Las instituciones europeas y la
promocion de los derechos
humanos y la democratizacion

Javier Nifo Pérez

1. Introduccion: la promocion y el respeto de los principios
democraticos y de los derechos humanos en las politicas externas de
la Union

Desde que se establecieron las Comunidades Europeas en 1957, la
integracion europea se ha fundado y definido por los valores universales de
libertad y democracia, respeto por el estado de derecho, los derechos
humanos y las libertades fundamentales.

Resulta asi paradojico constatar que solo fue tres décadas después de
la firma del Tratado de Roma cuando la Union Europea tomd un paso
significativo para integrar explicitamente los derechos humanos y los
principios democraticos en sus politicas externas con la entrada en vigor en
noviembre de 1993 del Tratado de la Union Europea. Dicho Tratado
establece que el desarrollo y la consolidacion de la democracia y del estado
de derecho, asi como el respeto de los derechos humanos y de las
libertades fundamentales, constituyen un objetivo de la Politica Exterior y
de Seguridad Comun de la Union Europea. También establece que las
politicas comunitarias en el terreno de la cooperacion al desarrollo deben
contribuir a desarrollar y consolidar la democracia y el estado de derecho,
asi como al respeto de los derechos humanos.

El Tratado de Amsterdam, que entr6 en vigor el 1 de mayo de 1999,
declara inequivocamente que la Unidn esta fundada sobre los principios de
libertad, democracia, respeto por los derechos humanos y libertades
fundamentales y el estado de derecho, principios que son comunes para
todos los estados miembros. También introdujo un mecanismo para
sancionar infracciones serias y persistentes de los derechos humanos por
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los Estados miembros. Este mecanismo se reforzé en el Tratado de Niza,
concluido en diciembre de 2000.

El Tratado de Niza da un paso suplementario al estipular que los
objetivos de desarrollar y consolidar la democracia y el estado de derecho,
asi como el respeto de los derechos humanos y las libertades
fundamentales constituyen también un objetivo en el campo de la
cooperacion técnica, financiera y econdmica con terceros paises. Asi, la
lucha por los derechos humanos se ha convertido en un objetivo transversal
de todas las actividades externas de la Union Europea.

Por otra parte, el Tratado de la Unidn Europea estipula que cualquier
pais europeo que respete dichos principios puede someter su candidatura
para convertirse en miembro de la Union. Ademas, los paises candidatos
tienen que demostrar que aseguran el respeto de los derechos humanos de
sus propios ciudadanos conforme a los criterios de Copenhague que sirven
de baremo para evaluar las posibilidades de convertirse en miembros de la
Unidn.

La Carta de los Derechos Fundamentales de la Union Europea
adoptada en Niza en diciembre de 2002 consolida en un solo texto por
primera vez en la historia de la Unioén Europea todo un abanico de derechos
civiles, politicos y sociales de los ciudadanos europeos y de todas las
personas residentes en la Union. El articulado de esta carta se dirige a las
instituciones de la Unidn e incumben también a los Estados miembros
cuando dichos Estados aplican las disposiciones normativas de la Unidn
Europea.

El presente capitulo examina como estos valores de democracia y
respeto de los derechos humanos se han introducido en los instrumentos
de accion exterior de las diferentes instituciones comunitarias. El capitulo
se inicia con una presentacion general de los varios instrumentos a
disposicién de la UE en este campo. El apartado siguiente se detiene en el
nuevo instrumento tematico para la promocion de la democracia y de los
derechos humanos gestionado por la Comision Europea, para pasar
después a revisar el papel del Parlamento Europeo en este ambito. El
capitulo concluye con unas breves consideraciones sobre los dilemas y
desafios a los que se enfrenta la UE en el terreno de la promocion de la
democracia y los derechos humanos.
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2. Los instrumentos a disposicion de la Union Europea en el campo de
la promocion de la democracia y los derechos humanos

La politica de la Union Europea de apoyo a la democracia y los derechos
humanos en paises terceros tiene un perfil muy alto en la Union Europea
como se refleja en el informe anual sobre Derechos Humanos y en la
manera como ha sido articulada y desarrollada en Comunicaciones de la
Comisidn, en resoluciones del Parlamento Europeo y en conclusiones del
Consejo a lo largo de los afios.

