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ES HORA DE BUSCAR ALTERNATIVAS
02 A UNA AMPLIACION EUROPEA

JULIO

HERCULEA

Victor Burguete, investigador sénior, CIDOB

La voluntad de ampliar la Unién Europea
(UE) con una légica geopolitica tras la inva-
sion rusa de Ucrania ignora tanto los motivos
del estancamiento del proceso de adhesion
en la dltima década como los extraordinarios
retos que supondria para la Union y sus esta-
dos miembros.

Es necesario articular alternativas a la am-
pliacion para evitar la frustracion en los pai-
ses candidatos y facilitar su seguridad, de-
sarrollo econémico y adhesion a los valores
europeos.

La integracion diferenciada puede servir
como fase de transicion hasta que la UE reali-
ce las reformas internas imprescindibles para
acoger a los nuevos miembros.

crucijada. La invasién rusa de Ucrania ha pro-

vocado un cambio en la mentalidad europea
y ha acelerado el proceso de ampliacién, estancado
durante las dos tltimas décadas. Moldavia, Ucrania,
Georgia —tres paises que pertenecen a la Asociacién
Oriental (AO) y que no controlan la totalidad de su
territorio— solicitaron en 2022, junto con Kosovo,
unirse al club comunitario. Ese mismo afio, la UE
concedié el estatuto de pais candidato a los tres pri-
meros y a Bosnia Herzegovina, que habia solicitado
unirse seis afios antes; ademds, abrié formalmente
las negociaciones de adhesién con Macedonia del
Norte y Albania (candidatos desde 2005 y 2014, res-

l a Unién Europea (UE) se encuentra en una en-

pectivamente), pese a que este tltimo pafs no reunia
las condiciones necesarias. En 2023, la UE también
inicié negociaciones con Ucrania y Moldavia, casi
dos afios después de que ambos hubieran solicitado
la adhesion, un tiempo récord. Segun la presidenta
de la Comisién Europea (CE), Ursula von dar Leyen,
«Ucrania podria unirse a la UE antes de 2030», ya
que ello serfa su mayor garantia de seguridad. Para
la comisaria europea de ampliacién, la eslovena Mar-
ta Kos, la adhesion de Ucrania es prioritaria y debe-
ria producirse antes que la de los otros nueve pai-
ses candidatos, aunque algunos de ellos lleven dos
décadas de reformas para cumplir el acquis (acervo
comunitario).

Esta légica geopolitica, que motiva la reactivacién de
los procesos de ampliacién de la UE, contrasta con la
l6gica de modernizacién y estabilidad que subyace en
los criterios de acceso establecidos en Copenhague en
1993, e ignora las razones del estancamiento de la am-
pliacién europea a partir de 2007. Tras la disolucién de
la Unién Soviética en 1991, la UE firm6 los Acuerdos
Europeos con los paises de Europa Central y del Este
que dieron lugar, tras casi 14 afios de negociaciones y
reformas, a la gran ampliacion de 2004 (Republica Che-
ca, Chipre, Eslovaquia, Eslovenia, Estonia, Hungria,
Letonia, Lituania, Malta y Polonia), que fue completa-
da en 2007 con la incorporacién de Bulgaria y Rumania,
postulantes rezagados en el cumplimiento de los crite-
rios de adhesién. Esta «gran explosién», como comin-
mente se conoce la ampliacién de la UE hacia el este de
Europa, fue posible gracias a un contexto geopolitico
favorable facilitado por el colapso de la Unién Sovié-
tica, a una actitud a favor de la ampliacién por parte
de la poblacién y las élites europeas, asi como a una
tendencia global de democratizacién muy presente en
los paises candidatos.

Todas las publicaciones expresan las opiniones de sus autores/as y no reflejan necesariamente los puntos de vista de CIDOB o sus financiadores.
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Figura 1. Paises candidatos a la UE (1987-2025)
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* El proceso de adhesion de Turquia esté congelado desde 2018 y el de Georgia desde 2024.

Fuente: Elaboracion propia.

