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Introduccién: Turquia, candidato oficial
al ingreso en la Union Europea

El 3 de octubre de 2005 los Estados miembros de la Unién Europea acordaban la
apertura formal de las negociaciones de adhesion de Turquia a la Unién Europea (V).
Con ello, el Consejo de la Unién, reunido en Luxemburgo, reconocia el “progreso
decisivo realizado por Turquia en su ambicioso proceso de reformas” v,
especialmente, en relacion al cumplimiento de los criterios politicos de Copenhague
establecidos en el Consejo Europeo de junio de 1993 como marco general para la
adhesién de cualquier Estado candidato a la Unién (). No obstante, los ministros de
Exteriores de los Veinticinco necesitaron mas de 30 horas de negociaciones para
ponerse de acuerdo acerca de los términos del “paquete de medidas” a ofrecer a
Ankara debido, especialmente, al veto de Austria® (junto al de Grecia y Chipre).

! Vid. EU opening statement for the accession Conference with Turkey, 3 de octubre de
2005, http://www.consilium.eu.int/uedocs/cmsUpload/Opening_statement_Turkey.pdf. No
obstante, la recomendacion de la Comisién sobre el inicio de negociaciones de adhesion
con Turguia a la UE fue hecha publica por el Presidente de dicha institucién, Romano Prodi,
en el Informe periddico sobre los progresos de Turquia hacia la adhesion a la UE de fecha 6
de octubre de 2004 y que da lugar a la subsiguiente Recomendacién de la Comision al
Consejo y al Parlamento Europeo para el inicio de las negociaciones; Vid. 2004 Regular
Report on Turkey’s progress towards accession [COM(2004)656 final], Commission of the
European Communities. Sec (2004) 1201", Bruselas, 6 de octubre de 2004.

2 \/id. documento de Conclusiones de la Presidencia, Consejo Europeo de Bruselas, 16 - 17
de diciembre de 2004, especialmente, conclusiones 17 a 22,
http://www.consilium.europa.eu/ueDocs/cms_Data/docs/pressData/es/ec/83202.pdf.

® Austria exigia una modificacion sustancial del texto del marco negociador entre la UE y
Turquia, al plantear que las relaciones con Ankara tuviesen como fin una “asociacion
privilegiada” y no “la adhesion” a la Unibn como miembro de pleno derecho. ElI marco
negociador tenia que ser aprobado por unanimidad, por lo que la posicién austriaca
representaba un problema. Sin embargo, esta exigencia no era valida en términos juridicos,
ya que pretendia modificar la decisién del Consejo Europeo de Bruselas de diciembre de



En el documento de principios que deberan regir el marco de las negociaciones con
Ankara se subraya que el ingreso de Turquia en la Unidn no podra desbordar la
capacidad de absorcién de la Union Europea y, ademas, debera realizarse un
reparto justo de los costes de la ampliacion. Las negociaciones se basaran en los
propios méritos de Turquia y los resultados finales dependeran de los avances del
gobierno de Ankara para cumplir los requisitos exigidos. Entre dichos requisitos se
mencionan el cumplimiento de los criterios de Copenhague (estabilidad de las
instituciones, economia de mercado y capacidad de asumir las obligaciones como
Estado miembro); compromiso de relaciones de buena vecindad y arreglo pacifico
de controversias territoriales (de acuerdo con la Carta de Naciones Unidas); apoyo
para lograr un acuerdo global al problema de Chipre y normalizacion de las
relaciones bilaterales entre Turquia y los Estados miembros de la Unién Europea
(incluyendo la Republica de Chipre); y cumplimiento de las obligaciones de Turquia
bajo el Acuerdo de Asociacion y su Protocolo Adicional, extendiendo dicho Acuerdo

a todos los nuevos Estados miembros de la Unién Europea (%).

Interesa destacar aqui una clausula de caracter especial que sera tenida muy en
cuenta por los Veinticinco a lo largo de todo el proceso negociador con Ankara: en el
caso de que existan violaciones serias y persistentes por parte de Turquia de los
principios de libertad, democracia, respeto de los derechos humanos y las libertades
fundamentales y la primacia del derecho sobre los cuales, la Uniébn Europea esta
fundada, la Comision podra recomendar, a iniciativa propia 0 a propuesta de un
tercio de los Estados miembros, la suspension de las negociaciones e incluso,
proponer las condiciones para una posible terminacién de las mismas (°). De ahi que
se sefiale que si bien el objetivo compartido de las negociaciones es la adhesion de
Turquia a la Unién Europea, éstas son un proceso abierto, cuyo resultado final no

puede garantizarse por adelantado (°).

2004. Vid. “Austria bloguea el acuerdo que permite abrir las negociaciones de la UE con
Turquia”, El Pais, 30 de septiembre de 2005.

* Negotiating Framework, Principles Governing de Negotiations, Luxemburgo, 3 de octubre

de 2005, punto 6,
http://ec.europa.eu/enlargement/turkey/pdf/st20002 _en05 TR framedoc.pdf.
® |bid., punto 5.

® Ibid., punto 2.



Cuestiones aresolver durante el proceso negociador:
obstaculos, principios y prioridades de la adhesion

Una de las cuestiones mas importantes surgida durante la negociacion del acuerdo-
marco fue la relativa a la interpretacion de una disposicion del mandato negociador
en el que se exigia a Turquia que se alineara de manera progresiva con las
posiciones de la Union Europea en otras organizaciones internacionales. Ankara
temia que con ello quedase condicionada su seguridad y exigi6 garantias. En el
trasfondo estaba el temor a tener que apoyar una futura candidatura de Chipre como
miembro de la Organizacién del Tratado del Atlantico Norte (OTAN), sobre la que
Ankara preferia reservarse una posible capacidad de veto como medida de presién

sobre Grecia y obligarla asi a apoyar el ingreso de Turquia en la Unién Europea.

Precisamente, uno de los “caballos de batalla” para el inicio de las negociaciones de
ingreso de Turquia en la Union Europea ha sido la exigencia previa de
reconocimiento de Chipre por parte del régimen de Ankara. El 19 de septiembre de
2005 los representantes permanentes de los 25 Estados miembros ante la Union
Europea aprobaron por unanimidad, en una reunion extraordinaria, una declaracion
en la que se establecia una férmula basada en el reconocimiento de Chipre por
parte de Turquia en el marco de los acuerdos de adhesion y no en el de Naciones
Unidas (°). El texto, satisfactorio para Nicosia, era una “contradeclaracién” a las
manifestaciones unilaterales de Ankara de 29 de julio de 2005 en las que
manifestaba que la ampliacion de la Union Aduanera a los nuevos Estados
miembros que ingresaron en la Unién Europea el 1 de mayo de 2004 no suponia un
reconocimiento de Chipre, con la que Turquia no mantiene relaciones diplomaticas
desde 1974 (5).

" En el texto se establecia que “el reconocimiento de todos los Estados miembros es un
componente necesario del proceso de adhesion”, vid. “La UE acuerda la férmula de
reconocimiento de Chipre para Turquia”, El Pais, 20 de septiembre de 2005.

8 vid. “Turkey, Cyprus and the EU”, International Herald Tribune, 29 de agosto de 2005;
“Cyprus is a poor excuse for turning Hawai Turkey”, International Herald Tribune, 18 de
agosto de 2005; “Turkey affirms anti-Cyprus stance for EU talks”, International Herald
Tribune, 3 de agosto de 2005; “Turquia firma el Protocolo de Ankara, pero sigue sin
reconocer a Chipre”, El Mundo, 29 de julio de 2005.



Sin embargo, la posicion britanica en el Consejo de Ministros hizo fracasar el
acuerdo sobre el reconocimiento, al tratar de blindar éste proponiendo que la
“contradeclaracion” aprobada no pudiera ser modificada, con independencia de la
evolucion de las discusiones sobre las negociaciones de ingreso de Turquia en la

Unién, propuesta que finalmente no prosperé (°).

De este modo, la cuestion del reconocimiento de Chipre por parte de Turquia ha sido
un problema constante en todo el proceso negociador con la Unién Europea. De
hecho la resistencia del gobierno turco no sélo a reconocer al de Nicosia, sino, de
forma especial, a aplicar el Protocolo de Ankara, que le obliga a abrir sus puertos y
aeropuertos a las naves y aeronaves de Chipre ha puesto (y a falta de una solucion
definitiva, sigue poniendo) en peligro el resultado final de las negociaciones (‘9. La
posicion de Turquia a ese respecto es que cuando Ankara negocid el acuerdo de
Union Aduanera con la Unién Europea en 1996, no se hizo con Chipre, que no era
entonces pais miembro y, por otra parte, Ankara no ejercio el derecho de veto sobre
Nicosia para su ingreso en la Unién Europea porque la solucion al conflicto de
Chipre ha estado y esta en manos de Naciones Unidas, en el llamado “Plan Annan”
para la reunificacion de la isla y que fue rechazado por los habitantes del sur de la

isla.

