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AURKEZPENA

Jos¢é Maria Gonzalez Zorrilla
EUROBASKeko presidentea

Liburuxka honetan argitaratzen ditugu EUROBASKEek, Europar Mugimenduaren Euskal
Kontseiluak, 2015 urterako deitu zuen XIV. Francisco Javier de Landaburu UNIVERSITAS
sariko deialdira aurkeztu eta hautatu ziren lehen saria eta bi akzesitak.

Europako eredu sozialarekin, Europa kohesionatu eta sozial bat eraikitzearekin, eta
Europako gaiez eztabaida plural, zabal eta kritiko bat sustatzearekin EUROBASKek
duen konpromisoa berretsiz, EUROBASKek, 2015 urteko Francisco Javier de Landaburu
UNIVERSITAS saria aurkeztu zuen. Nazio Batuen Erakundeak, 2015 urtea Milurteko
Garapen Helburuei eskaini ziela ikusiz, EUROBASKek XIV. UNIVERSITAS saria hurrengo
gaiarekin aurkeztu zuen:

2015etik harago: Europar Batasuna, MGH-en aurrean

Demokrazia, gizarte nahiz ekonomia, hezkuntza, segurtasun, energia,

osasun, nekazaritza eta ingurumen arloetako demak

EUROBASKek, iradokizun gisa, ikergai hauek eman zituen:

Europar Batasuna eta MGHak: zortzi helburuak lortze aldera Europar Batasunak
egindakoaren azterketa kritikoa.

2015, Garapenaren Europako Urtea. Nola borrokatu txirotasunaren, gosearen eta
desberdinkeriaren aurka, Europar Batasunetik eta Europar Batasunean.

Hezkuntza, mundu osorako esperantza gisa: Europaren ekintzak, kalitatezko
hezkuntza barne-hartzaile baterantz eta etengabeko heziketako aukerak sustat-
zearen alde.

Egiteke dagoen iraultza: genero berdintasuna eta emakumeen ahalduntzea,
XXI. mendean.

Europar Batasuna, nazioarteko agente eraldatzailetzat: gizarte baketsu eta barne-
hartzaileak, zuzenbideko Estatua eta erakunde eraginkor eta trebatuak.

Europako estrategiak, indartsua, barne-hartzailea, sostengagarria eta lanpostu
duinen sortzailea izango den ekonomia hazkunde baterako.

Europaren eginbidea, guztiek energia zerbitzu moderno, eskuragarri, sostengagarri
eta fidagarriak baliatu ahal izan ditzaten.
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Europaren bultzada, klima aldaketaren aurkako hainbat mailatako ekintzei.
Europaren lidertza, (berr)industrializazio sostengagarrian.

Nola aurrera egin Europako osasun eredu baterantz, eta nola indartu osasun es-
kubideak garapen bidean diren herrialdeetan.

Elikagai segurtasuna eta nekazaritza sostengagarria: posible al da Nekazaritza
Politika Erkide honekin?

Nola sortu lankidetza eta ekintzarako mundu osoko tresna eta bitartekoak, gara-
pen sostengagarria eta kontsumo nahiz ekoizpen patroi sostengagarriak sustat-
zearren.

Europar Batasuna, demografia dema berrien eta giza kokapeneko modu berrien
aurren: nola eraiki hiri barne-hartzaile, seguru eta sostengagarriak

Gaia, gaurkotasun handikoa eta ikerketarako zabala izanik, jatorri, gai zein ikuspegi
desberdineko ikerketa lan asko jaso ziren. Guztiak, maila bikainekoak izanik.

Epaimahaia honako pertsona hauek osatu zuten:

Mikel Anton Zarragoitia. Europako Gaietarako Zuzendaria. Eusko Juarlaritza.
Maria Isabel Celaa. Europako Gaietarako eta Kanpo Harremanetarako Batzordearen
presidenta. Eusko Legebiltzarra.

José Maria Gonzalez Zorrilla. EUROBASKeko Presidentea.

Joxerramon Bengoetxea Caballero. EUROBASKeko Idazkari Nagusia.

Igor Filibi Lopez. EUROBASKeko lehendakari ordea.

Carmelo Barrio Baroja. EUROBASKeko lehendakari ordea.

