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Capitulo 3

La politica de vecindad con los paises del
Medio Oriente y el norte de Africa y la
proteccion de los derechos humanos

MARIA TORRES PEREZ!

Sumario. 1. Introduccidn. 2. Las politicas de la UE con los paises del Medio Oriente y el
Norte De Africa: de la Politica Global Mediterrdnea a la revisién de la Politica Europea
De Vecindad. 2.1. El periodo anterior al establecimiento de la PEV: de la “Politica Global
Mediterrdnea™ al “Proceso De Barcelona” y la Asociaciéon Euromediterrdnea. 2.2. El es-
tablecimiento de la PEV y la necesaria reforma de la AEM: la unidn para el mediterrdneo.
2.3. Las revisiones de la PEV (2011-2015) y la proteccién de los derechos humanos.
3. La nueva agenda para el mediterrdneo y la proteccién de los derechos humanos. 4.
Conclusidn.

Resumen: La Politica Europea de Vecindad puesta en marcha en
2004 con los paises de la orilla sur del Mar Mediterraneo ha sido
declarada una prioridad para la Comisién para este periodo de 2019-
2024, por lo que su relanzamiento permite realizar un andlisis de c6-
mo la defensa de los Derechos Humanos y la Democracia, verdaderos
valores de la UE, y la consecucion de objetivos mds pragmaticos de
politica exterior de la UE, se han conjugado en la misma. En el pre-
sente capitulo analizaremos el desarrollo de la PEV con estos paises
mediterraneos desde sus origenes a su actual version, recogida en el
documento de “Asociacion renovada con los paises vecinos meridio-
nales. Una nueva Agenda para el Mediterrdneo”, valorando cémo se
ha realizado la inclusion de la proteccién de los Derechos Humanos
y la promocién de la Democracia en los distintos momentos del desa-
rrollo, y la efectividad de su tratamiento.

1 Profesora Contratada Doctora en la Universitat de Valéncia, Departamento de
Derecho Internacional “Adolfo Miaja de la Muela” (maria.torres@uv.es), Orcid
0000-0003-4829-1380. Articulo realizado en el marco de investigacion del Lab
“Experiencing Europe”, Proyecto FORTHEM ALLIANCE. Todas las paginas
web de referencia han sido consultadas, por ltima vez, el 31 de mayo de 2021.



106 Maria Torres Pérez

Palabras Clave: Politica de Vecindad; Paises MENA; Derechos Hu-
manos.

NEIGHBORHOOD POLICY WITH MIDDLE EASTERN AND
NORTH AFRICAN COUNTRIES AND THE PROTECTION OF
HUMAN RIGHTS

Abstract: The European Neighborhood Policy launched in 2004
with the countries on the southern shore of the Mediterranean Sea
has been declared a priority for the Commission for this 2019-2024
period, so its relaunching allows for an analysis of how the defense of
Human Rights and Democracy, true values of the EU, and the achie-
vement of more pragmatic EU foreign policy objectives, have been
combined in it. In this chapter I will analyze the development of the
ENP with these Mediterranean countries from its origins to its cu-
rrent version, contained in the document “Renewed Partnership with
the Southern Neighbourhood. A new Agenda for the Mediterranean”,
assessing how the protection of Human Rights and the promotion of
Democracy have been included in the different stages of development,
and the effectiveness of their treatment.

Keywords: Neighbourhood policy; MENA countries; Human
Rights.

1. INTRODUCCION

Las politicas de vecindad establecidas desde 2004 por la Unién
Europea nacen de la previsién contenida en el articulo 8 del Tratado
de la Unién Europea que insta a la Union a desarrollar, con los paises
vecinos, unas “relaciones preferentes, con el objetivo de establecer un
espacio de prosperidad y de buena vecindad basado en los valores
de la Unién y caracterizado por unas relaciones estrechas y pacificas
fundadas en la cooperacién™?. Esa relacion preferente tiene una inten-
cién fundamental: apoyar la estabilidad, seguridad y prosperidad en
estos paises, guiando a los mismos en su consecucién de un desarrollo

2 Articulo 8 del Tratado de la Unién Europea; en adelante, TUE.
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democratico que permita alcanzar el objetivo de prosperidad, guidn-
dose por la méxima de la especial relacion entre Derechos Humanos,
Democracia y Desarrollo’.

En ejercicio de esta prevision, la UE ha estructurado la PEV en dos
zonas geoestratégicas principales: la region oriental (en la que se eng-
loban Armenia, Azerbaiyan, Bielorrusia, Georgia, Moldavia y Ucra-
nia) y la regién mediterranea (en la que se engloban Albania, Argelia,
Bosnia y Herzegovina, Egipto, Israel, Jordania, Libano, Marruecos,
Mauritania, Ménaco, Montenegro, Siria, Territorios Palestinos, Tu-
nez y Turquia). A estas dos zonas principales, se afiadirdn las desarro-
lladas con la region del Norte de Europa (The Northern Dimension),
del Mar Negro (Black Sea Synergy) y el Artico (EU Artic Policy).

No debemos olvidar, sin embargo, que la PEV es un modo alter-
nativo a la tradicional relacién geoestratégica y que, por ello, y aun-
que estén diferenciadas en los documentos internos, estd plenamente
relacionada con la politica exterior y de seguridad comin (en ade-
lante, PESC) llevada a cabo por la UE por una necesidad bésica de
coherencia exterior de la labor de la organizacién. La PEV se ve, por
tanto, influida por los planes de accién que se desarrollan en la PESC
y, dado su objetivo principal de “desarrollo democrético”, también

3 Segun se deduce de la Resoluciéon “Derechos Humanos, Democracia y desarro-
llo” del Consejo de noviembre de 1991, existe una relacién de complementarie-
dad que vincula los conceptos de Derechos Humanos y de Democracia. Para la
UE, “si el respeto de los derechos humanos es la condicion previa para la pleni-
tud individual, la sociedad democritica lo es para el ejercicio de estos derechos,
ya que constituye el marco que permite esta plenitud; los derechos humanos, a su
vez, son la condicion previa para una sociedad democrdtica, ya que esta wltima
se basa en la aportacion voluntaria e individual de cada persona a la vida de la
comunidad”. Prr. 33 de La Unidn Europea y los aspectos exteriores de la poli-
tica de derechos humanos: de Roma a Maastricht y en adelante, Comunicacién
de la Comisién al Consejo y al Parlamento Europeo, COM(95)567 final, de 22
de noviembre de 1995.

4 La PEV se estructura de forma individual a través de acuerdos de colaboracién
y cooperacién concluidos con cada uno de los Estados vecinos, completados con
una serie de planes de accién bilaterales en los que se definen las prioridades,
a corto y medio plazo, con relacién a las necesarias reformas politicas y/o eco-
némicas a llevar a cabo por cada Estado vecino. El estudio de este capitulo se
centrard en la segunda de las dimensiones regionales, pero sin entrar en detalle a
analizar los acuerdos de colaboracién concretos con los Estados socios, sino mas
bien el marco general de estas relaciones.
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por los planes de accién que se desarrollan en el campo de los valores
fundamentales de la UE: Derechos Humanos, Estado de Derecho y
Democracia.

Como sefialaba Concepcién Escobar Herndndez, “los derechos
humanos constituyen una constante en la actividad de la Union, que
se manifiesta de muy diversas maneras y en todos los pilares y niveles
de actuacién™3. Sin embargo, y a pesar de la relacién transversal entre
las distintas politicas de la UE, no es menos cierto que la proteccion de
los Derechos Humanos por parte de la UE a través la PEV desarrolla-
da con los paises del Medio Oriente y el Norte de Africa (paises medi-
terrdneos también conocidos en la terminologia europea como paises
MENAS®) no siempre ha resultado la piedra angular. A continuacién,
analizaremos el desarrollo de la PEV con los paises mediterrdneos
desde sus origenes a su actual versidn, recogida en el documento de
“Asociaciéon renovada con los paises vecinos meridionales. Una nueva
Agenda para el Mediterrdneo”’, valorando c6mo se ha realizado la
inclusion de la proteccion de los Derechos Humanos y la promocién
de la Democracia en los distintos momentos del desarrollo.

5 Escobar Herndndez, C., “Unién Europea, Democracia y Derechos Humanos”,
en La Unién Europea ante el siglo XXI: los retos de Niza. Actas de las XIX
Jornadas de la Asociacién Espaniola de Profesores de Derecho Internacional y
Relaciones Internacionales, Madrid, BOE, 2003, p. 50.

6 El término “MENA” es un acrénimo derivado de la denominacién de estos pai-
ses en inglés; a saber, Middlle East and North African Countries. Por su colisién
en nuestro idioma con otras figuras como la de los “menores inmigrantes no
acompaiiados”, en el presente estudio nos referiremos a paises mediterrdneos o
paises del medio oriente y norte de Africa, evitando asi cualquier confusién entre
los términos.

