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PROLOGO

La obra Democracia y derechos humanos en la accion exterior de
la Union Europea, de la que es autora Carmen Mufioz Rodriguez, es la
expresion madura de un trabajo académico de tesis doctoral defendida
hace algtin tiempo en la Universidad de Jaén bajo mi direccidn. Pese a que
obtuvo la médxima calificacion en su lectura y defensa, sobreponiéndose
al sinsentido tan generalizado segun el que todo hay que publicarlo de
manera inmediata, decidi6 la Profesora Mufioz seguir observando y estu-
diando la compleja formacion de un discurso sobre la “condicionalidad”
en la Unién Europea. Consecuencia de esta reflexion es la culminacion de
esta equilibrada y actualizada monografia sobre la defensa de la democra-
cia y los derechos humanos en la accion exterior de la Union.

La accidn politica que condiciona las relaciones de un Estado (o de
una Organizacion Internacional) con terceros a la observancia de algunas
reglas o al respeto de ciertos valores, identificada como las politicas de
“condicionalidad”, ha sido tradicionalmente un problema politico y juri-
dico de primer nivel. La Unidn Europea, que comenzé a experimentarlo
hace unos veinte afios, ha mostrado la especial dificultad de articular
un discurso politico de condicionalidad y de armar una estructura juri-
dica solida donde soportarlo y hacerlo eficaz. A las dificultades que esta
empresa tiene tradicionalmente en los Estados, particularmente las deri-
vadas de los marcos de legalidad y legitimidad y su proyeccion sobre un
espacio juridico extraterritorial, la Unién Europea suma dificultades pro-
pias que derivan de sus limitaciones competenciales, de complicaciones
institucionales sin limite y de ambigiliedades derivadas de las debilidades
propias de un modelo, como es el de la integracién europea, por definicién
inacabado y sujeto a una evolucién permanente cuya orientacion final
no esta definida. Pese a todo, la extension de la condicionalidad a todos
los dmbitos de la accidn exterior de la Unién Europea es hoy un hecho
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Prologo

incontrovertible. El reforzamiento de los valores en la dltima reforma de
Lisboa, oportunamente incluidos en esta monografia, parece augurar una
mayor profundizacion y extension del discurso de la condicionalidad en la
Union Europea. En esta obra se encontrard un andlisis amplio y detallado
de tan complejo y dificil problema.

Pero mas alla del valor de este analisis, tal vez, el mds evidente valor
de la obra de Carmen Mufioz sea, haber renunciado desde el principio a un
acercamiento puramente formal y descriptivo de esta cuestion y optado por
aceptar la complejidad politica y juridica que late bajo un discurso aparen-
temente resuelto. Con esta premisa ha elaborado su autora una monografia
que, con una sistemdtica sencilla, aborda de manera sélida, rigurosa y
comprometida un problema hoy de notables dimensiones y plagado de
dificultades. Y asi, aparte de su extraordinario interés actual y futuro en
la consolidacion de la accion exterior de la Union, Carmen Mufioz ha
sabido plantear el substrato esencial del discurso de la condicionalidad al
hilo de lo que identifica como “vectores”: las categorias del Desarrollo,
de Democracia, del Derecho internacional y de los Derechos humanos. Yo
pienso, como la autora, que es aqui, en estos elementos esenciales, donde
reside la explicacion ultima de las dificultades del discurso de la condicio-
nalidad. Es desde este punto de vista una obra recomendable a quienes se
interesen politica y juridicamente por la defensa de los valores esenciales
de la Unién Europea, aunque la obra se ocupe fundamentalmente de esta
cuestion en su proyeccion exterior.

No es extrafio, en fin, que con esta acertada concepcidn la obra haya
merecido el IV Premio de Investigacion Universitaria sobre Integracion
Europea de Andalucia. Yo creo que la obra lo merece por su calidad. De
paso, la autora ve asi reconocida su valiosa e intensa dedicacién a la Uni-
versidad y al estudio y ensefianza del Derecho de la Unién Europea.

Granada, julio de 2010

Diego Javier LINAN NOGUERAS
Catedrdtico de Derecho Internacional Ptblico y Relaciones Internacionales.
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INTRODUCCION

Desde los afios ochenta, la Uniéon Europea ha mostrado un interés
gradual por vincular el disefio y el ejercicio de su accidn exterior, con
la promocién de la democracia y de los derechos humanos fuera de las
fronteras de sus Estados miembros. Esto es, la Unién Europea empieza a
concebir las relaciones exteriores que mantiene con otros sujetos del orde-
namiento juridico internacional, como un dmbito idoneo para lograr que
tales otros sujetos, fundamentalmente los Estados, se comprometan a mol-
dear su estructura politico-juridica interna de acuerdo con el significado
de las nociones de democracia y derechos humanos, esto es, vertebren
dicha estructura conforme a los pardmetros de un sistema democrdtico y
respetuoso con los derechos humanos. Con ello, la Unién Europea hace
suyo el llamado discurso politico de la condicionalidad', que permite a
un sujeto internacional condicionar sus relaciones, con otros sujetos, al

{a ¢

' El término inglés “conditionality” (definido como “The quality or state of being
conditional” en Webster’s Third New International Dictionary of The English Language
—unabridged—, ed. Merriam-Webster Inc., EEUU, 1992) ha sido traducido literalmente
por la doctrina espafiola e iberoamericana como “condicionalidad”. Este término no existe
en la lengua espanola segun la Real Academia (Diccionario de la Lengua Espariola, 22.*
ed., Madrid, 2001); aunque el mismo se encuentra recogido en el Diccionario Ideoldgico
de la Lengua Espariola, de J. CASARES (Gustavo Gili S.A., Barcelona, 1992, 2.* ed),
siendo definido como “Calidad de condicional”. FORCADA BARONA considera mds
correcto utilizar la palabra “condicionamiento” como “Accién y efecto de condicionar”,
—vid. Diccionario de la Lengua Espaiiola, op. cit. supra—, (FORCADA BARONA,
L.: El condicionamiento politico y juridico de la Ayuda Oficial al Desarrollo, Tirant Lo
Blanch, Valencia, 1996, p. 33, nota 19). En mi opinidn, resulta adecuado emplear la
palabra “condicionalidad” para designar la esencia de un discurso politico por el que
un sujeto internacional somete a condiciones, de contenido econdémico y/o politico, sus
relaciones con otros sujetos internacionales, lo que explicaria el uso generalizado de este
término por la casi la totalidad de la doctrina.

