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1. Introduccion. II. La ampliacion de la Union Europea y Kaliningrado: repercusiones
mutuas: A) La circulacion de mercancias; B) El suministro de energia;
C) La circulacion de personas; D) Los asuntos pesqueros. Il1. Otros problemas a los
que se enfrenta Kaliningrado no relacionados directamente con la ampliacion:

A) El desarrollo economico de la zona; B) La buena gestion de los asuntos publicos:
democracia y Estado de Derecho; C) Medio ambiente; D) Salud. IV. ; Puede constituir
Kaliningrado un medidor de las relaciones Union Europea-Federacion Rusa?

V. Conclusiones y propuestas de futuro.

L. INTRODUCCION

Cualquier tratamiento relativo a Kaliningrado, por breve que éste sea, nos obliga
a remontarnos a los origenes histéricos de este territorio, razén de ser de sus
peculiaridades actuales. El nticleo central de lo que en la actualidad es la region de
Kaliningrado es la ciudad del mismo nombre, denominada Kénigsberg hasta bien
entrado el siglo XX, que debe su fundacién a los caballeros teuténicos, que
construyeron un castillo en 1255. Los prusianos lo destruyeron en 1263, reedificdndose
en su emplazamiento actual. Desde 1457, el palacio de Konigsberg fue residencia de los
Grandes Maestres de la Orden Teutdnica, albergando desde 1525 a 1618 a los duques de
Prusia. Ademds, debe su fama a haber sido la cuna del gran fildsofo Inmanuel Kant, que
desempefid la funcién de profesor en su Universidad a mediados del siglo XVI.

El territorio de la actual Kaliningrado fue ya desde antiguo objeto de diversas
ocupaciones, factores que han condicionado su actual cardcter de enclave: durante el
periodo 1757-1762 la ciudad fue ocupada por los rusos; y en 1807 serfan los franceses
quienes se establecerfan alli. Ahora bien, la influencia germadnica sobre la zona siempre
ha sido una constante a tener en cuenta.

Dejando a un lado otros antecedentes histdricos, se puede afirmar que el siglo
XX ha condicionado el rumbo de dicho territorio. Los enfrentamientos entre rusos y
alemanes en la I Guerra Mundial encontraron en esta zona —que en esas fechas tenfa un
porcentaje elevado de poblacién de origen germdnico— uno de sus focos activos. Su
situacion estratégica, a orillas del Bdltico, ha configurado a la antigua Kénigsberg como
centro de pugnas ruso-germanas. La II Guerra Mundial determinarfa su traspaso
definitivo a manos soviéticas, plasmandose esta situacion en la Conferencia de Postdam.

Cuadernos Const. de la Cdtedra Fadrique Furio Ceriol n°43/44. Valencia, 2003
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Su transformacion en un territorio soviético llevé aparejado el cambio de denominacion
en 1946, abandondndose la terminologia alemana de Konigsberg, y pasando a la que atin
pervive: Kaliningrado.

En realidad, la region de Kaliningrado no ha despertado gran atencién a nivel
internacional hasta fechas recientes, dada su peculiar situacién: se trata de un enclave
perteneciente a la Federacion Rusa, pero separada del territorio de la misma por
diferentes Estados. Estd localizada entre Lituania y Polonia, constituyendo el segundo
de los accesos de la Federacion Rusa al Mar Baltico, junto con San Petersburgo, al
norte. El conjunto de cambios acaecidos en Europa desde comienzos de 1990, con la
extincién de la antigua URSS y la proclamacién de la independencia por las Reptiblicas
Balticas, han dotado a Kaliningrado de una configuracién geogrdfica peculiar y se puede
afirmar que practicamente tnica. Este territorio, de una superficie de unos 15.100 km? y
una poblacién de casi un millén de habitantes ', de los que se calcula que unos 430.000
estdn concentrados en su capital %, ha cobrado un protagonismo inusitado a raiz del
proceso de ampliacion de la Unién Europea.

Su particular situacién geogréfica y la adhesidn a la Europa comunitaria de los
Estados limitrofes, hace necesario hablar de un conjunto de problemas susceptibles de
ser solventados antes, durante y después de la adhesidn de Polonia y Lituania. Sin duda,
Kaliningrado es un microproblema, dentro del marco de temas comunes que afectan a la
Unién Europea y la Federacion Rusa, pero sus dimensiones permiten hablar de su
condicion de “bardmetro” de las relaciones mutuas entre una y otra.

Esta circunstancia motiva que el seguimiento de todas las cuestiones
relacionadas con Kaliningrado y las diversas dimensiones del problema gocen de una
tremenda actualidad, factor que dota de inestabilidad a cualquier andlisis y que obliga a
someter a un profundo cambio las afirmaciones taxativas que se realicen al respecto. Al
ser una cuestion sometida en la actualidad a debate en muy diversos foros, asi como al
estar implicados muiltiples actores del escenario internacional, las cuestiones que
seguidamente se van a tratar constituyen tinicamente el punto de partida de un problema
atin sin solventar plenamente, y sobre el cual las alternativas estdn sometidas a los
vaivenes de la coyuntura politica y de didlogo entre las partes en liza.

II. LA AMPLIACION DE LA UNION EUROPEA Y KALININGRADO:
REPERCUSIONES MUTUAS

Los diversos aspectos que se abordardn a continuacidn tienen como nota comun
un hecho: la necesaria readaptacion de todas las partes directa o indirectamente

! El contexto poblacional de Kaliningrado merece ser puesto de relieve: tras la II Guerra

Mundial la zona se qued$ prdcticamente despoblada, dado el éxodo alemdn que sufrid, siendo
poblada fundamentalmente por rusos y otros grupos provenientes de la Unién Soviética. Esta
region cuenta actualmente con unas treinta nacionalidades diferentes: un 78% de la poblacion es
de origen ruso; el 22% restante agrupa a unos 2.000 judios, 5.000 tdrtaros, 10.000 alemanes, entre
10.000 y 12.000 polacos, 18.000 lituanos y unos 80.000 bielorrusos. Véase Informe de Sigita
BURBIENE, ante la Comision de Cuestiones Econdmicas y de Desarrollo, de 15 de julio de 2002
(Doc. 9524), “Faire que la Région de Kaliningrad ait un avenir prospére: necessité d’une solidarité
européenne”, pdgs. 10 a 12.