7 Asociacién Renovada con los Vecinos Meridionales. Una nueva Agenda para el
Mediterraneo. JOIN(2021) 2 final, Comunicacién Conjunta al Parlamento Eu-
ropeo, al Consejo, al Comité Econémico y Social Europea y al Comité de las
Regiones, de 9 de febrero de 2021.
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2. LAS POLITICAS DE LA UE CON LOS PAISES DEL
MEDIO ORIENTE Y EL NORTE DE AFRICA: DE LA
POLITICA GLOBAL MEDITERRANEA A LA REVISION
DE LA POLICIA EUROPEA DE VECINDAD?

2.1. El periodo anterior al establecimiento de la PEV: De la
“Politica Global Mediterrinea™ al “Proceso de Barcelona™
y la Asociacion Euromediterrinea

Las entonces Comunidades Europeas habia volcado su mirada ha-
cia los paises del Medio Oriente y el Norte de Africa con anterioridad
a la estructuracion de la PEV, a través de la formalizacién de acuerdos
de asociacion con diversos paises’. Estos acuerdos fueron adaptin-
dose a cierto enfoque comin puesto en marcha mediante la conocida
como “Politica Global Mediterrdnea” en 197310, Esta Politica man-
tenia un cardcter preferentemente comercial, aunque también incluia
aspectos sociales, econémico-financieros y técnicos!!.

8 Para un balance general sobre las politicas mediterrdneas de la UE, véase: Kha-
der, B.; Amirah Ferndndez, H., “Treinta afios de politicas mediterrianeas de la UE
(1989-2019): un balance”, en Beneyto Pérez, J. M., (coord.), Tratado de Derecho
y Politicas de la Unién Europea, Tomo X, 1* edicién, Cizur Menor, Thomson
Reuters-Aranzadi, 2020, pp. 241-272.

9 Estos acuerdos de asociacién tenian una orientacién principalmente econémica,
difiriendo tanto en su dmbito temporal de aplicacién como en la amplitud de
sus normas y métodos de solucién de controversias. Sobre los acuerdos de aso-
ciacién y el desarrollo de la politica europea en el Mediterraneo, véanse: Blanc
Altemir, A., La Unién Europea y el Mediterrdneo. De los primeros Acuerdos a
la Primavera Arabe, Madrid, Tecnos, 2012, 284 pigs.; Artetxe Larrabide, A., La
Unién Europea y Espafia en su relacion con el Magreb: los casos de Marruecos y
Argelia, Tesis Doctoral, 2015. Disponible en https://addi.ehu.es/bitstream/hand-
1e/10810/18490/TESIS_ARTETXE_LARRABIDE_AINTZANE.pdf;jsessioni d=
2E4113CB95594C18D0OBCA25BE411F9802?sequence=1; De Castro Ruano, J.
L., “La intervencién comunitaria en la regién mediterrdnea con especial referen-
cia a Israel y Palestina”, en: De Castro ruano, J. L.; Bermejo Garcia, R.; Gutié-
rrez Espada, C.; Ugalde Zubiri, A., La contribucién de la Unién Europea a un
Acuerdo definitivo de Paz Israeli-Palestino: Luces y sombras, Eurobask, 2007, p.
91-140.

10 Declaracién Final de la Conferencia de Paris, 22-23 de octubre de 1973.

1 Sobre esta “Politica Global Mediterrdnea” y sus aspectos econdmicos, véase:
Jorddn Galduf, J. M., “Norte y Sur del Mediterrdneo: relaciones y estrategias
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Los cambios sociales y politicos producidos por la caida del Muro
de Berlinen 1989 y el empeoramiento de las condiciones socioecond-
micas en los paises de la region llevaron a las Comunidades a plantear
la reforma de esta “Politica Global” presentando la Comisién una
“Politica Mediterrdnea Renovada”'? (en adelante, PMR) que incluia
un apartado de asistencia financiera y cinco reas principales de ac-
tuacién, siendo una de ellas el “fortalecimiento del didlogo politico”
entre las Comunidades y los paises de la cuenca sur del Mediterraneo.
Esta PMR, segiin el Consejo, permitiria tomar en cuenta

“la evolucién de la situacién econémica y social de los interlocutores
mediterraneos y los nuevos problemas a los que éstos se enfrentan, con
miras a reforzar las relaciones privilegiadas que la Comunidad mantiene
con dichos paises y apoyarles en sus esfuerzos de desarrollo e integracion
regional 3,

Presentadas las orientaciones basicas sobre la PMR, el Parlamento
solicitoé que en su aplicacion los acuerdos de cooperacion celebrados
entre las Comunidades y los paises mediterraneos incluyeran clausu-
las relativas a la democracia y respeto a los Derechos Humanos. Tales
clausulas, sin embargo, nunca fueron utilizadas por las Comunidades
para suspender alguno de los acuerdos de cooperacién, aun siendo co-
nocedores de la existencia de graves episodios de violaciones de Dere-
chos Humanos en los territorios de los Estados mediterrdneos'. Tres
factores explican tal omision en la actuacion de las Comunidades: la

econdmicas”, Boletin de la Asociacién de Gedgrafos Esparnioles, 23, 1996, p.
20-21.

Hacia una Politica Mediterrdnea Renovada. Comunicacién de la Comisién al
Consejo. SEC (1989)1961, de 23 de noviembre de 1989. Esta PMR se incardina-
ba en la “Politica de Proximidad” puesta en marcha por parte de las Comunida-
des con el fin de reorganizar las relaciones con los paises proximos (vecinos del
Norte, Sur y Este de las Comunidades) e intensificar sus relaciones.
3 Respuesta a la pregunta escrita n° 1608/90 de los diputados Maria Izquierdo
Rojo, Josep Pons Grau, Jesiis Cabezdn Alonso, Enrique Sapena Granell, Mateo
Sierra Bardaji, Carmen Diez de Rivera Icaza y Francisco Sanz Ferndndez (S) al
Consejo de las Comunidades Europeas (2 de julio de 1990) (90/C 233/116),
DOCE C 233, de 17 de septiembre de 1990.

Balfour, R., Human Rights and Democracy in European Union Foreign Policy:
The Cases of Ukraine and Egypt, Londres, Routledge, 2011, 244 p.; Brandtner,
B.; Rosas, A.; “Human Rights and the External Relations of the European Com-
munity: An Analysis of Doctrine and Practice”, EJIL, 9, 1998, p. 468-490.

14
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labor de los paises vecinos en el control de la migracion irregular en
el Mediterrdneo y el control de fronteras de la UE, la consolidacion
del paradigma de la seguridad en la zona que ofrecian los regimenes
totalitarios contra el islamismo radical y, por dltimo, la estabilidad
politica que representaban esos mismos regimenes!”.

La reforma iniciada por la PMR no fue suficiente para responder
a las expectativas de la regién, por lo que la UE, en diversos Consejos
Europeos, recalcd la necesidad de reforzar su politica mediterrdneal®,
dando lugar al conocido como “Proceso de Barcelona”. Este proce-
so tenia como objetivo fijar conjuntamente los ejes prioritarios de
la cooperacion entre las dos regiones; ejes, estos, fundamentalmente
econémicos que se desarrollarian en los diferentes acuerdos de aso-
ciacion con los Estados mediterraneos pero con los que se pretendia
la constitucién de una zona euromediterrdnea cuya evolucién hacia
la “paz y estabilidad se iniciaria a través de un estrecho didlogo po-
litico basado en el respeto de la democracia, la gobernabilidad y los
derechos humanos”!”. Tal apuesta por la “paz y estabilidad”, segin
afirmaba la Comisién, pasaba por dos grandes retos: “(i) apoyar la
reforma politica, el respeto de los derechos humanos vy la libertad de
expresion como medio de contencidn de los extremismos vy (ii) pro-
mover la reforma econémica para lograr un crecimiento sostenido vy
mejorar el nivel de vida, reduciendo asi la violencia y la presion de la
emigracién '8,

Bl Peters, J. (ed), The European Union and the Arab Spring: Promoting Demo-
cracy and Human Rights in the Middle East, Lexington Books, 2012. Pro-
Quest Ebook Central, https://ebookcentral.proquest.com/lib/univalencia/detail.
action?docID=893086, p. 17. Sobre el desarrollo de las clausulas democraticas
en la politica exterior de la UE, véase: Rodriguez De Las Heras, L., “La intro-
duccién de la cldusula democritica en la politica exterior de la Unién Europea”,
en: Manero Salvador, A., (coord.), La Accién Exterior de la UE en materia de
Derechos Humanos, Instituto de Estudios Internacionales y Europeos Francisco
de Vitoria, n° 4, 2014, p. 91-101.

Consejo Europeo de Corfd, junio 1994; Consejo Europeo de Essen, diciembre
de 1994; Consejo Europeo de Cannes, junio 1995.