11



M.“del Carmen Muiioz Rodriguez

respeto de unos valores. Se trata de discurso sustentado en una voluntad
internacional, que auna tanto a los sujetos cldsicos del Derecho interna-
cional publico contempordneo, —los Estados y las Organizaciones Inter-
nacionales—, como a otras entidades de distinta naturaleza —como las
Organizaciones no Gubernamentales—, para fomentar la existencia de
modelos de organizacién estatal democrdticos, regidos por el Estado de
Derecho, que reconozcan la titularidad y garanticen el disfrute efectivo
de los derechos humanos.

El objeto de este trabajo es, por tanto, estudiar los principales proble-
mas juridicos de la accion exterior de la Union Europea para promocionar
el respeto a los principios democrdticos y a los derechos humanos, en el
marco del discurso politico de la condicionalidad, y cuya manifestacion
juridica mds evidente es la denominada cldusula democracia y derechos
humanos, o mds abreviadamente, la cldusula democrética, respecto de la
cual, la Unién Europea acumula ya una experiencia de veinte afios?, que va
a continuar a la vista de algunas de las aportaciones de la reforma de Lis-
boa de 2007°, esencialmente, el compromiso renovado con los principios
democrdticos y de respeto de los derechos humanos y la reformulacion
juridico-institucional de su accidn exterior.

Este especifico comportamiento exterior no es una aportacion con-
ceptual politica ni normativa, original y propia de la Unidn, ni del pano-
rama internacional contemporéneo, sino que recoge la herencia de algunos
antecedentes dejados por las politicas exteriores de determinados Estados,
iniciadas en la década de los afos 60*. Sin embargo, el discurso de la

2 Si tomamos como referencia la cldusula democritica inserta en el Acuerdo Marco
de Cooperacién Comercial y Econdmica entre la antigua CEE y la Reptblica de Argentina
de 1990, que serd analizada en el Capitulo 2.

3 Tratado de la Unién Europea (en adelante, el TUE), Tratado de Funcionamiento
de la Union Europea (en adelante, el TFUE), de 13.12.2007, en vigor desde el 1.12.2009
(DOUE C 83, de 30.3.2010); y Carta de los Derechos Fundamentales de la Unién Euro-
pea (en adelante, la CDFUE), de 12.12.2007, en vigor desde el 1.12.2009 (DOUE C 83,
de 30.3.2010). Vid. MANGAS MARTIN, A.: Tratado de la Unidn Europea, Tratado
de Funcionamiento y otros actos bdsicos de la Union Europea, Tecnos, 15.* ed., 2010;
y MART IN Y PEREZ DE NANCLARES, J. y URREA CORRES, M. (eds.): Tratado
de Lisboa. Textos consolidados del Tratado de la Union Europea y del Tratado de
Funcionamiento de la Union Europea, 2." ed., Marcial Pons y Real Instituto Elcano,
Madrid, 2010.

4 A titulo de ejemplo, puede citarse la legislacion de los EEUU de América, en
especial, la Foreign Assistance Act de 1961, y las sucesivas reformas de sus Secciones
116 (22 U.S.C. §2151n, Supp. II1 1979) y 502B (22 U.S.C. §2304, Supp. III 1979), entre
los afios 1973 y 1978.
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condicionalidad confeccionado por la Unién Europea, se basa en unas
coordenadas materiales, que parecen encajar con mds solidez en el nuevo
escenario mundial que surge a partir de 1989, tras la superaciéon de un
sistema internacional bipolar, desde una Optica ideoldgica-politica, eco-
ndémica y militar, existente desde el final de la Segunda Guerra Mundial®.
Un escenario que, por otra parte, mantiene un sistema internacional eco-
nomico, caracterizado tanto por la expansion del modelo de economia de
mercado®, como por las grandes diferencias en el desarrollo econémico y
social de sus sujetos’ y que se ve convulsionado por el vertiginoso avance
en las aplicaciones de la revolucion cientifica, tecnoldgica y comunica-
cional. En definitiva, el discurso de la condicionalidad se alimenta de una

5 Los hechos acaecidos que originan la superacién de este sistema son, inter alia,
los siguientes: la hegemonia politica de los EEUU, la reunificacion alemana, el desmoro-
namiento del régimen politico de la URSS y su desmembracidn territorial, la terminacion
del Pacto de Varsovia y del COMECON, la pérdida de influencia del Movimiento de los
No Alineados, la crisis-guerra del Golfo Pérsico, la celebracion de la Conferencia de
Madrid sobre la pacificacion de Oriente Medio, etc. Esta serie de acontecimientos pone
fin al entrentamiento Este/Oeste, lo que “afloja la triple urdidumbre sobre la que se habia
construido el orden de posguerra a partir de 1947: el papel clave de las armas y vectores
nucleares, la primacia de lo politico y la configuracién bipolar del sistema” (GRASA
HERNANDEZ, R.: “La reestructuracién de la teorfa de las relaciones internacionales en
la posguerra fria: el realismo y el desafio del liberalismo neoinstitucional”, en VV.AA.:
Cursos de Derecho Internacional y Relaciones Internacionales de Vitoria-Gasteiz 1996,
Servicio Editorial de la Universidad del Pais Vasco y Tecnos, 1997, p. 111).