La principal incognita a despejar no es ya si Turquia ingresara o no en la Unién
Europea (pese a algunos analisis criticos al respecto, basados en la capacidad de
absorcion de Bruselas), sino cuando se producira la adhesion. Ante el previsible
impacto de la adhesion de Turquia en el presupuesto, se estimd que la integracion
turca no se podria incluir en la perspectiva financiera en el afio 2007-2013, lo que
nos lleva al periodo siguiente, que es el 2014-2020, de ahi que se hable del

° Vid. “Chipre rechaza la féormula de la UE para que Turquia reconozca la Isla”, El Pais, 21
de septiembre de 2005.

19 “Bryselas exige a Turquia que abra sus puertas a Chipre antes de fin de afio”, El Pais, 17
de julio de 2006; “La UE exige a Ankara que asuma sus compromisos con Chipre”, El Pais,
1 de julio de 2006; “Finland, in new EU role, warms Turkey on Cyprus”, International Herald
Tribune, 29 de junio de 2006; “Los ministros de Exteriores logran desbloquear las
negociaciones de adhesion con Turquia”, El Mundo, 12 de junio de 2006"; “La cuestiéon de
Chipre hace peligrar la entrada de Turquia en la UE", EI Mundo, 29 de marzo de 2006.



transcurso de al menos de diez afios antes de su ingreso efectivo en la Unién (*Y) y
ello, pese a que la asociacion Unién Europea-Turquia es la mas larga
experimentada por un pais candidato, desde el 12 de septiembre de 1963, fecha en
la que Turquia firmé el Acuerdo de Asociacion o “Acuerdo de Ankara” con la

entonces Comunidad Econdmica Europea (CEE).

A ese respecto, el primer ministro de Turquia, Recep Tayyip Erdogan, sefialaba en
junio de 2006 que el pais “no iba a consentir retrasos de ningun tipo en el proceso
de negociaciones”, ya que habia sido la Union Europea la que habia variado las
condiciones para la adhesion. Ante la pregunta acerca de si consideraba el primer
ministro que el programa de reformas ha perdido impulso en Turquia tras el inicio de

las negociaciones de adhesion con la Union Europea, Erdogan respondia:

“Las reformas siguen a buen ritmo [...]; deberemos dedicar al menos diez
afos a las negociaciones. Nosotros hemos cumplido los requisitos para poder

emprender el proceso (de adhesién)” (*4).

Las declaraciones del primer dirigente turco sirven para ilustrar el tenso ambiente
que presumiblemente caracterizar4 las negociaciones entre Turquia y la Union
Europea y que el Comisario europeo para la ampliaciéon, Olli Rhen, ha definido como
de posible “choque de trenes” si no se acelera el ritmo de reformas (especialmente,
por lo que se refiere a una nueva legislaciéon en materia penal) (*3). Ademas, hay que
tener en cuenta dos factores que podrian influir en dicho proceso de reformas: de

una parte, la recesion de la economia turca, tras varios afios de bonanza vy, de otra,

' Vid. LORCA, Alejandro; DE LA TORRE, Miguel Angel; MARTINEZ, Regina;
MARTIKANOVA, Darina y MUNOZ, Beatriz, Perspectivas ante el inicio de las negociaciones
de adhesion de Turquia a la Uniébn Europea, Documento de Trabajo (DT) 5/2006, Real
Instituto Elcano de Estudios Internacionales y Estratégicos, 3 de abril de 2006, p. 6;
http://www.realinstitutoelcano.org/documentos/240.asp.

12 “No vamos a consentir retrasos en las negociaciones con la UE”, El Pais, 29 de junio de
2006.

13 Mr. Olli Rehen, member of the European Commission, responsible for Enlargement,
Turkey: state of play of the accession process, European Parliament, AFET Committee,
Exchange of Views with Commissioner Rehn. Draft report on Turkey presented by Mr Camiel
Eurlings, Brussels, 20 June 2006, SPEECH/06/392, 20 de junio de 2006. Sobre el proceso
de reformas, véase el capitulo de José Joaquin Beltran de esta monografia.



las elecciones legislativas a celebrar en noviembre de 2007 (aunque algunos

analistas sefialan que éstas podrian incluso adelantarse).

Una vez aprobado el marco negociador, la Unién Europea ird enviando en los
proximos meses comisiones de expertos a Ankara para elaborar sus informes sobre
la situaciéon en la que se encuentran los 35 capitulos en los que se ha distribuido las
materias de negociacion. El primero de los capitulos sobre investigacion y ciencia
quedo cerrado el 12 de junio de 2006.

De acuerdo con los términos de la Decisién del Consejo de 23 de enero de 2006
sobre los principios, las prioridades y las condiciones que figuran en la Asociacion

para la adhesion con Turquia:

“El avance de las negociaciones estara guiado por los logros de Ankara en su
preparacion para la adhesion, medidos, entre otras cosas, por el grado de

cumplimiento de la Asociacién para la adhesion, revisada peridodicamente”

*
Paraelloy:

“A fin de prepararse para la adhesién, se espera que Turquia elabore un plan
con un calendario y medidas especificas para abordar las prioridades de la
Asociacion para la Adhesion” (*°).

Por lo que se refiere a las prioridades, el Consejo divide éstas en a corto, medio y
largo plazo, “partiendo de la premisa que es realista esperar que el pais las complete
0 avance sustancialmente en su consecucion en el transcurso de los proximos afos”
(*%). La mayoria de las prioridades que la Unién Europea espera de las acciones y
politicas del gobierno de Ankara son a corto plazo y se concentran, de forma
especial, en el didlogo politico reforzado y en los criterios politicos: democracia y

Estado de Derecho (reforma de la Administracion publica y del sistema judicial,

4 Considerando 5 de la Decision del Consejo 2006/35/CE, Diario Oficial de la Union
Europea (DOUE), L 22/34, 26 de enero de 2006.

15 |bid., considerando 6.

'8 |bid., punto 3 del anexo de la Decisién del Consejo.



mejora en las relaciones civico-militares, lucha contra la corrupcion a todos los
niveles); derechos humanos y proteccién a las minorias (respeto de la legislacion
internacional sobre derechos humanos, fortalecimiento de los derechos civiles y
politicos, garantizar el ejercicio de los derechos econdémicos y sociales); capacidad
para asumir las obligaciones de la adhesion (libre circulacion de mercancias y
capitales, derecho de establecimiento y libre prestacién de servicios, acelerar la
adaptacion al acervo de la legislacion sobre contratacion publica, derechos de
propiedad intelectual, transparencia e intercambio de informacion en el sector de la

competencia y las ayudas estatales, nueva ley bancaria y codigo aduanero).

Con respecto al espacio de libertad, seguridad y justicia de la Union Europea se
insta a Turquia a continuar desarrollando y reforzando todas las instituciones
encargadas de aplicar la ley y adaptar su estatuto y funcionamiento a las normas
europeas (en particular, mediante una mayor cooperacion entre los diferentes
organos, la aplicacion del plan nacional de accién en materia de migracion y asilo, la
lucha contra la inmigracion ilegal y la adopcién de una estrategia nacional de lucha
contra la delincuencia organizada). Se pide a Ankara que intensifique la lucha contra
la delincuencia organizada, el trafico de drogas y de seres humanos, el fraude, la
corrupcion y el blanqueo de dinero y elaborar y empezar a aplicar una estrategia
nacional sobre drogas acorde con la estrategia y el plan de accién de la Union
Europea en este ambito.

Finalmente, por lo que se refiere a las relaciones exteriores y politica exterior y de
seguridad y defensa de la Union, se espera que Turquia complete la adaptacion a la
politica comercial de la Comision Europea (CE) mediante la adaptacion a los
regimenes preferenciales de la CE (incluido el nuevo régimen del sistema de
preferencias generalizadas), que continle los esfuerzos para concluir los acuerdos
de libre comercio pendientes con terceros paises y que adapte progresivamente las
politicas en relacion con los terceros paises y las posiciones en el seno de las
organizaciones internacionales a las de la Unién Europea y sus Estados miembros,
en particular, en lo relativo a la adhesion de todos los Estados miembros de la Union

Europea a las organizaciones y disposiciones pertinentes, tales como Wassenaa



(*"). No obstante, resulta al menos curioso que, a medio-plazo, el Consejo no

contemple ninguna prioridad en el ambito de esta ultima politica, algo que no sucede

en el resto de los ambitos mencionados.