2 Comunicacion de la Comision al Consejo, “La UE y Kaliningrado”, Bruselas, 17 de enero
de 2001, Anexo I, pag. 12.
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implicadas —esto es: la Federacién Rusa, la Unién Europea, junto a Polonia y Lituania
como nuevos socios— a los cambios provocados por la ampliacién comunitaria. Estamos
ante una diversidad de entidades imbricadas en el problema, asi como ante muiltiples
interrogantes que han debido ser solventados antes de la ampliacién * o durante la puesta
en préctica del acervo.

Siguiendo con esta linea de andlisis cabria afirmar que algunos de los temas mds
importantes que guardan relacién directa con la ampliacién podrian ser, a modo de
ejemplo, los siguientes:

A) La circulacion de mercancias

En la actualidad, el comercio entre la UE y la Federacién Rusa se rige por el
Acuerdo de Colaboracién y Cooperacién que entré en vigor el 1 de diciembre de 1997 *.
La adhesion de Polonia y Lituania conlleva que los mismos adopten dicho acuerdo
como parte del acervo. Ello ha de suponer un beneficio para la Federacién Rusa, al
aplicdrsele el nivel arancelario de Nacion Mds Favorecida plasmado en el Acuerdo (que
es del 4’1%, mientras que el existente con Polonia antes de la ampliacién era del 15°8%
y con Lituania del 5°3%). Por supuesto, estos niveles arancelarios mds bajos se habrdn
de aplicar igualmente a las mercancias originarias de Kaliningrado, de igual manera que
al resto de Rusia ’.

Se ha planteado la posibilidad de otorgar a Kaliningrado un régimen comercial
especial, dadas sus particularidades geograficas y su condicién de “Zona Econdmica
Especial” dentro de la Federacién Rusa. A juicio de la Comisidn, sin embargo, “puesto
que Kaliningrado es parte integrante de Rusia, serfa dificil concederle un estatuto
especial, como el libre comercio o una unién aduanera. Ello plantearfa varios problemas
politicos y juridicos, aparte del hecho de que es poco probable que Rusia conceda a
Kaliningrado el grado necesario de autonomia”®.

Para facilitar el acceso de las mercancias es necesario prestar atencién a una
cuestién conexa con la anteriormente planteada: el cruce de fronteras. En la actualidad
son 23 los puntos de paso entre Kaliningrado, Polonia y Lituania, centrdndose las lineas
prioritarias de actuacién en la necesidad de fomentar la ratificacion de los acuerdos
pendientes sobre demarcacién de fronteras y puntos de paso, ademds de modernizar las
instalaciones, especialmente a través de los programas PHARE y TACIS.

Kaliningrado ha sido tradicionalmente un centro militar importante, donde se
encontraba la sede de la flota soviética del Béltico; pero su importancia estratégica se ha
visto considerablemente mermada desde comienzos de la década de los noventa. Desde
1991, el personal militar de la regién ha visto reducidos sus efectivos de 200.000 a
18.000. A pesar de este considerable descenso, sigue efectudndose el transporte de

3 Elena GARcIA Rico: “La Unién Europea: el reto de la ampliacién”, Aula de Formacion

Abierta 2002, Mdlaga, 2002, pags. 321 a 331.

4 Acuerdo de Colaboracion y Cooperacion por el que se establece una colaboracién entre
las Comunidades Europeas y sus Estados miembros, por una parte, y la Federacion de Rusia, por
otra (D.0.C.E. L 327, de 28 de noviembre de 1997).

5 “La UE y Kaliningrado”, cit., pdg. 3.

“La UE y Kaliningrado”, cit., pdg. 3.
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material y personal militar a través de Lituania, conforme a lo estipulado en un Acuerdo
especial celebrado con Rusia.

B) El suministro de energia

Otra de las peculiaridades que presenta Kaliningrado es su dependencia a nivel
energético, ya que produce unicamente un 20% de la energia que en la actualidad se
consume en la regién. Depende en buena medida de Rusia, recibiendo gas a través de un
gasoducto que discurre por Belards y Lituania. Algo muy similar sucede con la
electricidad, discurriendo a través de Lituania por una red comuin 7,

C) La circulacion de personas

Se puede afirmar sin temor a equivocarnos que ésta constituye una de las
cuestiones centrales sobre las que han discurrido las discusiones entre las diversas partes
implicadas, especialmente en los momentos previos a la ampliacién ®. Valga en este
sentido el ejemplo de las Conclusiones de la Presidencia del Consejo Europeo celebrado
en Bruselas, el 24 y 25 de octubre de 2002, en las que, en el apartado destinado en
particular a Kaliningrado, se puso de relieve el cardcter nuclear de este tema °.

Ciertamente, el trdnsito de personas entre Kaliningrado y los Estados que
circundan este territorio, conforma uno de los temas clave en el conjunto de
negociaciones UE-Federacion Rusa. A este respecto, debe mencionarse la
Comunicacién de la Comisién al Consejo de la Unidn, relativa a Kaliningrado y, de
forma especifica, a la cuestién del trdnsito '°. Las posiciones inicialmente mantenidas
por las partes implicadas respecto al trdnsito de personas, a grandes rasgos, han sido las
siguientes:

— Para la Federacidn Rusa, el objetivo prioritario a alcanzar era el trdnsito entre
Kaliningrado y el resto de Rusia con el menor nimero de trabas posibles. Para
ello se proponia la exencién de visado para viajar desde y hacia Kaliningrado. En
el momento en que la ampliacién tuviese lugar, el paso desde este territorio hacia
el resto de la Federacién Rusa y viceversa implicarfa atravesar el territorio de la
Unién Europea, al efectuarse dicho trdnsito generalmente a través de Lituania. Si
se llevase a efecto esa posible exencidn de visado, se deberia cambiar el sistema
plasmado en el Reglamento (CE) n°® 539/2001 del Consejo, de 15 de marzo de

7 “Guidelines for a New Action Plan”, Conclusiones de la Presidencia sobre el futuro de las

politicas comunitarias relativas a la Dimension Nordica, Luxemburgo, 21 de octubre de 2002, on-

lme en http://'www.europa.eu.int/comm/external_relations/north_dim/doc/ guidelines02.pdf
Vincent LAMANDE y Emmanuel LEFEBVRE: “Kaliningrad on the Net: World With or

Without Visa? Russians and Europeans Confronted to the Question of Visa Issuance”, Papeles del

Este n° 4 (2002), on-line en http://www.ucm.es/bucm/cee/papeles; igualmente Sergey KORTUNOV:

“Kaliningrad and Russia-Europe Partnership”, International Affairs —A Russian Journal of World

Politics, Diplomacy and International Relations n° 49/2 (2003), pdgs. 111 a 130.

