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UNION EUROPEA:
DERECHOS HUMANOS Y DESARROLLO SOSTENIBLE

Araceli Mangas Martin'
Universidad Complutense de Madrid

1.- Introduccion

Ya hace afios, en el comienzo de este siglo, el objetivo de dotar a
la UE de un instrumento obligatorio de proteccion de derechos humanos,
como es la Carta de Niza, tenia una meta instrumental. En efecto, la Carta
se presentaba como un instrumento de reforma del sistema politico a
medio plazo (“constitucionalizacion del Derecho Originario”) y como un
elemento impulsor del sentimiento comin de pertenencia a fin de
fortalecer la identidad de la UE. Con la Carta se busc6 definir nuestro
patrimonio colectivo de valores y derechos que, a su vez, sirvieran de
fundamento a las politicas comunitarias. Era un elemento de legitimidad
democréatica del sistema.

Del mismo modo, hoy, el desarrollo sostenible estd enraizando
como el marco e instrumento de nuevas metas en materia de derechos
humanos que sienten las bases de unas condiciones de bienestar que
lleven a un nuevo enfoque en materia de derechos humanos. Este nuevo
método trata de llegar a la raiz de muchas situaciones con las que, a pesar
de los avances del ultimo siglo, todavia convivimos con amplias capas
de poblacion situadas en la exclusion y pobreza y, lo que es peor, con
practicas publicas y privadas que ponen en peligro el porvenir de
generaciones futuras.

Si los Objetivos del Milenio movilizaron parcialmente a la
Humanidad en el siglo anterior, con resultados nada apabullantes pero
esperanzadores, la idea de unos marcadores u objetivos del desarrollo
sostenible se replantea de nuevo como parte de politicas movilizadoras

! Catedratica de Derecho Internacional Piblico (Facultad de Derecho, Universidad
Complutense de Madrid). Académica de Numero de la Real Academia de Ciencias
Morales y Politicas de Espaiia.
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entre los expertos, los universitarios, la opinion publica y los Estados, asi
como su ciudadania.

El objetivo 16 que mueve este encuentro en Yuste se titula “Paz,
Justicia e instituciones eficaces” y su fin es “promover sociedades justas,
pacificas e inclusivas”. Y en ese sentido la Agenda de Desarrollo
Sostenible de la UE pretende unirse a un “un marco politico
transformador para erradicar la pobreza y alcanzar el desarrollo

sostenible en todo el mundo2.

2.- Desarrollo Sostenible en el Marco de los Tratados

Este nuevo enfoque que aporta el Desarrollo Sostenible es muy del
agrado del sistema de integracion europea: aunar desarrollo sostenible y
derechos humanos. La propia UE reconoce como coherente con los
valores y principios de la UE, tanto la Agenda 2030, como sus 17
Objetivos de Desarrollo Sostenible (ODS), asi como el abordaje de su
ejecucion “sobre la base del protagonismo nacional y la responsabilidad
compartida”.

Algo hemos avanzado desde que se introdujo en 1997 el concepto
de desarrollo sostenible tras la reforma del Tratado de la UE de
Maastricht por el Tratado de Amsterdam; fue en el Preambulo, en su
parrafo noveno, en el que se reconoce que el principio de desarrollo
sostenible condiciona cualquier progreso social y econdémico. Esa
alusion situaba el desarrollo sostenible en el contexto puramente
econdmico de la realizacion del mercado interior y del fortalecimiento
de la cohesion y de la proteccion del medio ambiente.

Con ocasion del Tratado de Lisboa, el desiderata del preambulo
se ha transformado en el art. 3.3 del TUE aunque sin avanzar mucho mas,
pero es notorio que se comienza a vincular desarrollo sostenible a los
derechos humanos y a la accion externa en un nuevo parrafo como el
previsto en el art. 3.5 TUE al fijar los objetivos de la UE: (“Contribuira
a la paz, la seguridad, el desarrollo sostenible del planeta, la solidaridad

2 Declaracién conjunta del Consejo y los representantes de los Gobiernos de los Estados
miembros reunidos en el seno del Consejo, del Parlamento Europeo y de la Comision,
El nuevo consenso europeo en materia de desarrollo «Nuestro mundo, nuestra
dignidad, nuestro futuro», de 30.6.2017, Diario Oficial C 210/1, de 30 de junio de
2017.
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y el respeto mutuo entre los pueblos, el comercio libre y justo, la
erradicacion de la pobreza y la proteccion de los derechos humanos...”).