La importancia del catalogo de prioridades definido por el Consejo radica en que
éstas son la base para evaluar los progresos realizados por Turquia y determinan
también la asistencia financiera de la Comision para cada uno de los sectores. En
cualquier caso, hay que tener en cuenta la clausula de “condicionalidad” del proceso,
que se aplica no sélo a la asistencia financiera, sino también a que se produzcan
nuevos avances en el cumplimiento por parte de Turquia de los compromisos
contraidos en virtud de los Acuerdos CE-Turquia (incluida la Decisién 1/95 sobre la
Union Aduanera y otras decisiones), los criterios de Copenhague y, en especial, al
progreso en la realizacion de las prioridades especificas de la Asociacién para la

adhesion (comenzando por las “a corto plazo”).

Siguiendo el procedimiento habitual de evaluacion de los progresos realizados por
los paises candidatos, el seguimiento de la Asociacion para la adhesion se lleva a
cabo a través del marco de los mecanismos establecidos en el Acuerdo de
Asociacion y de los informes sobre los progresos realizados por cada Estado
candidato elaborado anualmente por la Comisién (*%).

El Gobierno de Ankara califico la apertura de las negociaciones como una “victoria
sobre los prejuicios” en la Unién Europea y como un paso historico para la Unién, la

region y el mundo, aunque sefal6é que todavia quedaba por hacer la mayor parte del

" Wassenaar es un acuerdo de control de suministros (exportaciones) por el que las partes
se comprometen a regular la transferencia de armas convencionales y los materiales y
tecnologias de doble uso. En virtud del Acuerdo las partes se obligan a prevenir la
transferencia de los materiales no autorizados, intercambiar la informacién pertinente con
caracter voluntario e informarse reciprocamente de las transferencias aprobadas o
denegadas, aunque la decision de transferir o no un articulo determinado incumbe a cada
parte individualmente. En la actualidad el Acuerdo, vigente desde 1996, cuenta con 40
Estados parte.

18 La Comision present6 el 9 de noviembre de 2005 su informe sobre la supervision de los
progresos de Turquia. Vid. Comunicacién de la Comision COM(2005) 561 final en

http://ec.europa.eu/enlargement/archives/pdf/key documents/2005/package/sec 1426 final

progress report tr en.pdf.




trabajo para que el suefio de cuatro décadas de integracion con Europa se hiciera

realidad. El primer ministro turco declar6 al respecto:

“La aplicacién de las reformas en particular nos probard y sera una gran lucha
implantar totalmente las leyes de armonizacion [...] seguiremos nuestro

camino con la misma determinacion” (*°).

Por su parte, la Unidn Europea solicitaba a Ankara con motivo de la apertura oficial

de las negociaciones de adhesion:

“Continuar trabajando por la plena y efectiva aplicaciéon de la estrategia de
preadhesion y las reformas, en particular, reforzando la independencia vy el
funcionamiento de los tribunales, el ejercicio de las libertades fundamentales,
los derechos culturales, un mayor alineamiento de las relaciones civico-
militares con la practica europea y la situacion en el sudeste del pais. [...]
Turquia debe promover de forma activa la cooperacion regional. Ello debe
contribuir a la estabilidad de la region. [...] El proceso sera riguroso y
desafiante. Pero confiamos en la determinacion y el compromiso de Turquia a
la que apoyaremos en sus esfuerzos. Nos satisface comprometernos con

Turquia en este proceso” ().

Dos semanas mas tarde, la Comisidbn Europea sefialaba en el “Documento de
Estrategia para la Ampliacion” y en relacion a los progresos realizados por Ankara lo

siguiente:

“La transicion politica sigue su curso en Turquia y el pais continia cumpliendo
suficientemente los criterios politicos de Copenhague. Ya han entrado en
vigor reformas legislativas importantes que deberian dar lugar a cambios
estructurales en el sistema juridico, especialmente en el ambito judicial. No

19 Citado por RODRIGUEZ, Carmen, La apertura de negociaciones con Turquia: un camino
plagado de obstaculos, ARI N° 147/2005, 9 de diciembre de 2005, Real Instituto Elcano de
Estudios Internacionales y Estratégicos, http://www.realinstitutoelcano.org/analisis/858.asp.

20 Council of the European Union — General Secretariat, “EU Opening Statement for the
Accession Conference with Turkey”, 25 de octubre de 2005;
http://www.consilium.eu.int/uedocs/cmsUpload/Opening_statement_Turkey.pdf.




obstante, el ritmo de los cambios se ha ralentizado en 2005 y la aplicacién de
21
).

las reformas sigue siendo desigual” (
Se puede afirmar que los mas de cuarenta afios de relaciones entre la por entonces
CEE y Turquia se han caracterizado por las esperanzas y desvanecimientos. Sin
embargo, con la decision de octubre de 2005 las instituciones comunitarias desean
gue la condicion de pais candidato influya en el proceso global de reformas y mas
all4 del propio ingreso en la Unién, éstas sean un importante agente de cambio para

el pais.

La “europeidad” de Turquia, la cuestion
de las fronteras exteriores y la actitud
de la opinion publica turca hacia la Unién Europea

Desde el fundador y primer presidente de la Republica Turca, Mustafa Kemal
Atatlrk, todos los gobernantes turcos se han esforzado en afirmar que, en términos
geograficos, Turquia es un Estado europeo. Por este motivo, todos ellos han
considerado legitima la pretension de Ankara de ser un Estado europeo también en
términos politicos, mediante la adhesion de Turquia a la Uniébn Europea. Para
Ankara, el ingreso en la Unién significa su integracién en el mundo occidental (%),
mientras que para la Union Europea, la adhesion supone democratizacion y
pluralismo politico (). Para otros analistas, la integracién consiste mas en la
reafirmaciéon de los valores de la Union y en la extensién del area de estabilidad y

prosperidad pacifica compartidas que en célculos econémicos. De ahi que la

2L Comunicacioén de la Comisién. Documento de Estrategia para la Ampliacion, 2005, COM
(2005)561 final, p. 5,

http://eur-lex.europa.eu/LexUriServ/site/es/com/2005/com2005 0561es01.pdf.

%2 Las justificaciones en el discurso oficial de los méaximos dirigentes turcos sobre el por qué
debe considerarse a Turquia un Estado “absolutamente europeo” se ponen de manifiesto,
de forma especial, en visperas del Consejo Europeo de Luxemburgo de 1997. Vid., entre
otros, el articulo del Ministro de Asuntos Exteriores Turco, Ismael Cem, "Turkey: Setting Sail
to the 21 Century", Perceptions, Vol. Il, N° 3, septiembre-noviembre de 1997, pp. 5-12

2 VANER, Semih, La stabilité de la Turquie a I'épreuve de I'ethnicité et de I'lslam politique,
UNISCI Papers, N° 16, Unidad de Investigacion sobre Seguridad y Cooperacion
Internacional, Madrid, 2000, p. 69.



decision del Consejo Europeo de 16-17 de diciembre de 2004 esté basada en esa
24
).

racionalidad (
Ademas, como han sefalado, entre otros, el prestigioso especialista Semih Vaner,
desde hace algunos afos, los turcos se sienten consternados al ver que se pone en
duda su “europeidad”, maxime, cuando Turquia siempre ha demostrado su intencion
de pertenecer a la llamada alianza occidental. Turquia se incorpor6 como miembro
de las organizaciones europeas Yy occidentales, como la Organizacién de
Cooperacion Econdmica y Desarrollo (OCDE) en 1948, al Consejo de Europa en
1949 y a la Alianza Atlantica en 1952. Turquia fue uno de los primeros Estados en
lograr en 1963 un Acuerdo de Asociacién con la CEE, en una época en gque la
organizacion se limitaba a seis miembros fundacionales. Finalmente, desde el punto
de vista simbdlico, que tiene su importancia en las relaciones internacionales, los
equipos de futbol y baloncesto participan, a menudo, en las ligas europeas, sin citar
los grupos de musica y cantantes turcos que participan en Eurovision (%).