Beatriz Pérez de las Heras. Europako Erkidegoko Zuzenbideko katedraduna.
Deustuko Unibertsitatea.

Pedro Velarde. UPV/EHUko Enpresen Kudeaketa eta Berrikuntzaren Balioespenaren
saileko zuzendaria. EUROBASKeko batzordekidea.

Epaimahaikideak proiektu bakoitzaren sendotasun, ahultasun, ezaugarri eta ekarpenak
aztertzeko bildu ziren eta sarira aurkeztutako lanen kopuru handia eta gaien interes handia
aintzat hartu zituzten.

Proiektu ezberdinetako eduki eta dokumentazioa aztertu ondoren, epaimahaiak aho-batez,
2015 Francisco Javier de Landaburu UNIVERSITAS sariaren lehen saria eta bi akzesitak
hurrengo proiektuei ematea adostu zuen.

Lehen saria:
13. Zenbakia:  “2015aren osteko europar elkartasuna eztabaidagai: Posible da agenda

alternatibo bat bideratzea Europar Batasunaren nazioarteko garapen eta
lankidetza politiken aurrean?”
Egilea: Jokin Alberdi Bidaguren

Akzesitak:
2. Zenbakia: “Gizarte balioaren sorrera Europar Batasunaren ardatz egituratzaile gisa”
Egileak: Leire San José Ruiz de Aguirre
José Luis Retolaza
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16. zenbakia:  “Europar Batasuna eta bere rola demokrazia eta giza eskubideak Justizia
Trantsizionaleko neurrien bidez nazioartean sustatzeko lanean”
Egileak: Marta Gil Blasco
Miguel Xabier Arteta Arilla

Ohore handiz argitaratzen ditugu beraz, hiru ikerketa lan interesgarri hauek. Jokin
Alberdik Milurtekoen Helburuak garapenerako lankidetzari aplikatu dizkio eta arlo zehatz
batzuetan duten eragina aztertu du. Oso emaitza interesgarriak dakartza nekazaritzaren arloan
eta baita TTIPa deituriko Atlantikoko Merkatu Itunari buruzko kritika zorrotza ere.

Leire San José Ruiz de Aguirrek eta José Luis Retolazaren lana, ekonomiari lotuta dago
eta modu berri batez, mozkin kontzeptutik baliorako jausia eta eraldaketa proposatzen dute
modu sendo eta sinesgarri batean.

Azkenik, Marta Gil Blascok eta Miguel Artetak bere aldetik, trantsiziozko justiziaren
ikuspegia jorratu dute, Milurtekoen Helburuen bake dimentsioa azpimarratuz.

Bukatzeko, euskal erakundeek eman diguten laguntza guztia eskertu nahiko genuke. Batez
ere, Eusko Legebiltzarra, Eusko Jaurlaritzako Kanpo Harremanetarako Idazkaritza Nagusia,
Eusko Jaurlaritzako Hezkuntza, Hizkuntza Politika eta Kultura Saila, Arabako Foru Aldundia,
Bizkaiko Foru Aldundia eta Gipuzkoako Foru Aldundia. Izan ere, hauen laguntzarik gabe
ezinezkoa litzake liburu honen argitalpena.

Hiru ikerketa hauek benetan, baliotsu eta interesgarriak dira. Hortaz, irakurketa ona izan
dezazula opa dizugu, irakurle!!
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PRESENTACION

José Maria Gonzalez Zorrilla
Presidente de EUROBASK

En este libro, EUROBASK, el Consejo Vasco del Movimiento Europeo, publica los traba-
jos de investigacion ganadores del XIV premio Francisco Javier de Landaburu UNIVERSITAS
2015.

Reafirmando su compromiso con el modelo social europeo, la construccion de una
Europa social cohesionada y el impulso de un debate plural, critico y abierto sobre los
temas europeos, y teniendo en cuenta que la Organizacién de Naciones Unidas dedico el
afio 2015 a los Objetivos de Desarrollo del Milenio, EUROBASK convoc6 el Premio de
Investigacion sobre temas europeos Francisco Javier de Landaburu Universitas 2015 bajo
el siguiente tema:

Mas Alla de 2015: 1a UE ante los nuevos ODM.
Retos democraticos, socio-econémicos, educativos, securitarios, energéticos,
sanitarios, agricolas y medioambientales.