Igualmente, el desarrollo sostenible se vinculaba a los objetivos
especificos de la accion exterior de la UE en el art. 21 TUE, letras d) y
/), en los planos econdémico, social y medioambiental de los paises en
desarrollo, con el objetivo fundamental de erradicar la pobreza™; o en el
mas especifico de la gestion de los recursos naturales.

Son muchos los preceptos que a lo largo del TFUE incluyen
obligaciones de desarrollo sostenible, aunque casi siempre ligadas a
obligaciones relacionadas con la proteccion del medio ambiente.

Lo mismo sucede con la Carta de Niza; sus referencias al
desarrollo sostenible son algo anticuadas y limitadas al estar referidas,
en el caso de la alusion en el Predambulo al mercado interior, y en el
articulado de la Carta a la proteccion del medio ambiente (art. 37 Carta).

Mas interés tiene el avance conceptual en los ultimos afios hasta
normalizarse ese principio de desarrollo sostenible en todas las politicas
publicas de la UE bajo el concepto de transversalidad. La propia
Declaracion de la UE conteniendo sus objetivos para la Agenda va mas
alla al exigir coordinar las politicas de la UE con las de sus EEMM.

Es igualmente destacable la imbricacion de la Agenda 2030 con
objetivos de accidn exterior.

Reaparece, si es que se habia desaparecido de la escena, la idea
la UE como potencia normativa, como poder basado en normas al
confesar que “la consecucion de estos compromisos debe fundarse en un
orden mundial basado en normas, con el multilateralismo como principio
clave y las Naciones Unidas como eje.”

3.- Buen Gobierno y Desarrollo Sostenible

Al ligar los temas clave de la Agenda 2030 con “las personas, el
planeta y la prosperidad, la paz y la asociacion”, es reseiiable que estime
que los nuevos logros para las personas solo serian posibles si se incluye
“la consolidacion de la democracia, del Estado de Derecho y de los
derechos humanos”.

No es una novedad, pues la Declaracion conjunta confirma una
idea arraigada en torno a que “Los sistemas e instituciones de gobernanza
eficaces que responden a las necesidades de los ciudadanos prestan
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servicios esenciales y promueven un crecimiento inclusivo, mientras que
los procesos politicos integradores garantizan que los ciudadanos puedan
exigir cuentas a todos los niveles a los cargos publicos.”

El desarrollo sostenible solo se puede lograr, en palabras de la
Declaracion conjunta, con “instituciones fuertes” y “una gobernanza
multinivel” abierta a “personas en situaciones de vulnerabilidad y
minorias a través de asociaciones entre los gobiernos nacionales,
subnacionales y locales” (apartado 61).

Y no menos importante, fundamental, el desarrollo sostenible
precisa también “atajar la corrupcion e introducir mas transparencia y
una mayor rendicion de cuentas en la financiacion publica y la prestacion
de servicios publicos” (ap. 61).

El desarrollo sostenible parece, pues, que solo se puede lograr en
sociedades democraticas basadas en la plena redicion de cuentas.

Igualmente destacable es la mencion a la conducta de las
empresas europeas que trabajan en los paises en desarrollo en la medida
en que deberian respetar las normas y principios internacionales en
materia de derechos humanos y contribuir “a mejorar las condiciones
para una actividad econdémica integradora promoviendo politicas y
marcos reglamentarios mas sostenibles, los derechos humanos, en
particular las normas fundamentales del trabajo, y los requisitos de
debida diligencia, que den lugar a entornos empresariales mas propicios,
nuevos modelos de negocio y una mayor capacidad de los Estados” (ap.
49).

Al vincular desarrollo sostenible con el Estado de Derecho, es
seguro que estaban también pensando en sociedades extraeuropeas
azotadas por conflictos armados o en Estados fragiles o desestructurados.