La crisis financiera global de 2008 y la posterior crisis
de deuda soberana de 2010-2012 marcaron un punto
de inflexién, ya que pusieron en cuestién el modelo
liberal europeo como motor de prosperidad. En este
contexto, el auge del euroescepticismo, el nacionalis-
mo y el deterioro democrético, junto con el aumento
de los conflictos bilaterales y la mayor asertividad de
Rusia, contribuyeron a la ralentizacién de la amplia-
cién. En este periodo solamente Croacia, en 2013, se
unié a la Unién tras superar unas condiciones mds
estrictas establecidas en el «consenso renovado sobre
la ampliacién» alcanzado en 2006. Durante la tdltima
década, las negociaciones con los paises candidatos
de los Balcanes (Albania, Montenegro, Macedonia del
Norte y Serbia) han avanzado muy lentamente, y las
negociaciones con Turquia se congelaron oficialmente
en 2018.

En la actualidad, la UE ha optado, en su despertar
geopolitico, por reactivar con frenesi su principal he-
rramienta de influencia regional, esto es, el acceso al
club comunitario, en vez de explorar otras alternativas
de asociacién. Al hacerlo, y plantear ademds unos tiem-
pos de integracién acelerada, la Unién obvia la magni-
tud de los cambios que son necesarios para llevarla a
cabo. Estos cambios son fundamentales tanto a nivel
de funcionamiento de la UE como en el seno de los pai-
ses candidatos. La tarea es, sin duda, hercilea (véase
tabla 1). No solo se trata de que los paises candidatos
cumplan con los criterios de acceso, sino también de
cambiar la opinién ptblica europea contraria a la am-
pliacién. Ademads, la UE ampliada debe ser gobernable,
lo que requerird reformas de calado en su gobernanza
y presupuesto, asi como asegurar la estabilidad y segu-
ridad de sus fronteras.

B Guerras activas
® Base militar rusa

Tabla 1. Las 12 tareas para lograr una
ampliacion exitosa

1. | Cumplimiento de los criterios de acceso a la UE.

Superar la opinién publica contraria a la ampliacion en cinco estados
miembros (Austria, Francia, Alemania, Republica Checa y Luxemburgo).

. |Reforma de la regla de la unanimidad en el Consejo Europeo.

Alwin

Creacioén de instrumentos para prevenir la deriva autoritaria de
estados miembros de la UE.

Reforma del nimero de escafios del Parlamento Europeo y del
numero de comisarios en la Comisién Europea.

. |Reforma de la Politica Agraria Comun (PAC).

. |Reforma de los fondos de cohesién.

® |N|o| &

Resolucién de los conflictos internos entre minorias en los paises
candidatos.

Resolucién de los conflictos entre paises candidatos y estados
miembros.

Reconocimiento de los paises candidatos de sus fronteras
exteriores con terceros paises.

No participar temporalmente en Schengen para prevenir flujos
migratorios descontrolados y «la fuga de cerebros».
Descarbonizacion e integracién de los paises candidatos en los
proyectos de autonomia estratégica de la UE.

10.

11.

12.

Principales retos para la ampliacion de la UE
Opini6n publica y gobernanza

Lograr la unanimidad del Consejo Europeo es la clave
de béveda del proceso de adhesion, ya que es necesaria
para conferir el estatuto de candidato, iniciar las nego-
ciaciones, abrir y cerrar los capitulos de negociacién, asf
como aprobar el tratado de adhesion. Posteriormente,
este tratado debe ser ratificado por todos los estados
contratantes, incluido el pafs candidato, de conformidad
con sus normas constitucionales correspondientes, ya
sea la ratificacion parlamentaria o mediante referéndum.
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Sin embargo, segtn los dltimos datos recogidos en el
Eurobarémetro (octubre-noviembre de 2024), casi el
60% de la opinién ptiblica austriaca y mds del 50% de
la francesa, luxemburguesa, checa y alemana se opo-
nen a una ampliacién de la UE. Principalmente, pre-
ocupa que la ampliacién complique atin mds la toma
de decisiones a nivel europeo (lo que es compartido
en los circulos politicos), que aumente la inestabilidad
y la inseguridad y, en menor medida, su posible im-
pacto en el mercado laboral. Ademds, es probable que
el contexto politico interno en paises como Francia,
Alemania, Italia y Austria se vuelva incluso menos re-
ceptivo a la ampliacién en los préximos meses y afios,
a tenor de los resultados electorales y el escenario po-
litico en esos paises.

