la apertura de negociaciones
de adhesion.

A lo largo de 1999, tanto la Comision como aquellos socios
que habian preferido este modelo de grupos reducidos se fue-
ron dando cuenta de los problemas a €él asociados y optando
progresivamente por el modelo «regata». Finalmente, en el Con-
sejo Europeo de Helsinki de diciembre de 1999 se consagra
este modelo y el 14 de febrero de 2000 se inician negociaciones
formales con todos los paises candidatos.

4. Una transicion malograda: la antigua Yugoslavia

La Reptiblica Socialista Federativa de Yugoslavia puso un con-
trapunto dramatico a una situacion, la de la Europa Central y
Oriental a principios de los 90, que con todas sus incertidum-
bres, estaba cargada de esperanza y de futuro. Y es que, por
encima de cualquier consideracion historica, que las hay, el con-
flicto en la antigua Yugoslavia esta indisolublemente unido al
proceso de cambios cuyo inicio simboliza la caida del Muro de
Berlin. Yugoslavia es la otra cara de la moneda, la cara desgarra-
da, sangrienta; pero la moneda es tnica.

Se han ofrecido diversas explicaciones, la mayoria de marca-
do sesgo historico, al desmoronamiento de la RSFY: Yugoslavia
como «creacion artificial de Versalles», los intereses de las
potencias occidentales en extender sus areas de influencia tras
la desaparicion de la Union Soviética, Yugoslavia como paradig-
ma del choque de civilizaciones de Hunttington, la reaparicion
de supuestos «odios ancestrales». Desarrollar el contenido deta-
llado de estas tesis y formular la correspondiente critica excede
la longitud razonable y, en cierta medida, el caracter que deseo
dar a este articulo. Basta sefialar que aunque todas ellas (algu-
nas mas que otras, obviamente) contribuyen a explicar el com-
plejo cumulo de razones que estan en el origen del conflicto
yugoslavo, todas ellas no pasan de dar explicaciones parciales e
insatisfactorias. Y es que las razones no hay que buscarlas en
antecedentes remotos, sino en acontecimientos recientes, ni

fuera de Yugoslavia, sino en el interior del pais. Los aconteci-
mientos a los que me refiero son la caida del Muro, la apertura
de fronteras, la celebracion de elecciones libres en Europa Cen-
tral y Oriental, el lanzamiento, en definitiva, de un proceso de
transicion a la democracia y la economia de mercado, y la reac-
cion, en el interior de Yugoslavia, a esos hechos. Como en todos
los paises de la zona, en Yugoslavia hay una primera division
interna sobre la rapidez y profundidad con la que abordar la
transicion. Pero mientras que en Polonia o Bulgaria esa diver-
gencia se produce entre posiciones ideologicas o perspectivas
politicas distintas, en Yugoslavia la fractura sigue la linea de
separacion entre la Republicas. Eslovenia y, aunque en menor
medida, Croacia, partidarias de una transicion rapida y sin con-
cesiones, al estilo checo por ejemplo. De otro lado, Serbia, mas
favorable a un cambio limitado, a unas transformaciones mas
cosmeéticas que reales, al estilo balcanico del momento inicial de
la transicion en Rumania y Bulgaria.

Junto a ello, es necesario tener presente la imposibilidad de
mantener el modelo federalista del Mariscal Tito, modelo pro-
fundamente autoritario, basado y complementario con un siste-
ma politico de partido tnico en el que quedaba muy escaso mar-
gen para la disidencia y menos atn para propuestas alternativas
de distribucion territorial del poder. EI modelo se colapsa, no
podia ser de otra forma, cuando la divergencia afecta a la propia
esencia del sistema politico.