EUROBASK sugeria a los investigadores ciertos temas que, en su opinion, eran de interés
para la ciudadania y el trabajo institucional y politico.

— La UE y los ODM: andlisis critico de la accion europea en la consecucion de los
ocho objetivos.

— 2015. Afio Europeo del Desarrollo. Cémo luchar contra la pobreza, el hambre y la
desigualdad desde la UE y en la UE.

— La educacion como esperanza global: acciones europeas hacia una educacion in-
clusiva y de calidad y fomento de oportunidades de formacion continua.

— La revolucion pendiente: igualdad de género y empoderamiento de las mujeres
en el s. XXI.

— LaUEy su papel en la promocion internacional de la democracia y los derechos
humanos: el apoyo a la sociedad civil como factor de transformacion politica.

— Desarrollo, inmigracion y asilo: respuestas europeas ante los desafios de la segu-
ridad y el desarrollo humanos.

— Estrategias europeas para un crecimiento econémico fuerte, inclusivo, sostenible
y creador de trabajos dignos.

— Hacia una gobernanza energética global. Compromiso europeo con el acceso a
servicios energéticos modernos, asequibles, sostenibles y fiables para todos.

— La UE y su contribucién a un nuevo orden climatico mundial post-Kioto.

12 XIV Premio Francisco Javier de Landaburu Universitas. EUROBASK.
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— Iniciativas europeas para la (re)-industrializacion sostenible y promover la inno-
vacion social como factor de desarrollo econémico y humano.

— Propuestas para la sostenibilidad de los sistemas europeos de salud y seguridad
social y fortalecer los derechos sanitarios en paises en desarrollo.

— Seguridad alimentaria y agricultura sostenible: ;es posible con esta PAC?

— Coémo generar instrumentos y medios mundiales de colaboracién y accion para
promover el desarrollo sostenible y patrones de consumo y produccion sostenibles.

— La UE frente a los retos demograficos y nuevas formas de asentamiento humano:
como construir ciudades inclusivas, seguras y sostenibles.

Al abordar una tematica amplia y extensa y de gran actualidad, la convocatoria al Premio
ha recibido numerosas propuestas de proyectos

La diversidad de origenes geograficos se acompafié de una gran variedad de temas,
enfoques y planteamientos, todos ellos con un excelente nivel.

Los miembros del Jurado:

— Mikel Anton Zarragoitia. Director de Asuntos Europeos. Gobierno Vasco.

— Maria Isabel Celad. Presidenta de la Comisién de Asuntos Europeos y Accion
Exterior. Parlamento Vasco.

— José Maria Gonzalez Zorrilla. Presidente de EUROBASK.

— Joxerramon Bengoetxea Caballero. Secretario General de EUROBASK.

— Igor Filibi Lopez. Vicepresidente de EUROBASK.

— Carmelo Barrio Baroja. Vicepresidente de EUROBASK

— Beatriz Pérez de las Heras. Catedratica de Derecho Comunitario Europeo.
Universidad de Deusto.

— Pedro Velarde. Director del Departamento de Evaluacion de la Gestion e Innovacion
Empresarial de la UPV/EHU. Miembro de la Asamblea de EUROBASK.

Celebraron una reunion para debatir las aportaciones, caracteristicas, fortalezas y debili-
dades de cada proyecto de investigacion, en la que valoraron muy positivamente el elevado
nimero de trabajos presentados y el extraordinario interés de las propuestas de investigacion
presentadas.

Tras someter a votacion los diferentes proyectos de investigacion, su contenido y docu-
mentacion adjunta el Jurado acordé de forma unanime conceder el primer premio y los dos
accésit del XIV Premio Francisco Javier de Landaburu Universitas a los proyectos:

Primer premio:

N°13: “Lasolidaridad Europea del Post —2015 a debate: ;Es posible un agenda alternativa
a las politicas de desarrollo y cooperacion internacional de la Uniéon Europea?”
Autor: Jokin Alberdi Bidaguren.