’ Conclusiones de la Presidencia del Consejo Europeo de Bruselas, 24 a 25 de octubre de

2002, SN 300/02, pag. 7.

10 Bruselas, 18 de septiembre de 2002; COM (2002) 510 final.
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2001, por el que se establece la lista de terceros paises cuyos nacionales estdn
sometidos a la obligacién de visado para cruzar las fronteras exteriores y la lista
de terceros pafses cuyos nacionales estdn exentos de dicha obligacién ''. En la
actualidad, y conforme a dicho Reglamento, los nacionales de la Federacion
Rusa han de portar el preceptivo visado para cruzar las fronteras exteriores de la
Unidén; mientras Lituania no formaba parte del territorio comunitario, no existian
problemas respecto al trdnsito entre Kaliningrado y Rusia, pero la “caja de
Pandora” se abri6 ante la inminencia de la adhesién de nuevos socios.

Rusia pretendfa establecer, al menos de forma inicial, diversas soluciones
transitorias que permitiesen el libre trdnsito entre Kaliningrado y el conjunto del
territorio ruso; como solucién interina, hasta la introduccién de un régimen de
trdnsito sin visado, Rusia proponfa un “procedimiento simplificado” para el
trdnsito de los ciudadanos rusos que viajasen hacia y desde Kaliningrado. Los
trenes y los autobuses directos transitarfan por Lituania con arreglo a calendarios
y rutas determinados previamente. Rusia proporcionaria a las autoridades
lituanas listas de los viajeros rusos. Los ciudadanos rusos que hubieran cometido
delitos en Lituania y cuyos nombres aparecieran en las listas acordadas no
tendrian derecho a comprar billetes de tren y autobus. Los titulares de pasaportes
internacionales vdlidos no necesitarian documentacién adicional, aunque los
pasaportes se deberfan sellar, mientras que los titulares de pasaportes internos
deberfan tener un permiso de trdnsito lituano. A los pasajeros de vehiculos se les
expedirfan visados de trdnsito en la frontera. Con objeto de poner en prictica
estas medidas, Rusia y Lituania firmarian un acuerdo de readmision.

— La posicién mantenida por Lituania ha sido producto de su situacién “entre dos
fuegos”: como futuro socio comunitario, y como vecino de la Federacién Rusa.
Su adhesién a la Unién Europea conlleva diversidad de cambios, especialmente
desde el momento en que el acervo comunitario y el sistema Schengen comience
a cobrar vigencia. En esa medida, resultaba ldgica su reticencia, aunque
controlada y no excesivamente rotunda, a la adopcidén de soluciones intermedias.
Por ello, inicialmente se opuso a la creacién de pasillos o a la relajacion del
acervo por lo que se refiere al trdnsito; aunque es cierto que en lo concerniente a
los residentes en Kaliningrado, Lituania estuvo interesada desde el primer
momento en encontrar soluciones flexibles en el marco del acervo, a condicion
de que no fuesen consideradas por la UE como un impedimento para la
eliminacién de los controles de las fronteras interiores dentro del calendario
previsto. Lituania estaba dispuesta a cooperar con Rusia en problemas pricticos,
siempre que esto coincidiese con sus obligaciones en el marco del acervo.
Lituania solamente podria estar de acuerdo con una solucién que fuese mds alld
de lo acordado por la Conferencia de Adhesidn, a condicién de que en el Tratado
de Adhesién se incluyesen garantias de que tales arreglos no se opondrian en
ningin caso a la eliminacién de los controles en las fronteras interiores. De este
modo, cualquier opcién que fuese mds lejos que las medidas contenidas en la
Linea Comiin deberia ir acompafiada de claras garantias politicas, legales y de
compartir la carga.

D.O.C.E.L 81, de 21 de marzo de 2001.
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— Polonia juega en este asunto un papel bastante mds indirecto en lo que al
trdnsito de personas se refiere. No se considera un pais de trdnsito, puesto que no
hay razones econdmicas o humanitarias para utilizar el territorio polaco en el
trdfico entre diversas partes de Rusia. Por ello Polonia no tiene intencién de
aplicar ninguna concesién relativa a Kaliningrado que no pueda aplicarse
también en otras fronteras, ni plantear ninguna relajacién del acervo, ni crear
pasillos. Ello no impide que exista buena disposicién por su parte para cooperar
en todas las posibilidades précticas en el marco del acervo sobre la base de la
flexibilidad y la reciprocidad. Polonia no permite a los ciudadanos rusos entrar
sin pasaporte internacional, requiriéndose visado a partir del 1 de julio de 2003
12

- En cuanto a la posicién comunitaria, el gran interrogante, resuelto antes de la
ampliacidn, ha sido el relativo a las exigencias de visado y pasaporte en regla
para acceder a territorio comunitario —incluso en el caso de que el acceso sea a
efectos de mero trdnsito, como sucederia respecto de los residentes en
Kaliningrado que viajen al resto de Rusia— una vez que el sistema de Schengen
resulte aplicable, especialmente a Lituania. El Convenio de Aplicacion del
Acuerdo de Schengen, de 19 de junio de 1990 ", establece en su Capitulo III el
sistema de visados aplicables en el contexto comunitario, una vez que se
supriman los controles en las fronteras comunes. La férmula de los visados para
estancias de corta duracién y, dentro de éstos, el denominado visado en trdnsito,
previsto en el art. 11, resulta aplicable al caso que nos ocupa. La necesidad de
continuar avanzando en la plasmacién real de un “Area de Libertad, Seguridad y
Justicia” en el marco comunitario conlleva prevenir la inmigracion ilegal en las
fronteras exteriores, e igualmente la necesidad de luchar contra la criminalidad
organizada, utilizando el sistema de visados y el necesario pasaporte en regla
como un mecanismo que permita controlar y a su vez obtener informacion
relativa a los movimientos de personas.