La ayuda al desarrollo debe tener en cuenta preferentemente esa
situaciéon de modo que “La estabilizacién requiere colmar la brecha
existente entre la resolucion de conflictos y los procesos de reforma a
largo plazo, y crear un clima de confianza entre el Gobierno y la
poblacion, en particular reactivando rdpidamente la prestacion de
servicios”.

Derechos humanos y sociedad democratica exigen reducir las
desigualdades que llevan al conflicto, también en nuestras sociedades de
bienestar. Por ello, el Consenso Europeo propone que “La UE y sus
Estados miembros...ayudaran directamente a las capas mas pobres y mas
vulnerables de la sociedad y también contribuiran a promover un
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crecimiento mds inclusivo y un crecimiento sostenible que no ponga en
peligro la capacidad de las generaciones venideras para satisfacer sus
necesidades” (ap. 68).

No puede tener reproche posible: Intentar transformar desde dentro
y con las fuerzas sociales propias a numerosos Estados para prevenir los
conflictos sociales y politicos internos. El desarrollo y la riqueza de los
Estados, hoy, no se basa en la explotacion de sus recursos naturales.

Los Estados no se dividen en Estados ricos y pobres sino en Estados
bien organizados y mal organizados, en Estados estructurados y Estados
desestructurados, incluso, en situacion de fracaso.

(Por qué Estados europeos, pobres en recursos naturales, crean una
riqueza inmensamente superior y su ciudadania disfruta de bienestar y
gran igualdad social?

Salvo algunas excepciones, la diferencia entre las naciones no esta
en la riqueza en recursos materiales. El abismo hoy en dia esté originado
en la fortaleza organizativa de la administracion de un Estado. De ahi la
fe misionera de Naciones Unidas® (y de la Unién Europea) por extender
buenas formas de gobierno a partir del anhelo democratico y del Estado
de derecho.

La diferencia esta en la mejor organizacion de la sociedad y del
Estado. En épocas pretéritas los Estados alcanzaban un alto nivel de vida
explotando los recursos naturales, pero hoy, en una economia abierta y
globalizada, la ventaja competitiva internacional se funda en solidas
estructuras sociales y politicas, con unas administraciones publicas
fuertes, agiles y eficientes y, obviamente, en la riqueza infinita del
conocimiento. Es mas, los Estados organizados mediante democracias
solidas son los que crean las mejores condiciones para la innovacion
tecnoldgica, la investigacion y el crecimiento sostenible.

En el Objetivo 16 la clave es el medio: como se gobiernan las
sociedades. La riqueza de una sociedad es el medio politico organizativo
que conduce al bienestar de las personas. Y ahi la UE tiene mucho que
mostrar.

3 Esa accion centrada en la ONU la he analizado en mi obra Humanizacion, Democracia
y Estado de Derecho en el ordenamiento internacional, Madrid, RACMYP, 2014 (on
line http://www.racmyp.es/R/racmyp//docs/discursos/D88.pdf).
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4.- La Experiencia Europea

La experiencia y esfuerzo de la UE en estabilizacion de sociedades
y Estados y, sobre todo, el considerable esfuerzo desplegado con ese fin,
lleva a estimar que, junto a las dimensiones economica, social y
medioambiental, hay que concentrarse en una cuestion clave como es la
gobernanza para lograr sociedades pacificas e integradoras. Al fin y al
cabo, solo en sociedades bien organizadas tiene alguna opcion el respeto
a los derechos humanos de todos.

Como ejemplo de ese esfuerzo por la democratizacion y
estabilizacion de sociedades, hoy condicion previa de todo desarrollo
sostenible, hay que recordar que algunas de las ampliaciones en la UE en
el pasado siglo XX (Grecia, Portugal y Espafia) y la mayoria de las del
siglo XXI tuvieron, ademas de un objetivo econdmico (el mercado
interior), un objetivo politico: sumarse un Estado recién democratizado
a un proceso de integracion de la ciudadania y sus Estados. En especial,
en las ampliaciones del siglo XXI hay un cambio funcional de objetivos:
las ampliaciones son en si mismas el instrumento de promocion de la
democracia en el continente europeo. Desde entonces, el modelo europeo
de ampliaciéon se resume en ‘“europeizacion” entendida como
“democratizacion”. 'Y si lo vemos desde la optica de los Estados
balcadnicos habria que afiadir “europeizaciéon como forma de
pacificacion”. En efecto, el objetivo de la integracion en la UE trata,
incluso, de lograr la sublimacién de conflictos internos de integridad
territorial y reorientar a las fuerzas sociales y politicas hacia esfuerzos
positivos de desarrollo.