El Consejo también ha subrayado la necesidad de integrar los
derechos humanos y la democracia en las acciones y politicas externas y la
importancia del dialogo con la sociedad civil. En el proceso de ampliacion,
los Criterios politicos de Copenhague ya citados sobre la estabilidad de las
instituciones garantes de la democracia, el estado de derecho, los derechos
humanos y la proteccion de las minorias constituyen, como ya se ha
afirmado, un elemento esencial en la estrategia de pre-adhesion. Estos
objetivos también se incluyen en el Proceso de Estabilizacion y Asociacion
y en la Politica Europea de Vecindad.

El acuerdo de Cotonou asi como la politica europea en materia de
buen gobierno y desarrollo incluyen la proteccion y promocion de los
derechos humanos y la democracia como temas que deben ser integrados
en las estrategias de cooperacion con paises terceros, en procesos de
dialogo y en los instrumentos relevantes. A este enfoque también se refiere
la dltima Comunicacion de la Comision sobre relaciones con
Latinoamérical.

La Union Europea se apoya en un abanico muy extenso de
instrumentos para promover los derechos humanos y la democratizacion en
sus relaciones externas. Algunos de estos instrumentos son Utiles de la
diplomacia tradicional y la politica exterior, como las declaraciones, las
démarches asi como las resoluciones e intervenciones en el marco de las
Naciones Unidas. Ademas, la Union Europea promueve los derechos
humanos y la democratizacion a través de programas de cooperacion y
asistencia con terceros paises y a traves de dialogos politicos.

En el marco especifico de la Politica Exterior y de Seguridad Comun,
la Union Europea tiene una serie de Utiles para realizar dichos objetivos.
Uno de ellos es la definicion y adopcién de lineas directrices para servir de
marco para la proteccion de los derechos humanos en terceros paises y
para facilitar la adopcion de medidas comunes rapidas cuando se necesite,
como por ejemplo interceder ante un tercer pais con una démarche
especifica en caso de derechos humanos. Esto posibilita acciones rapidas y
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coherentes a nivel de derechos humanos en paises en peligro y donde se
necesita una intervencion de la Union Europea. Las lineas directrices
adoptadas cubren temas como la pena de muerte, los dialogos sobre
derechos humanos, la tortura y otros tratamientos y castigos inhumanos
degradantes, la interaccion entre nifios y conflictos armados, o la promocion
del derecho internacional humanitario.

Los derechos humanos son también abordados en el marco de los
didlogos politicos que la Union Europea desarrolla con terceros paises o
grupos regionales. Dichos dialogos se desarrollan a varios niveles: con
China e Iran, la Union Europea se reune a nivel de Altos Funcionarios para
hablar exclusivamente de derechos humanos. Este tipo de dialogo se ha
desarrollado solo con los paises con los que la Comunidad Europea no
tiene acuerdo o teniendo acuerdo, éste no incluye una clausula de
derechos humanos. Con varios otros paises, los dialogos sobre derechos
humanos se desarrollan a nivel local o en el marco de los acuerdos de la
Unién Europea con dichos paises. Por ejemplo, con los paises de Africa,
del Caribe y del Pacifico en el marco del acuerdo de Cotonoul.

Tras el acuerdo alcanzado UE-Rusia en noviembre de 2004, la Union
Europea y Rusia también han comenzado a celebrar didlogos sobre
Derechos humanos con caracter bianual. Consultas regulares sobre
derechos humanos también existen con paises como los Estados Unidos
de Ameérica, Canada, Japon, Australia y Nueva Zelanda. Estas consultas
tienen lugar cada seis meses normalmente como preparacion de reuniones
importantes sobre estos temas en Naciones Unidas.