5 ARENAL MOYUA, C. DEL: “Cambios en la sociedad internacional y Organi-
zacion de las Naciones Unidas”, en VV.AA.: Jornadas sobre el Cincuenta Aniversario
de las Naciones Unidas, Coleccion Escuela Diplomdtica n.® 2, Madrid, 1995, p. 14.
Segiin ALDECOA LUZARRAGA y CORNAGO PRIETO “supone la aceptacién de la
asignacion de recursos a través del mercado como principio organizativo, funcional y
normativo bdsico” aunque “estd dando lugar, dentro de un sistema mundial integrado, a
desarrollos muy dispares en los diferentes contextos nacionales. No en vano, a nuestro
parecer, cabe hablar de la paulatina cristalizacion de tres modelos netamente diferentes
de organizacidn capitalista, que se expresan con especial claridad en los que podemos
denominar la institucionalizacién del nuevo regionalismo” (ALDECOA LUZARRAGA,
F. y CORNAGO PRIETO, N.: “El nuevo regionalismo y reestructuracién del sistema
mundial”, Revista Espafiola de Derecho Internacional, vol. L (1998), 1, p. 61.)

7 Estas abismales diferencias socio-econdmicas fueron puestas de relieve por
SAUVY, al advertir que, junto al mundo capitalista y al socialista —hoy denominados
los “mundos desarrollados” o paises del Norte—, emergia un Tercer Mundo de pobreza,
compuesto por paises situados mayoritariamente en el hemisferio sur (citado en REMIRO
BROTONS, A.: Derecho Internacional Piblico — 1. Principios fundamentales—, Tecnos,
1.° reimp., 1983, Madrid, p. 293). La expresion Tercer Mundo ha ido siendo sustituida
por la de paises del Sur, o en (vias de) desarrollo, o menos desarrollados.
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voluntad de “universalizacion” de ciertos valores, que discurre paralela a
la “disipacion” de los instrumentos internacionales garantes tradicionales
de la soberania estatal®. Por ello, el discurso encuentra un perfecto aco-
modo en el fendmeno que venimos llamando como la globalizacién o la
mundializacion’. El discurso de la condicionalidad se forja, en consecuen-
cia, sobre la base ofrecida por diversas coordinadas o vectores materiales y
de sus interacciones mutuas en el seno de la sociedad internacional actual,
y, paralelamente a la propia evolucion de ciertos aspectos del Derecho
internacional publico contempordneo, principalmente en lo que concierne
a los sujetos, la formacion, y las funciones del ordenamiento juridico inter-
nacional. Tales vectores materiales, poseedores de una naturaleza politica,
econdmica o juridica, son, inter alia, la actual concepcién de nociones
como el desarrollo, la democracia y los derechos humanos; elementos que,
por otra parte, conforman la nueva interpretacion del significado de la paz
y seguridad internacionales'’, a la que s6lo haremos alusiones colaterales
porque dicho dmbito escapa de las pretensiones de este trabajo.

8 LINAN NOGUERAS, D.J.: “Limites del discurso de la condicionalidad en la
accion exterior de la Unién Europea”, en MARINO MENENDEZ, EM.(ed.): Accidn
exterior de la Union Europea y Comunidad Internacional, Instituto de Estudios Inter-
nacionales y Europeos “Francisco de Vitoria”, Universidad Carlos III de Madrid, BOE,
Madrid, 1998, p. 414.

? Resulta imposible resefiar la amplisima bibliografia sobre el tema, por lo que, a
modo de ejemplo, puede citarse obras bien con enfoque docente (BARBE IZUEL, E.:
Relaciones Internacionales, 3. ed., Tecnos, Madrid, 2007, pp. 306-406) o bien de perfil
investigador como: FARAMINAN GILBERT, J.M. de: “Globalizacion, Sociedad Civil y
Derecho Internacional”, en FARAMINAN GILBERT, J.M. de (coord.): Globalizacion y
Comercio Internacional (XX Jornadas de la AEPDIRI, 2003), BOE, Madrid, 2004, pp.
33-39; GARCIA SEGURA, C.: “La globalizacion en la sociedad internacional contempo-
rdnea: dimensiones y problemas desde la perspectiva de las relaciones internacionales”, en
VV.AA.: Cursos de Derecho Internacional de Vitoria-Gasteiz 1998, Servicio Editorial de
la Universidad del Pafs Vasco, 1999, pp. 315-350; HELD, D. y Mc GREW, A.: Globali-
zacion/Antiglobalizacion. Sobre la reconstruccion del orden mundial, Paidds, Barcelona,
2003; e HINOJOSA MARTINEZ, L. M.: “Globalizacién y soberania de los Estados”,
Revista Electronica de Estudios Internacionales, n.° 10, 2005.

10 La actual concepcion de paz y seguridad internacional margina la tradicional defi-
nicién westfaliana de paz como ausencia de conflicto militar entre los Estados (ARENAL
MOYUA, C. del: “Cambios en la sociedad internacional y Organizacién de las Naciones
Unidas”, op. cit., p. 14; definicién coincidente con la del Diccionario de la Real Acade-
mia Espafiola de la Lengua: “Situacién y relacion mutua de quienes no estdn en guerra.
Pdblica tranquilidad y quietud de los Estados, en contraposicién a la guerra o turbulencia™)
y potencia una concepcion “mds estructural de la paz” (CARRILLO SALCEDO, J.A.:
“Los Fundamentos de la Paz en la Accion de las Naciones Unidas: Derechos Humanos,
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El primer vector viene representado por la actual concepcion de desa-
rrollo, la cual emerge como el corolario de un proceso, que arranca a
partir de la constatacidn de la existencia de paises ricos y pobres, y la
consiguiente creacion de la cooperacion al desarrollo. Este proceso de
transformacion del concepto se gesta tanto desde la perspectiva de la
norma que lo regula, como desde la perspectiva de su propio contenido''.
En este sentido, por un lado, se ha producido un cambio en la naturaleza
de la norma reguladora, asf la politica de ayuda al desarrollo basada tra-
dicionalmente en una simple obligacién de cardcter moral por parte de los
paises ricos de asistir a los paises pobres, ha sido sometida a un proceso de
evolucion que trata de convertirla en una suerte de obligacion legal de los
paises ricos de ayudar al Tercer Mundo'?; posteriormente, la doctrina ha