En los paises candidatos, el apoyo a la integracién eu-
ropea se ha estancado debido al desencanto por el largo
proceso de adhesion y sus dindmicas internas. En octu-
bre de 2024, en el referéndum en Moldavia para ratifi-
car el deseo de los ciudadanos de pertenecer ala UE, el
«si» gand por la minima con un 50,46% de los votos, y
gracias al voto exterior. En Serbia y en Macedonia del
Norte, la mayor parte de los ciudadanos creen que su
pais nunca se unird a la UE. Al respecto, si bien en Ko-
sovo y Albania son mds po-
sitivos y una amplia mayo-
ria espera que la adhesién se
produzca antes de 2035, su
opinién publica parece tener
poco conocimiento del es-
tado de opinién en Austria,
Alemania, Francia, Polonia,
Rumania o Dinamarca, donde la poblacién que rechaza
la ampliacién duplica a la que estd a favor.

No es un asunto menor si se complica la toma de de-
cisiones a nivel europeo como consecuencia de la am-
pliacién. La UE carece de instrumentos efectivos para
afrontar la deriva autoritaria de los estados miembros.
El proceso colegiado en la toma de decisiones y el cri-
terio de unanimidad en el Consejo Europeo en dmbitos
clave como la politica exterior o la aprobaciéon de los
presupuestos europeos, por ejemplo, hace extremada-
mente fécil el secuestro de los dosieres por parte de in-
tereses nacionales. A todo ello, habria que sumarle la
necesaria reforma de la asignacién de escafios en el Par-
lamento Europeo, asi como la reduccién del namero de
comisarios en la CE, que actualmente es uno por pais.

Ademads, cumplir los criterios de adhesién a la UE no
siempre garantiza que la democracia quede asentada.
La propia naturaleza top-down en la condicionalidad
del proceso de adhesién limita los procesos de escru-
tinio y critica interna, mientras que el avance formal
en las negociaciones puede servir para legitimar élites
corruptas. Una vez dentro de la UE, los paises tienen
pocos incentivos para mantener su adhesién a los va-
lores liberales europeos. Asi lo evidencian casos como

los de Hungria y Polonia, donde se ha observado una
erosion de la independencia judicial y limitaciones a la
libertad de prensa.

Actualmente, todos los paises candidatos se consideran
democracias imperfectas, regimenes hibridos o parcial-
mente libres, segtin los indicadores de gobernanza ela-
borados por instituciones como The Economist o Freedom
House. Si bien la mayoria de ellos han hecho progresos
en la dltima década, este progreso no ha sido undnime.
Paises como Moldavia y Ucrania han registrado nota-
bles avances en cuanto a la transparencia en los pro-
cesos democréticos, la efectividad de las politicas y la
calidad regulatoria, pero atin se encuentran en niveles
reducidos y con una proteccién de los derechos de las
minorias insuficiente. Por su parte, Turquia, Georgia y
Serbia han experimentado retrocesos en su Estado de
derecho y la calidad democratica, lo que en parte ha
llevado a la congelacién del proceso de adhesién de los
dos primeros paises y un congelamiento de facto de la
integracion de Serbia.

Respecto a la percepcién de los europeos sobre el posi-
ble aumento de la inestabilidad y la inseguridad como
consecuencia de la ampliacién, los datos de violencia

La mayoria de la poblacién en Austria, Francia,
Alemania, Republica Checa y Luxemburgo es contraria
a la ampliacion de la UE.

dentro de los paises candidatos muestran una evolu-
cién dispar. Los niveles de violencia, conflicto armado
e inestabilidad politica son especialmente elevados
en Ucrania y Moldavia, y han aumentado significati-
vamente en Montenegro. Ademds, Ucrania, Serbia y
Montenegro se encuentran entre los cinco paises eu-
ropeos con mayores tasas de criminalidad y, si no se
aborda de forma proactiva, el fin de la guerra en Ucra-
nia podria provocar una fuga sustancial de armas de la
zona de conflicto a otros paises. Con su adhesién a la
UE, la libre circulacién de mercancias facilitaria la pro-
pagacion de armas ilegales en el territorio de la Unién.

