Fundacion CIDOB - Calle Elisabets, 12 - 08001 Barcelona, Espafa - Tel. (+34) 93 302 6495 - Fax. (+34) 93 302 2118 - info@cidob.org

www.cidob.org

REVISTA CIDOB D’AFERS

INTERNACIONALS 75.
Turquia y la UE: Trazando el camino
a seguir

Las negociaciones de adhesion de Turquia a la UE: el marco
negociador
Martin Harveyn




Revista CIDOB d’Afers Internacionals, ndm. 75 p. 21-27

Las negociaciones de adhesion
de Turquia a la UE:
el marco negociador

Martin Harvey*

RESUMEN
El marco para llevar a cabo las negociaciones de acceso de Turquia a la UE se encuentra definido en un
documento, el Marco Negociador, acordado por la UE y Turquia el 3 de octubre de 2005. En este arti-
culo se analizan las lineas generales de este documento, que recoge los principios, la sustancia y los pro-
cedimientos de las negociaciones de adhesion, a partir de la idea inicial, ampliamente aceptada, de que
este marco es mas riguroso que el de los otros paises que en su dia recorrieron el camino de la adhe-
sion ala UE .
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La apertura de las negociaciones de adhesién de Turquia a la UE, el 3 de octubre
de 2005, constituye un paso histdrico en las relaciones entre la UE y dicho pais. A pesar
de la gran incertidumbre que ha reinado a lo largo de los meses, semanas y dias que
precedieron a la decisién del 3 de octubre, finalmente la Comisién dictaminé que
Turqufa cumplia las precondiciones que habian sido establecidas, y por su parte la UE
pudo cumplir asf con sus propios compromisos.

El marco para llevar a cabo las negociaciones de acceso se encuentra definido en un
documento donde se establecen los principios, la sustancia y los procedimientos de las
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negociaciones, y fue acordado por la UE y Turquia el mismo 3 de octubre (Comisién
Europea, 2005a). Estd ampliamente aceptado que este marco es mds riguroso que el de
los otros paises que en su dia recorrieron el camino de la adhesion a la UE. Las negocia-
ciones iniciadas no necesariamente dardn como resultado el acceso del pais candidato. A
diferencia de rondas de ampliacién anteriores, esto queda explicitamente reconocido en
el texto del marco de las negociaciones con Turquia, el cual establece que “el objetivo
compartido de las negociaciones es la adhesién. Estas negociaciones son un proceso de
final abierto, cuyo resultado no puede ser garantizado de antemano. Teniendo en cuen-
ta todos los criterios de Copenhague, incluyendo la capacidad de absorcién de la Unién,
si Turquia no se encuentra en posicién de asumir completamente todas las obligaciones
propias de la pertenencia a la UE, se debe asegurar que esté completamente anclada en
las estructuras europeas a través del vinculo mds fuerte posible™.

En lineas generales, el proceso de las negociaciones de adhesién de Turquia a la
UE puede dividirse en tres partes:

1. Las negociaciones formales y estructuradas en torno de la legislacién de la UE
(acervo comunitario), divididas en 35 capitulos correspondientes a diferentes dreas
politicas.

2. Tal como se establece en el pdrrafo sexto del documento marco para las nego-
ciaciones, otros temas que Turquia deberfa abordar son los siguientes: las cues-
tiones sobre la conformidad con los criterios politicos de Copenhague, el
compromiso de mantener relaciones de vecindad y de resolver las disputas limi-
trofes pendientes, asi como el apoyo continuo a los esfuerzos para lograr la com-
pleta resolucién del problema de Chipre y los avances en la normalizacién de las
relaciones bilaterales con dicho pais.

3.Cuestiones relativas a la propia UE, como la evaluacién de la capacidad de la
UE para absorber Turquia mientras se mantiene el momentum de la integracién
europea, y la necesidad de lograr un intenso “didlogo politico y entre sociedades
civiles”, el cual deberfa mejorar la mutua comprensién y asegurar el apoyo de los
ciudadanos europeos al proceso de acceso.

NEGOCIANDO EL ACERVO

Las negociaciones formales del acervo comunitario estdn organizadas en 35 capi-
tulos, los cuales corresponden a distintas 4reas politicas (agricultura, transporte, ener-
gia, etc.). Esta es una buena manera de dividir el trabajo, si bien existen inevitables
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solapamientos y referencias cruzadas entre los distintos capitulos. De todas maneras,
resulta dtil recordar que el alcance de las negociaciones reales es realmente pequefio,
ya que en tanto que potencial nuevo Estado Miembro, Turquia estd obligada a asumir
una amplia parte del acervo: las derogaciones son extremadamente inusitadas y el alcan-
ce para establecer acuerdos transnacionales muy limitado.