Como deciamos, todos los Acuerdos de Asociacion, asi como los
Acuerdos de Colaboracion y Cooperacion con terceros paises, contienen
una clausula estipulando que los derechos humanos son un elemento
esencial en las relaciones entre las dos partes. Existen en estos momentos
mas de 120 acuerdos de este tipo. En el caso de que estos principios se
infrinjan, la UE puede tomar ciertas medidas que van desde el rechazo a
otorgar visados a altos funcionarios de los gobiernos hasta congelar los
fondos financieros depositados en paises de la UE. La clausula de
derechos humanos ofrece en Ultima instancia la posibilidad de congelar el
acuerdo. Sin embargo, la principal motivacion de esta clausula es la de
facilitar una base positiva para promover los derechos humanos en terceros
paises a traves del didlogo y la persuasion. En otras palabras, se prefiere
usar los estimulos positivos a las sanciones.

El papel clave de los derechos humanos es particularmente notable en
el Acuerdo de Cotonou, el pacto de comercio y cooperacion que une a la
UE con 78 paises en desarrollo en Africa, el Caribe y el Pacifico. En
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cualquiera de estos paises la falta de respeto a los derechos humanos
puede llevar a sanciones comerciales y a la reduccion o suspension de la
ayuda al desarrollo. La Union considera que la reduccion de la pobreza, el
principal objetivo de su politica de desarrollo, solo se puede alcanzar en el
marco de estructuras democraticas.

Acciones importantes se desarrollan precisamente en el campo de la
ayuda al desarrollo. La Union Europea es el mayor donante del mundo y
otorga un 55 por ciento de la ayuda total. EI nuevo consenso europeo para
el desarrollo, cuyo objetivo es contribuir a la reduccion de la pobreza,
subraya la importancia de la promocion del buen gobierno, de los derechos
humanos y de la democracia?. Dicho consenso europeo facilita por primera
vez en 50 afios de cooperacion al desarrollo, un marco comun de objetivos,
valores y principios que la Unién —los 27 Estados miembros y la Comision—
apoyan y promueven como actor global y socio global. Esta nueva
estrategia refleja los cambios ocurridos desde la anterior publicada en
noviembre 2000: el mayor consenso sobre los objetivos del milenio, el
nuevo contexto de seguridad tras los ataques de septiembre de 2001 vy el
cada vez mayor impacto de la globalizacions.

En el campo de la democracia muchas y variadas son las actividades
de la Union. Programas de buen gobierno, apoyo a la sociedad civil y
medios de comunicacion, dialogos politicos que cubren la consolidacion y
promocion de la democracia, acciones de apoyo logistico y asistencia
tecnica a proceso electorales. Pero probablemente son las misiones de
observacion electoral el instrumento mas visible y politicamente relevante
del que se ha dotado la Union en el campo de la democratizacion. En los
ultimos afios, la frecuencia de estas acciones, uno de los pocos ambitos
que han “pasado” del segundo al primer pilar, ha aumentado de manera
significativa y la Union se ha dotado de una metodologia propia.

3. El nuevo instrumento tematico para la promocién de la democracia
y de los derechos humanos para el periodo 2007-2013

Desde su creacion en 1994 a iniciativa del Parlamento Europeo, la Iniciativa
Europea para la Democracia y los Derechos Humanos (IEDDH), gestionada
por al Comision Europea, constituyd un elemento esencial de la
contribucion de la Unidn Europea a la promocion de los derechos humanos
y la democracia. La aportacion de la iniciativa se basaba en su valor
afiadido respecto de otros instrumentos existentes en este campo:
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= Tenia un caracter complementario a otros programas de la Comision
Europea desarrollados en cooperacion con los gobiernos de paises
terceros ya que sus proyectos podian ser definidos y puestos en
marcha con otros actores y en particular ONGs y organizaciones
internacionales.

= Podia ser utilizada sin el asentimiento del gobierno del pais en
cuestion o cuando otros programas de la Comision no podian
establecerse como en el caso de la suspension de la ayuda.