Y no ha sido pequeio el empefio de la UE en una accion exterior
democratizadora. La idea de condicionar la accion exterior de la UE a
los valores y objetivos propios aceptados en los Tratados es antigua. Esa
clausula comenz6 introduciéndose en el IV Convenio de Lomé de 1989
y ha evolucionado mucho en su naturaleza y efectos juridicos. La razon
de ser general se basa en que el principio de respeto a la democracia y
los derechos humanos no solo inspira la accion de la Union, sino que rige
el ejercicio mismo de sus competencias y forma parte de la legalidad que
debe respetar la Union.

Ya el Tratado de la Union Europea, desde su version inicial de
Maastricht, habia definido los objetivos y valores que debia perseguir
toda la accidon exterior europea, incluida la Politica Exterior y de
Seguridad Comun (PESC); y el actual art. 21.1 TUE explicita el objetivo
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formal de promover sus valores (libertad, democracia, Estado de
derecho, respeto a los derechos humanos, tolerancia, justicia,
solidaridad...) e intereses, contribuyendo a la paz, seguridad, el
desarrollo sostenible, la solidaridad y el respeto mutuo de los pueblos...
(arts. 2 y 3.5 del Tratado de la Unidon Europea). Casi se desprende de
estos preceptos una “fe misionera” por parte de la UE, al entender que
esos principios y valores que animaron su creacion en 1951, han estado
presentes en las ampliaciones y los debe fomentar en el resto del mundo.

Tan es asi que sus relaciones y asociaciones con terceros paises y
con las organizaciones internacionales se condicionan, formalmente, a
que compartan esos principios del art. 21 TUE. La proyeccion de los
valores en el exterior dio origen a un fuerte debate politico, cultural y
¢tico sobre su legitimidad y, en especial, sobre los métodos que deben
ser adoptados. Desde los afios noventa la Union ha condicionado
formalmente su accidn exterior a la consecucion de los mencionados
valores®.

De ser el respeto a la democracia y los derechos humanos un
“fundamento democratico de la cooperacion” regulada por el acuerdo en
cuestion, se dio un paso mas para ser un elemento esencial del acuerdo
en términos de cumplimiento contractual, por lo que se podia abrir una
via a la invocabilidad del art. 60 del Convenio de Viena sobre el Derecho
de los Tratados de 1969; es decir, invocar la violacion de los derechos
humanos y la democracia como causa de terminacion o de suspension
del tratado”.

4 Véase entre una amplia bibliografia, LINAN NOGUERAS, D. J.; HINOJOSA
MARTINEZ, L.M: “Human Rights Conditionality in the External Trade of the
European Union: Legal and Legitimacy Problems”, Columbia Journal of European
Law, vol. 7,2001-3, pp. 307 ss.

Para C. FERNANDEZ LIESA, la “profundizacion en los valores, principios y
objetivos de la accion exterior europea” pretenden convertir a la UE en un “modelo
ético de las relaciones internacionales” que “parte de la defensa de un modelo de
legitimidad en politica internacional como contribucién a la gestion de los problemas
de la sociedad internacional”, contribuyendo a dar una “dimension ideologica” a su
accion exterior (“Configuracion juridica de la accidon exterior europea en el Tratado
constitucional”, en VVAA: Derecho internacional y Tratado constitucional europeo,
Universidad Carlos III de Madrid, Madrid, 2006, pp. 134-135).
5> La cldusula democrética introducida en numerosos tratados internacionales con
terceros Estados fue considerada plenamente valida por el Tribunal de Justicia ya en
1996; estaba y esta fundada en el objetivo establecido en los tratados vigentes de
promover la democracia y los derechos humanos en el desarrollo exterior de una
determinada politica para la que tiene competencia atribuida (TJCE, sentencia de 3 de
diciembre de 1996, Portugal c. Consejo, as. 268/94, ap. 23-26).
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Como decia la Comision Europea en su “estrategia de seguridad”,
ya hace tiempo, “las politicas de comercio y desarrollo pueden ser un
poderoso instrumento” para promover el buen gobierno y “los que no
estén dispuestos a hacerlo tienen que saber que han de pagar un precio
por ello, incluso en sus relaciones con la Unién Europea™. Esta politica
ha llevado, en algunas ocasiones, a la Union a suspender la cooperacion
con varios paises de Africa, Caribe y Pacifico —~ACP- al igual que en el
marco de otros acuerdos de cooperacion.