En todo caso, en la Comunicacién de la Comision al Consejo de septiembre de
2002, se hizo hincapié en algunas alternativas tendentes a flexibilizar esta cuestidn, al
menos con cardcter transitorio, y que han sido las soluciones finalmente adoptadas:

Por una parte, la Comision consideré que se deberfa estudiar la cuestién de un
documento especial de trdnsito o “Documento de transito simplificado”. El documento
se considerarfa equivalente a un visado de trdnsito de entradas muiiltiples para personas
bona fide que fueran nacionales de Rusia, y que viajasen frecuente y directamente entre
Kaliningrado y el resto de Rusia. Las autoridades rusas podrian facilitar por adelantado
listas de viajeros frecuentes. El documento se expedirfa a bajo precio o gratuitamente
por los consulados de los paises candidatos afectados .

La Comisién se manifestd igualmente dispuesta a estudiar la viabilidad de la
exencidén de visado para pasajeros de trenes directos (en el transporte en autocar no se
podria asegurar el control adecuado). La seguridad de estos trenes requeriria que

12 COM (2002) 510 final, pdr. 8.

13 B.O.E. de 5 de abril de 1994.

1 COM (2002) 510 final. En el anexo 1 se incluyen mds detalles del funcionamiento de este
nuevo sistema.
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viajasen a velocidad suficientemente alta y que los vagones se construyesen de forma
que los pasajeros no pudieran abandonar el tren sin autorizacién de las autoridades
lituanas. Es evidente que esto requeriria una modernizacién considerable de trenes y
vias, que una inversiéon como esa requeriria tiempo, y que Lituania en particular
necesitarfa de un apoyo sustancial para lograrlo. Seglin lo establecido en el
memordndum ruso, las autoridades lituanas deben conservar el derecho a denegar la
entrada y a realizar controles durante el trdnsito. La adopcion de esta formula no podria
implicar que Rusia obtuviera derechos extraterritoriales andlogos al concepto de
“corredor”. Cualquier decision referente a esta opcion s6lo podria ser adoptada por la
Unién Europea ampliada sobre la base de una evaluacién minuciosa, y una vez que se
hubieran superado los obstdculos técnicos. Tras la adhesién de Lituania, la Unidn
Europea estd dispuesta a examinar la viabilidad legal y técnica de trenes directos
exentos de visado .

Ademds de estas opciones, la Comisién planted diversas posibilidades para
facilitar la puesta en prdctica de la férmula antes sefialada. Se afirma por ello que la
introduccion del documento de trdnsito simplificado requerirfa la plena cooperacién de
los pafses candidatos y una ayuda administrativa y financiera adecuada por parte de la
Unién. También se necesitaria una cooperaciéon completa de Rusia, especialmente
respecto del establecimiento de nuevos consulados, la provisién de listas de ciudadanos
rusos considerados elegibles para el “documento del trdnsito simplificado”, la
readmisién de los que superen el periodo de estancia mediante la conclusién y
aplicacién de un acuerdo de readmision, y la ratificacion del acuerdo fronterizo con
Lituania. Por otra parte, se espera que Rusia acelere considerablemente la expedicion de
pasaportes internacionales a sus ciudadanos. Durante un periodo transitorio breve, los
pasaportes internos rusos podrian aceptarse junto con visados/documentos de trdnsito
simplificado .

Todos estos temas han sido objeto de tratamiento, y parecen haber sido resueltos
en la Cumbre UE-Rusia que tuvo lugar en Bruselas el 11 de noviembre de 2002 .
Como notas destacables del acuerdo alcanzado entonces cabe sefialar la superacion de la
gran mayoria de los problemas que con anterioridad se mencionaron, siguiendo muy de
cerca las propuestas delineadas por la Comisién en la Comunicacion relativa al trdnsito.
Asi, entre estos aspectos, destacan los siguientes:

— La posicién comprensiva de ambas partes (la Unién y Rusia) respecto del
hecho de que, desde el 1 de enero de 2003, 1a Republica de Lituania deberd poner
en préctica normas internas con objeto de controlar sus fronteras. Sin embargo,
es positivo, conforme al punto 2 del comunicado conjunto que “las partes
entienden que estas nuevas reglas serdn aplicadas de manera flexible en orden a
no perturbar el flujo tradicional de pasajeros por ferrocarril”. De igual manera,
las partes reconocen que el régimen de trdnsito no menoscabard el derecho
soberano de Lituania de realizar los necesarios controles en la frontera, asi como
de denegar la entrada en su territorio cuando ello sea preciso.

Véase ibid. Esta opcién se examina minuciosamente en el anexo II de este documento.
Documento citado, pfo. 27.

Véase este acuerdo en http ://leuropa.eu.int/comm/external_relations/russia/
summit_11_02/js_kalin.htm.
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— La UE llevard a cabo las preceptivas reformas legislativas para que a partir del
1 de julio de 2003 entre en funcionamiento un “Documento de Trdnsito
Simplificado”, siguiendo de esta forma la propuesta que ya la Comisidn realiz
en septiembre '®. Este documento permitird el trdnsito terrestre de los ciudadanos
rusos entre Kaliningrado y otras partes de Rusia. Por ello, este documento serd
vélido para el trdnsito directo por tierra desde un tercer Estado al mismo tercer
Estado (desde la “pequefia Rusia” —Kaliningrado- a la “gran Rusia”, o viceversa)
durante un periodo limitado de tiempo, y se concederd de forma pricticamente
gratuita 0 a muy bajo coste (cinco euros). El documento simplificado de trdnsito,
conforme al acuerdo alcanzado, reviste dos modalidades. Para realizar multiples
entradas directas mediante transporte por tierra desde y hacia Kaliningrado,
dicho documento podrd obtenerse solicitdndolo a un consulado lituano, y su
concesidn estard sujeta a los oportunos controles. En cambio, para aquellos
ciudadanos rusos que realicen un viaje tinico por tren a través de Lituania, se
facilitard el denominado “Documento de Trdnsito Ferroviario Facilitado”, que
podrd obtenerse proporcionando los datos en el momento de comprar el billete.
Esta informacién se conservard conforme establezcan y por el tiempo que
acuerden las partes. No se venderdn estos billetes en Rusia a aquellos ciudadanos
rusos respecto de los que las autoridades lituanas manifiesten su negativa para
que transiten por el territorio de Lituania. Los Documentos Simplificados a los
que nos referimos serdn facilitados por las autoridades lituanas a los pasajeros en,
o antes de llegar a la frontera lituana, una vez que sus autoridades hayan
comprobado que su documentacién de viaje se encuentra en regla. Los
portadores de estos documentos no se apeardn del tren en Lituania y la duracién
de cada trdnsito serd limitada. Se prevé algo que consideramos necesario si se
quiere poner en préctica este sistema de manera real: que la U.E. ayudard a
Lituania a asumir los costes adicionales que la puesta en prdctica de este sistema
lleve consigo .