Impacto econémico

En términos de tamafio econémico, los nueve paises
candidatos de los Balcanes y la Asociacién Oriental
(AO) —Albania, Bosnia y Herzegovina, Kosovo, Mace-
donia del Norte, Montenegro, Serbia; y Georgia, Mol-
davia y Ucrania, respectivamente— apenas suponen el
2,5% del PIB de la UE, por lo que su integracién, en
principio, no deberfa ser un problema. El reto se en-
cuentra, sin embargo, en términos de composicién
sectorial, poblacién y brecha econémica respecto a la
media europea, lo que tendria un impacto muy signifi-
cativo en los presupuestos europeos.

CIDOB notes internacionals 321.JuULIO 2025 3


https://www.eiu.com/n/global-themes/democracy-index/
https://freedomhouse.org/
https://freedomhouse.org/
https://www.coe.int/en/web/venice-commission/-/opinion-1123
https://globalinitiative.net/analysis/russia-ukraine-war-illegal-arms-trade/
https://europa.eu/eurobarometer/api/deliverable/download/file?deliverableId=96444
https://ecfr.eu/publication/catch-27-the-contradictory-thinking-about-enlargement-in-the-eu/
https://ecfr.eu/publication/catch-27-the-contradictory-thinking-about-enlargement-in-the-eu/
https://www.iss.europa.eu/publications/briefs/eu-enlargement-and-integration-voices-support-and-scepticism
https://ecfr.eu/publication/catch-27-the-contradictory-thinking-about-enlargement-in-the-eu/
https://ecfr.eu/publication/catch-27-the-contradictory-thinking-about-enlargement-in-the-eu/
https://ecfr.eu/publication/catch-27-the-contradictory-thinking-about-enlargement-in-the-eu/
https://ecfr.eu/publication/catch-27-the-contradictory-thinking-about-enlargement-in-the-eu/
https://elpais.com/internacional/2023-09-19/menos-comisarios-y-rebajas-en-las-reglas-de-mayorias-alemania-y-francia-senalan-la-ruta-para-la-proxima-ampliacion-de-la-ue.html

En primer lugar, en todos los paises candidatos, el sector
primario tiene un peso més elevado que en el conjunto de
la UE; una diferencia que es especialmente significativa
en el caso de Ucrania. Dado su tamafio, este pais incre-
mentarfa la tierra cultivable europea en un 30%, convir-
tiéndose en el principal productor agricola de la UE y en
el principal receptor de los pagos de la Politica Agraria
Comun (PAC). Diferentes estudios estiman que los pagos
agricolas a Ucrania en el préximo presupuesto europeo!
se situarfan entre los 50.000 y los 100.000 millones de eu-
ros, mientras que los pagos al resto de paises candidatos
(sin Turquia) alcanzarian hasta los 30.000 millones de
euros adicionales. Para compensar los nuevos desembol-
sos, un estudio del Parlamento Europeo de enero de 2025
propone reducir los pagos agricolas a los actuales estados
miembros un 15%. Alternativamente, sugiere reformar la
PAC y exigir compromisos especificos a los paises candi-
datos, como ha ocurrido en anteriores ampliaciones. Sin
embargo, ello es politicamente muy delicado, ya que los
agricultores europeos han demostrado repetidamente su
poder de movilizacién y su rechazo a ver menoscabados
sus intereses. Asi lo han evidenciado con sus protestas
contra la entrada de cereales de Ucrania y la posterior in-
troduccién de restricciones por parte de la CE.

Los agricultores europeos han demostrado repetidamente
su rechazo a la reforma de la Politica Agraria Comun (PAC),
lo que dificulta la entrada de Ucrania en la UE.