= Constituia un complemento esencial a los objetivos de la Politica
Exterior y de Seguridad Comdn en los campos de los derechos
humanos, de la democratizacion y la prevencion de conflictos. En
algunos paises y regiones constituia la unica base legal para ciertas
actividades incluidas la promocion de los derechos civiles y politicos,
la observacion electoral e iniciativas de resolucion de conflictos.

La iniciativa, ademas de su valioso trabajo directo con la sociedad civil,
constituyé un arma esencial para apoyar instrumentos de proteccion de los
derechos humanos y del sistema de justicia criminal a nivel internacional
incluyendo la Corte Penal Internacional y otros tribunales ad hoc. También
fue el instrumento a través del cual la Comision desarrollé el papel de la UE
como uno de los actores principales en materia de observacion electoral.
En su ultimo afo de funcionamiento en el 2006 sus cuatro campafias
globales se focalizaron en la promocion de la justicia y el estado de
derecho, el desarrollo de una cultura de derechos humanos, la promocion
de los procesos democréticos y los avances en el campo de la igualdad, la
tolerancia y la paz.

La experiencia positiva de la iniciativa europea sobre derechos
humanos y democratizacion y su valiosa contribucion a la politica de la UE
en este campo, fueron sin duda elementos claves para determinar que se
creara un instrumento tematico especifico sobre estas cuestiones en el
marco de las nuevas perspectivas financieras de la UE para el periodo
2007-2013. La propuesta de un programa tematico separado se justifica
también por el hecho de que la promocion de la democracia y de los
derechos humanos figura entre los objetivos y las medidas subvencionables
de los tres instrumentos geograficos* y del Instrumento de Estabilidad.

Aungue habra posibilidades de acometer acciones de caracter
especifico en el marco de los programas geogréficos, la democracia y los
derechos humanos son por naturaleza asuntos de interés y relevancia
general. De ahi la necesidad de que la CE esté facultada para articular y
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apoyar a nivel internacional objetivos y medidas especificos que no tengan
una base geografica ni estén relacionados con crisis alguna. Ademas, las
campafas generales de promocion de los derechos humanos y de la
democracia exigen un enfoque transnacional y pueden requerir la
realizacion de operaciones tanto en la Union como en diversos paises
socios. Hay, asimismo, actividades, como, por ejemplo, las de observacion
de procesos electorales, que reclaman la existencia de un programa
tematico Unico para garantizar la necesaria coherencia entre las politicas,
asi como un sistema de gestion unificado y unas reglas de funcionamiento
comunes.

Por otra parte, la libertad de accion que ofrece un programa tematico
es fundamental para la cooperacion con las organizaciones de la sociedad
civil a nivel nacional, muy particularmente en el caso de las cuestiones
relacionadas con la democracia y los derechos humanos. Ademas, un
programa tematico ha de diferenciarse de los programas geograficos y de
su enfoque de largo plazo por su flexibilidad y capacidad para responder a
los cambios de circunstancias o para apoyar la innovacion. Por ser comdn a
los cuatro instrumentos y tener, por tanto, alcance intercontinental, el
Programa tematico puede también producir beneficios al aumentar la
credibilidad de las organizaciones asociadas y la propia visibilidad de la UE.

Apoyandose en la experiencia de la IEDDH y dandole continuidad, el
nuevo Programa tematico tiene como objetivo general contribuir, dentro del
marco de las politicas y directrices de la UE, al desarrollo y consolidacion
de la democracia y del respeto de los derechos humanos en paises
terceros. Su alcance es global, abarcando una gama de temas y de paises
similar a la de la IEDDH, pero su enfoque tiene un caracter mas estratégico
y flexible que el de ésta. Permite seguir complementando los programas
geograficos, apoyando particularmente un enfoque integrado en la
construccion de las democracias y en la proteccion de los derechos
humanos, y garantiza, asimismo, una conexion con los campos de la
seguridad y el desarrollo. El Programa quiere prestar especial atencion al
apoyo necesario para que la sociedad civil se erija con eficacia como fuerza
impulsora del dialogo y motor de reformas. Trabaja, pues, primordialmente
con la sociedad civil y a traves de ella, y esto, al igual que a la IEDDH, le
confiere su caracteristica mas importante. Dos son los grandes objetivos
estratégicos del Programa:

= impulsar el respeto de los derechos humanos y de las libertades
fundamentales alli donde sea mayor el riesgo de que se violen y
ofrecer apoyo y solidaridad a las victimas de la represion o de
abusos; y
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= reforzar el papel de la sociedad civil en la promocion de los derechos
humanos y de las reformas democraticas, apoyando la prevencion de
conflictos y el desarrollo de la participacion y representacion
politicas.