18 Reglamento (CE) n° 693/2003 del Consejo de 14 de abril de 2003 por el que se establece
un especifico documento de transito facilitado (FTD), un documento de trdnsito ferroviario
facilitado (FRTD) y se modifican la Instruccién consular comuin y el Manual Comin (DOUE L
99/8, de 17 de abril de 2003). Igualmente, Reglamento (CE) n° 694/2003 del Consejo de 14 de
abril de 2003 sobre los modelos uniformes de documentos de trdnsito facilitado (FTD) y de
documentos de trdnsito ferroviario facilitado (FRTD) establecidos en el Reglamento (CE) n°
693/2003 (DOUE L 99/15, de 17 de abril de 2003).

1 En el Acta Final del Tratado relativo a la adhesién a la Unién Europea, adoptado en
Atenas el 16 de abril de 2003, el art. 2 del Protocolo n° 5 relativo al trdnsito de personas por via
terrestre entre la region de Kaliningrado y otras partes de la Federacidn de Rusia, sefiala que “La
Comunidad ayudard a Lituania en la gestion del trdnsito de personas entre la regién de
Kaliningrado y otras partes de la Federacion de Rusia y, en particular, soportard los costes
adicionales en los que se incurra al aplicar las disposiciones especificas del acervo relativas a
dicho transito”. Ademads, el 28 de febrero de 2003 se firmé un acuerdo entre la Ministra lituana de
Economia y el jefe de Delegacién de la Comisién Europea, por el que se concedia a Lituania una
ayuda econdmica de doce millones de euros para financiar el nuevo sistema de trdnsito de
ciudadanos rusos, asumiendo la UE el 100% de los gastos que ello implique; véase
http://europa.eu.int/comm/external_relations/north_dim/news/ip03_301.htm
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— La cooperacion entre Estados vecinos se deja ver claramente en la flexibilidad
con que Lituania estd acogiendo estas iniciativas; de hecho, ha aceptado que los
pasaportes internos rusos sean vdlidos hasta el 31 de diciembre de 2004,
poniendo en préctica los dos tipos de documentos simplificados a los que hemos
hecho referencia en las lineas anteriores. A partir de esa fecha limite, los
documentos simplificados de viaje s6lo tendrdn validez cuando vayan
acompafiados de un pasaporte internacional en regla *.

— El sistema de documentos simplificados es, en principio, una solucion flexible
y transitoria, para cuya puesta en prdctica todos los Estados implicados y la UE
habrdn de adoptar medidas de cara a su consecucidn, siendo la intencion de la
Unién proceder a revisar este sistema no mds alld del afio 2005.

— La Comisién Europea se compromete a estudiar la viabilidad de crear un tren
de alta velocidad que unird Vilna, la capital lituana, con Kaliningrado, y que
permita el establecimiento de un sistema de trdnsito sin visado.

A la vista de todo ello parece que el acuerdo alcanzado solventard, al menos
temporalmente, los obstdculos que para el trdnsito de personas ha de producir la
ampliacién de la UE en lo concerniente al mantenimiento de las relaciones entre Rusia y
su region circundada por la Unién Europea.

D) Los asuntos pesqueros

Tras la ampliacion, la prictica totalidad del Mar Bdltico pasa a convertirse en
una zona pesquera exclusivamente comunitaria, salvo los pequefios espacios maritimos
situados en torno a Kaliningrado y San Petersburgo. Dado que la cuestién suscita cierta
preocupacion, ya en la Comunicacién de la Comisién al Consejo de 17 de enero de
2001, se sugeria reexaminar las relaciones pesqueras UE-Kaliningrado, “a la luz de las
consecuencias de la ampliacién para el acceso a los recursos pesqueros y a la luz del
futuro acuerdo de pesca entre la U.E. y Rusia™*".

ITII. OTROS PROBLEMAS A LOS QUE SE ENFRENTA KALININGRADO
NO RELACIONADOS DIRECTAMENTE CON LA AMPLIACION

Existen diversas cuestiones que afectan a Kaliningrado y que son producto de su
situacion geografica, enormemente sui generis. Aunque se trate de cuestiones no
vinculadas de forma directa con la ampliacion, no cabe duda de que, de una forma u
otra, esta nueva situacién provocard también ciertos cambios, aunque de manera
indirecta. Conforme a lo delineado en la Comunicacién de la Comisién al Consejo, de
17 de enero de 2001, podrian destacarse las siguientes situaciones:

Comunicado Conjunto citado, pfos. 6 a 8.
2 COM (2001) 26 final, pdg. 6.
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A) El desarrollo econémico de la zona

La dltima década supuso un deterioro considerable de la situacién econémica de
Kaliningrado; este territorio se vio afectado de manera intensa por la crisis econdmica
que sufrié Rusia en agosto de 1998, debido a su dependencia del comercio exterior y de
las importaciones. Tal y como la Comisién puso de relieve en su informe de enero de
2001, los cambios en la estructura de la economia regional tuvieron una gran
repercusion en la crisis econdmica de la regidn: tanto las industrias vinculadas al
ejército, como las del dmbito pesquero, experimentaron un gran descenso en su volumen
de actividad. Actualmente, las principales industrias de la region son la petrolera y la de
exportacién de dmbar; el crudo se extrae a poca distancia de la costa (alrededor de 1
millén de toneladas al afio) y se envia a Lituania para ser refinado. Respecto al dmbar, la
region posee el 90% de las reservas mundiales. Resultan ademds llamativas las
actividades econdmicas no registradas (contrabando y similares) que suponen segtin
diversas estimaciones mds del 50% del PIB de este oblast **.