La primera fase de las negociaciones —capitulo a capitulo, el proceso de investigacién
llevado a cabo por la Comisién— ya ha comenzado y durard alrededor de 12 meses. De
manera conjunta, la Comisién y Turquia analizan en detalle las leyes y politicas de la UE
y las comparan con la legislacién turca. Esto permite identificar las dreas donde Turquia
necesita centrar sus esfuerzos a fin de alinearse con la legislacién comunitaria.

El marco para las negociaciones prevé, de manera mds formal que en negociacio-
nes previas, la posibilidad de establecer puntos de referencia (benchmarks) tanto para
la apertura como para el cierre de las negociaciones en un capitulo. Estos benchmarks
pueden relacionarse, por ejemplo, con la existencia de una economia de mercado en
funcionamiento, con haber implementado satisfactoriamente elementos clave del acer-
vo 0 bien con el cumplimiento de los compromisos bajo el Acuerdo de Asociacion entre
la UE y Turquia.

Cuando se inicia la negociacién de un determinado capitulo, Turquia es invitada a
presentar un documento de posicién que indique la manera de trasladar e implementar
el acervo en dicho capitulo, junto con cualquier solicitud de acuerdos de transicién.
Cuando los Estados Miembros de la UE acuerdan una respuesta a la posicién de Turquia,
éstos estdn adoptando una “posicién comin de la UE” que es comunicada al pais can-
didato. En el momento en que ambas partes acuerdan cémo abordar un determinado
capitulo, éste puede ser “provisionalmente cerrado”. Sin embargo, los capitulos indivi-
duales no se cierran definitivamente hasta que no se concluye el proceso de negociacién
global, de manera que: “nada estd acordado hasta que todo estd acordado”.

LOS CRITERIOS POLITICOS DE COPENHAGUE

Adn se presta bastante atencién a la necesidad de Turqufa de cumplir con los cri-
terios politicos de Copenhague, los cuales incluyen “el estado de derecho, los derechos
humanos, asf como el respeto y la proteccién de las minorfas”. Queda claro que el ritmo
de las reformas politicas ayudard a determinar la velocidad de las negociaciones. La
apertura de las negociaciones no ha reducido las preocupaciones de la UE en términos
de los criterios politicos. Por el contrario, la UE estd supervisando el cumplimiento de
Turqufa de manera mucho mds estricta que antes. Desde nuestro punto de vista, la
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implementacién de las reformas sigue siendo desigual y el ritmo de progreso parece
haberse ralentizado durante el dltimo afio. Estd claro, pues, que el nivel de cumpli-
miento de Turquia con los criterios politicos debe necesariamente mejorar durante el
proceso de adhesién.

Las violaciones de los derechos humanos se siguen produciendo, con lo que es
imprescindible implementar la legislacién vigente, asi como llevar adelante nuevas ini-
ciativas legislativas en algunas dreas. Se requieren mayores esfuerzos en relacién a las
libertades fundamentales y los derechos humanos, particularmente respecto a la liber-
tad de expresidn, los derechos de las mujeres, la libertad de culto, los derechos de los
trabajadores y los derechos culturales, asi como el mayor fortalecimiento de la lucha
contra la tortura y los malos tratos. Ademds, Turquia deberfa integrar mucho mejor el
proceso de reforma en el desempefio de todas las funciones publicas®.

CUESTIONES RELATIVAS A LA PROPIA UE

El didlogo entre las sociedades civiles

A través de una comunicacién adoptada en junio de 2005 (Comisién Europea,
2005b), la Comisién lanzé una iniciativa con el propésito de promover el didlogo entre
las sociedades civiles de los Estados Miembros, por un lado, y las de los pafses candi-
datos, por el otro. Dicha iniciativa tiene como objetivo mejorar el mutuo entendi-
miento entre la UE y los paises candidatos, asi como superar ideas preconcebidas. Este
didlogo quiere desarrollarse especialmente con Turquia, ya que el nivel de conoci-
miento mutuo entre los ciudadanos de la UE y Turquia es particularmente débil, y las
ideas preconcebidas y preocupaciones se encuentran muy extendidas.

En este sentido, el didlogo deberia ser fomentado dentro de lo que entendemos como
definicién mds amplia de sociedad civil, y particularmente a través de proyectos de inter-
cambio bilateral. Los objetivos incluirdn a organizaciones no gubernamentales (ONG)
—incluidas las organizaciones vinculadas a los derechos de las mujeres y a la igualdad de
oportunidades— , organizaciones profesionales y asociaciones empresarias, representan-
tes de la juventud, de la universidad, asi como del 4mbito de la cultura y de los medios
de comunicacién. Durante 2006 se destinardn alrededor de 40 millones de euros a pro-
yectos de didlogo entre las sociedades civiles y a programas comunitarios en Turquifa. Sin
embargo, en dltima instancia el mejor activo de Turquia para ganar el apoyo de la opi-
nién publica en la UE serd mostrar un compromiso inequivoco e implacable con la trans-
formacién democrdtica y los valores de la UE.
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La capacidad de absorcién de la UE

Tal como se ha indicado, la perspectiva del posible acceso de Turquia a la UE ha
llevado de manera creciente a incluir como tema central de la agenda comunitaria la capa-
cidad de la UE para asumir mayores ampliaciones. En este sentido, en 2004, la Comisién
presentd un estudio preliminar titulado “Issues arising from Turkey’s membership pers-
pective” (Comisién Europea, 2004). Tanto el Consejo como el Parlamento Europeo han
subrayado en repetidas ocasiones la necesidad de evaluar de manera exhaustiva la capa-
cidad de absorcién de la UE, si bien adn queda por definir de qué manera se considera-
rd esto en relacién con el proceso de acceso de Turquia.