En segundo lugar, existe una importante brecha en-
tre el ingreso per cdpita de los paises candidatos y
el de los paises miembros. Esto podria provocar que
los paises candidatos (sin Turquia) acaparasen hasta
el 15% de los fondos de cohesién del préximo presu-
puesto de la Unién. Las nuevas adhesiones a la UE
reducirfan la renta nacional bruta media per capita,
lo que provocaria que algunas de las regiones actual-
mente «menos desarrolladas» de la UE se convirtie-
ran en «regiones de transicién», y otras en «regiones
mds desarrolladas», lo que limitarfan su acceso a los
fondos de cohesién. En este sentido, diferentes es-
timaciones sitdan los potenciales pagos de cohesién
entre los 30.000 y los 60.000 millones, y hasta 30.000
millones de euros adicionales para los paises candi-
datos de los Balcanes y la AO. En concreto, se calcula
que para financiar la ampliacién seria necesaria una
reduccidn cercana al 20% de los fondos destinados a
Italia, Portugal y Malta, y superior al 10% para Hun-
gria, Espafia y Finlandia. Segtn el estudio del Par-
lamento Europeo, 15 estados miembros podrian ver
reducida su asignacién a la politica de cohesién en
un 24% tras la ampliacion.

1. Marco financiero plurianual 2028-2034.

En tercer lugar, cabe resaltar que el impacto agregado
de la ampliacién en el presupuesto de la UE superaria
la suma mencionada de los pagos de la PAC y los fon-
dos de cohesidn, ya que el presupuesto también tiene
otras partidas. Estimaciones sobre el impacto total de la
ampliacién en el presupuesto europeo 2028-2035 lo si-
tdan entre los 70.000 y 140.000 millones, para el caso de
Ucrania, y en otros 44.000 millones para el resto de los
paises candidatos (sin Turquia). Ello sin contar con el
gasto militar para la proteccién de estos paises y el cos-
te de la reconstruccién de Ucrania, que el Banco Mun-
dial calculaba ya a inicios de 2024 en 453.000 millones
de euros. Aunque no haya consenso sobre si los esta-
dos miembros que actualmente son receptores netos
del presupuesto europeo pasardn a ser contribuidores
netos (es decir, aportardn mds de lo que reciben) como
consecuencia de la ampliacién, es iluso pensar que los
asuntos presupuestarios no serdn un gran obstdculo
para que los estados miembros acepten la entrada de
nuevos socios.

Como solucién, se podria pensar en ampliar el pre-
supuesto europeo para dotar a la UE de mejores ins-
trumentos que sean capaces de respaldar su ambicién
geopolitica. Sin embargo,
en pleno debate sobre el
préximo marco financie-
ro plurianual, Alemania y
otros paises rechazan tanto
ampliar el presupuesto eu-
ropeo mds alld del 1% de la
renta nacional bruta de la
UE como refinanciar los fondos Next Generation (0,7%
PIB). La poca voluntad de afrontar los retos comunes
con un presupuesto comtn es bien visible en el gas-
to en defensa que, habiéndose convertido en la nueva
gran prioridad europea, se financiard fundamental-
mente a través de los presupuestos nacionales.

Los procesos de ampliacién anteriores dieron lugar a un
rapido crecimiento de los paises candidatos, pero ello
se debi6 fundamentalmente a las reformas estructura-
les que habian tenido lugar antes de su adhesion, asi
como a la posterior mejora de su acceso a los mercados
de capitales. Sin embargo, si la UE acelera la adhesion
de los nuevos candidatos por motivos geopoliticos, es
muy posible que el impulso econémico posadhesion
sea mds limitado, ya que el impulso reformista se ralen-
tiza notablemente cuando los paises ya son parte de la
UE. Respecto a los flujos de capitales, sirva como ejem-
plo la experiencia de paises como Bulgaria y Rumania
que, aunque experimentaron un aumento extraordina-
rio de la Inversion Extranjera Directa (IED) tras su ad-
hesién a la UE, estos se han mantenido en los niveles
previos a la adhesién desde entonces.

Por dltimo, es importante sefialar el impacto demogra-
fico de la ampliacién. Ucrania incrementaria un 10% la
poblacién de la UE y se convertiria en el quinto pafs con
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mds habitantes de la Unién; el resto de los paises can-
didatos de los Balcanes y de la AO afiadirfan otro 5%.
Dada la tensién social y politica respecto a la migracién
en la mayoria de los paises europeos, asi como la pre-
ocupacion en los Balcanes por «la fuga de cerebros»?,
es de esperar que, como condicién para su adhesion,
se limitard el acceso de los nuevos miembros al espacio
Schengen, como ya ocurrié en su momento con Ruma-
nia y Bulgaria. Durante un periodo transitorio posterior
ala adhesion de nuevos estados miembros, la legislacién
europea permite aplicar ciertas condiciones que limiten
la libre circulacién de trabajadores desde dichos estados.