Accion Humanitaria y Desarrollo”, en VV.AA.: Jornadas sobre el Cincuenta Aniversa-
rio de las Naciones Unidas, Coleccién de la Escuela Diplomatica, n.° 2, 1995, p. 57), o
también llamada “paz positiva” (FISAS, V.: El desafio de las Naciones Unidas ante el
mundo en crisis. La reforma de las Naciones Unidas y el futuro de los cascos azules,
Icaria, Seminario de Investigacién para la paz, Zaragoza, 1994, p. 9). Esta concepcién
tiene como origen la nueva lectura de la Carta de la Organizacion de Naciones Unidas
(en adelante, la ONU), la organizacidn internacional que tiene como primer propdsito,
la calificada como la funcién primordial del Derecho internacional contempordneo, a
saber, el mantenimiento de la paz y seguridad internacional, y, en virtud de ello, la tnica
organizacion internacional legitimada para disefiar y poner en marcha un sistema de
seguridad colectiva. La actual concepcion de paz y seguridad internacionales llevarfa a
considerar como nuevos objetivos de la ONU, —no incluidos en la concepcidn tradicional,
y que le proporcionan una amplia base juridica para articular el contenido y la forma de
sus instrumentos de actuaciéon—: la identificacion de las posibles situaciones suscepti-
bles de originar un conflicto; la erradicacion del conflicto en si mismo; la construccién
y mantenimiento de la paz lograda mediante la asistencia posterior al conflicto; y, por
dltimo, el andlisis de las causas politicas, econdmicas, sociales, humanitarias, ecoldgicas
y militares que lo originan, en definitiva, la consecucion de una social peace, entendida
como la ausencia de todo tipo de violencia y como la realizacion de la justicia social (“Un
Programa de Paz. Diplomacia preventiva, establecimiento de la paz y mantenimiento de
la paz”, Informe del Secretario General presentado de conformidad con la declaracién
aprobada el 31 de enero de 1992 en la Reunidn en la Cumbre del Consejo del Seguridad
(Doc. A/47/277 y S/24111, de 17.6.1992), pfo. 11).

' Una sintesis clara y critica de esta evolucién de Derecho internacional del desa-
rrollo, puede verse en ROLDAN BARBERO, J.: “Los fundamentos y los sujetos” y “La
formacion y ejecucion de las normas”, en HINOJOSA MARTINEZ, L. M. y ROLDAN
BARBERO, J. (coords.): Derecho internacional economico, Marcial Pons, Madrid, 2010,
pp. 329-359.

2. POULANTZAS, N.M.: “Development Aid as Legal Obligation in Process of
Formation: Fifteen Years after”, Revue Hellénique de Droit International, 42¢me et 43¢me
années, 1989-1990, p. 137.
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propuesto una reformulacion de su naturaleza, bien como un derecho sub-
jetivo de todos los Estados, pero, en especial, de los paises en desarrollo,
o bien como un derecho humano'?, o, incluso, como un ejemplo de norma
de ius cogens'. Por otro lado, el concepto de desarrollo ha visto modifi-
cado su mismo contenido, de tal manera que su actual concepcidn viene
caracterizada por nuevos elementos que han provocado la superacion de
la nocidn cldsica de los afos setenta, —el desarrollo como un sindnimo
del crecimiento econémico—, y que le dotan de un significado mucho mds
ambicioso, que incluye aspectos como la calidad de vida, la promocion y
proteccion de los derechos humanos de poblacién afectada por un proceso
de desarrollo, etc.!>. Este vector ejerce su influencia fundamentalmente
en la configuracion juridica internacional de la cooperacidn al desarrollo;
lo que se manifiesta esencialmente, con cardcter general, en la asuncién
de una nueva funcion por parte del Derecho internacional, y de forma
concreta, en la apariciéon de los sujetos de la cooperacién al desarrollo,
—los Estados, las Organizaciones Internacionales, y las Organizaciones

13 La doctrina no es undnime en cuanto a su calificacién juridica como derecho
humano, ni a la hora de darle una denominacion formal al grupo que forma, junto a otros
conceptos. Asf, unos autores utilizan la expresion general “derechos de la tercera genera-
cion”, para distinguirlos de las otras dos categorfas “primera generacion (derechos civiles
y politicos)”, y “segunda generacidn (derechos econdmicos, sociales y culturales)”; otros
autores, los identifican en atencion al sujeto titular de estos derechos, bien la colectividad
—“derechos colectivos o de los pueblos”—, bien el individuo —“derechos de la solidari-
dad” —; vid. GROS ESPIELL, H.: “Les droits a vocation communautaire”, en BEDJAOUI,
M. (ed.): Droit international —Bilan et perspectives, tomo 1I, UNESCO/Pedone, Parfs,
1991. Segin VASAK, en la actualidad, el desarrollo es uno de los cinco derechos de la
solidaridad (VASAK, K.: “ Revisiter la troisiéme génération des droits de I’homme avant
leur codification”, en VV.AA.: Héctor Gros Espiell Amicorum Liber. Persona Humana y
Derecho Internacional, Bruylant, Bruselas, 1997, pp. 1655 y 1673-1679).