En la incapacidad de Yugoslavia de dar una respuesta a su
propio proceso de transicion democratica esta la clave de la des-
composicion del pais. Sin embargo, hay que subrayar que esta
incapacidad explica la particion, las declaraciones de indepen-
dencia. Los horrores posteriores no encuentran explicacion, y
mucho menos una imposible legitimacién, en estos factores
politicos, sino que deben ser atribuidos a las posiciones de
nacionalismo agresivo y excluyente adoptadas por diversos lide-
res de la antigua Yugoslavia, una vez que la particion se ha
hecho inevitable. Estas posiciones, difundidas sin descanso por
maquinarias de propaganda puestas al servicio de intereses per-
sonales de poder, llegaron al limite de postular la expulsion, la
exclusion, la eliminacion fisica del otro. Lo que se ha dado en
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llamar limpieza étnica. Es en el liderazgo serbio donde primero
aparecen signos de este nacionalismo violentamente excluyen-
te, con un primer aldabonazo serio en 1989 con la supresion uni-
lateral del estatuto de autonomia del que gozaba Kosovo en el
marco de la Constitucion yugoslava de 1974. Es también entre
los dirigentes serbios donde se produce una mayor resistencia a
la transformacion democratica. Esta combinacion de autoritaris-
mo comunista y nacionalismo agresivo sera la sentencia de
muerte para la antigua Yugoslavia. Y es en este sentido en el
que cabe atribuir la primera responsabilidad del conflicto yugos-
lavo al entonces Presidente serbio y hoy Presidente de la Repu-
blica Federal de Yugoslavia, Slobodan Milosevic, sin que esta
afirmacion pretenda excluir responsabilidades evidentes de
otros lideres.

Salvo en el caso esloveno, en el que la inexistencia de ciudada-
nos de otras nacionalidades yugoslavas permitié una separacion
no traumatica, el resto de las Republicas surgidas de la antigua
Yugoslavia vieron su transicion politica y econémica bruscamen-
te interrumpida por la guerra. Los casos mas extremos fueron,
sin duda, los de la Republica Federal de Yugoslavia y el de la
entonces denominada Republica de Bosnia-Herzegovina. En la
primera, la perpetuacion de las estructuras de poder de la anti-
gua Liga de los Comunistas Serbios, mediante un endoso electo-
ral fruto de la combinacion de un control férreo de los diversos
resortes del poder (en particular, de los medios de comunica-
cion) y un discurso de prometer glorias futuras al pueblo serbio,
de indudable eco entre la poblacion, determiné la paralizacion de
cualquier transicion politica. En materia econémica, una privati-
zacion parcial guiada por criterios de clientelismo politico, y
variaciones meramente formales del marco juridico de la activi-
dad econdmica, determinaron la imposibilidad de la aparicion de
una auténtica economia de mercado. Las sucesivas crisis en la
antigua Yugoslavia, en las que las autoridades de Belgrado han
sido siempre protagonistas, cuando no instigadoras directas, han
dado lugar finalmente a un cuadro sombrio en el que cualquier
intento de democratizacion es cortado de raiz y en el que los diri-
gentes serbios, comenzando por Slobodan Milosevic, no tienen
ya otro proyecto politico que su propia supervivencia.

En Bosnia, y tras tres anos de guerra y salvajes operaciones
de limpieza étnica, el Acuerdo de Dayton alcanzado en noviem-
bre de 1995 representé una completa refundacion del Estado
bosnio, cuya radical novedad se reflejo incluso en el nombre del
pais: Bosnia y Herzegovina. Dayton sento las bases para que
este Estado europeo, sin duda el mas atormentado en la segun-
da mitad del siglo XX, pudiese abordar la asignatura pendiente
de su transicion, y ello con el aliciente afiadido de una masiva
ayuda internacional. Algo mas de cuatro afios después, y con
todas las legitimas interrogantes que puede plantear el proceso
de reconstruccion institucional, econdmica y sobre todo moral
adoptado en Dayton, el hecho cierto es que dificilmente puede
afirmarse que Bosnia y Herzegovina esté en el camino de la
consolidacion de una democracia y una economia de mercado.
Las organizaciones politicas que ocupan los puestos de respon-
sabilidad, tanto en las instituciones comunes bosnias como en
las Entidades (en la Federacion y en la Republica Srpska),
siguen teniendo un proyecto no coincidente con los objetivos y
el espiritu de Dayton y la mayor parte de sus lideres siguen
siendo los mismos que hicieron la guerra. Junto a esta agenda
esencialmente nacionalista, siguen manteniéndose todos los
vicios economicos del sistema anterior, vicios que favorecen una
abierta intromision de lo politico en lo econémico y que impi-
den un despegue de la economia bosnia y una transicion a la
economia de mercado.