El Programa, que no requerira el consentimiento del gobierno de los paises
interesados, prestara asistencia técnica y financiera especifica para
operaciones que no puedan realizarse adecuadamente o con efectividad
integrandolas en otros programas de la CE. El Programa ha de tener
capacidad para apoyar actividades a nivel internacional, regional, nacional y
local, asi como, dentro de la Union, intervenciones relacionadas
directamente con situaciones de abuso de los derechos humanos en paises
terceros (por ejemplo, prestacion de asistencia para la rehabilitacion de
personas de esos paises que hayan sufrido tortura).

El Programa tendr4 una vertiente consagrada a la prevencion y
solucion de conflictos, conectdndose, cuando proceda, con las
intervenciones que se preven para el nuevo Instrumento de Estabilidad en
respuesta a las situaciones de crisis. Servira, asimismo, para complementar
la accion de los programas geograficos y la de los deméas programas de
caracter tematico, especialmente aquéllos que, centrandose en actores no
estatales 0 en el desarrollo humano y social y en la migracién y el asilo,
incorporen a su mision la proteccion de los derechos humanos y sustenten
de diversas formas los procesos democraticos.

Ademas, reflejando el solido y permanente compromiso de la UE con
la cooperacion multilateral en el campo de la democracia y de los derechos
humanos, el Programa tendr un objetivo complementario:

= fortalecer el marco internacional para la proteccion de los derechos
humanos y la promocién de la democracia y el Estado de Derecho.

Por ultimo, como también lo ha hecho la IEDDH, el Programa asumira
tareas de observacion electoral, que seguiran constituyendo una parte
esencial de la actividad de la UE en el terreno de la democracia y de los
derechos humanos. El Programa, en efecto, ofrece el marco adecuado para
la aplicacion de una sola politica y una sola gestidon unificadas a las
misiones de observacion electoral realizadas por la Unién en todo el
mundo. Con ello se persigue el objetivo siguiente:

= reforzar la confianza en el caracter democratico de los procesos
electorales ampliando las tareas de observacion a ellos consagradas.
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4. El papel del Parlamento Europeo en la politica de promocion de la
democracia y de los derechos humanos de la Union Europea

Un andlisis, por muy sucinto que sea, de las politicas y actividades de la
Union Europea en el campo de la democracia y derechos humanos no
podria dejar de lado la cada vez mas visible y significativa accion del
Parlamento Europeo en estos campos.

Como se ha sefalado repetidamente, el hecho de que los poderes del
Parlamento Europeo en el &mbito de las relaciones exteriores de la Union y
especialmente en el campo de la Politica Exterior y de Seguridad Coman,
sea limitado, no implica que éste no haya adquirido un papel activo en
temas relativos a la democracia y los derechos humanos.

Sus actividades pueden dividirse en cuatro areas principales:

= Actividades generales con el potencial de reforzar la promocién de la
democracia y los derechos humanos: estas incluyen en particular,
resoluciones del Parlamento Europeo sobre derechos humanos y
demaocracia en terceros paises y también audiencias publicas (existe
un sub-comité especializado en Derechos Humanos).

= |nstrumentos y actividades especializadas como por ejemplo el
Premio Sakharov y la adopcién del informe anual sobre los derechos
humanos en el mundo y la politica de la UE en este campo.

= Eluso de los poderes formales del Parlamento Europeo, en concreto
sus poderes presupuestarios y el derecho de ratificar acuerdos
internacionales que pueden ser movilizados para promover los
derechos humanos y la democracia.