(Como se puede ayudar por parte de la UE al desarrollo de la regién? La
respuesta proviene de la necesidad de colaborar estrechamente con las autoridades rusas,
asesorando, compartiendo la experiencia y proporcionando fondos a través del programa
TACIS y de los programas bilaterales de los Estados miembros. En un primer momento,
cuando la Comisién realizé su estudio en 2001, no era partidaria de que se crease un
fondo especial para el desarrollo de Kaliningrado. Mds bien, la opcién que se barajaba
era la de “trabajar con las autoridades rusas y locales para seleccionar dmbitos
prioritarios para el apoyo, y a continuacién ayudarles a encontrar una financiacién
apropiada en forma de subvencién y/o de préstamo para estas actividades™®. Sin
embargo, en la cumbre UE-Rusia de 11 de noviembre de 2002, celebrada en Bruselas,
se opté por establecer un paquete de medidas concretas tendentes a incentivar el
desarrollo regional y a mejorar las infraestructuras fronterizas **.

B) La buena gestion de los asuntos publicos:
democracia y Estado de Derecho

En este apartado se puede hacer referencia a varias cuestiones que causan
preocupacion en la UE, por las repercusiones que provocan en las relaciones actuales y
futuras con los paises vecinos de la regién de Kaliningrado.

La primera de ellas es la referente a la necesidad de incentivar la cooperacién
con las autoridades rusas, mediante la creacién de nuevos consulados y la ampliacién de
los ya existentes en la region de Kaliningrado. Esta primera cuestién parece haberse
solventado, al menos por la asuncién de un compromiso al respecto, en el Acuerdo
conjunto de Bruselas que hemos citado en reiteradas ocasiones. En virtud de éste, la UE,
los Estados candidatos relevantes y Rusia se comprometen a cooperar con la intencién
de ampliar los consulados ya existentes y crear otros nuevos en sus respectivos

22

COM (2001) 26 final, Anexo I. Asimismo, Vincent LAMANDE: “Kaliningrad au pied du
mur européen”, Synthése n° 70, on-line en http://www.robert-schuman.org/synth70.htm.

B COM (2001) 26 final, pdg. 7.

H Como sefiala el comunicado conjunto relativo al trdnsito entre la region de Kaliningrado y
el resto de la Federacion Rusa, apdo. 3.
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territorios. Como medida especifica, Rusia se comprometié a aprobar antes de fines de
2002 la expansion del Consulado General de Lituania en Kaliningrado y a abrir un
nuevo consulado en Sovetsk; igualmente se comprometié a considerar la posibilidad de
abrir nuevos consulados de Estados miembros de la UE o de Estados candidatos en la
region de Kaliningrado.

Conectada directamente con la anterior idea se encuentra la necesidad de que
Rusia facilite pasaportes internacionales a sus ciudadanos, con un menor coste para ellos
y con mayor agilidad, permitiendo asi descartar en breve plazo el denominado
“pasaporte interno ruso” que no se adapta a la normativa de la Organizacién de la
Aviacién Civil Internacional y cuya falsificacién es mds sencilla. En ese sentido, en el
Comunicado al que hemos hecho continuas referencias, Rusia manifestd su intencién de
continuar avanzando en la expedicién de pasaportes internacionales vdlidos para sus
ciudadanos *.

Una tercera cuestion, mds global, por no afectar exclusivamente a la regién de
Kaliningrado, pero que repercute sin duda también en ella, es la relativa a la lucha
contra la criminalidad organizada, donde la necesidad de cooperacion es un hecho. A
este respecto la Comunicacion que la Comision realizé en enero de 2001 % afirma:

“Como en toda Rusia, hay que combatir las actividades ilegales, que podrian afectar a los
vecinos Estados miembros de la UE. Se requiere una actuacién enérgica por parte de las
autoridades federales, por ejemplo para promulgar y aplicar la legislacion y los convenios
internacionales. El grupo de trabajo sobre la delincuencia organizada en la regién del Mar
Bdltico puede aportar una valiosa contribucion de cara a abordar estos problemas. A nivel
local deberd establecerse una cooperacién para tratar problemas como el de los robos de
vehiculos, amplidndola a continuacién a otros dmbitos. La cooperacién también podria
dirigirse a incrementar la independencia del poder judicial local, en especial mediante
programas de formacién y de hermanamiento para magistrados. Los esfuerzos para
desarrollar medidas efectivas de control fronterizo/aduanero deberdn también vincularse al
orden del dfa mds amplio de la lucha contra el crimen.”?’

C) Medio ambiente

La necesidad de lograr un medio ambiente mds saludable en Kaliningrado,
mejorando considerablemente su nivel de vida y el de los Estados vecinos, ha sido un
factor a tener en cuenta por parte de la Comision. La reduccién de la contaminacion de
las aguas del Mar Bdltico es un objetivo prioritario. Igualmente otra cuestion latente es
la relativa al vertido de residuos nucleares. Algunas de las actividades desarrolladas en
la zona en materia medioambiental serfan un proyecto TACIS de cooperacion
transfronteriza sobre la calidad del agua en la frontera con Lituania y Polonia, as{ como
otro proyecto de igual indole relativo a la gestiéon de residuos en la zona costera de

» Pfo. 13 del comunicado de referencia.

% COM (2001) 26 final, p4g. 8.

7 Los intentos de crear un marco de cooperacion de lucha contra la criminalidad organizada
entre la Federacion Rusa y terceros Estados no son nuevos. Valga como ejemplo el Convenio
entre el Gobierno de Espafia y el Gobierno de la Federacién de Rusia sobre cooperacién en
materia de lucha contra la delincuencia, hecho en Moscu el 17 de mayo de 1999 (el BOE de 3 de
julio de 1999, publica la aplicacién provisional; el BOE de 20 de octubre de 1999, la corr. err.; el
BOE de 3 de mayo de 2000 publica su entrada en vigor definitiva).
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Kaliningrado. La Comunicacién de la Comisién de enero de 2001 da cuenta de la
existencia de un préstamo del Banco Europeo de Reconstruccién y Desarrollo, de la
Nordic Environmental Finance Corporation, y del Nordic Investment Bank para
construir una depuradora de aguas residuales en la ciudad de Kaliningrado, junto a
diversos proyectos bilaterales para mejorar la red hidrica en la regién **.