Desde ese punto de vista las declaraciones del ex presidente de la Republica
francesa y de la Convencion sobre el Futuro de Europa, declarando, un mes antes
de la celebraciéon del Consejo Europeo de Copenhague, que “la adhesion de Turquia

a la Unién Europea significaria el fin e la Unién” (*°

), supuso un jarro de agua fria
para Ankara. La base de dichos argumentos se pueden sintetizar en las siguientes
ideas: primera, Turquia es un pais importante, cercano a Europa que tiene una
auténtica élite politica, pero no es un Estado europeo; segunda, su capital, Ankara,
no esta en Europa; tercera, el 95% de su poblacion esta fuera del Continente
europeo, luego tampoco es europea; cuarta, en el caso de que se aceptase
finalmente su ingreso en la Unién Europea, Turquia pasaria a ser el mayor Estado
de la Unidn y, en consecuencia, su grupo seria el mas numeroso en el Parlamento

Europeo; quinto, una vez que Turquia ingresase en la Union, no podrian discutirse

24 BARBOSO, Fabrizio, “Relaciones Turquia-UE: comercio, integracién y negociaciones de
adhesion”, Economia Exterior, N° 32, primavera de 2005, p. 46.

% VANER, Semih, “Por qué es necesaria la adhesién de Turquia”, Politica Exterior, N° 101,
septiembre-octubre de 2004, p. 74.

% Las declaraciones de Giscard d’Estaign fueron originalmente realizadas a los diarios
franceses Le Monde (8 de noviembre de 2002) y Le Figaro (9 de noviembre de 2002).



cuestiones sensibles de la vida cotidiana europea y decir que algunos asuntos se

extenderan a paises que tienen otra cultura, percepcién y modo de vida (*").

La reaccion turca a esas consideraciones geogréaficas (que en realidad, estaba
directamente relacionada con la cuestion acerca de donde estan los limites
geograficos de la Unidén y, por consiguiente, sus futuras ampliaciones a otras
regiones) (*®) no se hizo esperar. El ministro turco de Asuntos Exteriores, Ismael

Cem, declaraba:

“Nos consideramos europeos Yy asiaticos y creemos que esta pluralidad es
una ventaja. Por ello nos sentimos molestos cuando la dimensién europea de
nuestra identidad es puesta en duda; si ser europeo depende de una
definicion historica o geogréfica, nosotros hemos vivido 700 afios de nuestra
historia en Europa, como poder europeo. Nuestra historia se ha forjado tanto
en Edurne, Tetova, Kosovo o0 Sarajevo como en Bursa, Kaisei, Diyarbakir y

Damasco” (*°).

Como ha sefalado de forma acertada un especialista en la Union Europea, el debate
sobre las fronteras de Europa, abierto con ocasion del la discusion de la candidatura
turca al ingreso en la Union, ha estado caracterizado por una “necesaria
ambigiedad”, maxime, teniendo en cuenta lo establecido en el articulo 1-58 de la

Constitucion Europea y que debia servir de guia para futuras ampliaciones:

“La Union esta abierta a todos los Estados europeos que respeten los valores
mencionados en el articulo I-2” (ademas de los criterios de Copenhague, a los

gue ya nos hemos referido).

Por su parte, este ultimo articulo establece como valores:

2" para un anélisis detallado sobre el contenido de dichas declaraciones y su impacto vid.
GARRIDO REBOLLEDO, Vicente, “Turquia, ¢mas cerca de la Unién Europea?”, Politica
Exterior, N° 91, enero-febrero de 2003, pp. 83-95.

% No en vano Giscard d’Estaign también sefialaba “al dia siguiente de abrirse las
negociaciones con Turquia la UE tendré la solicitud de ingreso de Marruecos, ya que el Rey
Mohamed VI, asi lo viene anunciando desde hace tiempo”: Hay que sefialar que la UE se ha
manifestado en sentido contrario en todas las ocasiones.

9 Citado por VANER, Semih, Por qué es necesaria la adhesion de Turquia..., op. cit., p. 75.



“El respeto a la dignidad humana, la libertad, la democracia, la igualdad, el
Estado de Derecho y el respeto de los derechos humanos, incluidos los
derechos de las personas pertenecientes a minorias. Estos valores son
comunes a los Estados miembros en una sociedad caracterizada por el
pluralismo, la no discriminacion, la tolerancia, la justicia, la solidaridad y la

igualdad entre mujeres y hombres”.

La Union Europea, ademas, introdujo en Copenhague una “clausula de integracion”
como cuarto criterio (“que la Unidon esté preparada para admitir nuevos miembros
manteniendo el ritmo de integracién”). Esta contradiccion entre, por un lado, una
serie de criterios claros y, por otro, una declaracion expresa de gestionar las
fronteras de Europa desde presupuestos politicos (no geograficos, historicos ni
culturales), tiene todo el sentido: las identidades se adquieren, los valores se eligen.
Por esa razén, las fronteras de Europa han sido y son variables: hace menos de una
década, la adhesion de Serbia a la Unidén era impensable. Igualmente, hace escasas
semanas, la adhesion de Ucrania se ha vuelto posible. En razon de su anclaje en
Europa, Turquia es elegible, pero es en razén de su vocacion politica por lo que es
candidata. Marruecos, por el contrario, no es hoy elegible geogréafica ni
politicamente. Rusia, que si es elegible, no quiere ser candidata. Las fronteras de la
Union y los procesos de ampliacion seran gestionados politicamente. Esto es asi
porque la perspectiva de adhesion es el instrumento mas potente y mas util de
politica exterior del que la Union dispone. Renunciar de antemano a extender un
orden de libertad basado en la democracia, el libre mercado y los derechos humanos
a su periferia seria intrinsecamente incompatible con la vocacién fundacional y
sentido histérico del proceso de integracion. Por ello, hoy en dia, mas que nunca,
como prueba la cuestion turca, la definicion de las fronteras es un ejercicio politico
que debe ser administrado con sabiduria y cautela (*°).

En este contexto, otro de los aspectos que interesa destacar es como ve la
poblacion turca a la Union Europea. La solicitud de Turquia al ingreso en la CE para

% TORREBLANCA, José Ignacio, La razén de Europa y la adhesién de Turquia, ARI
N°199/2004, Real Instituto Elcano de Estudios Internacionales y Estratégicos, 23 de
noviembre de 2004,
http://www.realinstitutoelcano.org/analisis/650/TorreblancaTurguia%20pdf.pdf.




su plena incorporacion en abril de 1987 y la respuesta de la Comunidad provocaron
una reevaluaciéon de la europeidad, tanto en Europa, como especialmente en
Turquia, dando como resultado el aumento de los sentimientos antieuropeos por
parte de la poblacién turca (*'). Los cambios en el clima posterior a la guerra fria y

las decisiones de la Cumbre de Luxemburgo de 1997 reforzaron esos sentimientos.

Hasta cierto punto, Turquia consideraba que, mientras no fuese miembro de la
Union Europea, sus disputas territoriales con Grecia no terminarian nunca de
resolverse de forma favorable para los intereses turcos. Por ese motivo, Ankara ha
convivido con una especie de complejo permanente de inferioridad con respecto a
su vecina Grecia. Complejo del que el gobierno y, sobre todo, la poblacion turca
consideraban que solo podia salir a través de la aceptacion de su candidatura como
Estado miembro de la Unién.

A nivel popular (los sondeos de opinibn muestran un apoyo casi constante al ingreso
de Turquia en la Union Europea, situado en casi dos tercios de la poblacion), los
turcos atribuian el resultado de la decision a un acto mas de racismo europeo hacia
el pueblo turco, motivado por el miedo al islamismo y el rechazo a una presencia
masiva de trabajadores turcos en los territorios de los Estados miembros de la Union
Europea (*%). Por su parte, el mensaje que el gobierno turco transmitia a sus
ciudadanos se basaba en la idea de que Turquia era victima de una Unién Europea
caprichosa e intransigente, que habia tratado y seguia tratando a Ankara de manera
discriminatoria, en relacion a otros paises que estaban lejos de cumplir los criterios
de admisién (como Bulgaria y Rumania) y con los que no existia ni siquiera una

relacion bilateral de larga data.

Conviene sefialar que el Acuerdo de Ankara establecia que si Turquia cumplia los
requisitos para su ingreso en la CE, su candidatura seria aceptada. Turquia era uno
de los dos paises, junto a Grecia, cuyo Acuerdo contuvo este tipo de afirmacion. El

Protocolo Adicional de 1970, que enmendd el Acuerdo de Ankara, establecia como

31 para un andlisis detallado acerca de esta cuestion véase ERALP, Atila, “El proceso de
europeizacion de Turquia”, Cuadernos de la Mediterrania, N° 6, Instituto Europeo del
Mediterraneo (IEMed)-Icaria, Barcelona, 2006.