En Croacia, los efectos perturbadores derivados del control
de parte del territorio por la minoria serbia hasta agosto de
1995 y el mantenimiento en el poder de un Presidente, el
recientemente fallecido Franjo Tudjman, y un partido, el HDZ,
con un discurso autoritario y un proyecto tipicamente balcanico
de nacionalismo excluyente, impidieron la culminacién de una
transicion democratica y repitieron en lo econdmico los errores
del clientelismo y la abierta interferencia del poder politico en la
gestion econémica. El reciente triunfo de la oposicion en las
elecciones parlamentarias y de Stipe Mesic en las presidencia-
les abre en esta materia una via completamente nueva, inexplo-
rada hasta ahora por ninguna de las Republicas surgidas de la
antigua Yugoslavia e implicadas de alguna manera en el conflic-
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to, y que esperemos redunde en primera instancia en una con-
solidacion definitiva de la democracia croata.

En esta breve descripcion que he hecho de tres paises claves
en el escenario del Sudeste europeo se repite un fenémeno
comun y que seria no ya irresponsable sino suicida no tener en
consideracion: con todos los problemas de los sistemas electo-
rales de estos paises (que los tienen, y muy graves), y en parti-
cular el férreo control de los medios mas influyentes de comuni-
cacion, el hecho cierto es que las autoridades de estos paises
encuentran, en una eleccion tras otra, el respaldo popular. Las
recientes elecciones en Croacia han supuesto la primera brecha
en este monolitismo, y de ahi su importancia y su, esperemos,
decisiva influencia en el futuro de la region. Esta situacién de
apoyo electoral a opciones politicas que no hacen sino mantener
un discurso negativo y practicar una politica a la postre contra-
ria a los intereses de su propia poblacion tiene su origen en la
profunda distorsion social provocada por los diversos conflictos
en los Balcanes. Los ciudadanos de esta region tienen aspiracio-
nes idénticas a los de cualquier otro pais europeo. No se dife-
rencian en pretender un empleo, un nivel de vida digno, un cier-
to espacio de libertad para desarrollar proyectos propios,
personales o colectivos. La diferencia es que los ciudadanos de
los Balcanes (o al menos una considerable mayoria de ellos)
buscan realizar estas aspiraciones en el marco de comunidad
étnica, identificindolas incluso con unas supuestas aspiraciones
colectivas de su propia etnia y percibiendo a los de las otras
comunidades no ya como algo ajeno, sino como una amenaza
para su propia existencia.

La conclusion de este planteamiento es clara para los dirigen-
tes y ciudadanos balcanicos: solo podran ser estables y prospe-
ros aquellos paises con Estados homogéneos y «limpios» étnica-
mente. No hace falta subrayar que esta forma de enfocar, no ya
la politica, sino cualquier otro aspecto de la vida social es fuente
segura de conflicto en una regién como la que nos ocupa y una
receta para el desastre y el horror. Cambiar esta mentalidad
requerira tiempo y esfuerzo. Se equivocan quienes asocian con-
flicto en el Sudeste de Europa con subdesarrollo economico. El
problema es mucho mas complejo y por tanto mucho mas dificil

de resolver. Pero lo que esta en juego en los Balcanes es algo de
profunda significacion para toda una Europa que pretende
basarse en un conjunto de valores muy determinado. Admitir
que solo puede ser viable una democracia cuando estd basada
en la homogeneidad nacional tiene implicaciones para todos los
paises europeos. Parece claro que no podemos abandonar la
batalla contra este error.

5. ¢... y Espafia?

La situacién de los espaiioles ante lo que comenzo en 1989 me
recuerda, en cierta forma, a la de los personajes de Giinter
Grass. Y no tanto por la sorpresa que se pudo sentir ante algo
inesperado, sino por la reaccion ante lo que se percibia como
ajeno, la sensacion de lejania con la que la mayoria de nuestros
compatriotas siguieron los acontecimientos. Profesionales de
las relaciones internacionales en sus diversos ambitos, periodis-
tas conocedores del area, expertos o estudiosos de la politica
internacional, aquéllos que por cualquier causa disfrutabamos
de un observatorio privilegiado (durante aquellos afios tuve el
honor de desempeifiar puestos de responsabilidad en la Comi-
sion Europea) o personas especialmente sensibles a la politica
en cualquiera de sus campos. Esta es la lista, y no es muy larga,
de aquéllos que percibieron, no sélo la magnitud del cambio
sino sus implicaciones para Espafia. El resto no pasaron de un
vago sentimiento de alegria compartida con aquellos jovenes
que bailaban subidos al Muro.