Reforzar la politica mediterrdnea de la Unién Europea mediante una asociacion
euromediterrdnea, Comunicacién de la Comisién al Consejo y al Parlamento
Europeo [COM (94) 427 final], p. 8, parr. 6. Disponible en https://op.europa.eu/
en/publication-detail/-/publication/0f4a7de6-10ad-4a42-ab31-dd4553a7¢736.
Idem, p. 11, pérr. 4.
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La Declaracién de Barcelona!® adoptada tras la Conferencia Eu-
romediterrdnea celebrada en noviembre de 1995 convierte a los De-
rechos Humanos en uno de sus principales ejes que debian vertebrar
esta reforma politica. Sin embargo y a pesar de la fuerza dialéctica
que recibe el respeto a los Derechos Humanos y su proteccion, tal
fuerza no sera recibida con los mecanismos adecuados de respuesta en
caso de violacién, hecho que ya lastraba las antiguas politicas y que
continuara haciéndolo. Aun asi, resulta loable la inclusién de lo que
José Luis de Castro Ruano denomina “cédigo de buena conducta 20
compuesto no s6lo por el necesario respecto no sélo a los Derechos
Humanos y a los principios democraticos, junto con la Carta de las
Naciones Unidas, la Declaracién Universal de Derechos Humanos, y
las obligaciones internacionales que emanen de los tratados (regiona-
les o internacionales) aplicables, sino también por la obligaciéon que
aceptan de desarrollarlos en sus sistemas politicos nacionales, sin dis-
criminacion alguna, comprometiéndose a respetar y asegurar la tole-
rancia, la diversidad y el pluralismo en sus sociedades?!.

La Declaracion se desarrollaria a través de los diferentes Acuerdos
Euromediterraneos bilaterales entre la UE y cada uno de los paises
asociados, formandose una Asociacién Euromediterrdnea (en adelan-
te, AEM) que englobaria a los miembros de la UE (por aquél entonces
15 Estados miembros) y a doce Estados mediterraneos no comunita-
rios. La estructura se completaria con un instrumento de cooperacién
financiera multilateral en soporte de todo el proceso (el Programa
MEDA 12 y 1I) que también incluia la cldusula de respeto a los dere-
chos humanos como elemento esencial y una serie de objetivos especi-
ficados a través del Programa Democracia de MEDA:

Disponible en https://eeas.europa.eu/archives/docs/euromed/docs/bd_en.pdf.

20 De Castro Ruano, J. L., “La politica Euromediterrdnea: entre la asociacién y la
nueva vecindad de la Europa ampliada”, Anuario Espaiol de Derecho Interna-
cional, 19,2003, p. 160.

2t Declaracién de Barcelona, adoptada en la Conferencia Euromediterranea de 27-
28 de noviembre de 1995. Disponible en https://eeas.europa.eu/archives/docs/
euromed/docs/bd_en.pdf.

22 Reglamento (CE) n°® 1488/96 del Consejo de 23 de julio de 1996, relativo a las

medidas de acompafiamiento financieras y técnicas (MEDA) de las reformas de

las estructuras sociales y econdmicas en el marco de la colaboracién euromedite-

rranea, DO L 189.
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1. La transicién a la democracia.

1. La consolidacién del Estado de Derecho.

iii. Los medios de comunicacién independientes y libres.

iv. Las libertades de reunion y asociacion.

v. La sociedad civil pluralista.

vi. La proteccién de grupos vulnerables (mujeres, nifios, refugia-
dos, minorias).

vii.Las campaiias de educacién, formacién y concienciacién en
materia de

viii. derechos humanos.

ix. Las medidas para la creacién de un contexto de confianza.

La AEM tendra una importancia fundamental para acoger el ne-
cesario didlogo multilateral en relacion con ese espacio de seguridad
y paz que se persigue, llevdndose a cabo a través de las Conferencias
Euromediterraneas (en adelante, CEMs) y otras reuniones sectoriales.
Sin embargo, la puesta en marcha tanto de los acuerdos de asociacién
previstos como del mecanismo de cooperacion financiera se demostrd
excesivamente complejo y lento, abocando a la Asociacién Euromedi-
terranea a una critica de conjunto?3.

En relacién con el necesario desarrollo y proteccién de los Dere-
chos Humanos, la AEM no cumpli6 con las expectativas establecidas
en su acto fundacional?*. El primero de los Informes sobre Derechos

23 Sobre la AEM vy la proteccién de los derechos humanos, véase: Aliboni, R., “El
enfoque de la Asociaciéon Euromediterranea en materia de derechos humanos
y democracia”, en: Amirah Fernandez, H.; Youngs, R. (coord.), La Asociacién
Euromediterrdnea una década después, Madrid, Real Instituto El Cano y FRIDE,
p. 51-65; Bataller Martin, E.;; Jordan Galduf, J. M®., “El Area Euromediterranea:
esperanzas, logros y frustraciones del Proceso de Barcelona”, ICE, 788, 2000, p.
161-177; De Saint-Laurent, B., “Barcelone, relancé par I'Union pour la Médite-
rranée”, PAPERSIEMed, 5, junio 2008, p. 5-15.

Segiin sefialaba la Comisién en su Recomendacién 2 de la Comunicacion de la
Comisién al Consejo y al Parlamento Europeo, de 13 de febrero de 2002, de pre-
paracidn de la reunion de ministros Euromediterrdneos de Asuntos Exteriores en
Valencia los dias 22y 23 de abril 2002 [SEC (2002) 159 final- no publicada en el
Diario Oficial): “el respeto de los derechos humanos y la democracia en la region
sigue creando inquietud. A excepcion de Chipre y Malta, ninguno de los socios

24
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Humanos y Democracia de 1999%° y el Informe de la Comisién sobre
la aplicacion de las medidas para promover el respeto a los Derechos
Humanos y los Principios Democraticos en las Relaciones Exteriores
que lo completaba?®, hacian referencia a la multitud de iniciativas
llevadas a cabo, pero lamentaban la poca implicacion de la sociedad
civil y la necesidad de coordinar las acciones llevadas a cabo por la
Comision, criticada por su falta de “una estrategia coherente en sus
actividades de derechos humanos”?’.

La UE intent6 reactivar sus esfuerzos mediante la Estrategia Co-
mun para la region mediterrdnea publicada en 2000%3, con el fin de
revisar el proceso de Barcelona y hacerlo mas efectivo, en el camino
sefalado por la Comision de forma general sobre el papel de la UE
en la persecucion de los objetivos de Derechos Humanos y democra-
tizacion; a saber: “impulsar una actuacion coberente y consecuente
en todas las politicas de la UE y la CE; conferir una mayor prioridad
a los objetivos de derechos humanos y democratizacion e integrarlos
como aspecto fundamental en las relaciones de la Unién Europea con
terceros paises, en particular mediante el didlogo politico y el uso
estratégico de sus programas de ayuda exterior; y adoptar un enfoque
mds estratégico y focalizado en la Iniciativa Europea para la Demo-
cracia y los Derechos Humanos (IEDDH)”%.

La CEM celebrada en abril de 2002 en Valencia permiti6 una dis-
cusion sobre la promocién de los Derechos Humanos y la Democra-
cia, insistiéndose en la necesidad de vincular las dotaciones MEDA

mediterrdneos presenta un balance completamente satisfactorio a este respecto

().

Informe Anual de la UE sobre Derechos Humanos, adoptado por el Consejo el
11 de octubre de 1999.

Informe de la Comisidn sobre la aplicacion de las medidas para promover el
respeto a los Derechos Humanos y los Principios Democrdticos en las Relacio-
nes Exteriores durante el periodo 1996-1999, COM(2000) 726 final, de 14 de
noviembre de 2000.

7 Ibid, p. 96.
28 Estrategia Comuin del Consejo Europeo, de 19 de junio de 2000, para la regién
mediterranea, 2000/458/PESC, Diario Oficial de las Comunidades Europeas L

183/5, de 22 de julio de 2000.

Comunicacion de la Comision al Consejo y al Parlamento Europeo—El papel de
la Unién Europea en el fomento de los Derechos Humanosy la democratizacion
en terceros paises, COM/2001/0252 final, de 8 de mayo de 2001, p. 23.
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a los progresos realizados en tales 4ambitos®’, pero el Plan de Accién
Final no contemplé la vinculacién, lamentdndose el Parlamento de
tal falta®!. Los esfuerzos realizados a través de la AEM no parecian
dar fruto alguno, y el descontento se instal6 en las instituciones de la
Unién.

2.2. El establecimiento de la PEV y la necesaria reforma de la
AEM: La Union para el Mediterrineo

El cambio fundamental sufrido por la UE con el Tratado de Lis-
boa y la ampliacién de sus Estados miembros llevé a la Comision a
proponer una nueva forma de relacionarse con los paises vecinos, la
PEV. Esta nueva politica no se contemplaba como una sustituta global
de los instrumentos ya en marcha (como la AEM), sino que intentaba

completarlos de forma efectiva2.