32 Vid. “Why are we waiting?”, The Economist, 10 de junio de 2000.



objetivo final la creacion de la Unién Aduanera entre Turquia y la CE antes del 31 de
diciembre de 1995. Sin embargo, las relaciones entre ambas partes no fueron muy
favorables para la firma del protocolo adicional y el establecimiento de la Unién
Aduanera. Turquia (que congel6 sus relaciones con la CE en 1978) y la CE (que lo
hizo tras el golpe de Estado en Turquia de 1980), reestablecieron sus relaciones en
1986 (tras las elecciones generales en 1983) (*3).

La decisién adoptada por el Consejo Europeo de Helsinki, el 13 de diciembre de
1999, elevando a Turquia a la categoria de pais candidato a la adhesién a la Union
Europea supuso para Ankara el reconocimiento de una pretension que habia estado
presente en la agenda de la politica exterior turca durante casi cuatro décadas y que
habia afectado, en sentido negativo, no s6lo a sus relaciones con los Estados
miembros de la Unién, sino de forma muy especial, a la participacion de Turquia en
aquéllas iniciativas de cooperacion regional lanzadas por Europa, como el Dialogo
Euromediterraneo (**). Ademas, en Helsinki se ponia fin al debate sobre si Turquia
era 0 no un pais europeo o al menos, hasta su reapertura informal por parte del

presidente de la Convencion sobre el Futuro de Europa.

El marco de Helsinki exigié un cambio de orientacion mental importante tanto en las
actitudes de los funcionarios de la Union Europea como de la poblacién turca para
crear una relacion de mayor cooperacion. Este cambio en la mentalidad no fue facil,

como sefiala Atila Eralp, principalmente porque

“Los funcionarios turcos y los de la Unién Europea hacia mucho tiempo que
estaban acostumbrados a una relacion conflictiva y se trataban mutuamente
en términos de nosotros-ellos. Ademas, la Cumbre de Helsinki ejercid presion
para que se produjeran importantes reformas politicas y econdémicas en

Turquia” (*°).

% ESEN, Selin, “El lugar de Turquia en la ampliacion de la Unién Europea”, Revista
Espafiola de Derecho Europeo, N° 17, enero-marzo de 2006, p. 62.

% para el desarrollo de esta cuestion véase el capitulo de Carlos Echeverria, en esta
monografia.

% ERALP, Atila, El proceso de europeizacién de Turquia..., op. cit., p. 114.



Por otra parte, muchos consideran que no es ninguna coincidencia que se
presentase la candidatura turca al ingreso en la Union Europea durante el Consejo
Europeo de Helsinki, en donde precisamente se adoptaron decisiones basicas a
nivel institucional en materia de desarrollo de las capacidades militares de la Union
para hacer frente a situaciones de crisis (el llamado Helsinki Headline Goal)
otorgando un cierto significado a la Politica Europea de Seguridad y Defensa
(PESD) de la Union Europea (%°).

Durante los afios 1999 a 2005 Turquia ha experimentado un proceso de
transformacion importante para ajustarse a las exigencias de la Unidn Europea,
aungue con algunos episodios recientes relativos a la falta de libertad de expresion
(*"). Tampoco es casualidad que el anuncio de apertura oficial de negociaciones con
Turquia se produjese un mes después de conocerse los resultados de un sondeo de
opinion llevado a cabo por la Fundacion “German Marshall” de Estados Unidos, que
revelaba que el apoyo publico al ingreso de Turquia en la Unién Europea seguia
descendiendo en toda Europa. En Francia, que tiene la dltima palabra sobre la
adhesion (dado que la enmienda a la Constitucion de la Republica Francesa obliga a
someter a referéndum todas las adhesiones a la Union Europea posteriores a 2007),
el apoyo solo fue del 11%. El respaldo de Espafia (26%) fue el mas elevado de entre
los nueve paises europeos encuestados, superado Unicamente por Estados Unidos
(35%), con quien Turquia ha mantenido tradicionalmente unas excelentes

relaciones. El apoyo general entre los ciudadanos europeos fue del 22%, en

% para un anélisis de la evolucién de la PESD y de los acuerdos adoptados en Helsinki
véase GARRIDO REBOLLEDO, Vicente (coord.), El futuro de la politica exterior y de
Seguridad y Defensa Comdun, Servicio de publicaciones de la Universidad Francisco de
Vitoria, Madrid, 2002; GARRIDO REBOLLEDO, Vicente, “La politica europea de seguridad y
defensa o el cuento de la bella durmiente” en NAVARRETE, L. y VARELA, E. (comp.),
Jornada sobre Politica Comin de Seguridad y Defensa Europea: El punto de vista espafiol,
Coleccion de textos profesionales para politdlogos y sociélogos, N° 4, llustre Colegio
Nacional de Doctores y Licenciados en Ciencias Politicas y Sociologia (ed.), Madrid, 2004,
pp. 7-22.

3" Nos referimos a la acusacién (a finales de agosto de 2005), de “ofensa publica a la
identidad turca” por parte de un fiscal turco al novelista turco y Premio Nobel de Literatura
2006, Ohran Pamuk, a raiz de la publicacién en el diario suizo Der Tagesanzeiger de un
articulo sobre el genocidio armenio, nunca reconocido como tal por Turquia.



comparacion con el 35% obtenido en un sondeo de opinion mas amplio realizado
38)

unos meses antes (
Por su parte, en Turquia, el 1 de octubre de 2005 el periddico liberal Milliyet
destacaba en su portada bajo el titular “A pesar de todo, la Unién Europea”, que
aungue la mayoria de los turcos todavia apoyaban el ingreso de Turquia en la Union
Europea, habia disminuido el porcentaje de la poblacion que estaba a favor de la
misma. Asi, si en 2004 el 67,5% apoyaba la adhesién de Turquia a la Unién Europea
(un 74% en 2003), en el afio 2005 el porcentaje era del 57,4%. Un 10,3% de los
encuestados se mostraba en contra de la integracion, casi dos puntos mas por
encima de 2004. El 61,4% de la poblacion declaraba que en general no confiaba en
la Unién Europea, mientras que un 47,6% consideraba que aunque se reconociera a
Chipre y se normalizaran las relaciones con la isla, ello no facilitaria el camino para
la adhesion, aunque el 38,9% de los encuestados opinaba exactamente lo contrario.
Por otro lado, el 66,3% se mostraba en contra de obtener un estatus que derogara
permanentemente el derecho de libre transito de las personas. El 93,7% se
posicionaba en contra de aceptar el genocidio armenio como condicionamiento
politico, y el 81,5% consideraba que Turquia habia cumplido suficientemente las

condiciones exigidas por Bruselas para la apertura de las negociaciones.

Curiosamente, tras la decisién favorable de inicio de las negociaciones de adhesion,
el apoyo de la poblacion turca al ingreso en la Uniébn Europea ha continuado
descendiendo, situandose, en abril de 2006, en un 44% de la poblacion que
declararon que la adhesién a la Unidn Europea seria una cosa positiva para el pais,
mientras que un 25% opinaba lo contrario y un 23% se mostraban indeciso (*). Los
datos el ultimo Eurobarometro especial sobre “Actitudes hacia la ampliacion de la

Union Europea” revelan, ademas, que un 30% de la opinion publica turca considera

% Citado por CHISLETT, William, Delicia turca: la Unién Europea inicia las negociaciones de
adhesion, ARI N° 122/2005, Real Instituto Elcano de Estudios Internacionales y Estratégicos,

17 de octubre de 2005, p. 3. http://www.realinstitutoelcano.org/analisis/826/826_Chislett.pdf.

% Los datos citados aparecen recogidos en Public opinion in the European Union,
Eurobarometer, N° 65, National Report, Executive Summary: Turkey, Comision Europea,
primavera de 2006, p. 3,
http://ec.europa.eu/public_opinion/archives/eb/eb65/eb65_tr_exec.pdf.




que la adhesion de Turquia a la Union Europea beneficia mas a la Unién que a
ambas partes, mientras que tan sélo un 13% de la poblacién cree que su pais tiene
un gran interés por el ingreso en la Unién Europea (*°). No obstante, sélo un 43% de
la opinion publica turca tiene una buena imagen de la Union Europea, porcentaje
gue se reduce a un 35% cuando se pregunta acerca de la confianza que inspira a
los ciudadanos turcos las instituciones comunitarias (porcentaje que sélo es inferior

en el Reino Unido, con un 31%) (*}).