También hay que reconocer que la politica de la condicionalidad
ha evolucionado bastante desde su inicio en 1995; se acabo extendiendo
a un amplio nimero de tratados con Estados de todas las regiones y
situaciones econdmicas en desarrollo y desarrollados’.

Ahora bien, la posibilidad de la suspension del acuerdo, que acaba
afectando negativamente a la poblacion asistida, ha sido ampliamente
criticada. La denominada condicionalidad negativa o sanciones contra el
Estado infractor cuyos efectos padecen la poblacion ni ha sido
suficientemente eficaz ni ha afectado a las autoridades ni a las élites
econdmicas. Ademads, la definicién cada vez mas amplia y completa de
los valores en los sucesivos Tratados de reforma, desde Amsterdam a
Lisboa, deberia haber servido a la Union Europea para ser mas exigente
con algunos Estados o grupos de Estados muy alejados de estdndares
minimos de civilizacion en materia de derechos humanos.

También el tiempo ha ido demostrando que la promocién de la
democracia en el exterior requiere no solo sanciones (la condicionalidad
negativa), sino también medidas econdmicas de incentivo y
reconocimiento (condicionalidad positiva, “mds por mas”).

Aunque la Union no ha abandonado el recurso a la suspension de
los acuerdos de cooperacion con terceros por graves violaciones a los
derechos humanos y a la democracia, un cambio de rumbo hacia otras
opciones afnadidas ha consistido en plantear como condicion de ayuda al
desarrollo la previa prestacion del consentimiento a determinados
tratados internacionales; esta fue la posicion seguida para lograr la
aceptacion del Estatuto de la Corte Penal Internacional de 1998 por

® Una Europa segura en un mundo mejor. Estrategia europea de seguridad, Bruselas,
12 de diciembre de 2003. Con anterioridad ya hubo documentos que ligaban el progreso
con instituciones democraticas solidas, asi, la de 8 de mayo de 2001, El papel de la
Union Europea en el fomento de los derechos humanos y la democratizacion en
terceros paises [COM (2001) 252 final].

7 La clausula de exigencia de respeto de los derechos humanos y politicas tendentes al
buen gobierno ya figura en los acuerdos concluidos con mas de 120 paises.
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Estados terceros por ser considerada como “un medio esencial para
fomentar el respeto del Derecho internacional humanitario y de los
derechos humanos, por lo cual contribuye a la libertad, la seguridad, la
justicia y el Estado de Derecho™®. Puede ser un buen sistema ese
incentivo, en relacion con la sumision a la Corte Penal Internacional,
para prevenir o en todo caso poder sancionar crimenes de guerra o contra
la humanidad o de genocidio y enjuiciar a los culpables. El efecto de esta
politica de condicionalidad especifica ha tenido como consecuencia que
la mayoria de las situaciones investigadas y procesos iniciados por la
Corte Penal Internacional lo han sido en relacion con Estado africanos.
Y lo que ha producido con el trascurso del tiempo ha sido la “revuelta”
de algunos Estados africanos contra la Corte Penal Internacional desde
2016.

La presion, sin embargo, no es muy eficaz en relacion con genuinos
convenios de derechos humanos (desprovistos de mecanismos efectivos
de control) cuya aceptaciéon impuesta puede quedar en una mera
formalidad por parte de los Estados beneficiarios de la cooperacion al
desarrollo.

Por otra parte, un moderno enfoque de la condicionalidad se inici6
a principios de siglo en el Acuerdo de Cotonu (Benin) de 23 de abril de
2000 (modificado posteriormente en 2010, precisamente para adaptarlos
a los Objetivos de Desarrollo del Milenio)’, aceptando que el
cumplimiento de las obligaciones contraidas en materia de derechos
humanos se evaluara a la luz de “la situacion econdémica, social, cultural
e historica de cada pais” y aceptando cierta flexibilidad al reconocer que
“[s]obre la base de principios universalmente reconocidos, cada pais
desarrolla su cultura democréatica”. (art.9. 2 y 4).