Segiin la primera propuesta presentada por la Comisién al respec-
to®, la condicién principal para este nuevo entorno era que los pai-

30 Vide nota al pie 21, Recomendacién 3.

2 Conferencia Euromediterrinea de Ministros de Asuntos Exteriores (Valencia,
22y 23 de abril de 2002)
- Conclusiones de la Presidencia EURO-MED 2/02, disponible en https://www.
iemed.org/observatori-es/recursos/documents/documents-oficials/documents-
oficials-adjunts/Euromed %205 % 20ministerial %20afers %2 0exteriors % 20Va-
lencia%2022%201%2023_04_02_ES.pdf. Sobre la postura del Parlamento Eu-
ropeo tras la CEM de Valencia, puede consultarse la Resolucidn del Parlamento
Europeo sobre la Quinta Conferencia Euromediterrdnea celebrada en Valencia
los dias 22 y 23 de abril de 2002, B5-0275/2002, disponible en https://www.eu-
roparl.europa.eu/sides/getDoc.do?pubRef=-//EP//TEXT+MOTION+B5-2002-
0275+0+DOC+XML+VO0//ES&language=es.

2 Emerson, M.; Noutcheva, G.; “Del Proceso de Barcelona a la Politica de Vecin-

dad”, IEMed: Mediterranean Yearbook, 2005, p. 92-97. Disponible en https://

www.iemed.org/anuari/2005/earticles/eemersonnoutcheva.pdf. No solo el pro-

ceso de ampliacién de la UE explica el establecimiento de la PEV en 2004. Junto

a esta razdn, se esgrimen otras de politica internacional como la ruptura del

proceso de paz entre Israel y Palestina que dio lugar a una nueva Intifada; los

ataques del 9/11, la creciente islamofobia en el continente europeo o el fracaso

de la AEM, entre otras.

Una Europa mds amplia. Relaciones con los paises vecinos: un nuevo marco
para las relaciones con nuestros vecinos del Este y del Sur de Europa, Comunica-
ci6én de la Comisién al Consejo y al Parlamento Europeo, COM(2003) 104 final,

33



1 16 Maria Torres Pérez

ses vecinos asumieran una serie de valores compartidos (Democracia,
Derechos Humanos, Estado de Derecho y pluralismo, buen gobierno
y economia de mercado) que, tras ciertas reformas politicas, econ6-
micas y/o institucionales, les permitirian beneficiarse de una relacién
mas estrecha con la UE y sus miembros. En este sentido, la Comision,
en sus Orientaciones Estratégicas presentadas en mayo de 2003, de-
fendia “optimizar el recurso a los instrumentos de que disponen la
Unién Europea y sus socios mediterrdneos para alcanzar realmente
el objetivo comiin que consiste en alentar la democratizacion y en
fomentar y defender los derechos humanos universales y las libertades
fundamentales”*, a través de diez recomendaciones concretas para
mejorar el didlogo y la cooperacién financiera cuyo objetivo se con-
cretaba en garantizar “una mayor coherencia y homogeneidad entre
las acciones comunitarias y la PESC vy permitirdn lograr sinergias a
todos los niveles de accion: en el didlogo politico, haciendo mayor
hincapié, en los programas de cooperacion, en la dimension de los
derechos humanos vy la democratizacion, e incrementando la comple-
mentariedad entre los distintos instrumentos de cooperacion a dispo-
sicion de la Unidn Europea™”.

El elemento central y mas importante de la PEV estaria constituido
por los Planes de Accidn bilaterales entre la UE y cada pais vecino, en
los que se establecia, tras un informe previo realizado por la Comision
a modo de “due diligence”3¢, 1a agenda de reformas a llevar a cabo
(politicas y/o econémicas) adaptada a la coyuntura de cada uno de los
Estados vecinos, con una duracién minima de 3 afios. Pero se trataba
de instrumentos convencionales redactados en relacién con la disposi-
cién de cada Estado de llevar a cabo las reformas, sin imposicién por
parte de la UE de una condicién especifica de respeto a los Derechos

de 11 de marzo de 2003. Disponible en https://eur-lex.europa.eu/LexUriServ/
LexUriServ.do?uri=COM:2003:0104:FIN:ES:PDE
Un nuevo impulso a las iniciativas de la UE en el dmbito de los derechos huma-

nos y la democratizacién, en colaboracién con los socios mediterrdneos, Orien-

taciones Estratégicas, Comunicacién de la Comisién al Consejo y al Parlamento

Europeo, COM(2003) 294 final, de 21 de mayo de 2003.

3 1bid, p. 20.

36 Los informes que realiza la Comisidn se centran no sélo en asuntos econdémicos,
sino también en asuntos sociales y de estado de cumplimiento de los valores
compartidos.
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Humanos. Todo este sistema se haria reposar en una doble regla de
“copropiedad” del proceso y “diferenciaciéon” entre los participantes.
La condicionalidad para el disfrute de la asistencia financiera tnica-
mente se liga al mayor o menor grado de esta, utilizando un meca-
nismo de “refuerzo positivo”, como lo denomina Yannis Stivachtis®’.

Apoyando tales caracteristicas de “copropiedad” y “diferencia-
ci6n”, la Comision y el Parlamento Europeo proponian evaluar perio6-
dicamente el respeto de los Estados a sus obligaciones en materia de
Derechos Humanos, incluyendo un debate sistémico en las reuniones
del Consejo de la AEM y el desarrollo de planes nacionales de accién
MEDA sobre Derechos Humanos y Democracia, con aquellos socios

que deseen participar en dicho ejercicio 8.

Puesta en marcha la PEV y teniendo en cuenta su objetivo princi-
pal de desarrollo de la seguridad a través de la integracion regional, se
plantea la reformulacién de la AEM, ya que esta carecia de la necesa-
ria paridad institucional y se veia muy condicionada por el conflicto
Israel-Palestina’®, que de facto suponian un freno a la integridad re-
gional propuesta. Las iniciativas de reformulacién toman cuerpo tras
una propuesta francesa de mayo de 20074%, y en la Cumbre de jefes de
Estado y de Gobierno celebrada en Paris en julio de 2008, estos deci-
den su substitucién por la Unién para el Mediterraneo (en adelante,

37 Stivachtis, Y.; “The EU and the Middle East: the European Neighbourhood Po-
licy”, E-International relations, 2018, p. 1-11.

Un nuevo impulso a las iniciativas de la UE en el dmbito de los derechos huma-
nos y la democratizacion, en colaboracién con los socios mediterrdneos: orienta-
ciones estratégicas, COM(2003) 294, Resolucién del Parlamento Europeo sobre
los derechos humanos en el mundo en 2003 y la politica de la Unién Europea
en materia de derechos humanos (2003/2005(INI)), PSTA(2004)0376, DOUE
30 de abril de 2004. Disponible en https://www.usc.es/export9/sites/webinstitu-
cional/gl/institutos/ceso/descargas/PE_res_220404_es.pdf y Resolucion del Par-
lamento Europeo sobre un nuevo impulso a las iniciativas de la UE en el dmbito
de los derechos humanos y la democratizacion, en colaboracién con los socios
mediterraneos, PS_TA(2004)0099.

Abouyoub, H., “De Barcelona a la Unién por el Mediterraneo. Evolucién ideo-
légica y politica de la visién mediterrdnea de la Unién Europea”, Anuario de la
Mediterrania 2009, Barcelona, [IEMed-CIBOD, p. 78-84.

Bayén Rodriguez, D., “La Unién por el Mediterrdneo: Al final, una etapa mis en
el Proceso de Barcelona”, UNISCI Discussion Papers,n® 17 (Mayo / May 2008),
p.203-212.
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UpM), asociacién multilateral que agrupa, en estos momentos, a 42
paises y mas de 750 millones de ciudadanos.

El fracaso del Proceso de Barcelona con respecto al desarrollo de
los Derechos Humanos ya habia sido subrayado por el propio Parla-
mento Europeo en 20085, considerando que “el didlogo politico pre-
visto todavia no ha llevado a resultados tangibles a la regién (...)” y
“que, lamentablemente, no se ha desarrollado suficientemente el as-
pecto de los derechos humanos incluido en el Proceso”. Lamentaba
el Parlamento “el fracaso a la hora de cumplir con la clausula de
derechos humanos incluida en los acuerdos Euromediterraneos”, rei-
terando “su llamamiento a la Comisién para que elabore un informe
anual publico sobre derechos humanos en los paises mediterrdneos
que sirva de base para el desarrollo ulterior de la asociacién”*l. Pero
tal fracaso no era sélo subrayado de forma global, sino que los pro-
pios Informes sobre los Derechos Humanos y Democracia de la UE#?
evidenciaban como los paises miembros de la AEM no habian logra-
do de forma individual grandes avances al respecto, sin que se adop-
taran ni individual ni colectivamente las Directrices desarrolladas por
la UE en el marco del respeto a los Derechos Humanos*.

4 Resolucién del Parlamento Europeo sobre la Asociacion Euromediterrdnea, P6

TA(2005)0046, DOUE, 1 de diciembre 2005.

En el Informe de 2008, la UE subrayaba como “en el sur, el programa de re-
formas se basa en los valores acordados en la Declaracion de Barcelona y toma
éstos y los compromisos de la ONU como puntos de referencia. En muchos pai-
ses que atn deben cumplir plenamente estas normas, la reforma politica avanza
con lentitud. De manera mds general, el didlogo politico y el programa de refor-
mas de los socios de la PEV estdn muy diferenciados” (la traduccién es propia).
EU Annual Report on Human Rights 2008, p. 15. Disponible en http:/aei.pitt.
edu/38255/1/2008_human_rights1.pdf.