En conclusién, la ampliacién de la UE, especialmente si
se incluye a Ucrania, deberd ir acompafiada de una pro-
funda restructuracién del presupuesto europeo, espe-
cialmente respecto a la PAC, que serd muy dificil de ar-
ticular. Por otro lado, los paises candidatos no deberfan
esperar milagros econémicos como resultado de su ad-
hesion, maxime si esta no va acomparfiada de una fuerte
condicionalidad previa y un largo periodo de reformas.

Seguridad y autonomia estratégica

La invasiéon rusa de Ucra-
nia es, sin duda, el principal
motivo de la aceleracion del
proceso de ampliacién de la
UE, habiéndose convertido
la seguridad en la principal
preocupacion de los dirigen-
tes europeos. De los paises
candidatos, solo la incorpo-
racion de Turquia y Ucra-
nia incrementarian significativamente las capacidades
militares de la UE. Antes de 2022, Ucrania ya tenia el
tercer ejército mds grande de Europa, solo por detrds
de Rusia y Turquia, y un alto ntimero de militares en re-
lacién con su poblacién. Por otro lado, todos los paises
esperan que la UE acttie como garante de su seguridad,
en cumplimiento de la cldusula de defensa mutua (arti-
culo 42.7 del TFUE), la cual estipula que «si un Estado
miembro es objeto de una agresién armada en su terri-
torio, los demds estados miembros le deberdn ayuda
y asistencia con todos los medios a su alcance». Esta
cldusula especifica «con todos los medios a su alcance»
y, por tanto, es mucho mds concreta y vinculante que el
vago formulado del famoso articulo 5 de la OTAN que
determina que «se ayudard a la Parte o Partes ataca-
das, adoptando seguidamente, de forma individual y
de acuerdo con las otras Partes, las medidas que juzgue
necesarias, incluso el empleo de la fuerza armada».

cohesion.

Por consiguiente, cualquier conflicto en Georgia, Mol-
davia, Ucrania o en algtn pais balcanico podria arras-

2. Las encuestas empresariales en los Balcanes la sitian como principal preocupacion.

trar irremediablemente al resto de paises de la UE a un
conflicto armado. De ahf el requerimiento, hasta ahora,
de que para que un pais se una a la UE no debe tener
disputas territoriales con sus vecinos’. Sin embargo, la
nueva légica geopolitica de la ampliacién ignora esta
cuestion y pone el énfasis en las capacidades militares
que Ucrania podria afiadir a la UE y en la profundidad
estratégica que los nuevos miembros dotarian a la de-
fensa de Europa central.

Actualmente, la paz y la estabilidad no estdn aseguradas
en la mayoria de los paises candidatos. En el caso de los
tres solicitantes de la AO, ninguno controla plenamente
su territorio. En Ucrania es dificil prever un escenario de
paz y aceptacién de fronteras con Rusia que no dé lugar
a mds disputas en el futuro. En Georgia, el Gobierno no
controla Abjasia ni Osetia del Sur, dos territorios recono-
cidos como independientes por parte de Rusia. En caso
de conflicto en Georgia, solo una autovia —a tiro de la
artillerfa rusa en Osetia— conecta el mar Negro y Turquia
con Tiblisi, la capital, que se encuentra a mds de 4.000
km de Bruselas. En Moldavia, la regién de Transnistria
alberga bases militares rusas y en la regién de Gagauzia
el 95% de la poblacién voté en contra de la unién de

La brecha econdmica entre los paises candidatos y la UE,
junto con el peso demografico de Ucrania, produciria
importantes cambios en la asignacion de los fondos de

Moldavia a la UE en el referéndum del afio pasado. Por
su parte, Serbia y Kosovo siguen sin haber resuelto sus
diferencias, y en la vecina Bosnia y Herzegovina la fis-
calia bosnia ha ordenado detener al lider proserbio de
la Republica Srpska por avanzar hacia la independen-
cia de ese territorio. En los tltimos afios, Macedonia ha
modificado el nombre por el de Macedonia del Norte,
ha realizado cambios en su Constitucion para satisfacer
las demandas culturales y lingtiisticas de Bulgaria y ha
mejorado la integraciéon de la minoria albanesa tras el
conflicto armado registrado en 2001 con integrantes de
esta comunidad. Aun asi, en este pais persiste la descon-
fianza sobre si estos cambios bastardn para ingresar al
club comunitario, especialmente ante el auge de las fuer-
zas nacionalistas y euroescépticas.