8 Posicion Comtin 2003/444/PESC del Consejo de 18 de junio de 2003 relativa a la
Corte Penal Internacional, Diario Oficial L 150 de 16 de junio de 2003; Action Plan to
follow-up on the Common Position on the International Criminal Court, 4 de febrero
de 2004, http://ue.eu.int/uedocs/cmsUpload/ICC48EN.pdf- Vid. PONS RAFOLS, X.:
“La posicion comiin del Consejo relativa a la Corte Penal Internacional”, Revista
General de Derecho Europeo, www.iustel.com, 2003-2.

% El Acuerdo se concluy6 por veinte afios, revisable cada cinco afios, y expirara en 2020.
Modificado en 25 de junio de 2005, texto en BOE, de 6 de abril de 2006. De nuevo
modificado en 2010 (Diario Oficial L 287 de 4 de noviembre de 2010). El documento
contenido en la Comunicacion conjunta al Parlamento Europeo y al Consejo, Una
asociacién renovada con los paises de Africa, el Caribe y el Pacifico, de 22 de
noviembre de 2016, JOIN (2016) 52 final, tiene en cuenta ya la Agenda 2030 de
Naciones Unidas y los Objetivos de Desarrollo Sostenible de cara a la negociacion del
nuevo marco ante la expiracion del Acuerdo de Cotonu en 2020.
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En ese preciso marco se apuesta por los “didlogos politicos” como
el mecanismo central para lograr los objetivos del acuerdo y abarcar
ambitos mas amplios:

“...en particular, en dmbitos como el comercio de
armamento, gastos militares excesivos, la droga, la
delincuencia organizada, o el trabajo infantil, o la
discriminacion por cualquier motivo, como racial, color de
la piel, de género, lingiiistico, religioso, opinidn politica o
de otro tipo, origen nacional o social, por propiedad,
nacimiento u otro estatus. El dialogo incluird también una
evaluacion periddica de la situacion relativa al respeto de
los derechos humanos, los principios democraticos, el
Estado de derecho y la buena gestion de los asuntos
publicos. Las politicas generales destinadas a promover la
paz, asi como a prevenir, administrar y solucionar los
conflictos violentos, ocuparan un lugar importante en el
dialogo...”!?

En ese Acuerdo se reconocid implicitamente que la
condicionalidad negativa o sancionatoria no es el mejor medio para
resolver problemas de derechos humanos y Estado de derecho, por lo que
la invocacion de la suspension por cualquier Estado cuando “considera
que la otra Parte no ha cumplido una obligacion derivada del respeto de
los derechos humanos, los principios democraticos y el estado de
derecho” es un ultimo recurso tras fracasar el dialogo politico y las
consultas (art. 96). En buena medida todo el sistema flexible del didlogo
politico esta pensado como un mecanismo preventivo y no sancionatorio.
Ademés, se mantiene y refuerza otro mecanismo como la queja o
denuncia de violaciones individuales y colectivas ante la Asamblea
parlamentaria paritaria mixta, cuyos informes o recomendaciones se
elevan al Consejo de ministros mixto. De nuevo, apertura hacia la
sociedad y grupos organizados.

El conjunto del Acuerdo y su redaccion detallada de metas en
materia de derechos humanos, democracia y Estado de Derecho permite
ser considerado casi mas como un tratado de derechos humanos que de
caracter comercial y de cooperacion. La primacia formal de los valores
sobre los intercambios econdmicos es un hito. Las metas o incentivos

10 Art. 8, apartados 4 y 5 del Acuerdo de Cotonti modificado en 2010. El didlogo podra
ser formal o informal y desarrollarse en el marco institucional o fuera del mismo y es
importante sefialar que incluye a representantes de la sociedad civil de cada pais o
region.
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impregnan todo el Acuerdo hasta el punto de que algunos autores
consideran que inici6 un nuevo paradigma en las relaciones comerciales
entre la Unién y los Estados ACP!!. Entre otras metas o sugerencias, ya
lo he sefialado de forma general, incluia la ratificacion del Estatuto de la
Corte Penal Internacional (parr. 7 del Predmbulo y art. 11.7) y la novedad
de la clausula social estableciendo la referencia a derechos sociales
definidos en convenios de la Organizacion Internacional del Trabajo, en
particular, sobre libertad sindical y derecho de negociacion colectiva,
abolicion del trabajo forzado, eliminacion de las peores formas de trabajo
infantil y no discriminacion en cuanto a empleo (art. 50).