= Acciones individuales en nombre del Parlamento Europeo o de
alguno de sus miembros.

A lo largo de los dltimos afios, el Parlamento Europeo ha hecho un uso
muy extenso y eficaz de sus poderes en estos ambitos. Una mayor
“comunitarizacion” de ciertos elementos de la Politica Exterior y de
Seguridad Comdn podria ampliarlos ostensiblemente. Sin embargo, el
mayor espacio politico que esta ocupando esta institucion y la visibilidad y
sensibilidad de esto temas hace prever que ain en el caso de ausencia de
reformas institucionales, su papel sera aun mas activo en un futuro
proximo.



46 | Javier Nifio Pérez

5. Conclusiones

Pocas politicas simbolizan de una manera mas nitida los valores y
principios de la Unidn Europea como las relativas a los derechos humanos
y la democratizacion. Al mismo tiempo parece justo decir que pocas
politicas se enfrentaran a desafios mayores en lo que se refiere a su
definicidn y puesta en practica. Baste citar el tan polémico debate sobre el
equilibrio entre las libertades publicas y las cuestiones relativas a la
seguridad ciudadana en el marco de la lucha contra el terrorismo para
darse cuenta de la magnitud de dichos desafios.

Y no es sblo en este &mbito en la lucha contra el terrorismo donde
seguirdn apareciendo preguntas en el ambito de estas politicas de
derechos humanos y democratizacion. ¢Como afrontar por ejemplo la
disyuntiva de encontrar el punto de equilibrio para facilitar transiciones
democraticas en paises en situacion post-conflicto? Bastaria constatar la
diferencia entre dos paises como Bosnia-Herzegovina y la Republica
Democratica del Congo para darnos cuenta de las diferentes opciones a
disposicion de la Union Europea. En el primer caso, en un pais
relativamente pequefio se escogid una transicion “tutelada” que dura ya
mas de 10 afios. En el segundo caso, un pais tremendamente heterogéneo
y de grandes dimensiones, se ha escogido apoyar una transicion
relativamente rapida con la celebracion de elecciones muy poco tiempo
después de la finalizacion del conflicto armado. Se podria asimismo hablar
de muchos otros temas, como por ejemplo la politica de sanciones y
condicionalidades en materia de derechos humanos y democratizacion
sobre las que existen opiniones muy diversas en cuanto a su impacto y
eficacia.

Son todas éstas preguntas y desafios que contienen un alto grado de
subjetividad. De la respuesta que les dé la Union Europea dependera en
buena medida su credibilidad a nivel internacional. Sin ninguna duda es
necesario que las decisiones que se tomen en estos campos estén dotadas
de la mayor legitimidad posible. El Parlamento Europeo puede sin duda con
sus debates y propuestas, contribuir de manera muy significativa a alcanzar
dicho objetivo.
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Notas

1 Comisién Europea, Una asociacion reforzada entre la Unién Europea y América
Latina, COM(2005) 636 final, Bruselas, 8 de diciembre de 2005.

2 Comision Europea, Proposal for a Joint declaration by the Council, the European
Parliament and the Commission on the European Union Development Policy, The
European Consensus', COM(2005)311 final, 13 de Julio de 2005.

3 Ver Comision Europea, Politica de desarrollo de la Comunidad Europea, COM(2000)
212 final, Bruselas, 26 de abril de 2000; y Declaracién del Consejo y la Comision
relativa a la politica comunitaria de desarrollo, Bruselas, 20 de noviembre de 2000.

4 Los tres instrumentos geograficos son: el Instrumento Europeo de Vecindad y
Asociacion (IEVA) dirigido a los dieciséis vecinos de la UE (del sur del Mediterraneo,
Europa oriental y Caucaso sur) mas Rusia; el Instrumento de Cooperacion al Desarrollo
Econdmico (DCECI) para los paises ACP; y el Instrumento de Pre-Adhesion (IPA) para
los paises candidatos a la adhesion a la UE.