Las Directrices de la UE, a dia de hoy, se refieren a la abolicién de la pena de
muerte, la tortura, los didlogos sobre derechos humanos con terceros paises, los
nifios en conflictos armados, los defensores de los derechos humanos, los dere-
chos del nifio, la promocién del derecho humanitario internacional, la violencia
contra mujeres y nifias y la lucha contra toda forma de discriminacién hacia
ellas, la promocién y proteccién de la libertad de religién o creencia, la promo-
cién y proteccién del disfrute de los derechos humanos por las personas LGBT],
la libertad de expresién online y offline, sobre agua potable y saneamiento y
sobre la no discriminacién en la Accién Exterior. Las directrices se encuentran
disponibles en https://eeas.europa.eu/topics/human-rights-democracy/82934/eu-
human-rights-guidelines_es.
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La UpM, establecida sobre la Declaracion de Barcelona y su acer-
vo, pretendia avanzar en el camino iniciado, pero planteando la con-
secucion de la paz y la cooperacion entre los socios a través de la
cooperacion técnica en seis dmbitos clave: medio ambiente y agua,
transportes y desarrollo urbano, desarrollo empresarial, energia,
educacion superior e investigacion, y proteccion civil. Como puede
observarse, la labor de promocién de los Derechos Humanos no se
encuentra expresamente recogida entre tales dmbitos de cooperacion,
dejandose de nuevo fuera del instrumento de cooperacién regional.
Sin embargo, los inicios de la UpM estuvieron plagados de una inope-
rancia manifiesta, que sumaron al instrumento de cooperacién regio-
nal en la inaccién y la pasividad.

En 2010, la Comisidn, sin embargo, realizaba un balance general
positivo de la PEV, pero sefialando como, en el campo de los Derechos
Humanos, “(l)a cooperacién en el marco de la PEV se ha desarrollado
en un contexto politico dificil, en el que avin no se han resuelto con-
flictos prolongados, y los logros alcanzados varian en funcién del pais
considerado. Los avances en este dmbito siguen siendo esenciales para
la estabilidad vy la prosperidad duraderas de los paises socios. Si bien
es cierto que la adhesion a los convenios y protocolos sobre derechos
humanos y libertades fundamentales ha avanzado, su aplicacion sus-
cita reservas™**, siendo necesaria una profundizacién en la reforma
politica de la region®. En este campo, de nuevo, las palabras y la
accion de la Unidén quedaban lejos de confluir en una misma realidad.

2.3. Las revisiones de la PEV (2011-2015) y la proteccion de
los derechos bumanos

La Primavera Arabe en 2011 sorprendi6 a la UE, que no supo res-
ponder debidamente a los retos impulsados por las sociedades civiles
de los paises mediterraneos. Europa se demostré incapaz de apoyar

*  Balance de la Politica Europea de Vecindad, COM (2010) 207 final, Comuni-
cacién de la Comisién al Parlamento Europeo y al Consejo, de 12 de mayo de
2010, p. 3.

4 Colombo M., Huber, D., “The EU and Conflict Resolution in the Mediterranean
Neighbourhood: Tackling New Realities through Old Means?”, PapersIEMed,
27,2016. Disponible en https://www.ial.it/sites/default/files/euromesco_27.pdf
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el clamor de cambio que se alzaba en tales paises e, incluso, llegd a
protagonizar declaraciones vergonzosas por parte de sus instituciones
que no acabaron de distinguir entre los valores de la Unién y sus in-
tereses. Obligada por las circunstancias, la UE present una revision
de la PEV, adelantada por la propuesta de “Asociacion para la Demo-
cracia y la Prosperidad compartida con los paises del Mediterraneo
Meridional”#¢, en el que la UE asumia que la respuesta pasiva ante
la realidad de los paises del Mediterraneo debia cambiar dando un
“salto cualitativo”, apoyando los cambios buscados por las revueltas
a través de esta nueva Asociacién que se basaria en tres ejes funda-
mentales: transformacién democratica y consolidacién de las institu-
ciones; mayor asociaciéon con los ciudadanos; y desarrollo econémico
y crecimiento sostenible e integrador?’.

El cambio de enfoque propuesto alcanzaba a la PEV, afirmdndo-
se que “las reformas politicas y econémicas deben ir acompasadas y
contribuir al respecto de los derechos humanos y las libertades”. Por
ello, se ofrecia cambiar el enfoque de la PEV 2004 (copropiedad y
diferenciacién) por un enfoque “mds por mas”, “aquellos paises que
avancen mds profunda y rdpidamente en las reformas podrin contar
con mds apoyo de la UE. (...) Mds concretamente, una cooperacion
politica mds estrecha significa avanzar hacia normas mds rigurosas
en materia de derechos humanos y gobernanza sobre la base de un
conjunto de pardmetros minimos respecto de los que se evaluardn los
resultados”*%. El nuevo instrumento de ayuda se ponia a disposiciéon
de las partes en septiembre de ese mismo afo dedicado a reforzar eco-

46 Asociacién para la Democracia y la Prosperidad Compartida con los Paises

del Mediterréneo Meridional, COM(2011) 200 final, Comunicacién Conjunta al

Consejo Europeo, al Parlamento Europeo, al Consejo, al Comité Econémico y
Social Europeo y al Comité de las Regiones, de 8 de septiembre de 2011.

Sobre las relaciones euromediterraneas tras la Primavera Arabe, véase: Blanc
Altemir, A., “Las relaciones euromediterraneas tras la Primavera Arabe”, en:
Cervell Hortal, M.].; Gutiérrez Espada, C., (coord.), La Unién Europea como
actor global de las relaciones internacionales. Retos y problemas seleccionados,
Tirant lo Blanch, 2016, p. 296-334.
¥ Ibid, pag. 5.
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némicamente el esfuerzo de aquellos paises llevaran a cabo reformas
significativas®.

Completaba el nuevo enfoque la reforma de la propia PEVS? (en
adelante, PEV2011), basada en “la responsabilidad mutua y un com-
promiso compartido respecto a los valores universales que son los
derechos humanos, la democracia y el Estado de Derecho” y tres ob-
jetivos especificos: “construir y consolidar democracias saludables,
proseguir el crecimiento econémico sostenible y gestionar los enlaces
transfronterizos” *!, precisando, por primera vez, el concepto “demo-
cracia” de forma mds concreta que la mera convocatoria y organi-
zacién de elecciones, a través de nuevos factores como la libertad de
asociacién, las garantias judiciales y la ausencia de corrupciéon®2. En
el marco de la PEV2011, la UE se responsabilizaba de limitar las re-
laciones con los Gobiernos que practicaran violaciones de derechos
humanos, ya mediante sanciones u otros medios, al tiempo que ponia
en marcha todo un arsenal de instrumentos para favorecer el cambio
econ6émico en los paises socios®3.

Con el fin de dotar a la UE de una mayor coherencia y efectividad
en el marco de los Derechos Humanos y la Democracia, en 2012 se
aprueba el Marco estratégico de la UE sobre derechos humanos y de-

4 El instrumento conocido como SPRING puede analizarse en https://ec.europa.
eu/europeaid/documents/aap/2011/af_aap-spe_2011_enpi-s.pdf.

30 Disesio de una nueva Pelitica Europea de Vecindad, JOIN(2012) 14 final, Co-
municacién Conjunta de la Comisién Europea y de la Alta Representante de la
Unién para Asuntos Exteriores y Politica de Seguridad al Parlamento Europeo,
al Consejo, al Comité Econ6émico y Social Europeo y al Comité de las Regiones,
de 15 de mayo de 2012.

s Una nueva respuesta a una vecindad cambiante, COM(2011) 303 final, Comu-

nicacién Conjunta al Parlamento Europeo, al Consejo, al Comité Econémico y

Social Europeo y al Comité de las Regiones, de 25 de mayo de 2011, p. 2.

Govantes, B., “La Politica Europea de Vecindad en el Magreb: una visi6én global

a través de los casos de Argelia, Tinez y Marruecos”, en: Aimé Gonzélez, E.; Do-

minguez de Olazabal, I. (coord.), Informe Africa: Dindmicas transfronterizas en

un contexto globalizado, Fundaciones Alternativas, Madrid, 2019, p. 115-126.

El Nuevo Instrumento Europeo de Vecindad (en adelante, EMI) sustituye al

Instrumento Europeo de Vecindad y Asociacién (en adelante, IEVA) en el apoyo

a la implementacién de las iniciativas politicas de la PEV, incluyendo también la

Asociacién para la Democracia y la Prosperidad Compartida y la UpM.
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mocracia y su Plan de Accién®4. Analizado el enfoque de la UE en su
accién exterior®®, la Comisién habia detectado toda una serie de retos
que debian afrontarse en relacién con la protecciéon y promocién de
estos valores, y se habia propuesto una revisién en los mecanismos
de entrega, en los procesos y en las estructuras que hasta el momento
operaban en tal politica.