D) Salud

Los estudios realizados igualmente por la Comisién nos ponen sobre la pista de
que la difusién de enfermedades contagiosas constituye un grave problema, tanto en
Rusia como en la regién de Kaliningrado. Deberian tomarse medidas preventivas en la
propia Kaliningrado, utilizando algunos de los programas que en la actualidad se estdn
desarrollando, como TACIS, que sirve de apoyo a iniciativas locales y no
gubernamentales para ayudar a reformar los sistemas de suministro de asistencia
sanitaria y para enfrentarse al SIDA, entre otras medidas ».

IV. ;PUEDE CONSTITUIR KALININGRADO UN MEDIDOR
DE LAS RELACIONES UNION EUROPEA-FEDERACION RUSA?

Cuestion irrelevante para unos, crucial para otros, e importante para muchos, la
pregunta de si Kaliningrado puede ser un termémetro del estado de las relaciones Unién
Europea-Federacion Rusa admite muchas respuestas, que dependerdn de los diversos
puntos de vista que se ostenten *°. Las visiones al respecto oscilan entre las de aquéllos
que tienden a considerar que la situacién futura de Kaliningrado no planteard mds
problemas que los acaecidos cuando Finlandia se incorporé a la UE, pasando por las de
quienes ponen de relieve las relaciones de tension entre la seguridad interna y externa de
la UE, hasta las de quienes ven las relaciones UE-Rusia relativas a Kaliningrado como
un factor de desestabilizacién de las relaciones centro-periferia entre la “gran” y la
“pequeiia” Rusia. No debe obviarse que a raiz de uno de los recientes encuentros UE-
Rusia, el Presidente ruso puso de relieve que el futuro de las relaciones con la Unién
Europea dependeria de la forma en que se asegurase el trdnsito de personas y
mercancias en la region de Kaliningrado, dejando patente la importancia de la cuestion
31

La cuestion de Kaliningrado ha sido objeto de preocupacién en diversos foros
internacionales en los dltimos tiempos, y ello no sélo en el marco exclusivo de la UE o
respecto de los Estados fronterizos de este territorio. Diversas organizaciones
internacionales regionales han tenido ocasion de abordar el tema, especialmente cuando
parece que el proceso de ampliaciéon ha comenzado a cobrar carta de naturaleza real.

* COM (2001) 26 final, p4g. 8.

» COM (2001) 26 final, p4g. 9.

0 Ingmar OLDBERG: “Kaliningrad between Moscow and Brussels”, Center For Security
Studies and Conflict Research, Zurich, 2002, http://www . fsk.ethz.ch/documents/Working
Papers/wpl7.pdf.

i Concretamente, tras la cumbre UE-Rusia que se celebré en Moscu el 29 de mayo de 2002;
véase “Chronique des faits internationaux”, Revue Générale de Droit International Public n° 106
(2002), pag. 679.
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Como hitos tal vez mds destacables, aunque por supuesto son meros ejemplos, cabe
mencionar los siguientes foros:

— El Consejo de Estados del Mar Bdltico ** tuvo ocasién de abordar la cuestién
en la reunién ministerial que se celebrd el 6 de marzo de 2002, precisamente en
la regién de Kaliningrado **. Meses después —en junio de 2002— se producirfa la
Cuarta Conferencia a nivel de Jefes de Estado, esta vez en San Petersburgo,
donde la cuestion volvié a hacerse patente en las Conclusiones de la Presidencia.
Estos podrian ser calificados como los hitos recientes de un proceso iniciado
afios atrds, donde ya se manifestaba cierta preocupacién al respecto **.

— El Consejo de Europa se ha hecho eco igualmente de la cuestién de
Kaliningrado y sus repercusiones. Valgan como muestra dos informes que
estudian en profundidad este tema. El primero de ellos, de 15 de julio de 2002,
lleva por titulo “Faire que la Région de Kaliningrad ait un avenir prospere:
nécessité d’une solidarité européenne”®. En el mismo se hace hincapié en la
necesidad de relanzar a todos los niveles la cooperacion entre los vecinos de la
region, con objeto de tratar de superar las actuales discrepancias. Este documento
incluye algunas propuestas que ya han sido comentadas anteriormente, y también
proporciona un anexo ilustrativo de los principales acuerdos relativos a
Kaliningrado suscritos por la Federacion Rusa con Lituania, Polonia y la Unién
Europea. En segundo lugar destaca el Informe de la Comisién de Asuntos
Politicos del Consejo de Europa, de 22 de septiembre de 2002, titulado
“L’élargissement de 1'Union européenne et la Région de Kaliningrad”*. Este
segundo documento va alin mds alld que el primero de los informes comentados.
Una de las conclusiones principales que se desprenden del mismo alude a la
posibilidad de establecer un sistema de visado especial o privilegiado, que
facilite el trafico por carretera, asi como el trdfico ferroviario proveniente y con
destino a la regiéon de Kaliningrado, manteniendo sin excesivos cambios la
situacion actual. Eso si, esta posibilidad debe surgir en todo caso de la necesaria
cooperacién entre las partes implicadas, como los ultimos acontecimientos
parecen demostrar, dado que en la actualidad no cabe afirmar la existencia de un
derecho de libre circulacién de personas, constituyendo la exencién de visado
mds una excepcion que una regla *’.

32 Esta organizacion, creada en 1992, agrupa a la RFA, Dinamarca, Estonia, Finlandia,

Islandia, Letonia, Lituania, Noruega, Polonia, Rusia y Suecia, y ademds cuenta con la
participacién de la Comision Europea. Puede resultar util su pdgina web: http://www.cbss.st.

B “Chronique des faits internationaux”, cit., pdgs. 381 a 382.

Consejo de Estados del Mar Bdltico, 2000, Secretariat Report on Visa Requirements in the
Baltic Sea Region, 2 de junio, donde la situacion de preocupacién se dejaba sentir.

3 Doc. 9524, Informe de la Comisién de Cuestiones Econdmicas y relativas al desarrollo,
Relatora Sigita Burbiené, Lituania, Grupo Socialista.