Desde luego, la linea que en el siglo XXI se considera esencial es
la de los didlogos politicos como parte de una diplomacia discreta y
flexible por parte de la UE que se adapte a cada contexto y evite, gracias
a sanciones selectivas o inteligentes, dafiar al conjunto de la poblacién y
deje indemnes a sus élites.

En algunos casos y mas alld de especificos acuerdos
internacionales bilaterales, simplemente conviene recordar que la Unién
Europea adopta sanciones selectivas en el marco de la Politica Exterior
y de Seguridad Comun (PESC) en relacion con violaciones graves de los
derechos humanos y de la democracia en terceros paises. Por ejemplo, el
bloqueo de fondos y de recursos econdmicos, las restricciones de
admision y negacion de visados a concretas personalidades, los
embargos de armamento, los embargos de material que pudiera utilizarse
para la represion interna, otras restricciones a la exportacion,
restricciones a la importacion y la prohibicion de vuelos o la prohibicion
de la prestacion de servicios financieros....

Las actuaciones que prioriza la UE han sido programas de
reconstruccion post-conflicto o, en general, de fortalecimiento
institucional que contribuyan al buen gobierno. Importan mas los
aspectos estructurales y no tanto los electorales, aunque reconoce que las
misiones de observacion de las elecciones contribuyen de manera
significativa y con éxito a los procesos democraticos en terceros paises.

La UE considera que hay una estrecha interdependencia existente
entre la paz, la estabilidad, la democracia y la prosperidad de modo que
esos objetivos se han incrustado en todos los ambitos de la accion

' FEUER G.: “Un nouveau paradigme pour les relations entre 1’'Union européenne et
les Etats ACP. L’accord de Cotonou du 23 juin 20007, Revue Generale de Droit
International Public, 2002, p.292.

~23 ~



Araceli Mangas Martin

exterior, ya sea la Politica Europea de Vecindad (PEV), la cooperacion
al desarrollo y la Politica Comtn de Seguridad y Defensa (PCSD).

Es bien sabido que sobre todo se ha especializado en ser una gran
potencia civil con experiencia medianamente exitosa en la
reconstruccion post-conflicto de sociedades desgarradas por las guerras
o las dictaduras. Su principal objetivo ha sido reconstruir la convivencia
social y la administracion publica en todos sus niveles contando con la
sociedad civil. El fenomeno de la globalizacion de la sociedad
internacional ha favorecido la democratizacion en el plano trasnacional.
Ha favorecido la participacion privada de la que se ha servido la Union
Europea para descentralizar a través de las organizaciones no
gubernamentales europeas buena parte de sus estrategias de ayuda a la
consolidacion institucional y democratica de terceros Estados objeto de
la ayuda de la UE.

Precisamente en la revision de 2010 del Acuerdo de Cotonu se
incluyeron compromisos claros sobre la relacion e interdependencia
entre reduccion de la pobreza, desarrollo y paz y seguridad y la necesidad
de politicas integradas de consolidacion de la paz y prevencion y
solucion de los conflictos y la necesidad de abordar situaciones de
fragilidad en el marco de la asociacion, asi como amenazas a la
seguridad, tales como la delincuencia organizada, la pirateria y el trafico
de, principalmente, personas, drogas y armas. Tales actividades se
centran,

“en particular, en apoyar un equilibrio de las
oportunidades politicas, econdmicas, sociales y culturales
ofrecidas a todos los segmentos de la sociedad, reforzar la
legitimidad democratica y la eficacia de la gestion de los
asuntos publicos, establecer mecanismos eficaces de
conciliacion pacifica de los intereses de los distintos
grupos...” (art. 11.2)