Sin embargo, como han sefialado diversos autores, tales cam-
bios de concepcidon no fueron ni reales ni efectivos’®, al menos por
lo que se refiere al drea mediterranea. La Comisién acaba denomi-
nando en 2014 a las relaciones de vecindad como “relaciones en la
encrucijada”’’. En concreto y respecto a la zona mediterranea, poco
se habia avanzado durante 2013 en la hoja de ruta acordada en la
Asociacién para la Democracia y la Prosperidad compartida, princi-
palmente como consecuencia del conflicto bélico en Siria, de la polari-
zacion politico-religiosa y del fracaso de las iniciativas regionales. La
UE vuelve a ser consciente de que “aunque en algunos casos la UE ha
sabido estar a la altura exigida y reacciond con rapidez, deberia seguir
reflexionando sobre la manera en que la politica y sus instrumentos
pueden responder mejor a la diversidad de contextos que se dan en los
paises socios, y como adaptar algunos de sus componentes, incluso

Derechos humanos y democracia: Marco estratégico y Plan de accion de la
UE, 11855/12, de 25 de junio de 2012. Sobre los mismos, véase: Churruca, C.;
Nagore, M., “El Marco de la Unién Europea para la Promocién de los Derechos
Humanos y el Apoyo a la Democracia”, Cuadernos Europeos de Deusto, 53,
2015, p. 19-51.

Derechos Humanos y Democracia en el centro de la accion exterior de la UE -
Hacia un enfoque mds eficaz, COM(2011) 886 final, 12 de diciembre de 2011.

Escribano Ubeda-Portugués, J., “El papel de la Unién Europea en el apoyo a la
Democracia y al respeto de los derechos humanos en los paises de la «Primavera
Arabe»”, Ordine Internazionale e diritti umani, 2014, p. 926-937; Kausch, K.,
“The end of the (Southern) Neighbourhood”, PAPERSIEMed, 18, abril 2013, p.
1-42; Pace, M., “The EU’s interpretation of the Arab Uprisings: Understanding
the Different Visions about Democratic Change in EU-MENA Relations”, Jour-
nal of Common Market Studies, 52/5, 2014, pp. 969-984.
57 Lavecindad en la encrucijada: aplicacion de la Politica Europea de Vecindad en
2013,JOIN(2014) 12 final, Comunicacién Conjunta al Parlamento Europeo, al
Consejo, al Comité Econémico y Social Europeo y al Comité de las Regiones, de
27 de marzo de 2014.
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mediante el uso de instrumentos politicos adicionales”8: una nueva
revision se hace necesaria.

La Revisién de la PEV de 2015 (en adelante, PEV2015)%° surge
de forma paralela a la revision de la estrategia global de la UE como
agente internacional. En concreto, esta Nueva Estrategia Global de
la UE® anunciada al afio siguiente, defiende una nueva comprensién
de la politica exterior y de la seguridad de la UE hacia los vecinos
meridionales cuya prioridad estratégica sera la “resiliencia estatal y
social de nuestros vecinos”, entendiendo que tal resiliencia estatal se
obtiene a través de sociedades que “sienten que viven cada vez mejor
y tienen esperanza en el futuro”, mientras que la resiliencia social se
veria reforzada a través de una mayor relacién con la sociedad civil y
del fin de la impunidad en los gobiernos represivos. Para ello, se afir-
ma, que la UE procederia a mantener un “planteamiento polifacético
de la resiliencia en sus regiones circundantes” pero adaptindolo a
cada Estado vecino en aplicacién de los principios de flexibilidad y di-
ferenciacién con “las politicas a medida para apoyar una gobernanza
integradora y responsable, esencial para la lucha contra el terrorismo,
la corrupcion y la delincuencia organizada y para la proteccion de los
derechos humanos. La represion asfixia la expresion del descontento
por los medios de comunicacion y margina comunidades. Por consi-
guiente, la UE promoverd los derechos humanos mediante el didlogo
y la ayuda, en particular en los casos mds dificiles. A través de un com-
promiso a largo plazo, trataremos de avanzar de forma persistente en
la proteccién de los derechos humanos™®!.

8 TIbid, p. 4.

59 Revisién de la Politica Europea de Vecindad, JOIN(2015) 50 final, Comunica-
cién Conjunta al Parlamento Europeo, al Consejo, al Comité Econémico y Social
Europeo y al Comité de las Regiones, de 18 de noviembre de 2015.

Servicio Europeo de Asuntos Exteriores, Una visién comiin, una actuacién con-
junta: una Europa mds fuerte. Estrategia Global para la politica exterior y de
seguridad de la Unién Europea, OF-01-16-825-EN-N. Disponible en https:/
op.europa.eu/en/publication-detail/-/publication/3eaae2cf-9ac5-11e6-868¢-
0laa7S5ed71al. Sobre esta estrategia global, véase: Soler i Lecha, E.; Tocci, N.,
“Implications of the EU Global Strategy for the Middle East and North Africa”,
Future Notes, 1, 2016.

6 Ibid, p.227y 23.
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Tales premisas, como indicamos, se encuentran ya recogidas en
la PEV201S cuyo objetivo primordial es “proponer la forma en que
la UE y sus vecinos pueden crear asociaciones mds eficaces. De este
modo, la UE defenderd sus intereses, que incluyen la promocion de
los valores universales. La estabilidad de la propia UE se basa en la
democracia, los derechos humanos, el Estado de Derecho y la apertu-
ra econémica, y la nueva PEV tendrd a la estabilizacién como princi-
pal prioridad politica en este mandato”¢2. Para ello, la UE entablaria
“con todos sus socios un didlogo completo sobre derechos humanos y
democracia, incluso en dmbitos en los que las experiencias pueden di-
ferir. Los derechos humanos y la democracia seguirdn formando parte
de nuestro didlogo politico con todos los socios en formatos decididos
de mutuo acuerdo™, en los que la UE equiparia a los Estados de los
mecanismos necesarios para hacer frente a las reformas que llevarian
a la democracia, abriendo frentes en politicas tan variadas como las
de juventud, salud, infraestructuras, etc.53.

La promocién de los Derechos Humanos y la Democracia también
recibiria un nuevo impulso con la publicacién del Nuevo Plan Estra-
tégico, el Plan de Accién para los derechos humanos y la democracia
(2015-2019) de 20 de julio de 2015%, en el que la UE, tras afirmar
la consecucion de algunos avances en lo referido a la coherencia de
la accién exterior de la UE en materia de derechos humanos, recono-
cia la necesidad de dotar no sélo de un compromiso politico renova-
do sino de incorporar nuevos esfuerzos a las politicas en materia de
“apoyo a la democracia, que se integrard en una serie de objetivos;
de los derechos econémicos, sociales y culturales; de la respuesta a
las violaciones de los derechos humanos y del Derecho internacional

62 Revisién de la Politica Europea de Vecindad, JOIN (2015) 50 final, Comunica-
cién Conjunta al Parlamento Europeo, al Consejo, al Comité Econ6mico y Social
Europeo y al Comité de las Regiones, de 18 de noviembre de 2015, p. 2, parr. 4.

63 Colombo, S.; Ntousas, V.; “Framing Resilience: A New Pathway for EU-MENA

Relations”, en: Colombo, S.; Dessi, A.; Ntousas, V. (Ed.), The EU, Resilience and

the MENA Region, Foundation for European Progressive Studies (FEPS) and

Istituto Affari Internazionali (AI),2017, p. 11-28.

Plan de Accién sobre derechos humanos y democracia (2015-2019). Mantener
los derechos humanos entre las prioridades de la agenda de la UE, JOIN(2015)
16 final, Comunicacién Conjunta al Parlamento Europeo y al Consejo, de 28 de
abril de 2015.
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humanitario en situaciones de crisis y conflicto; de la lucha contra la
discriminacién (especialmente de las mujeres, los menores, las per-
sonas con discapacidad y las personas LGBTI, pero también de los
miembros de las minorias religiosas); de la lucha contra la tortura y
los malos tratos; y del refuerzo de la coherencia de las politicas de la
UE desde la perspectiva de los derechos humanos”®S. Aplicando este
nuevo impulso a la PEV, se afirmaba que la UE “hard un marcado
énfasis en la garantia del respeto de los derechos y las libertades fun-
damentales. La UE seguird apoyando a los paises socios aplicando
reformas que favorezcan el didlogo integrador, fomentando el buen
gobierno, reforzando la independencia del poder judicial y garanti-
zando la proteccion de los derechos fundamentales” 6.

Sin embargo, ese supuesto didlogo sobre los derechos humanos y
la democracia que caracterizaria la implementacién de la PEV2015
en cada Estado vecino no fue percibido como tal, sino més bien como
un ejercicio de ejemplificacién impuesto por la Unidén a sus socios
mediterraneos, donde estos poco podian aportar. Es mas, entre 2015
y 2016 tinicamente lograron aprobarse prioridades de asociacién con
Libano y Jordania, mientras que en 2017 tinicamente resultaba apro-
bada la de Argelia.