4 BEDJAOUI, M.: “The right to development”, en BEDJAOUI, M.(ed.): Interna-
tional Law: Achievements and Prospects, 1991, p. 1182.

15 La Declaracion de Copenhague sobre Desarrollo Social y el Programa de Accion
de la Cumbre Mundial sobre Desarrollo Social (Copenhague, 6-12.3.1995), DOC. A/
CONF.166/9, de 19.4.1995; la Declaracion del Milenio (Resolucion 55/2 de la Asam-
blea General de la ONU, de 8.9.2000, doc. A/RES/55/2, de 13.9.2000); el Informe “Un
concepto mds amplio de libertad: desarrollo, seguridad y derechos humanos para todos”
(Informe del Secretario General de la ONU, doc. A/59/2005) y el Documento Final de
la Cumbre Mundial 2005 (Resolucion de la Asamblea General de la ONU, de 16.9.2005,
doc. A/RES/60/1, de 24.10.2005); y el Informe “Para cumplir la promesa: un examen
orientado al futuro para promover un programa de accién convenido a fin de alcanzar
los Objetivos de Desarrollo del Milenio para 2015 (Informe del Secretario General de
la ONU, doc. A/64/665, de 12.2.2010).

16



Democracia y derechos humanos en la accion exterior de la Union Europea

no Gubernamentales— y en la formulacidn de los diferentes instrumentos
juridicos de la misma.

El segundo vector, los derechos humanos, aparece como el mds evo-
lucionado y mds influyente en la sociedad internacional contempordnea,
pues “son las ideas de nuestro tiempo, la unica idea politica y moral que
ha tenido una aceptacion universal. La Declaracion Universal de los Dere-
chos Humanos, [...] las constituciones de cada uno de los virtualmente
170 Estados existentes, [...] la materia de numerosos acuerdos, un argu-
mento habitual en la politica internacional, y la manzana de la continua
discordia entre las superpotencias™'®. La fuerza de este vector, trasladada
al ordenamiento juridico internacional ha afectado de manera general, a
la definicion de los sujetos, —planteando la discutida subjetividad inter-
nacional de la persona fisica y juridica—, a la formacién del Derecho
internacional, —configurando un ejemplo mds de norma imperativa—, y
a la asuncion de una nueva funcion por parte del Derecho internacional
como es la promocion y proteccién de los derechos humanos. Asi, los
derechos humanos han devenido, con el transcurso de los ultimos cin-
cuenta afios, en una materia de interés internacional'’, y mds atin, en “una
de las dimensiones constitucionales del Derecho internacional contempo-
rdneo”'8. Consecuentemente, el Estado soberano es un sujeto competente
para ejercer las funciones de promocion y proteccion de los derechos
humanos, sin embargo, dicha competencia, considerada tradicionalmente
como exclusiva, “la ejerce en tanto derivada de una obligacion general
que le viene impuesta por el Derecho internacional y, por consiguiente,
sometida a control a través de mecanismos internacionales”"’.

En dltimo lugar, resulta mds novedoso e indefinido el papel que ejerce
el vector democracia en la sociedad y el Derecho internacionales. En este

16 HENKIN, L.: The Age of Rights, Columbia University Press, New York, 1990,
p. ix.

17 Preambulo de la Declaracion y Programa de Accién de Viena, Conferencia Mun-
dial sobre Derechos Humanos (Viena, 14-15.6.1993), doc. A/CONF.157/23, de 12.7.1993.
Veinticinco afos antes, la Declaracion de 13.5.1968, aprobada en la Conferencia Inter-
nacional de Derechos Humanos, celebrada en Teherdn, establecia que la Declaracion
de 1948 “enuncia una concepcion comun a todos los pueblos de los derechos iguales e
inalienables de todos los miembros de la familia humana y la declara obligatoria para la
comunidad internacional”.

18 CARRILLO SALCEDO, J.A.: Soberania de los Estados y Derechos Humanos en
Derecho Internacional Contempordneo, Tecnos, Madrid, 1995, p. 131.

19 ESCOBAR HERNANDEZ, C.: “La proteccion internacional de los derechos
humanos (I)”, en DIEZ DE VELASCO, M.: Instituciones de Derecho Internacional
Piiblico, Tecnos, 17.* ed., Madrid, 2009, p. 650.
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sentido, algunos autores han sugerido la posibilidad de que se esté gestando
un “derecho internacional de la democracia”, esto es, la democracia como
el objeto y fin de un conjunto de procedimientos y técnicas; sin embargo,
los mismos autores consideran que, en la actualidad, aquéllas sélo pueden
ser caracterizadas como dispersas y vagas, lo que hace imposible darle,
hoy por hoy, la calificacion de corpus iuris stricto sensu®. En cualquier
caso, la democracia es un vector a tener en cuenta, porque tanto la exis-
tencia como la inexistencia de democracia puede afectar, de forma mds o
menos trascendental, al funcionamiento de la sociedad internacional, y a
las reglas que la rigen, esto es, el Derecho internacional publico: respecto
a los sujetos internacionales, en calidad de criterio legitimista para el
reconocimiento de Estados y gobiernos?'; o como motor de transformacion
en la estructura y funcionamiento de las organizaciones internacionales,
—vid. ad ex. la ONU*—; como factor matizador de los principios de
igualdad soberana y no intervencién?®; y, finalmente, en el ejercicio por
el Derecho internacional publico de las funciones de mantenimiento de
la paz y seguridad internacionales®, de promocién y proteccion de los
derechos humanos® y de cooperacion al desarrollo®.

2 BOUTROS-GHALIL B.: “L’ONU et I’impératif de démocratisation”, en VV.AA.:
Héctor Gros Espiell Amicorum Liber. Persona Humana 'y Derecho Internacional, Bruylant,
Bruselas, p. 117.

*I CHINEDU OKAFOR, O.: “The Concept of Legitimate Governance in the Con-
temporary International Legal System”, Netherland International Law Review, XLIV,
1997, p. 33.