Accésits:
N°2: “La generacion de Valor Social como eje vertebrador de la Union Europea”.
Autor/a: Leire San José Ruiz de Aguirre
José Luis Retolaza.
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N°16: “La UE y su papel en la promocion internacional de la democraciay los DD.HH a
través de las medidas de justicia transnacional”
Autor/a: Marta Gil Blasco
Miguel Xabier Arteta Arilla

Asi pues, es un honor para Eurobask publicar estos tres trabajos de investigacion. En el
primer premio, Jokin Alberdi ha aplicado los Objetivos de Desarrollo del Milenio a la coope-
racion al desarrollo y ha analizado su efecto en varios campos. Ha obtenido unos resultados
muy interesantes en el campo de la agricultura y contribuye con una valiosa critica al TTIP
(Asociacion Transatlantica de Comercio e Inversion).

El trabajo de Leire San José y José Luis Retolaza esta estrechamente relacionado con la
economia. Los autores proponen un salto hacia el concepto de valor y una transformacion del
concepto de beneficio para integrar de una manera firme y creible la dimension de valor social.

Por ultimo, Marta Gil y Miguel Arteta, tratan el enfoque de la justicia transnacional,
haciendo hincapié en la dimension de paz de los ODM.

Para finalizar, quisieramos agradecer publicamente el apoyo que han concedido varias
instituciones vascas a EUROBASK en 2015: Parlamento Vasco, la Secretaria General de
Accion Exterior del Gobierno Vasco, el Departamento de Educacion, Politica Lingiiistica y
Cultura del Gobierno Vasco, la Diputacion Foral de Alava, la Diputacion Foral de Bizkaia y la
Diputacion Foral de Gipuzkoa, sin cuya colaboracion esta publicacion no hubiera sido posible.

Estos tres proyectos, son verdaderamente interesantes y valiosos, por lo que jle deseamos
una placentera lectura!
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Lan irabazlea / Trabajo ganador

“2015aren osteko europar elkartasuna eztabaidagai: Posible da
agenda alternatibo bat bideratzea Europar Batasunaren nazioarteko
garapen eta lankidetza politiken aurrean?”

“La solidaridad Europea del Post — 2015 a debate: ;Es posible
un agenda alternativa a las politicas de desarrollo y cooperacion
internacional de la Union Europea?”

Jokin Alberdi Bidaguren

Profesor de Derecho Constitucional y Derecho de la Unién Europea
Universidad del Pais Vasco/Euskal Herriko Unibertsitatea (UPV/EHU)

HEGOA. Instituto de Estudios de Desarrollo y Cooperacién Internacional
GERNIKA GOGORATUZ. Centro de Investigacion por la Paz






La solidaridad Europea del Post — 2015 a debate:
Es posible un agenda alternativa a las politicas de desarrollo y
cooperacion internacional de la Union Europea?

Jokin Alberdi Bidaguren.

Profesor de Derecho Constitucional y Derecho de la Uniéon Europea
Universidad del Pais Vasco/Euskal Herriko Unibertsitatea (UPV/EHU)

HEGOA. Instituto de Estudios de Desarrollo y Cooperacion Internacional
GERNIKA GOGORATUZ. Centro de Investigacion por la Paz