OTROS ELEMENTOS IMPORTANTES EN
LAS RELACIONES ENTRE LA UE Y TURQUIA

La base sobre la que se asientan las relaciones entre la UE y Turquia es el Acuerdo
de Asociacién (establecido en 1963), también conocido como el Acuerdo de Ankara, el
cual incorpora la unién aduanera entre la Comunidad Europea y Turqufa, establecida en
1995. La ampliacién de la UE requiere que el Acuerdo sea adaptado a través de un Proto-
colo Adicional que refleje el incremento del nimero de Estados Miembros. En diciem-
bre de 2004, el Consejo Europeo aprobd la decisién de Turquia de firmar un Protocolo
Adicional donde se tuviera en cuenta el acceso de los nuevos diez Estados Miembros en
2004 (incluyendo la Republica de Chipre). En efecto, la firma por parte de Turquia del
Protocolo fue considerada como una condicién para la apertura de las negociaciones
de adhesién. Después de que la Comisién presentara el borrador del Protocolo, en mayo
de 2005, y de que se lograra el acuerdo en el Consejo, el Protocolo fue finalmente fir-
mado a finales de julio. Las autoridades turcas adjuntaron una declaracién referente a las
relaciones con Chipre, a la cual siguié la adopcién de una declaracién por parte de la UE
el 21 de septiembre. La implementacién de este Protocolo continua siendo una cuestién
delicada, principalmente por las restricciones que Turquifa aplica a las embarcaciones chi-
priotas y a aquellas de otra bandera que hayan atracado previamente en Chipre; hecho
que hace que, consiguientemente, Turquia viole la existencia de la unién aduanera.

En la presentacién, por parte de la Comisidn, del informe habitual sobre el pro-
greso de Turquia en su proceso de adhesién, en noviembre de 2005, se acompafiard
una propuesta de revisién del Accession Partnership. El objetivo de la asociacidn es esta-
blecer un tnico marco para dreas prioritarias que demanden mayor trabajo a fin de
ayudar al pais candidato en sus preparativos para la pertenencia a la UE. Particularmente,
servird como una hoja de ruta para las futuras reformas politicas a fin de lograr el ali-
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neamiento con el acervo comunitario, y también como un criterio a partir del cual
medir todo progreso en el futuro®. Incluye prioridades a corto plazo, las cuales deberfan
ser abordadas en un perfodo de uno o dos afios, y prioridades a medio plazo, para ser
atendidas en tres o cuatro afios. Como contrapartida, se espera que Turquia establez-
ca un Programa Nacional revisado para la adopcidn del acervo comunitario, y estable-
cer asf sus planes para cumplir con estas prioridades distintas.

El fortalecimiento de la relaciones entre la UE y Turquia, durante estos tltimos afios,
y la perspectiva de su adhesién a la Unién han sido apuntalados por una creciente asis-
tencia financiera por parte de la UE a fin de apoyar a Turquia en su proceso de reformas.
En relacién con la concesion de ayudas, el programa 2005 de asistencia financiera para el
preacceso alcanza los 300 millones de euros. Las dreas prioritarias de dicho programa inclu-
yen: los criterios politicos, entre los cuales se ubican temas estrechamente relacionados con
el sector de la justicia, la libertad y la seguridad; la cohesion econdémica y social; asf como
la implementacién del acervo comunitario, que cuenta con proyectos de desarrollo en las
dreas de mercado interno, agricultura (controles veterinarios), medio ambiente, los secto-
res en “red” (energfa, transporte y telecomunicaciones), y politica social. Se prevé que la
ayuda financiera para 2006 aumente a 500 millones de euros.

Notas

1. Traduccion del original en inglés. Véase: Comision Europea, 2005a.

2. Para una evaluacion mas detallada de este aspecto véase el Informe Regular 2006 de la Comision
(europa.eu.int/comm/enlargement/report_2005/pdf/package/sec_1426_final_en_progress_report_t
r.pdf.) y la propuesta de la Comision “Revised Accession Partnership” (véase mas adelante).

3. El documento revisado de Accession Partnership fue luego sometido a Decision del Consejo
(2006/35/EC) del 23 de enero de 2006. Véase: Union Europea, 2006.
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