La politica exterior pretende conseguir una serie de objetivos,
utilizando diversos instrumentos y poniendo medios humanos y
materiales al servicio de su ejecucion. Sin embargo, cualquier
politica exterior, incluso en aquella situacion ideal de contar con
medios cuantiosos, no pasaria de ser un ejercicio teérico y un
recetario de objetivos fallidos si no tuviera en cuenta los condi-
cionantes que gravitan sobre ella. Y en el caso de la definicién
de una politica exterior de Espafia hacia Europa Central y
Oriental, los condicionantes son un catalogo de elementos
mayoritariamente negativos. Comenzaré, sin embargo, por uno
positivo, el tnico valido en todos los paises de la region: el pres-
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tigio proporcionado a Espana por una modélica transicion
democratica. Aunque siempre hemos defendido que es un error
tratar de exportar modelos a situaciones objetivamente distintas
y con puntos de partida muy diferentes, el hecho es que, de
alguna manera, Espafia hizo quince afios antes lo que (en térmi-
nos politicos y no tanto econdmicos o sociales) los paises de
Europa Central y Oriental tenian ante si en 1989.

Mas alla de este elemento positivo, relevante en tanto en
cuanto la percepcion que un pais o grupo de paises tiene de
nosotros es un condicionante mayor en las relaciones bilatera-
les, me temo que el resto de elementos caen abiertamente en la
lista negativa. En primer lugar, es necesario consignar la abis-
mal lejania histérica en la que ha vivido Espafa con relacion a
esta region de Europa hasta hace apenas dos décadas. Incluso
cuando la joven democracia espafiola decidio, a finales de los
setenta, establecer relaciones diplomaticas con estos paises, lo
hizo en el marco de una definicion de prioridades de politica
exterior que enumeraban Europa (entendiendo por tal Comuni-
dad Europea), Iberoamérica y el Mediterraneo. El estableci-
miento de relaciones y la apertura de Embajadas no fue sino
consecuencia del principio de universalidad que debe guiar la
politica exterior de una democracia. El abismo ideoldgico
seguia abierto, en términos econémicos estos paises tenian muy
poco que ofrecernos y su régimen totalitario excluia cualquier
intento de penetracion cultural o de fomento de intercambios
entre la sociedad civil espafiola y la correspondiente de cada
pais.

El segundo condicionante negativo es en realidad un corolario
del primero: la indiferencia de gran parte de la sociedad espafio-
la hacia esa region de Europa. En particular, la falta de interés
de sectores clave en nuestra sociedad para la formacién de la
accion exterior como los empresarios o aquellas organizaciones
que canalizan voluntades, sociales o individuales en la sociedad
civil, de proyeccion internacional.

Los acontecimientos de 1989 no supusieron un cambio per-
ceptible de actitud salvo en grupos reducidos a los que antes se
ha hecho referencia. El inicio de las transiciones democraticas
en Europa Central y Oriental afectaba sin embargo profunda-

mente a Espaiia. Y ello, aunque solo fuera, y no es poco, porque
el cambio radical en el mapa europeo nos emplazaba a pensar
cudl iba a ser, a partir de ese momento, nuestra posicién en
Europa.

Con la permanente limitacion de estos condicionantes negati-
vos, la politica exterior espafiola hacia Europa Central y Oriental
tiene dos objetivos generales:

¢ Apoyar los procesos de transicion a la democracia y a la
economia de mercado.

» Aumentar la presencia espafiola en estos paises.

En relacion con el primer objetivo, y aunque se han llevado a
cabo, y se siguen llevando, actuaciones puramente bilaterales
(seminarios, formacion de cuadros y funcionarios), la mayor
parte de la accion espanola se ha canalizado a través de la Union
Europea, principalmente en el marco de la Politica Exterior y de
Seguridad Comtin, y de la Alianza Atlantica. Apoyar la transicion
era, en definitiva, una labor que correspondia primordialmente
a los paises occidentales, tanto en su conjunto como individual-
mente considerados. Espafia respondi6, y responde, a este reto
en la medida de sus posibilidades, en el convencimiento de que
se trata no ya de contribuir a una conquista histérica sino que es
el mejor modo de servir los intereses de nuestro pais.