Indice: 0. INTRODUCCION. 1. LA UE Y LA NUEVA AGENDA POST-2015 NO AVAN-
ZAN EN LA SOLIDARIDAD INTERNACIONAL: 1.1. Un poco de historia de la cooperacion
europea al desarrollo. 1.2. Los ODM vy las modificaciones de la cooperacion europea tras el Tratado
de Lisboa. 1.3. El papel de la UE en la nueva Agenda 2030 para el desarrollo sostenible. 1.3.1.
De los ODM a los ODS; 1.3.2. Las cifras de la cooperacion europea y su compromiso con los
ODM; 1.3.3. La Comision Europea y su propuesta de “una vida digna para todos” y los Informes
de Desarrollo; 1.4. Insuficientes avances en la coherencia de politicas para el Desarrollo: 1.4.1. La
CPD en los Tratados de la Union; 1.4.2. La evolucion de la CPD en la ultima década; 1.4.3. Las
ultimas evaluaciones de la CPD de la UE; 1.4.4. Conclusiones preliminares sobre la CPD de la UE;
2. INCOMPATIBILIDADES ENTRE LAS POLITICAS COMERCIALES Y FINANCIERAS DE
LA UE Y LA AGENDA 2030: 2.1. La politica comercial y de inversion de la UE en terceros pai-
ses. 2.1.1. El comercio, las inversiones y el desarrollo; 2.1.2. La evolucion de la politica comercial
de la UE; 2.1.3. Los resultados limitados de la Ronda de Doha; 2.2. Incoherencias entre la politica
comercial e inversora y los compromisos europeos en la Agenda 2030; 2.2.1. La insolidaria nueva
estrategia comercial de la UE; 2.2.2. Las contradicciones de las inversiones europeas en los PVD;
2.3. Las movilizaciones sociales europeas contra los EPA y el TTIP; 2.3.1. La oposicion social euro-
pea frente a los EPA; 2.3.2. La oposicion social europea frente al TTIP; 2.3.3. La incongruencia de
los acuerdos comerciales y las inversiones extranjeras con la Agenda 2030; 3. INCOHERENCIAS
ENTRE LA PAC, LA SEGURIDAD ALIMENTARIA Y LAS POLITICAS DE DESARROLLO:
3.1. Diferentes agendas para hacer frente a los desafios alimentarios mundiales. 3.2. Las incoheren-
cias de la PAC con el desarrollo. 3.2.1. La evolucion historica de la PAC y sus efectos en los paises
socios; 3.2.2. La adaptacion de la PAC a las nuevas reglas comerciales; 3.2.3. La crisis alimentaria
de 2007 y los efectos en las politicas agricolas y de seguridad alimentaria; 3.2.3.4. La incoherencia
de las ultimas reformas de la PAC; 3.3. Alternativas a las incoherencias de la PAC: El movimiento
por la soberania alimentaria. 3.3.1. La PAC y la seguridad alimentaria en los informes de CPD;
3.3.2. Las alternativas de La Via Campesina y del movimiento por la soberania alimentaria; 3.3.3.
La PAC tampoco es coherente con la nueva Agenda post 2015; 4. REFLEXIONES FINALES: 4.1.
Conclusiones sobre la agenda post 2015, la coherencia de politicas y el papel de la UE. 4.1.1. Sobre
la nueva agenda de los ODS y de la financiacion del desarrollo; 4.1.2. Sobre el comercio y las in-
versiones; 4.1.3. Sobre la PAC y la seguridad alimentaria; 4.1.4. Sobre la oposicion social a las dife-
rentes politicas de la Union; 4.2. Apuntes sobre la solidaridad vasca, la coherencia de politicas y su
articulacion con la UE. 4.2.1. La redefinicion de cooperacion vasca y la nueva agenda 2030; 4.2.2.
La cooperacion vasca y la CPD;
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Jokin Alberdi Bidaguren

Laburpena: Europar Batasunaren proiektu politikoa kuestionatuta dago zenbait sektoretatik, eta
Europako herritarrak urrun daude proiektu hori proiektu propio gisa sentitzetik. EBko estatuen arteko
eta hirugarren herrialdeekiko elkartasuna oso egoera motelean dago. Kanpo-ekintzarako politikari
dagokionez, Lisboako Itunak ezarritako helburu bakarra izan zen Europar Batasunaren ekintzek
eraginkorragoak eta agerikoagoak izan behar zutela. 2015aren osteko garapen-agenda globalean
parte hartu arren, eta “garapenari buruzko europar kontsentsua” birdefinitu arren, ez dirudi horrek
eramango gaituenik mundu bidezkoago baten aldeko konpromisoan sakontzera. Pobreziaren aurkako
borrokaren alorrean EBk hartu duen ikuspegiak ez du zalantzan jartzen europar eraikuntzaren oraingo
eredua, zeren hazkunde ekonomikoaren helburuak aldatzen ez dituen globalizazio- eta garapen-eredu
bat lehenesten jarraitzen baitu.