3 Doc. 9560; Relatora Lara Margret Ragnarsdottir, Islandia, Grupo de los Demdcratas
Europeos.

7 No resulta convincente el argumento esgrimido en diversas ocasiones por la Federacion
Rusa, concretamente por su Presidente (por ejemplo el mensaje contenido en el Boletin
Informativo Diario, del Ministerio de Exteriores Ruso, de 28 de agosto de 2002, on-line en
http://www.mid.ru) aludiendo a la necesidad de asegurar el trdnsito sin obstdculos de las personas
y mercancias entre la regién de Kaliningrado y el resto del pafs. Rusia no tiene en cuenta que se

34



106  Maria Isabel Torres Cazorla

— La Organizacion del Tratado del Atldntico Norte: sin ninguna duda, esta
organizacion militar regional se encuentra actualmente en un momento clave de
cambio. La inclusién de Estados pertenecientes a la antigua esfera soviética
como miembros de la Alianza Atldntica es ya un hecho. En este sentido, la
Cumbre celebrada en Praga los dfas 21 y 22 de noviembre de 2002 considerd
como uno de sus temas clave la cuestién de la ampliacion en esta esfera regional
*_Y ello repercute directamente en el entorno de Kaliningrado, puesto que en la
actualidad este enclave ya se encuentra rodeado por Estados que forman parte de
este bloque regional (Polonia lo era desde el 12 de marzo de 1999 y Lituania
desde el 29 de marzo de 2004). Por ello no es de extrafiar la necesidad de
mantener nexos de contacto entre la presidencia rusa y la Secretaria General de la
Alianza en este momento vital de cambio *’. Esto tampoco sorprende en exceso,
ya que en mayo de 2002 se acordé en Roma la creacién del denominado Consejo
OTAN-Rusia, foro de discusion y acercamiento de posiciones entre los socios
actuales de la Alianza y el vecino de un Este cada vez mds préximo *.

V. CONCLUSIONES Y PROPUESTAS DE FUTURO

Tras haber realizado un andlisis de algunos de los documentos mds recientes
relativos a Kaliningrado y de haber desgranado los desafios que este territorio habrd de
afrontar tras la ampliacion, queda clara una cuestion, por mds que los obstdculos para
solucionar los diversos problemas atin no se hayan disipado del todo: parece que uno de
los aspectos centrales acerca de los que gira el debate es el referente al trdnsito de
personas y a la necesidad de exigir o no visado para entrar —o simplemente transitar—
por el espacio comunitario.

Desde una dptica realista, no parece muy probable, al menos de momento, la
supresion total y sine die de visados a los residentes de Kaliningrado, incluso para viajar
a la otra parte de su propio pais. El sistema flexible y transitorio creado por el acuerdo
conjunto de noviembre de 2002 relativo a la expedicion de documentos simplificados de
viaje constituye una medida enormemente positiva, pero cuya aplicacion requerird de
multiples esfuerzos para todas las partes implicadas, y que no deja de cobrar un cardcter
temporal. Tal vez serfa mds prictico intentar hacer evolucionar y ampliar los
mecanismos de cooperacién UE-Rusia, agilizando y facilitando los trdmites para
obtener documentos de viaje adaptados a las reglas internacionales.

Las ideas que anteceden son simplemente un andlisis somero de una cuestién en
permanente cambio, de la que s6lo se han delineado las lineas maestras de las que hasta
la fecha se ha tenido noticia. Simplemente se podria calificar como una breve

trata de un argumento de ida y vuelta, puesto que, si para Rusia reviste vital importancia facilitar
ese trdnsito entre dos partes de su territorio, la UE también considera imprescindible regular sus
fronteras exteriores.

# “The Key to the Prague Summit: An Agenda for Change. The Enlargement Process”, on-
line en http://www.nato.int

» El mismo dia en que se desarrollé la Cumbre UE-Rusia en Bruselas, tuvo lugar una
reunidn entre el Presidente ruso y el Secretario General de la Alianza Atldntica.

40 Algirdas SAUDARGAS: “Baltic Security is European Security”, NATO Review n° 46/4
(1998), pdgs. 4 a7, on-line en http://www.nato.int/docu/review/1998/9804-02.htm.
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exposicion de diversos problemas que aquejan al oblast de Kaliningrado, o es posible
que lo hagan en el inmediato futuro. La necesidad de cooperacidn entre las diversas
partes implicadas motivard, sin duda, que los pasos dados en pos de la mutua puesta en
préctica de lo acordado en Bruselas el 11 de noviembre de 2002 sean multiples a partir
de este momento. Sin duda, el propio acuerdo asi lo contemplaba, al situarse como
negociacién en bloque o “en paquete”, incluyéndose en el mismo un cimulo de
cuestiones imbricadas y complementarias *'. Es mds: la negociacién sigue sobre la mesa,
en la medida en que otros temas cruciales, como las cuestiones relativas al trdnsito de
mercancias, no fueron abordados en esta cumbre 4.

Teniendo en cuenta todo lo anterior, cabria afirmar que los avances registrados
hasta la fecha no constituyen mds que el comienzo de la que se prevé larga andadura que
permita establecer un estatuto consolidado y firme en el marco de relaciones entre la UE
y la Federacion Rusa; la cuestion de Kaliningrado es simplemente el comienzo de una
larga carrera de obstdculos dentro un marco global de negociacién. Ahora bien,
solventar los escollos que este microproblema plantea, requiere miiltiples esfuerzos y la
adopcion de medidas firmes y decididas —ademds de realistas, cosa que algunas de las
opciones previstas en el acuerdo de noviembre parecen no ser— por todas las partes
afectadas de modo directo e indirecto por el fenémeno de la ampliacién. No puede ser
de otra manera dado que, sin ese compromiso real (en cuanto a medios y a voluntad
politica), todo lo discutido hasta este momento habrd quedado en papel mojado, en
compromiso formal sin plasmacién efectiva.

4 Utilizando la formulacion expresada en el Acuerdo, pfo. 14.

El dltimo paso dado en este sentido se produjo el 27 de abril de 2004, en virtud de un
comunicado conjunto relativo a la ampliacién de la Unién Europea y las mutuas relaciones entre
la Unién Europea y Rusia, donde se pone especial énfasis —entre otras cuestiones— en el libre
trdnsito de bienes, incluyendo la energfa, entre Kaliningrado y el resto de Rusia (véase
http://ue.eu.int/pressDatalen/er/80068.pdf).

42