2 BOUTROS-GHALL B.: “L’ONU et I’impératif de démocratisation”, op. cit., p.
117.

2 ROLDAN BARBERO, J.: Democracia y Derecho internacional, Civitas, Madrid,
1994, pp. 127-151 y 173-190.

2 ABELLAN HONRUBIA, V.: “La ampliacién del concepto de mantenimiento de
la paz y seguridad internacional por el Consejo de Seguridad de las Naciones Unidas:
fundamento juridico y discrecionalidad politica”, en VV.AA.: Hacia un Nuevo Orden
Internacional y Europeo. Homenaje al Profesor M. Diez de Velasco, Tecnos, Madrid,
1993, pp. 3-18.

» FRANCK, T.M.: “Democracy as a Human Right” en HENKIN, L. y HARGROVE,
J.L. (eds.): Human Rights: An Agenda for the Next Century, Studies in T. L. Policy, n.°
26, ASIL, Washington DC, 1994, p. 73. Se trata de un ensayo que resume sus dos trabajos
anteriores: “The Emerging Right to Democratic Governance”, American Journal of Inter-
national Law, vol. 86, 1992, p. 46; y “Fairness in the International Legal and Institutional
System”, en VV.AA.: Recueil des Cours, 111-1993, La Haya, p. 13.

% GROS ESPIELL, H.: “El Derecho al Desarrollo veinte afios después: balance
y perspectivas”, en HERRERO DE LA FUENTE, A. (coord.): Reflexiones tras un aiio
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En definitiva, la progresiva toma de conciencia, por parte de la sociedad
internacional actual, de la interdependencia necesaria entre el desarrollo,
la democracia y los derechos humanos, los convierte en unos valores uni-
versales aptos para ser objeto del discurso politico de la condicionalidad®’.
Sin embargo, el discurso de la condicionalidad, ain contando con las cita-
das premisas materiales, aparentemente aceptadas en la arena internacional
desde 1989, no es un discurso pacifico, y plantea controvertidos problemas
de legitimidad y de legalidad en el plano internacional, en relacién con el
ejercicio mismo del discurso por los sujetos internacionales, asi como res-
pecto a la configuracion juridica que se proporcione al discurso.

La Union Europea va tomando conciencia de la importancia de la
interrelacion entre los vectores anteriormente citados® y va abrazando
progresivamente el discurso politico de la condicionalidad. Tras veinte
aflos de experiencia, podemos constatar que la Union Europea ha reali-
zado un estimable esfuerzo por construir, con aciertos y desaciertos, un
discurso politico de condicionalidad coherente, s6lido, y asentado sobre
un esquema institucional y juridico, acorde con unas minimas exigencias
de legitimidad y legalidad internacional y europea; sin embargo, todo
ello queda envuelto en un halo de enorme complejidad, sélo descifrable
y comprensible mediante la deteccion de determinadas particularidades
de la Union Europea.

Efectivamente, en primer lugar, hay un problema general en el terreno
de las competencias de la Union Europea, que ha ejercido una influencia
obstaculizadora en la puesta en marcha del discurso de la condicionalidad
y su articulacion juridica a través de la clausula democrdtica, a saber, la

de crisis, Universidad de Valladolid y Consejo Social de la Universidad de Valladolid,
1996, p. 29.

27 “La democracia, el desarrollo y el respeto de los derechos humanos y de las
libertades fundamentales son conceptos interdependientes que se refuerzan mutuamente.
La democracia se basa en la voluntad del pueblo libremente expresada, para determinar
su propio régimen politico, econdmico, social y cultural, y en su plena participacion en
todos los aspectos de la vida. En este contexto, la promocidn y proteccion de los derechos
humanos y de las libertades fundamentales en los planos nacional e internacional deben
ser universales y llevarse a cabo de modo incondicional. La Comunidad Internacional
debe apoyar el fortalecimiento y la promocién de la democracia, el desarrollo y el respeto
de los derechos humanos y de las libertades fundamentales”, Punto 8 de la Declaracion
de Viena, doc. cit.

3 LINAN NOGUERAS, D.J.: “Limites del discurso de la condicionalidad en la
accion exterior de la Union Europea”, op. cit., p. 437.

» Comunicacion de la Comisién al Consejo y al Parlamento Europeo, COM(95)
567 final, de 22.11.1995.
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ausencia de una atribucion de una competencia expresa sobre la proteccion
de los derechos y libertades fundamentales y una limitada atribucién de
competencia en materia de relaciones exteriores®, aunque el avance del
proceso de integracion europea haya ido limando lenta y parcialmente estos
problemas, por diversas vias, y a ese objetivo responde, en parte, la reforma
de Lisboa, con la confirmacion juridica de la Carta de los Derechos Fun-
damentales, la previsién de la adhesion al Convenio Europeo de Derechos
Humanos de 1950 y la reformulacion de su accion exterior, sin que con ello
se haya llegado todavia a una solucion definitiva y satisfactoria®'.

En segundo lugar, la ambigiiedad de las bases del Derecho de la Union
Europea® respecto de los vectores que integran el contenido material del
discurso de la condicionalidad; en otras palabras, la asistematizacion y
la confusion caracterizan los fundamentos juridicos de los principios que
deben inspirar la actuacién de la Unién Europea en su dimension exte-
rior, ya sea en el plano del Derecho originario, como en el del Derecho
institucional, e igualmente en los diversos textos de naturaleza politica
o juridica adoptados en el marco estrictamente de la integracién y en el
intergubernamental, bien por los jefes de Estado y gobierno de los Esta-
dos miembros, bien por las Instituciones, solas o en colaboracién con los
Estados miembros.