El largo proceso de integracion
de Turquia en la Unién Europea

Del Acuerdo de Ankara al Consejo Europeo de Helsinki

Con el Acuerdo de Asociacion o “Acuerdo de Ankara”, firmado el 12 de septiembre
de 1963 (en vigor desde el 1 de diciembre de 1964), y su Protocolo Adicional de
1970, se fijaron los objetivos fundamentales de la asociacion entre la CEE y Turquia,
el refuerzo de las relaciones comerciales y econdémicas a nivel bilateral y, como
objetivo final, la creacion (gradual) de una Unidon Aduanera antes del 31 de
diciembre de 1995, que a su vez sentaria las bases para la adhesién futura, pero sin

fecha concreta, de Turquia a la CE/Unién Europea.

El establecimiento de la Union Aduanera para esa fecha tenia como principal
objetivo la adaptacion de la economia turca a las exigencias establecidas por
Bruselas en 1989, cuando en respuesta a la candidatura de ingreso en la CE
presentada por Turquia en 1987, la CE recomendd, al rechazar la solicitud, “esperar
una oportunidad mejor, debido a motivaciones econdmicas, ligadas a la existencia

de importantes disparidades estructurales, desequilibrios macroeconémicos, un nivel

0 Attitudes towars European Union Enlargement, Special Eurobarometer, N° 255, Comision
Europea, julio de 2006, p. 69,
http://ec.europa.eu/public_opinion/archives/ebs/ebs 255 en.pdf.

“l Public opinion in the European Union, Eurobarometer, N° 65, First results, Comision
Europea, julio de 2006,
http://ec.europa.eu/public_opinion/archives/eb/eb65/eb65 first en.pdf.




alto de proteccionismo en el sector industrial, y un bajo nivel de proteccion social’

(42) .

Sin embargo, aunque la Union Aduanera no debia ser vista como la Ultima etapa de
las relaciones entre la CE y Ankara (tal y como se sefialaba en el articulo 28 del
Acuerdo de Asociacion de 1963), en realidad, Turquia era el Unico pais candidato (y
lo sigue siendo) que habia conseguido una Unién Aduanera sin ser miembro de la
Union. Ello ha originado, en opinién de algunos expertos un fuerte desequilibrio en la
economia turca, principalmente causado por el crecimiento de las importaciones
provenientes desde la Union Europea y el poco desarrollo de las exportaciones
turcas hacia el mercado comunitario. EI mayor perjuicio para la economia turca ha
sido precisamente el efecto que la entrada en vigor de la Union Aduanera ha tenido
en sus relaciones comerciales con terceros paises. La obligacion turca de adaptar el
marco tarifario con terceros paises ha anulado su libertad de accion con Rusia, los
paises de Asia Central, Oriente Medio y la zona del mar Negro, lo que ha provocado
una cierta oposicion a la Union Aduanera desde colectivos de empresas dedicadas a
esos mercados. Esta situacion ha renovado la tensién existente en los foros politicos
turcos entre dar prioridad a intereses estrictamente econdémicos o politicos, siendo
predominantes los ultimos (*3).

Una de las consecuencias mas relevantes del acuerdo era conseguir la libre
circulacién de trabajadores por el territorio de los Estados miembros de la Union
aungue en realidad, esto no se ha podido aplicar segun el calendario previsto por
motivos socio-economicos. El Gobierno turco siempre ha acusado a la Union
Europea de falta de voluntad en la aplicacién del protocolo adicional del acuerdo (en
vigor desde 1973) y a sus Estados miembros, de buscar cualquier pretexto, como la

grave crisis econOmica turca y la elevada tasa de desempleo, para posponer

2 European Commission, Commission Opinion on Turkey’s Request for Accession to the
Community, Bruselas, 20 de diciembre de 1989.

> GARCIA MIGUELANEZ, Guillermo, El proceso de integracion de Turquia a la Unién
Europea: retos a superar para el éxito de la adhesion, tesis doctoral —inédita-, Facultad de
Ciencias Politicas y Sociologia, Universidad Complutense, Madrid, 2005, pp. 307-308.



indefinidamente la libre circulacion de trabajadores por sus respectivos territorios

(44) .

Desde que Turquia solicitase formalmente su adhesion a la CE en el afio 1987 (e
incluso, antes, si se tiene en cuenta el “Acuerdo de Ankara”), la pertenencia a la
Union Europea ha sido un objetivo comun en los programas de todos los gobiernos
turcos. Hasta cierto punto, se pude decir que casi todos los asuntos de la politica
exterior turca estan vinculados, de una u otra forma, a la cuestién del ingreso de
Turquia en la Unién (*°). Ademas, las perspectivas de adhesién han constituido un
importante agente de cambio para Turquia, especialmente, en lo que se refiere al

proceso de reformas politicas y econémicas.
El 5 de febrero de 1990 un dictamen de la Comision concluia que:

“Las futuras relaciones bilaterales de la Unién Europea con Turquia debian
desarrollarse sobre la base del Acuerdo de Asociacion existente, pero al
mismo tiempo, sefialaba que Turquia no cumplia los criterios de adhesion

establecidos por la CE.”

La Comisién no cuestionaba con ello la admisibilidad de la candidatura turca, pero
desde 1990 y hasta el Consejo Europeo de Helsinki de 1999, se subrayaba el hecho

que Turquia aun no estaba preparada para el ingreso en la Union Europea.

Mientras tanto, a la espera de una consideracion favorable de la candidatura turca,
el 31 de diciembre de 1995 se inici6 la tercera fase de la Unién Aduanera, que tenia
como obijetivo la adecuacion al acervo comunitario de la legislacion turca en materia
de aduanas, politica comercial y de competencia y proteccion de la propiedad

intelectual, industrial y comercial (*®). En términos préacticos ello hacia posible la

4 ARAL, Berdal, “The Case of Free Movement for Workers between Turkey and the
European Union” en The Turkish Yearbook of International Relations, N° XXVII (1997),
Research Center for International Political and Economic Relations, Facultad de Ciencia
Politica, Universidad de Ankara, Ankara, 1999, pp. 1-11.

4 KIRISCI, Kemal, Turkey’s Foreign policy in turbulent times, Chaillot Paper, N° 92, EU
Institute for Security Studies, Paris, 2006, p. 53.

“ Decision 1/95 del Consejo de Asociacion CE-Turquia de 22 de diciembre de 1995 sobre la
implementacién de la fase final de la Union Aduanera. DOCE N° L35 de 13 de febrero de
1996.



plena entrada en vigor del Acuerdo de Asociacion firmado en 1963, con la creacion
definitiva de una Unién Aduanera entre Turquia y la CE (*'). No obstante, la euforia
inicial, originada por la entrada en vigor del acuerdo (en lo que el gobierno turco
consideraba una nueva estrategia de acercamiento de la Union Europea a Turquia)
se transformd, dos afios mas tarde, en desencanto y pérdida de confianza en la
Unién, cuando ésta rechazé, una vez mas, en la Cumbre de Luxemburgo, su

candidatura de adhesion, el 13 de diciembre de 1997.

La reaccion turca a la declaracion final de la Cumbre de Luxemburgo, que decidié
que las negociaciones de ingreso fueran abiertas a todos los paises candidatos,
salvo Turquia, fue dura y répida. Los politicos, militares y la opinidén publica en
general mostraron abiertamente su desengafio por Europa. El gobierno calificé la
decision de la Unién Europea como un “acto de traicion hacia Turquia”. El primer
ministro turco, Mesut Yilmaz, declar6 el 20 de diciembre en un programa de noticias
de la CNN que Turquia era el Unico Estado que, habiendo concluido un Acuerdo de
Asociacion con la Unién Europea, habia sido excluido de los planes de ampliacion
de ésta. Yilmaz sefialaba también que desde que dicho acuerdo entré en vigor, el
déficit comercial con la Union se habia elevado a los 22.000 millones de dolares,
sugiriendo que los turcos estaban financiando parcialmente la ampliacion de la
Union. El primer ministro cerraba sus declaraciones afirmando que la Unién Europea
no tenia ninguna razén de peso para rechazar la candidatura turca ya que, su
economia estaba saneada y su sistema politico “libre de cualquier amenaza

fundamentalista” (*°).