Los conflictos bilaterales no solo estdn presentes entre
paises candidatos y entre estos con terceros paises, si no
que varios aspirantes todavia mantienen disputas con es-
tados miembros, como son los casos de Hungria, Ruma-

3. La UE obvid, en parte, este requerimiento en el caso de Chipre porque su disputa
por la ocupacién del norte de la isla y las fronteras maritimas era con Turquia, pais
candidato a entrar en la UE y miembro de la OTAN.
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nia o Grecia. Por ejemplo, el vencedor de extrema derecha
en la primera vuelta de las elecciones presidenciales de
Rumania, Célin Georgescu, revindicaba la soberania ru-
mana sobre territorios actualmente ucranianos y molda-
vos. En 2023, Grecia amenaz6 con bloquear la adhesién
de Albania principalmente por las disputas maritimas
entre los dos estados. En el origen de estas disputas resi-
den divisiones étnicas y reivindicaciones de los derechos
por parte de las minorias, que suelen estar muy concen-
tradas geogréficamente y pueden influir en las dindmicas
geopoliticas, pese a representar un reducido porcentaje
de la poblacién. A todo ello hay que afadir que tres de
los paises candidatos —Turquia, Albania y Kosovo—son de
mayoria musulmana y que en otros dos -Macedonia del
Norte y Bosnia— mds del 40% de la poblacién pertenece a
esta comunidad. Ello no tiene precedentes en la UE, cuyos
estados miembros cuentan con una mayoria de poblacién
de orientacién laica o cristiana.

No obstante, la adhesién de nuevos miembros podria
mejorar la autonomia estratégica de la UE, ya que algu-
nos paises de los Balcanes y Ucrania poseen importan-
tes reservas de materias primas estratégicas ttiles para
mejorar la resiliencia de las cadenas de suministro de la

La mayoria de paises candidatos tienen importantes
disputas sin resolver, tanto internas como con paises

de dentro y fuera de la UE.

Unién. En particular, Ucrania es un importante provee-
dor mundial de titanio y una fuente potencial de méas de
veinte materias primas criticas para la UE. Sin embargo,
su explotacién deberfa abordarse con cautela, conside-
rando las recientes protestas medioambientales registra-
das en los Balcanes entre las cuales destaca, por ejemplo,
el rechazo social a la mineria de litio en Jadar (Serbia),
proyecto calificado como estratégico por la CE. Ademads,
el caso ucraniano evidencia que, incluso cuando existe
un pacto politico entre la UE y sus socios, la materializa-
cién de los resultados es a veces muy compleja. En 2021,
Ucrania y la UE firmaron una Asociacion Estratégica
sobre Minerales Criticos con el que se pretendia alcan-
zar objetivos tales como lograr el suministro del 10% del
consumo de grafito en Europa en 2030. Pero la guerra
y la falta de empresas mineras europeas han impedido,
hasta ahora, que este trato de sus frutos, mientras que el
acuerdo sobre minerales criticos alcanzado entre Esta-
dos Unidos y Ucrania pone en cuestién el futuro acceso
de la UE a dichos minerales ucranianos.

Por dltimo, la mayorifa de los paises candidatos, excepto
Albania, son muy dependientes del carbén para la pro-
duccién de energfa, y ello entra en colisién con las directri-
ces europeas y los compromisos climdticos. Los Balcanes
se caracterizan por experimentar altos costes energéticos
y cortes de suministros, por lo que dificilmente podran

aportar estabilidad a la red europea. En cuanto a Molda-
via y Georgia, ambos estados registran una de las tasas de
autosuficiencia energética mds bajas del mundo y, en el
caso de Ucrania, su sistema energético se encuentra muy
dafiado por los continuos ataques rusos.