El informe presentado en 2017 sobre la aplicacién de la Revision
de la PEV® y el de aplicacion del Plan de Accién para los Derechos
Humanos y la Democracia subrayaban la importancia de reconocer
no solo los éxitos sino también los retos impuestos a ambas estrate-
gias con el fin de mejorar en su implementacién. Teniendo los Planes
Estratégicos de Accion Exterior y de Derechos Humanos y Democra-
cia como referentes, la Unidn en el Informe sobre la aplicacion de la
Revision de la PEV resefia ampliamente los distintos instrumentos de
cooperacién bilateral alcanzados entre las partes, pero deja entrever
como la labor de la UpM no se involucrara en la promocién ni de los

6 Ibid, p. 4-5.

% 1Ibid, p. S.

87 Informe sobre la aplicacion de la Revision de la Politica Europea de Vecindad,
JOIN (2017) 18 final, Informe Conjunto al Parlamento Europeo, al Consejo, al
Comité Econémico y Social Europeo y al Comité de las Regiones, de 18 de mayo
de 2017.
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derechos humanos ni de la democracia, siendo tales objetivos de trato
bilateral.

En relacién con los objetivos de la PEV, el informe resefia que, pese
a los avances realizados respecto a la democracia, entre 2015-2017
los derechos humanos habian sufrido un gran deterioro en la zona,
fundamentalmente debido a los conflictos armados en Siria y Libia,
al terrorismo en la zona y a otras tendencias antidemocraticas. Ante
tal deterioro, en 2016, se establecié que la UE pasaria a aplicar un
enfoque basado en los derechos como uno de los principios rectores
de la ayuda financiera derivada del EMI, con el fin de mejorar en su
proteccioén y eficacia. Sin embargo, poco a nada cambiaba ya que los
informes de monitorizacién del progreso seguirian siendo anuales.

Por su parte, el Informe intermedio de aplicaciéon del Plan de Ac-
cién para los Derechos Humanos y la Democracia® mostraba un re-
sultado mds optimista respecto a la implementacion de los valores de
la UE a través de la PEV 2015. En el mismo, se referencian no sélo
los avances democriticos a través del Programa “Towards Strengthe-
ned Democratic Governance in the Southern Mediterranean” (2015-
2017) de soporte financiero y técnico llevado a cabo en cooperacién
con el Consejo de Europa en el drea mediterrdnea, sino también una
iniciativa regional centrada en desarrollar un drea de justicia demo-
cratica y eficiente, basada en los derechos humanos y en el refuerzo
del Estado de Derecho. Junto con tales esfuerzos, la UE vuelve a su-
brayar una de sus grandes debilidades: la percepcion de incoherencias
en lo relativo al tratamiento de los derechos humanos, constituidas
por dobles estdndares e incluso inconsistencias en su aplicacién a ni-
vel interno/internacional®.

Tras la presentacion de los informes intermedios, la UE concentr6
sus esfuerzos en mejorar la eficacia y evitar las incoherencias, incorpo-
rando en todas las acciones exteriores la promocién de los Derechos
Humanos y mejorando sus mecanismos de vigilancia, pero el éxito
fue escaso. El fin de los planes, la constitucién de una nueva Comisién
Europea en 2019 y los 25 afios del proceso de Barcelona permitian

68 EU Action Plan on Human Rights and Democracy (2015-2019): Mid-Term
Review June 2017, SWD(2017) 254 final, 27 de junio de 2017.
©  Ibid, p. 15.
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una nueva mirada a la cuestion y a la regién a la cual no podia re-

nunciarse’’.

3. LA NUEVA AGENDA PARA EL MEDITERRANEO Y
LA PROTECCION DE LOS DERECHOS HUMANOS

Esta necesaria nueva visidn sobre la relacién con los paises me-
diterraneos era adelantada por el Parlamento Europeo a través de
su Resolucion “Después de la Primavera Arabe: el camino a seguir
en la region MENA (Oriente Proximo y Africa del Norte)”7!. Segiin
afirmaba el Parlamento Europeo, aunque algunos avances positivos
se habian logrado en la region, no era menos cierto que las aspiracio-
nes de cambio que la Primavera Arabe habia llevado a la ciudadania
seguian sin cumplirse’?, subrayando la causalidad directa existente
entre prosperidad y garantia de los Derechos Humanos y estableci-
miento y consolidaciéon de las instituciones democriticas.

Segun el Parlamento Europeo, a pesar de todos los esfuerzos rea-
lizados, los objetivos de la UE para la regién no podian considerar-
se cumplidos, habiéndose incluso empeorado en algunos casos. Re-
comendaba, asi, adaptar las estrategias y su aplicacién a la realidad
préctica y al terreno, criticando a la Unién su falta suficiente de lide-
razgo e iniciativa’3. Junto con ello, volvia a recordar la necesidad cla-
ve de que las prioridades de colaboracién acordadas bilateralmente
hicieran referencia explicita a la cldusula de derechos humanos, no
s6lo de forma ritual sino como obligacién esencial.

Ante tal critica de conjunto y las recomendaciones realizadas al
efecto, la recién nombrada nueva Comisién Europea anunciaba nue-

70 Colombo, S.; Soler i Lecha, E.; Otte, M., A half-empty glass: limits and dilem-
mas of the EU’s relations to the MENA countries, Menara Working Papers, 32,
2019, p. 1-30.

" Después de la Primavera Arabe: el camino a seguir en la Region MENA (Oriente
Préximo y Africa del Norte), 2018/2160(INI), Resolucién del Parlamento Euro-
peo, de 27 de marzo de 2019. Con un tono algo menos critico, podemos referir-
nos al Informe Anual de Actividad de 2019 presentado por la Direccién General
para Vecindad y Ampliacién-DG NEAR, el 1 de abril de 2020.

72 1Ibid, p. 8, pérrafo 1.

Ibid, p. 9, péarrafo 3.
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vos aires para la PEV. En su primera reflexion al respecto de la PEV
con los paises vecinos del sur dirigida al Comisario sobre Vecindad y
Ampliacion, Olivér Vérhelyi, la presidenta de la institucién, D*. Ur-
sula von der Leyen, subrayaba la necesidad de revisar y actualizar
no s6lo las prioridades sino también las expectativas recogidas en las
agendas de asociacion respecto a estos paises’4. Extrafiamente, nada
se sefialaba, sin embargo, sobre la proteccion de los Derechos Huma-
nos en ese primer documento de reflexion.

La revision de la relacién que se anunciaba era, pues, una oportu-
nidad perfecta para reflexionar conjuntamente sobre la asociacion a
raiz de los retos politicos, socioeconémicos, financieros y medioam-
bientales que se habian visto acrecentados por la pandemia del CO-
VID-19. Esta revision ha sido finalmente desarrollada a través del
“Plan Estratégico 2020-2024”, el “Plan de Gestién 2020” (elabora-
dos por la Direccion General para Vecindad y Ampliaciéon”) y por
el nuevo documento de “Asociaciéon renovada con los paises vecinos
meridionales. Una nueva Agenda para el Mediterraneo” que pretende
reforzar la colaboracién mediterranea como imperativo estratégico
para la UE. En todos ellos, se ha sentido el peso que ha supuesto el
COVID-19 y la necesidad de favorecer la recuperacion de estos paises,
junto con la propia recuperacion europea.

Esta nueva Agenda se anuncia como “ambiciosa e innovadora”
afirmando que, por primera vez, se van a utilizar el “conjunto de
instrumentos de la UE y las oportunidades innovadoras de la doble
transicion ecoldgica y digital, con el fin de reactivar la cooperacién
y realizar el potencial sin explotar de nuestra regiéon compartida” y
anunciando en la misma “un compromiso renovado con el Estado
de Derecho, los derechos humanos y fundamentales, la igualdad, la
democracia y el buen gobierno como cimientos de unas sociedades
justas, integradoras y prosperas, con respeto a la diversidad y la tole-

74 Mission Letter, 1 diciembre de 2019. Disponible en https://ec.europa.eu/com-

mission/commissioners/sites/comm-cwt2019/files/commissioner_mission_let-
ters/president-elect_von_der_leyens_mission_letter_to_oliver_varhelyi.pdf.
Strategic plan of the Directorate-General for Neighbourbhood and Enlargement
Negotiations, DG-Near, disponible en https://ec.europa.eu/info/publications/
strategic-plan-2020-2024-neighbourhood-and-enlargement-negotiations_es.
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rancia”. Sin embargo, poco parece cambiar en esta nueva vuelta a la
cuestion.