Y en tercer lugar, la concrecidn prdctica del discurso de la condicio-
nalidad en la Unién Europea se ha desenvuelto bajo distintas modalida-
des, respecto de las cuales resulta necesario examinar los pardmetros de
legalidad y legitimidad del Derecho internacional publico y del Derecho
de la Unidn Europea que les son aplicables*. Unas modalidades apuntan
a un enfoque positivo (por ejemplo, otorgar o aumentar la cooperacion
convencional, la ayuda via sistema de preferencias generalizadas o pro-

30 LINAN NOGUERAS, D. J.: “Limites del discurso de la condicionalidad en la
accion exterior de la Unidn Europea”, op. cit., pp. 415-418.

3! Para una visidn critica respecto a la aportacion de Lisboa al sistema de proteccién
interna de los derechos fundamentales, véase LINAN NOGUERAS, D. J., y MARTIN
RODRfGUEZ, P.: “Reflexiones sobre los derechos fundamentales en la Unién Europea
a la luz del Tratado de la Union Europea”, en BADIA MARTI, A. M.*, PIGRAU SOLE,
A., y OLESTI RAYO, A. (Coords.): Derecho Internacional y Comunitario ante los retos
de nuestro tiempo-Homenaje a la Profesora Victoria Abelldn Honrubia, Marcial Pons,
Madrid, 2009, pp. 1053-1076.

32 RIDEAU, J.: “L’Union européenne et les droits de I’lhomme”, en VV.AA.: Recueil
des Cours de I’Académie de Droit International-1997, La Haya, 1999, p. 356.

3 LINAN NOGUERAS, D.J.: “Limites del discurso de la condicionalidad en la
accion exterior de la Unidn Europea”, op. cit., p. 438.
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gramas de asistencia técnica o financiera, etc.), y otras optan por la pers-
pectiva negativa (por ejemplo, reducir, suspender, o incluso terminar la
cooperacion, la ayuda, etc.)**. En opinion del Consejo*, de la Comision?®,
y del Parlamento Europeo®’, la version que debe imperar es positiva, en
tanto que se traduce en la posibilidad de incrementar la ayuda a los paises
en los que se haya producido una mejoria en el dmbito de su sistema de
gobierno y en el tratamiento de los derechos humanos?.

La version negativa toma también distintas formas, entre las que
destaca el resultado obtenido en la batalla para introducir la mencién al
respeto de la democracia y los derechos humanos, —y articular las con-
secuencias juridicas de su violacion—, en los acuerdos concluidos por la
Union Europea y terceros sujetos; el resultado, del que ya hemos hablado,
se acufia con la expresion de cldusula democracia y derechos humanos®.

3% BRANDTNER, B. y ROSAS, A.: “Human Rights and the External Relations of
the European Community: An Analysis of Doctrine and Practice”, European Journal of
International Law, vol. 9, 1998-3, p. 468.

3 Resolucion del Consejo y de los Estados miembros reunidos en el seno del Consejo
sobre derechos humanos, democracia y desarrollo de 29.11.1991, en Boletin CE 11-1991,
pp- 124-126. Conclusiones del Consejo de Asuntos Generales de 25.6.2001, que aprueban
la Comunicacién sobre “El papel de la Unién Europea en el fomento de los derechos
humanos y la democratizacién en terceros paises”, COM(2001) 252 final, de 8.5.2001.
Informe anual de la Unién Europea sobre los derechos humanos 2002, 2003, 2004, 2005
y 2006, www.consilium.europa.eu/showPage.aspx?id=1689&lang=EN.

3% COM(95) 567 final, de 22.11.1995 y COM(2001) 252 final, de 8.5.2001.

37 Resolucién del Parlamento Europeo de 17.12.1998 sobre la COM(95) 567 final,
de 22.11.1995, pfo. 4. Resolucién del Parlamento Europeo de 14.2.2006, sobre la cldusula
sobre derechos humanos y democracia en los acuerdos de la Unién Europea.

3 Acciones de apoyo al proceso de transicién democrdtica, concretamente en las ope-
raciones electorales, —envio de observadores, elaboracién de cddigos electorales, censo
de electores—; a la consolidacion del Estado de Derecho, —reformas institucionales y
legislativas, independencia y fortalecimiento del poder judicial, y de la administracién de
justicia—; a la promocion y proteccidn de los derechos humanos; al fortalecimiento del
papel de las ONG y otras instituciones que garantizan el cardcter pluralista de la sociedad
civil; al fomento el buen gobierno, etc.

¥ Las otras formas de reaccién de la Unién Europea frente a las violaciones de los
derechos humanos o la interrupcioén de procesos democriticos en un pais, —partiendo de
la necesidad de tomar en consideracion el criterio de proporcionalidad entre el supuesto de
hecho y la reaccion a adoptar—, pueden catalogarse dentro de una escala de medidas, de
menor a mayor gravedad, como sigue: la gestion confidencial o publica; la modificacién
del contenido de los programas de cooperacidn o de los canales utilizados; la reduccién
de los programas de cooperacién cultural, cientifica, y técnica; el aplazamiento de la
reunién de una comisién mixta; la suspensién de los contactos bilaterales al mds alto
nivel; el aplazamiento de nuevos proyectos; la negativa a responder a las iniciativas del
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Esta batalla pone de manifiesto la evolucion sufrida por la cldusula, pues
ha sido modelada de manera diversa en funcion de los diferentes dmbitos
de las relaciones exteriores de la Union Europea. Por ello, la mencidn,
hasta ahora, genérica y uniforme de la cldusula obedece a una simple razén
de comodidad en la designacion de este instrumento, sin embargo, no se
corresponde, desde una perspectiva rigurosa de andlisis, con un contenido
y una forma juridica unicos; asi pues, debemos traer a colacién la falta
de uniformidad en cuanto a su contenido y forma, lo que nos abre a toda
una variada tipologia de cldusulas que exigen un estudio individualizado
de cada una de ellas, matizado por la afectacion por un mismo conjunto
de problemas generales.