Menci6n especial merece, en este capitulo, la labor desarrolla-
da en el Sudeste de Europa. Espaiia esta en Bosnia y en Kosovo.
Estuvo en Albania en 1997 cuando fue necesario un esfuerzo
concertado para restaurar la estabilidad de este pais. Estamos
en los Balcanes, realizando un considerable esfuerzo en térmi-
nos militares y econdmicos, en el convencimiento de que no
solo contribuimos a salvar vidas, a restaurar la paz y la estabili-
dad, sino porque la presencia internacional y nuestra aportacion
a ella son fundamentales para impulsar una democratizaciéon
brutalmente interrumpida.

Aumentar la presencia de Espaiia en estos paises, mas alla de
ser un objetivo actual de politica exterior, empezo a revestir cier-
ta urgencia cuando los Gobiernos de Europa Central comenza-
ron a llamar con fuerza a las puertas de la Unién Europea.
Desde cualquier punto de vista, era poco deseable encontrarnos
con una relacion de socios comunitarios (v hay muy pocas rela-
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ciones tan intensas y complejas en la sociedad internacional)
con unos paises en los que nuestra presencia no pasaba de ser
marginal en términos politicos y economicos. El punto de parti-
da era particularmente bajo. Baste senalar que la primera tarea
a realizar con las nuevas democracias fue la construccion del
entramado de acuerdos que dan consistencia a una relaciéon
bilateral, comenzando por la firma de tratados basicos de amis-
tad y cooperacion.

Una dificultad anadida al esfuerzo de sentar las bases para el
desarrollo de las relaciones bilaterales fue el espectacular incre-
mento en el numero de Estados que conforman Europa Central
y Oriental. De nueve entidades soberanas en 1989 se paso a
veintisiete en 1993, en un fenémeno de desagregacion territorial
intimamente ligado a, y consecuencia directa de, las transforma-
ciones politicas que experiment6 la region. Si la limitacion de
medios materiales e incluso de recursos humanos, hacia impen-
sable tratar de estar representados en todos y cada uno de ellos,
si hay que subrayar que se ha hecho un esfuerzo considerable
con la apertura de Embajadas residentes en Ucrania (1992),
Croacia (1993), Eslovaquia (1997), Bosnia (1998), Eslovenia
(1998) y Kazajstan (1999).

Junto a ello, se ha multiplicado el namero de contactos y de
encuentros con los responsables politicos, no sélo gubernamen-
tales, y personalidades de la vida econdmica y social de estos
Estados, de tal manera que puede considerarse cumplido el
objetivo de establecer un didlogo politico permanente y fluido
con estos paises. De esta manera, conocemos ahora con el deta-
lle necesario su situacion y evolucion interna, las posiciones de
estos Gobiernos en todas y cada una de las cuestiones que pue-
dan tener alguna relevancia para nosotros, contribuyendo ade-
mas en algunos casos de mayor interés a la formacion de estas
posiciones. De igual manera, el mantener abiertos de forma per-
manente estos canales de comunicacion nos permite trasladar
las posiciones de Espana y recabar el apoyo de estos paises
cuando es necesario hacerlo. En definitiva, se ha construido una
buena relacion politica con todos ellos.

La asignatura pendiente es, sin duda, la de la penetracion eco-
nomica. Es en este punto donde mas pesan los condicionantes

negativos a los que antes hacia referencia. A pesar del esfuerzo
denodado y tenaz de la Administracion para interesar a nuestros
empresarios en la inversion en Europa Central y Oriental, el
resultado ha sido muy limitado. Y ello es particularmente desa-
lentador cuando se reflexiona sobre el hecho de que en estos
afios han coincidido dos fenémenos complementarios y dificil-
mente repetibles. Por una parte, un gigantesco proceso de pri-
vatizaciones en esta region de Europa al calor de la transicion a
una economia de mercado, poniéndose en manos del sector pri-
vado, en gran parte extranjero dada la l6gica carencia de capital
local, sectores claves de la economia de estos paises. Por otra
parte, la espectacular internacionalizacion de la economia espa-
fiola, proceso en el que muchas de nuestras grandes empresas
se han convertido en multinacionales con inversiones masivas
en el exterior, arrastrando ademas a la internacionalizacion a
numerosas empresas espafiolas de tamafio medio. El destino de
gran parte de estas inversiones es conocido: Iberoamérica. Sélo
en una parte extremadamente reducida, casi insignificante, el
objetivo ha sido las economias de Europa Central y Oriental.