Segin la nueva Agenda, el respeto a los Derechos Humanos no
s6lo es necesario para inspirar confianza en los ciudadanos, sino por-
que conjugados con el necesario Estado de Derecho, contribuyen a
generar un beneficio para el desarrollo econémico y financiero de los
Estados. Para ello, la Unién ofrece incorporar nuevas dreas y formas
de cooperacién, desarrollar nuevas prioridades estratégicas y progre-
sar en la agenda de forma compartida entre las partes, con el objetivo
de lograr “una recuperacion verde, digital, resiliente y justa, guiada
por la Agenda 2030 para el Desarrollo Sostenible, el Acuerdo de Paris
y el Pacto Verde Europeo™’6.

Las orientaciones principales que guiardn esta nueva colaboracién
comienzan con el desarrollo de un plan econémico y de inversién que
ayudard a la recuperacién socioeconémica a largo plazo y tratara de
explotar el potencial econémico de la regién. En segundo lugar, se
luchard de forma conjunta contra el cambio climdtica, tratando de
reducir las emisiones nocivas y acelerar la transicion ecoldgica de los
Estados. En tercer lugar, las partes renovardn su compromiso con el
Estado de Derecho, los Derechos Humanos, la igualdad, la democra-
cia y el buen gobierno, recordando la ya mencionada maxima que
subrayaba la relacién entre Derechos Humanos, Democracia y Desa-
rrollo. En cuarto lugar, la nueva asociacién buscara afrontar de forma
comun la crisis migratoria, basindose en el Nuevo Pacto Europeo
sobre Migracion y Asilo”’, para contribuir como socios a su solucién
conjunta. Por dltimo, la nueva asociacién pretende ofrecer un com-
promiso renovado de unidad y solidaridad de todos los miembros
de la UE con los vecinos meridionales, para el cual se potenciari la
cooperacion regional a través de la UpM y otros socios.

Las acciones de esta nueva Agenda se centrardn en cinco areas
consideradas “de actuacién clave”: 1) Desarrollo humano, buen go-
bierno y Estado de Derecho; 2) Fortalecimiento de la resiliencia, crea-

76 Op. cite nota 6, p. 2.

Nuevo Pacto sobre Migracién y Asilo, Comunicacién Conjunta al Parlamento
Europeo, al Consejo Europeo, al Consejo, al Comité Econémico y Social Euro-
peo y al Comité de las Regiones, COM(2020) 609, de 23 de septiembre de 2020.
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cién de prosperidad y aprovechamiento de la transicion digital; 3)
Paz y Seguridad; 4) Migracién y movilidad; 5) Transicién ecologica:
resiliencia climatica, energia y medioambiente”.

Analizando lo previsto en el drea de “desarrollo humano, buen
gobierno y Estado de Derecho”, al ser la més implicada con nuestro
objeto de estudio, la proteccién de los Derechos Humanos, las liber-
tades fundamentales y el desarrollo del Estado de Derecho se engloba
en lo que la UE considera “buen gobierno y Estado de Derecho”. Para
su desarrollo, la UE se remite al Nuevo Plan de Accién de la UE para
los Derechos Humanos y la Democracia 2020-20247°. En consonan-
cia con dicho Plan, la UE pretende intensificar sus relaciones con los
asociados para promover el respeto de los derechos humanos, el Es-
tado de Derecho y los valores democraticos, a través de una serie de
medidas que pretenden no solo el desarrollo legislativo e institucional
que reduzca la desigualdad, sino también adoptar un enfoque basado
en los resultados para la asistencia financiera. Segin se afirma, este
enfoque permitird adaptar el nivel de asistencia al cumplimiento de
los compromisos adoptados por cada pais asociado, a su grado de
aplicacion de los valores comunes y al progreso de sus reformas.

En comparacién con lo previsto para la Asociacién Oriental, en
el compromiso renovado parece centrarse en la mejora de las condi-
ciones que definen a un verdadero Estado de Derecho (reforma de las
instituciones judiciales, control de los avances, impulso de la ayuda
contra la corrupcion y la delincuencia econémica, lucha contra la de-
lincuencia organizada, administracién publica transparente y respon-
sable, elecciones libres y justas®), la Asociacion hacia el Mediterraneo
afirma tener otros objetivos mads amplios y centrados en el desarrollo
de reformas legislativas e institucionales en los dmbitos de los Dere-
chos Humanos y el buen gobierno, entre las que se incluira la promo-

78 Op. cite nota 6, p. 4.
7 Plan de Accion de la UE para los Derechos Humanos y la Democracia 2020-
2024, JOIN(2020) S final, Comunicacién Conjunta al Parlamento Europeo y al

Consejo, de 25 de marzo de 2020.

Politica de la Asociacién Oriental mas alld de 2020. Reforzar la resiliencia: una
Asociacion Oriental eficaz para todos, Comunicacién Conjunta al Parlamento
Europeo, al Consejo Europeo, al Consejo, al Comité Econémico y Social Euro-
peo y al Comité de las Regiones, JOIN(2020) 7 final, de 18 de marzo de 2020, p.
10.
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cién de la ratificacion de los convenios internacionales en la materia y
su ejecucion, a través de las cuales se promuevan los derechos sociales,
la erradicacidn de la violencia contra mujeres y nifias, y se combatan
todas las formas de discriminacién®!. A las reformas institucionales y
legislativas, se afiadir4 el esfuerzo para proporcionar capacitacion a la
sociedad civil, incluyendo la transicién digital y ecoldgica.

Sin embargo, el Plan Estratégico que desarrollard esta nueva Aso-
ciacién (el ya mencionado “Plan Estratégico 2020-2024” de la DG-
NEAR) plantea una estrategia centrada en la necesidad de estabilidad
y resiliencia, que perseguird las seis prioridades politicas anunciadas
por la Comisién para el periodo 2019-202482, En concreto, para el
eje mediterrdneo, el Plan Estratégico se centra en el apoyo a la es-
tabilidad, el refuerzo de la resiliencia, el desarrollo econémico y la
integracion regional®3; apoyando a las instituciones estatales en el de-
sarrollo del buen gobierno, la democracia, el Estado Derecho y en la
lucha contra la corrupcién. Los Derechos Humanos no reciben nin-
gun trato especifico ni ninguna accién determinante, formando parte
tnicamente del indicador que se utilizard para valorar el resultado de
los programas puestos en marcha®4.

4, CONCLUSION

En 1995, la Comisién sefialaba que uno de los principales retos
que debia afrontar la UE en esta labor de promocién de los Dere-
chos Humanos era el, “partiendo de un compromiso politico a escala
universal y regional, y disponiendo de una importante gama de ins-
trumentos y recursos, (...) concentrar su esfuerzo en la definicién y
aplicacion de una estrategia que pueda garantizar la coherencia, la
incidencia y la eficacia de las acciones, asi como la transparencia en la

8 Op. cite nota 6,p.7

82 Las prioridades de la Comisién para este periodo son: el Pacto Verde Europeo;
una Europa Una Europa Adaptada a la Era Digital; una economia al servicio de
las personas; una Europa mas fuerte en el mundo; la promocién del modo de
vida europeo; y el nuevo impulso a la democracia.

83 Op. cite nota 74, p. 16.

84 Op. cite nota 74, p. 45.
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utilizacién de los instrumentos”83. Ante la desconexion entre la retéri-
ca empleada en los documentos generales de la UE sobre la proteccién
de los Derechos Humanos y la realidad préctica llevada a cabo a tra-
vés de la PEV con los vecinos del Sur, es facilmente perceptible cémo
la reflexién no ha perdido vigencia alguna. Este sigue constituyendo
uno de los principales problemas a los que se enfrenta la UE, unido a
la repeticion de paradigmas que han demostrado su falta de funciona-
miento de forma clara y empirica®®.

Ante tales problemas, distintas soluciones se presentan como posi-
bles, pero todas ellas requieren un compromiso claro, veraz y especi-
fico con la promocién de los Derechos Humanos y su mejora practica
y politica. El compromiso de los Estados vecinos es fundamental para
lograr tales objetivos, debiendo demostrar el mismo a través de acuer-
dos de resultados claros y programables, que permitan un seguimien-
to constante de la cuestion y su valoracion para la adaptabilidad de
las politicas y su financiacion.

La PEV con nuestros vecinos mediterraneos ha sido declarada una
prioridad para la Comisién para este periodo de 2019-2024, por lo
que el relanzamiento de la politica estratégica con la regién no debe-
ria dejar pasar la nueva oportunidad que se le ofrece. En cualquier ca-
s0, no deberia ser necesario elegir, como sefialan los mds escépticos?’,
entre una defensa de los Derechos Humanos, verdaderos valores de
la UE, y la consecuciéon de objetivos mds pragmaticos de la politica
exterior de la UE.

85 Op. cite nota 2, parr. 87.

8 Sobre el estudio de los casos particulares, por ejemplo, de Marruecos y Tiinez,
véase: Govantes, B., “La construccion del discurso de promocién de la democra-
cia de la Politica Europea de Vecindad en la post-Primavera Arabe: los casos de
Tinez y Marruecos”, Revista UNISCI, 47,2018, p. 147-176.

87 Colombo, S.; Dessi, A.; Ntousas, V., The EU, Resilience and the MENA Region,
Bruselas, Foundation for European Progressive Studies, 2017, p. 16.