A nivel politico, en el discurso oficial turco se insinuaba que Turquia, aungue no
cumplia aun los estdndares de democracia occidentales, en lo que respecta a los
derechos civiles y politicos individuales, se encontraba en una situacion mucho mas

avanzada que la de otros paises candidatos (como por ejemplo, Lituania o la

“" En vigor desde el 1 de enero de 1996. Acerca de las consecuencias del acuerdo para
Turquia, véase el informe, The Customs Union between Turkey and the European Union,
http://www.mfa.gov.tr/grupa/ad/adc/customs.htm.

“8 Para un anélisis méas detallado de este periodo vid GARRIDO REBOLLEDO, Vicente, La
politica exterior de Turquia, UNISCI Papers, N° 17-18, Unidad de Investigacion sobre
Seguridad y Cooperacion Internacional (UNISCI)-UCM, Madrid, 2000, especialmente el
capitulo quinto.




Republica Eslovaca). Ademas, tras la decisibn de Luxemburgo, y como mensaje
claro a los lideres europeos, Turkish Airlines, eligié la compafiia estadounidense
Boeing (en lugar del consorcio europeo Airbus) para la renovacién parcial de su flota
aérea. mediante la compra de 49 aviones para el transporte comercial de pasajeros,
operacion cifrada por entonces en 2.500 millones de délares (*°).

El hecho que el primer ministro luxemburgués, Jean-Claude Juncker, sefialase, tras

la Cumbre de Luxemburgo, que:
“No habia asiento para la tortura en la mesa de la Uni6n Europea.”

Enturbié ain mas las relaciones entre Turquia y la Unién (*°). En respuesta, el
Gobierno de Ankara suspendio el dialogo politico con la Union Europea y el primer
ministro turco, Mesut Yilmaz, no asisti6 a la Conferencia Europea de Londres
celebrada en marzo de 1998 y cuyo principal propésito era consolidar la ampliacion
de la Unidén Europea hacia los paises del Este. Al mismo tiempo, Yilmaz anunciaba
la intencion de su Gobierno de seguir adelante con el proceso de integracion de la
Republica Turca del Norte de Chipre en la Union Europea, si finalmente Bruselas
decidia iniciar conversaciones con el gobierno greco-chipriota para la adhesion a

ésta de “s6lo una parte de la isla” (**).

En el plano diplomatico, el periodo que va desde la Cumbre de Luxemburgo a la
Conferencia de Londres estuvo caracterizado por una gran actividad con vistas a
reducir las tensiones entre la Union Europea y Turquia. Estados Unidos intentd
convencer sin éxito a Yilmaz para que asistiera a la conferencia y, al mismo tiempo,
intentd persuadir a sus aliados europeos para que hicieran una declaracion que no
pospusiese indefinidamente el ingreso de Turquia en la Unién Europea (°%). Como
resultado de dichas gestiones, el 4 de marzo de 1998 la CE (pero, sobre todo,

Alemania, Francia y Espafa) propuso a los Quince (aprovechando la visita oficial a

“9 YESILADA, Birol, “The Worsening EU-Turkey Relations”, SAIS Review, invierno-primavera
de 1999, p. 5.

* BARCHARD, David, Turkey and the European Union, Centre for European Reform (CER),
Londres, 1998, p. 1.

*1 Comunicado de la Anatolian News Agency, 14 de diciembre de 1998.
2 YESILADA, Birol, The Worsening..., op. cit., p. 6.



Madrid del presidente Demirel), un programa para ampliar la cooperacién con
Turquia y estimular a Ankara a reanudar el dialogo sobre su “futuro ingreso en la
Unién” (*°). La aproximaciéon de las legislaciones y la recepcién del acervo
comunitario figuraban entre los principales elementos de la Estrategia de
Preadhesion de Turquia, ademas de la ampliacion de la Union Aduanera a los

sectores de servicios, agricultura y pesca.

La nueva estrategia de la CE fue acogida favorablemente por el Consejo Europeo de
Cardiff, celebrado del 15 al 16 de junio de 1998, que considerd que la Comunicacion

de la Comision proporcionaba en su conjunto:

“Una buena base para desarrollar y promover las relaciones entre la Union

Europea y Turquia” (*%).

Ankara notificé a continuacién sus sugerencias sobre las propuestas de la Comisién
a través de un documento de fecha 17 de julio de 1998 (°°). Segun el Gobierno turco,
el Consejo de Asociacidon debia desarrollar una estrategia de preadhesion e ir mas
alla de la definida por la CE, que, en su opinién, era basicamente la misma que la
que ya preveia el “Acuerdo de Ankara”.

El Consejo de Asuntos Generales de Luxemburgo, celebrado los dias 5 y 6 de
octubre de 1998, solicité a la Comision que se desbloqueara la asistencia financiera
para Turquia, blogueada hasta entonces debido al veto de Grecia. El 21 de octubre
la Comisién presentdé dos proyectos de reglamentos destinados a financiar la
estrategia europea con una dotacion financiera de 50 millones de euros al afo. El
primero, ligado a la Uniébn Aduanera, preveia una ayuda de 15 millones de euros
para un periodo de tres afios (1999, 2000 y 2001). Esta primera partida se utilizaria
para ayudar a Turquia a acercar su legislacion a la de la Union Europea. El segundo

°3 Comunicacion de la Comision al Consejo, Estrategia Europea para Turquia, COM (98) 124
final (no publicada en el DOCE), http://europa.eu/scadplus/leg/es/lvb/e40113.htm.

% |bid.

*> Documento Estrategia de desarrollo de las relaciones entre Turquia y la Unién Europea.
Propuestas de Turquia, Ankara, 17 de julio de 1998.




reglamento, dirigido a fomentar el desarrollo econdmico y social de Turquia, disponia
56)

de 35 millones adicionales de euros para el mismo periodo de tres afios (
El 13 de octubre de 1999 la Comisién presentd su segundo informe periédico sobre
los progresos realizados por Turquia en la via de la adhesion (de cara a la
celebracién del Consejo Europeo de Helsinki). El informe, en la misma linea que el
primero (°°), reconocia los progresos realizados desde 1998 por Turquia con vistas a
su adhesion a la Unién Europea, pero, en sus conclusiones, insistia una vez mas en
las graves lagunas existentes, sobre todo, con respecto al cumplimiento de los
criterios politicos de Copenhague (democracia, derechos humanos y respeto a las
minorias), a la vez que se subrayaba la necesidad de alcanzar la estabilidad
macroecondémica y seguir adelante con los programas de reformas estructurales y
juridicas. ElI documento ponia en duda la capacidad de Turquia para adaptar su
legislacion nacional a las obligaciones que impone a los Estados miembros de la
Union Europea la aceptacion y aplicacion del acervo comunitario, el Derecho
derivado y las politicas de la Union (*°).

La Comisién propuso al Consejo Europeo de Helsinki que concediera a Turquia el
estatuto de pais candidato. Sin embargo, sefialdé que sOlo se abririan las
negociaciones cuando se cumpliesen las Illamadas “anomalias politicas”
democratizacion, violaciones de los derechos humanos y atentados contra las
minorias, corrupcion en el sector publico, falta de control del poder civil sobre el
ejército y participacion de estos ultimos en la vida politica del pais (a través de su
presencia en el Consejo de Seguridad Nacional), violaciones de los derechos civiles
y politicos, ademas de la solucion por medios pacificos de las disputas territoriales
con sus paises vecinos (en clara referencia a Grecia), de acuerdo a las normas que

rigen el Derecho Internacional (*°).

*® Turquia y las relaciones con la Unién Europea, Ficha tematica N° 7, Grupo de Trabajo de
la Secretaria General Task-Force “Ampliacién”, Luxemburgo, 10 de febrero de 2000, p. 18.
Documento PE 167.284/rév. 3.

*" Informe periédico de la Comision COM (1998) 711 final, Bruselas, 17 de diciembre de
1998 (no publicado en el DOCE)

*8 Informe periédico de la Comisién COM (1999) 513 final. Bruselas, 13 de octubre de 1999
(no publicado en el DOCE).

%9 Criterios politicos para la adhesion, ibid., epigrafe B.1.



Hasta entonces, Turquia se beneficiaria, de una Estrategia de Preadhesion
destinada a fomentar y apoyar su programa de reformas politicas y econémicas (*°).