Por tanto, la cldusula democrdtica se convierte en el objeto principal
de este trabajo de investigacion, que se estructura en tres Capitulos, que
nos permiten examinar la articulacion juridica del discurso general de la
condicionalidad en la accion exterior de la Unién Europea (Capitulo 1), que
emerge como un fendmeno evolutivo cuya aportacién mds original es la
formalizacidn juridica de la cldusula democracia y derechos humanos (Capi-
tulo II), cuyos elementos materiales y procedimentales deben determinarse,
especialmente los segundos, a la luz de su praxis (Capitulo III).

Este objeto material nos conduce a la utilizaciéon de un método de
investigacion interdisciplinar que auna el andlisis conceptual y normativo
del Derecho de la Union Europea y el Derecho internacional publico, enri-
quecido con las aportaciones de las Relaciones internacionales, y el Dere-
cho interno de los Estados*; no obstante, el trasfondo filoséfico-politico
de las nociones de democracia y derechos humanos nos obliga, ademads, a
tener presente las aportaciones de otras disciplinas de conocimiento como
son la Ciencia Politica y la Filosoffa.

sujeto asociado; los embargos comerciales; la suspension de las ventas de armas; inte-
rrupcion de la cooperacion militar; y la suspension de la cooperacion, etc. En cualquier
caso, las instituciones consideran que, atin en el caso de la adopcidn de las medidas de
mayor gravedad, debe observarse como excepcion la donacion de ayuda humanitaria y
de emergencia a la poblacion menos favorecida, a través de cauces no gubernamentales
como las ONG. Resolucién del Consejo y de los Estados miembros reunidos en el seno
del Consejo sobre derechos humanos, democracia y desarrollo de 29.11.1991, pp. 124-
126; y la Comunicacién de la Comisién “Sobre la inclusion del respeto de los principios
democrdticos y de los derechos humanos en los acuerdos entre la Comunidad y terceros
paises”, COM(95) 216 final, de 23.5.1995, (y un Addendum, COM(95) 216 final/2— de
15.6.1995, que no afecta mds que a la version francesa).

4 Vid. JIMENEZ PIERNAS, C.: El método del Derecho internacional publico:
una aproximacion sistémica y transdisciplinar, Instituto de Estudios Internacionales y
Europeos “Francisco de Vitoria”, Madrid, 1995.
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CAPITULO PRIMERO

EL DISCURSO DE LA CONDICIONALIDAD
EN LA ACCION EXTERIOR DE
LA UNION EUROPEA

I. INTRODUCCION

La vinculacién entre las concepciones actuales de desarrollo, demo-
cracia, y derechos humanos, fruto de la interaccion de estos vectores
introducidos en el escenario internacional contempordneo, integran un
conglomerado de valores fundamentales asumidos, con mayor o menor
entusiasmo, por la generalidad de los sujetos de la sociedad internacio-
nal. La exigencia de su respeto posibilita una nueva forma de enfocar
las relaciones politicas, econdmicas y juridicas entre los sujetos interna-
cionales, lo que convierte al discurso de la condicionalidad en un nuevo
mecanismo al servicio de la actividad de promocidn de tales valores. En
consecuencia, desde la perspectiva finalista de la promocion del respeto
de los principios democrdticos y de los derechos humanos, la legitimidad
de este mecanismo goza de una apariencia libre de dudas y sombras. Sin
embargo, si que resulta discutible la concrecion de esta estrategia por parte
de los sujetos internacionales; esta afirmacidon nos conduce de manera
irremediable a un andlisis de los marcos de legitimidad y legalidad del
Derecho internacional publico aplicables y, para el caso concreto de la
Unién Europea, a un examen de los marcos de legitimidad y legalidad
de su propio Derecho. Ello nos posibilitard extraer los elementos para
construir un discurso claro, coherente y eficaz, desde la dptica juridica; su
efectividad, en cambio, estard supeditada, ademds, a toda una multiplici-
dad de factores que desbordan al dmbito estrictamente juridico.
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Examinamos, en este primer Capitulo, el anclaje del discurso de la
condicionalidad como mecanismo de promocidn de la democracia y de los
derechos humanos tanto en las relaciones internacionales contempordneas
(apartado II), como en la accién exterior del Union Europea (apartado III),
en la cual se muestra como un claro fendmeno evolutivo e intrincado,
consecuencia, a su vez, de las caracteristicas consubstanciales de la propia
Union Europea.

I1. EL DISCURSO DE LA CONDICIONALIDAD COMO
MECANISMO DE PROMOCION DE LA DEMOCRACIA
Y LOS DERECHOS HUMANOS EN LAS RELACIONES
INTERNACIONALES CONTEMPORANEAS

1. Precedentes del discurso de la condicionalidad

El discurso de la condicionalidad como mecanismo para la promocion
de la democracia y los derechos humanos en las relaciones internaciona-
les es una novedad®*', aludida, directa** o indirectamente*’, en numerosos

41 “Conditionality on the basis of democratic principles and human rights is a new
and underdeveloped phenomena in international relations”, vid. ANDREASSEN, B.-A.y
SWINEHART, T.: “Promoting Human Rights in Poor Countries: the New Political Con-
ditionality of Aid Policies”, en VV.AA.: Human Rights in Developing Countries 1991,
Scandinavian University Press, Oslo, 1992, p. xvii.

2 Vid. ad ex.: Declaracién de Molde de 1990, de los Ministros nérdicos de Coop-
eracion al Desarrollo; OECD, Development Co-operation: 1990 Report, Paris, OECD,
1990, p.12; “Meeting of the Consultative Group for Kenya”, World Bank, Press Release,
Parfs, 26.11.1991.
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Jefes de Estado y de Gobierno de los quince Estados miembros que lo integran —sesién
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