Esta ausencia de inversiones adquiere una significacion
mucho mayor cuando se toma en consideracion el hecho de que
diez de estos paises son candidatos a la Union Europea. La exis-
tencia de vinculos econdmicos importantes, de fenomenos de
interdependencia econémica daria mucho mas sentido a la futu-
ra condicion de socios comunitarios de Espafia. Junto a ello, no
cabe duda de que los beneficios econémicos de esta condicion
serfan mucho mayores en el escenario de una importante pre-
sencia econdmica espafiola en estos Estados.

En otra parte de este articulo se ha senalado que la prioridad
absoluta en la politica exterior de todos los paises de Europa
Central, desde Estonia hasta Bulgaria, es la incorporacion a las
instituciones euroatlanticas, y en particular a la Union Europea.
Teniendo esto presente, no puede extrafiar que la construccion
de una relacion bilateral entre Espana y los paises candidatos
haya tenido como uno de sus puntos de referencia permanentes
la Unioén Europea. Una parte considerable del tiempo empleado
en el didlogo bilateral con cada uno de estos paises se ha dedi-
cado a explicar la posicion espafiola en materia de ampliacion, la
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vision de Espafia sobre las diferentes consecuencias internas
para la Union de esta ampliacion, tanto en términos de prepara-
tivos como de resultados una vez se produzca, y a comprender y
estudiar en detalle las pretensiones de estos Gobiernos en la
multitud de aspectos que implica una negociacion de adhesion a
la Union.

Ha sido necesario un considerable esfuerzo para despejar de
forma definitiva un error fundamental y de base en la percep-
cion de estos paises: la falsa creencia de que Espafia se oponia
0, al menos tenia reservas muy sustanciales, a la ampliacién de
la Union Europea. En multitud de ocasiones he tenido personal-
mente la oportunidad de explicar con detalle a las autoridades
de estos paises nuestra posicion sobre la ampliacion. Una posi-
cion que puede expresarse de forma muy resumida en los
siguientes puntos:

¢ Espafa apoya sin la menor reserva la ampliacion de la
Union Europea hacia el Este. Se trata no solo de la posicion de
las autoridades espaiiolas, sino que es necesario, y muy relevan-
te, subrayar que de acuerdo con los sondeos periddicos de la
Comision, la opinion publica espafiola es mas favorable a la
ampliacion que la mayor parte de las del resto de los socios
comunitarios.

e Espana apoya el ingreso de estos paises en la Union no
solo por el convencimiento de que la pertenencia a la Union es
la consecuencia logica y la culminacion evidente de los proce-

sos de transicion democratica que hemos apoyado, sino por el
convencimiento de que la ampliacion sirve el interés de Espa-
fia. En términos politicos consolida la extension a toda Europa
de nuestros horizontes de accion exterior. En términos econé-
micos, las oportunidades para Espafia son mucho mas grandes
que los posibles riesgos. La condicion de socios comunitarios
de estos paises, o la simple perspectiva de una adhesion inmi-
nente, movilizara una actitud empresarial mucho mas abierta,
que hasta ahora nos ha faltado, por la via de la clarificacion
absoluta del marco econdmico y juridico de la inversion o el
COMercio.

Han pasado poco més de diez afios desde aquel 9 de noviem-
bre de 1989. Las consecuencias de la caida del Muro han ido
mucho mas alld de Europa Central y Oriental (no puedo dejar
de anotar que este término ha empezado a perder su fuerte con-
tenido politico para volver a sefialar simplemente un lugar en el
mapa), modificando profundamente las relaciones internaciona-
les. En lo que se refiere a Europa, el balance es muy positivo.
Incluso en ese abismo en el que en algin momento se convirtie-
ron los Balcanes se estan sentando las bases para que, por pri-
mera vez en su historia, el acomodo final, sea cual sea, esté
basado en factores democraticos. La transicion sigue su curso,
ya sin vuelta posible al pasado, y cientos de millones de ciudada-
nos tienen la posibilidad de vivir una vida normal en un ambien-
te de libertades. Y no es poco.
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