Lan honek, lehenik eta behin, modu kritikoan berraztertzen ditu garapenerako lankidetzari buruzko
politikaren erreformak, eta baita kanpo-ekintzarako politiken eta EBko barne-politiken arteko koheren-
tziaren bidean egindako aurrerapen urriak ere. Horren ostean, europar borroka sozial esanguratsuenak
eta horien nazioz gaindiko aliantzak jorratzen dira. Hain zuzen ere, oraingo Nekazaritza Politika
Erkidearen alternatibak sistematizatzen ditu, eta baita Europako nekazarien mugimenduak elikadura-
burujabetzarako egindako proposamenak eta horiek Via Campesina mugimenduarekin mundu mailan
izandako egituraketa ere; halaber, EBko merkataritza-itunen aurkako mobilizazio herritarrak aztertzen
dira (EPA, AdA, FTA, TTIP...).

Azkenik, EBko politiken eta eredu alternatibo baten arteko koherentzia handiagoa errebindikatzen
duten esperientzia horiek erreferentziatzat hartuta, EBko Garapen eta Lankidetzaren helburuak kri-
tikoki birpentsatzeko beharra planteatzen da, EBrentzako proiektu bidezkoago eta solidarioago baten
oinarriak itxuratzen joateko.

Gako-hitzak: EB; lankidetzarako garapena; politiken koherentzia; merkataritza-akordioak; TTIP;
inbertsioak; nekazaritza; elikadura-segurtasuna; elikadura-burujabetza; NPE; gizarte-mugimenduak

Resumen: El proyecto politico de la Union Europea es cuestionado desde diferentes sectores,
y la ciudadania europea esta lejos de sentirla como algo propio. La solidaridad entre los Estados
miembros y con terceros paises esta en horas bajas. En lo relativo a la politica de accion exterior, el
Tratado de Lisboa limito sus objetivos a que las acciones de la Union fueran mas eficaces y visibles.
La participacion en la agenda global del desarrollo post 2015 y la redefinicion del “consenso europeo
sobre el desarrollo” no parece que vayan a profundizar en un compromiso por un mundo mas justo. El
enfoque de lucha contra la pobreza adoptado por la UE no cuestiona el actual modelo de construccion
europea, y sigue apostando por un modelo de globalizacion y desarrollo que no modifica los objetivos
de crecimiento econémico.

Este trabajo, en primer lugar, revisa criticamente las reformas de la politica de cooperacion al desa-
rrollo y los pocos avances en la coherencia de las politicas de accion exterior con las politicas internas
de la Unidn. A continuacion, se centra en el analisis de las luchas sociales europeas mas referenciales
y sus alianzas transnacionales. En concreto, sistematiza las alternativas a la actual Politica Agricola
Comuin y las propuestas de soberania alimentaria del movimiento campesino europeo y su articulacion
a nivel mundial en la Via Campesina (LVC) y, también, se realiza un analisis de las movilizaciones
ciudadanas contra los tratados comerciales de la Unidn: Acuerdos de Asociacion Econémica (EPA)
con los paises de Africa, Caribe y Pacifico (ACP); otros acuerdos con grupos regionales y paises de
América Latina y Asia; y la Asociacion Transatlantica para el Comercio y la Inversion (TTIP) entre
EEUU y la UE.
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Tomando como referencia estas experiencias que reivindican una mayor coherencia entre las politi-
cas de la Unién y un modelo alternativo, se plantea la necesidad de repensar criticamente los objetivos
y fines del Desarrollo y de la Cooperacion de la UE, con la intencion de ir dibujando las bases para un
nuevo proyecto de UE mas justo y solidario. En la parte final, se recogen unos breves apuntes sobre
la solidaridad vasca, la coherencia de politicas y su articulacion con la UE.

Palabras clave: UE; cooperacion al desarrollo; coherencia de politicas; acuerdos comerciales; TTIP;
inversiones; agricultura; seguridad alimentaria; soberania alimentaria; PAC; movimientos sociales.

Abstract: The European Union as a political project has been called into question by various
sectors, and European citizens do not identify with it to any great extent. Solidarity between Member
States and third countries is at a low. In matters of foreign policy the Lisbon Treaty restricted itself
to seeking to make EU actions more effective and visible. Participation in the post-2015 global deve-
lopment agenda and the redefinition of the “European consensus on development” seem unlikely to
result in an in-depth commitment to a fairer world. The approach taken by the EU in the fight against
poverty does not call into question the current model of European construction, and continues to sup-
port a model of globalisation and development with no change in goals as regards economic growth.