En resumen, de todos los paises candidatos, solo Ucra-
nia aumentaria el poder militar de la UE, aunque esto
implicaria el riesgo de involucrar al resto de paises en un
conflicto armado segtin el articulo 42.7. Por otra parte, si
bien la autonomia estratégica de la UE podria verse re-
forzada gracias a las reservas de materias primas criticas
de los paises candidatos, su explotacién no serd sencilla,
lo que tampoco depende de la pertenencia de estos pai-
ses al mercado tnico.

Alternativas a la ampliacion

La UE ha decido utilizar su principal caja de herra-
mientas del siglo xx (la politica de ampliacién) para
hacer frente a problemas del siglo xxi, en particular, el
desafio ruso y el aumento de influencia de terceros ac-
tores en su vecindario préximo. No obstante, existen
otros mecanismos mds senci-
llos para impulsar la paz, la
prosperidad y la democracia
en la region, sin necesidad
de abordar una reforma de
la UE muy compleja.

La UE es el principal socio
comercial de todos los paises candidatos, con la ex-
cepcién de Georgia, a causa de su situaciéon geogra-
fica. Moldavia y Ucrania se han convertido en mds
dependientes del comercio de la UE en la dltima dé-
cada, aunque no formen parte del mercado tinico. Por
ejemplo, el comercio de servicios con Ucrania estd au-
mentando gracias al acuerdo comercial (DCFTA) que
establece una norma de no discriminacién. Esta cldu-
sula no se encuentra en los Acuerdos de Estabilizacién
y Asociacion entre la UE y los Balcanes Occidentales,
lo que limita el crecimiento del comercio con estos
paises.

La UE es también un actor clave en los flujos de IED
hacia los Balcanes Occidentales y la AO, pero estos solo
estdn aumentando significativamente en Ucrania y Ma-
cedonia del Norte. Debido a las sanciones y los cambios
geoestratégicos de paises como Montenegro, las inver-
siones rusas en la region estdn disminuyendo. La pre-
ocupacién de Bruselas se centra en la creciente presen-
cia de China en paises como Serbia y Montenegro, que
podria afectar negativamente al desarrollo del Estado
de derecho y la democracia. Sin embargo, la pertenen-
cia de estos paises a la UE no solucionaria este dilema,
ya que otros paises europeos como Hungria también
registran elevadas tasas de inversiéon procedentes del
pais asidtico.
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Como alternativa, encontramos el modelo de integra-
cién diferenciada que ya se aplica con éxito en la UE.
Por ejemplo, la zona euro agrupa solamente a 21 pai-
ses de la UE; la zona Schengen agrupa a 25 paises de
la UE mads cuatro de la Asociacién Europea de Libre
Comercio (AELC); asi como otras iniciativas, que es-
tdn formadas por paises que se asocian en coaliciones
para impulsar objetivos concretos, como la defensa.
Con socios fuera de la UE, recientemente se ha firma-
do un acuerdo de asociacién estratégica con Canadd
que incluye el alineamiento geopolitico y una coopera-
cién sin precedentes en comercio, inversiones, dmbito
digital, materias primas, seguridad y defensa. En este
altimo dmbito, la UE ha acordado la participacién de
Ucrania, Reino Unido y otros paises de la AELC, en el
nuevo instrumento europeo «Accién por la Seguridad
de Europa» (SAFE) para la adquisiciéon conjunta de ar-
mamento. En definitiva, no es necesaria la ampliacién
para profundizar los lazos estratégicos con los socios
europeos y su estados afines.

La légica geopolitica no resuelve los problemas de la
ampliacién. La repeticion de promesas de adhesién en
plazos acelerados puede dar lugar a la frustraciéon de
los paises candidatos y llevarlos a buscar socios alter-
nativos, como ha ocurrido en la tltima década en los
paises candidatos de los Balcanes Occidentales. En su
lugar, es necesario considerar mecanismos de integra-
cién flexibles que permitan distintos niveles de partici-
pacién en las politicas e instituciones de la UE. Hasta
que la UE no realice las reformas internas imprescindi-
bles para acoger a los nuevos miembros, especialmen-
te las relacionadas con la gobernanza y el presupuesto
europeo, la integracién diferenciada puede servir como
fase de transicion. La UE deberia adaptar sus propues-
tas de transicién a los niveles de preparacién, al grado
de cumplimiento de las normas de la UE y a la agencia
de los paises candidatos.
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