Se requieren siempre, dentro del nuevo enfoque flexible y
pragmatico, unas actuaciones diferentes ya sean Estados en situacion de
debilidad y Estados en situacion de conflicto, ya sean Estados en
transicion que desean emprender la estabilizacion, la transformacion de
la sociedad, el desarrollo institucional y la consolidacion de las reformas.
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La transicidn y reconstruccion post-conflicto es el espacio de experiencia
de la UE'2,

Las herramientas consisten en la incentivaciéon y apoyo a las
reformas iniciales y también para conseguir la sostenibilidad. Se constata
que es vital conocer las causas profundas del deseo de la poblacion de
que se realice un cambio social, fomentar los intercambios de
experiencias sin la imposicion de modelos especificos, implicar a todas
las partes interesadas (como los interlocutores sociales y economicos, el
sector privado, otras organizaciones de la sociedad civil y las
organizaciones regionales) en los procesos de reforma y didlogo sobre
politicas publicas, desarrollar instituciones imparciales vinculadas al
Estado de derecho para garantizar que las reformas emprendidas también
se aplican y ejecutan en la préctica (en especial, las relativas al poder
judicial).

Sin perder la referencia positiva de todo el esfuerzo realizado por
la UE en los ultimos veinticinco afios (o en el ultimo medio siglo) por el
avance de la conciencia de los derechos humanos y el buen gobierno, una
reflexion critica se impone cuando se observa la politica de ayuda a las
transiciones democréticas en Africa y, quizds mas especialmente, en el
norte de Africa.

Creo que méas que ayuda para lograr el fortalecimiento institucional
y sembrar sistemas democraticos formales, el objetivo mas modesto y
pragmatico ha sido, en unos casos, la consolidacion de la paz y reducir
considerablemente las violaciones de derechos humanos propias de los
conflictos armados internos o de la inestabilidad de los gobiernos y
debilidades consustanciales a esos Estados. Ademas, como no ocultan
documentos autorizados, lograr el asentamiento de practicas
minimamente democraticas requiere muchos afios, posiblemente el
periodo de una generacion. La transicion requiere mucho sostenimiento
hasta lograr la estabilizacion y si se alcanza este objetivo para una decena
amplia de Estados subsaharianos habra merecido el esfuerzo también
para sus poblaciones.

Me gustaria concluir estas reflexiones sobre las buenas intenciones
y la mejor retérica europea sobre organizacion de sociedades para el
bienestar de la poblacion. Sé que somos la vanguardia del planeta en
materia de derechos humanos y en sistemas publicos organizativos que

12 Es un buen sintoma de ello el denominado Compendio Europeo de Transicién, en el
que la Unién Europea recopila, sistematiza y muestra al mundo su experiencia
(http://www .eutransition.eu/).
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conducen al desarrollo sostenible; probablemente, estemos como
conjunto a la cabeza en desarrollo sostenible.

Pero aun asi, es necesario reafirmar el papel de una Unién
protectora, pues vivimos en un mundo desestabilizado y
desestabilizante. La UE sabe, lo ha probado histéricamente, que sabe
crear riqueza, mercados, libertad, pero en los marcos globales no ha
desempefiado un papel protector en la globalizacién.

En su documento “Reflexion sobre el encauzamiento de la
globalizacion” de 10.5.2017, la propia Comision Europea ha reconocido
que los beneficios “no se distribuyen equitativamente”, es decir que no
hay un desarrollo equilibrado, que el libre comercio se transforme en
comercio justo, y que no ha actuado con decision contra las practicas
desleales ni logrado que nuestras economias sean mas competitivas, dado
que muchos paises no comparten las mismas normas en materia de
empleo, seguridad o medio ambiente'>.

Confiemos en que la evaluacion intermedia de la aplicacion de
este consenso para 2024 se haga sin triunfalismo, tampoco desde el
derrotismo de muchos europeistas, para saber qué se ha conseguido en
apoyo de la ejecucion de la Agenda 2030. Aunque pensar en 2024...
“largo me lo fiais”. En un tiempo que es un presente continuo en cinco
afios en las RRII pasan mds eventos trascendentales que en un siglo en
otras €pocas.

Madrid, noviembre de 2017.

Bhttps://ec.europa.eu/commission/sites/beta-political/files/reflection-paper-
globalisation_es.pdf
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