A cambio, y como se sefialaba en un informe del Parlamento Europeo:

“Turquia deberia presentar en el momento oportuno, al inicio de las
negociaciones de adhesién, un programa nacional para la adopcién del
acervo comunitario. Se le aplicara el mismo procedimiento que a los demas

paises candidatos, también en lo que respecta a las ayudas financieras” (°}).

Las implicaciones estratégicas de Helsinki
y el nuevo marco en las relaciones Unién Europea-Turquia

El Consejo Europeo de Helsinki concedia formalmente a Turquia el estatuto oficial
de pais candidato al ingreso en la Union Europea. La Union se acercé a Turquia,
pero imponiendo a la vez el marco operacional de “condicionalidad”, sosteniendo la
calidad de miembro como “zanahoria” para la conclusién de los criterios de
Copenhague, y utilizando la exclusién o la suspension de las negociaciones como
“palo”. De esa forma, Bruselas reforzo el proceso de reforma politica en Turquia,
clarificando la posibilidad de calidad de miembro como recompensa al cumplimiento
de los requisitos (%%).

Desde ese punto de vista, para el Gobierno de Ankara, la adhesion se veia como un
hecho factible pero lejano. El propio ministro de Asuntos Exteriores turco, Ismail
Cem, reconocia el 11 de abril de 2000, con ocasion de la celebracion de la reunion
del Consejo de Asociacion Unién Europea/Turquia (la primera tras un paréntesis de
tres afios), que existian muchas actividades que necesitaban ser revisadas de cara a
la preparacion de Turquia para la adhesion a la Union Europea. Cem afadia que se
necesitaria también el apoyo financiero de la Union Europea para permitir a Turquia

participar, en situacion de igualdad con respecto al resto de los candidatos, en los

% Ampliacion: preparacion para la adhesion. Estrategia de preadhesion de Turquia,
http://europa.eu.int/scadplus/leg/es/lvb/e40113.htm.

® Turquia y las relaciones con la Unién Europea..., op. cit., p. 20.

2 ULUSOY, Kivang, “El impacto europeo en la politica turca’, Cuadernos de la Escuela
Diplomatica, N° 28, Madrid, 2006, p. 93.



programas de la Union. El objetivo de Turquia, sefialaba el ministro de Asuntos

Exteriores, era:

“Acortar lo maximo posible el tiempo que tiene que pasar hasta que nuestro
pais acceda a la Unién. No creemos que el periodo de preadhesion deba
prorrogarse indefinidamente. Nuestra primera prioridad continda siendo la
adopcion de las reformas necesarias para cumplir los criterios politicos con el
fin que las negociaciones de cara a la accesion puedan comenzar” (%%).

Por su parte, en un plano mas pragmatico, el presidente Demirel sefialaba, en el
discurso pronunciado con ocasion de la celebracion del dia de Europa, el 9 de mayo

de 2000 (celebrado por vez primera en Turquia), que el pais:

“Transformaria el consenso nacional existente sobre la adhesion a la Union
Europea en una movilizacién nacional” y que “la palabra armonizacion sera la
gue nosotros utilizaremos para describir nuestras relaciones con la Union

Europea” (*%).

En circulos oficiales mas restringidos se reconocia. en cambio, que Helsinki sélo
representaba el punto de partida de un dificil camino. EI embajador turco encargado
de las relaciones con la Union Europea, Volkan Vural, sefialaba que el objetivo de
Turquia era estar preparada para las negociaciones de ingreso en la Union en el afio
2004, pero incluso, “dicha fecha se ve con incertidumbre” (°).

Mas alla de la aceptacion oficial de la candidatura turca al ingreso en la Unidn
Europea, la decisiéon de Helsinki tenia para Ankara un fuerte significado politico y
psicolégico: aplicaba a Turquia los mismos criterios politicos y econdmicos (los de
Copenhague) que al resto de los paises candidatos. En la decision final, muchos

analistas consideran que Turquia renegocié su importancia geoestratégica con las

63 Address by Foreign Minister H. E. Ismail Cem at 39" Turkey-EU Association Council
Meeting in Luxembourg-11 April 2000, http://www.mfa.gov.tr/grupa/ad/adab/asscouncil.htm.

® Bulletin Quotidien Europe, N° 7715, Bruselas, 12 de mayo de 2000, p. 7.

® “Turkey’s EU Liaison Faces a Tough Sell”, International Herald Tribune, 3 de mayo de
2000.




reformas econOmicas y politicas necesarias exigidas por la Unién Europea, al tener

mas en cuenta Bruselas las dimensiones estratégicas de la ampliacion.

Durante mucho tiempo, la Union Europea habia prestado méas atencién a los temas
econdémicos y politicos que a las consideraciones geopoliticas. Esta actitud
comienza a cambiar después de la crisis de Kosovo, cuando la Unién Europea se da
cuenta que la inestabilidad en los Balcanes tendria ramificaciones perjudiciales para
el proceso de integracion europea, de extenderse a regiones limitrofes. En
consecuencia, la Union Europea empezé a ocuparse de cuestiones geopoliticas mas
amplias, como la creacion de nuevos modelos de cooperacion en los Balcanes (por
ejemplo, el Pacto de Estabilidad en la Regién). En este nuevo marco, la persistencia
de conflictos entre Grecia y Turquia hacia muy dificil el establecimiento de
relaciones de cooperacién en los Balcanes (%).

Ademas, como ya se ha sefialado en términos de definicion y desarrollo de la PESD,
el Consejo Europeo de Helsinki fue decisivo. La adopcion del Objetivo General 2003
(o Headline Goal) para realizar todas las misiones Petersberg previstas en el
Tratado de Amsterdam, y la necesidad de tener que recurrir a medios y capacidades
OTAN en materia de control y mando, inteligencia y transporte estratégico hasta que
la Unidn Europea pudiera contar con dichas capacidades -colectivas, hacia

practicamente inviable la exclusion de Turquia de la PESD.

La importancia del factor estratégico en las relaciones Unién Europea-Turquia
también quedo patente a través de dos hechos anteriores al Consejo Europeo de
Helsinki: la celebracion en Estambul de la Cumbre de la Organizacion para la
Seguridad y la Cooperacién en Europa (OSCE) los dias 18 y 19 de noviembre de
1999 vy la visita del presidente estadounidense Bill Clinton a Ankara, quién en su

discurso oficial se refirid al siglo XXI como el siglo de Turquia:

“Si el pais conseguia reformarse a si mismo y resolvia los conflictos en la

region” (*').

® ERALP, Atila, El proceso de europeizacion de Turquia..., op. cit., p. 114.
®7 Citado por KIRISCI, Kemal, Turkey’s foreign policy..., op. cit., p. 22.



Durante la Presidencia de Portugal, el Consejo Europeo de Santa Maria da Feira de
junio de 2000, a la vez que alentaba a los paises candidatos a su adhesion a la
Unidn, solicitaba a los Estados europeos miembros de la OTAN, pero no de la Union
Europea (léase Turquia) a contribuir a la mejora de las capacidades militares
europeas. Por ello, no es de extrafiar que Turquia comenzase a hacer valer, tras la
Cumbre de Helsinki, su capacidad de bloqueo como Estado miembro de la OTAN,
en las decisiones que implicasen la utilizacion de capacidades de la Alianza para
operaciones militares llevadas a cabo por la Unién Europea®.

La mejora de las relaciones entre Turquia y Grecia a comienzos del afio 1999,
coincidiendo con la designacion de Giorgos Papandreu como ministro de Asuntos
Exteriores griego (en sustituciéon de Theodoros Pangalos, motivada sobre todo, por
el asunto Ocalan) (°®) marca el inicio de una nueva etapa en las relaciones entre
Atenas y Ankara. En octubre de 1999 Papandreu realiza una visita oficial a Turquia
de carécter histérico, manifestando que Grecia apoyaria hasta el final la candidatura
turca al ingreso en la Unién Europea ("°). Papandreu visité nuevamente Turquia en
enero de 2000 y dos semanas mas tarde, su homologo turco realiza la primera visita
oficial en cuarenta afios de un dirigente turco a Grecia. Ismail Cem sefialé en Atenas
gue ambos paises habian conseguido en seis meses lo que no habian logrado en
cuarenta afios ("!). Durante la visita de Cem a Grecia se firmaron varios acuerdos de
cooperacion en materia de cultura, economia, ciencia y técnica, transporte naval y
aduanas. Dichos acuerdos se afiadian a otros cuatro firmados en Ankara sobre
medio ambiente, trafico de drogas y cooperacién en la lucha antiterrorista. Asimismo,

se i