This study begins with a critical appraisal of the reforms in development cooperation policy and
the little progress made as regards consistency between policies for foreign action and internal EU
policies. It then goes on to examine benchmark social struggles in Europe and transnational partner-
ships. More specifically, it offers a systematic list of alternatives to the current Common Agricultural
Policy, and looks at the proposals for food sovereignty of the European farmers’ movement and their
implementation worldwide through Via Campesina. It also analyses citizen mobilisations against EU
trade treaties (EPA, AdA, FTA, TTIP, etc.)

Taking these experiences which call for greater consistency between EU policies and an alterna-
tive model as a reference, the study finally suggests that there is a need for a critical rethinking of the
purposes and targets for co-operation and development in the EU, so as to establish the foundations
for a new, fairer, more solidarity-based EU project.

Keywords: EU, development cooperation, policy consistency; trade agreements; TTIP; investments,
agriculture; food security; food sovereignty; CAP; social movements
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0. INTRODUCCION

Finalizado el periodo (2000-2015) establecido por los Objetivos de Desarrollo del Milenio
(ODM), desde Euskadi y la Union Europea (UE), estamos obligados a realizar aportaciones
a los esfuerzos por llevar a la practica la nueva agenda de desarrollo post-2015.

En estos ultimos tres lustros, coincidiendo con la ampliacion de 15 a 28 Estados
Miembros (EEMM), y con la crisis econémica que se inici6 en el 2007-8, la UE decidio
orientar su politica de cooperacion a la contribucion a los ODM y a la eficacia de la Ayuda.
En este periodo se aprobaron y modificaron normativas y documentos estratégicos (Consenso
Europeo, 2006; Tratado de Lisboa, 2009; Programa para el Cambio, 2011) y se reformularon
los instrumentos geograficos y tematicos combinando los tres pilares de la accion exterior
de la UE, es decir, la politica comercial, el dialogo politico y la Ayuda Oficial al Desarrollo
(AOD).

El Tratado de Lisboa incorpora la cooperacion al desarrollo como una politica indepen-
diente de la accion exterior de la Union (TUE, art. 21.2 y TFUE art. 208-214) pasando a ser
una competencia compartida. La reestructuracion de la Comision (concentracion de funciones
en la DG DEVCO/Europeaid y la creacion del Servicio Europeo de Accion Exterior —SEAE-
supervisados por el Comisario de Desarrollo y la Alta Representante de la Politica Exterior
y Seguridad Comun —PESC-) y una cierta mejora en la coordinacion entre las instituciones
de la UE y la de los EEMM han contribuido a una creciente formalizacion de la politica de
cooperacion internacional de la Union.

Durante estos 15 afios se han renovado y negociado nuevos acuerdos de libre comercio y
ayuda con los paises socios de la UE, y se han revisado y simplificado los mecanismos finan-
cieros (Fondo Europeo para el Desarrollo —-FED- para los ACP, Instrumento de Cooperacién
al Desarrollo, Instrumento Europeo de vecindad y sus diferentes instrumentos y programas
tematicos) contemplados en el marco 2014-2020.

Sin embargo, existe division a la hora de evaluar los resultados de esta politica comer-
cial y de ayuda con terceros paises. Desde sectores gubernamentales, aun reconociendo que
falta mucho por hacer, valoran muy positivamente el papel jugado por las instituciones de
la Unién y de sus EEMM en la consecucion de los ODM vy la lucha contra la pobreza. Por
otro lado, desde posiciones criticas, se insiste en que estos acuerdos no estan contribuyendo
al desarrollo de estos paises, y limitan seriamente la capacidad de accion de sus gobiernos
y de sus sociedades.

Diferentes trabajos de think tanks (ODI, ECDPM, GDI/DIE) y plataformas de ONG y de
la sociedad civil (Concord, La Via Campesina, movilizaciones ciudadanas contra los EPA...)
insisten en que no basta con una agenda post-2015 de lucha contra la pobreza y el cambio
climatico, y con el nuevo enfoque de financiacion del desarrollo acordado en Addis Abeba.
Este movimiento académico y social reclama un papel mas relevante de la UE en la cons-
truccion de una nueva agenda que se concrete en acciones efectivas no solo la Iucha contra
la pobreza y el desarrollo sostenible, sino que también contra las desigualdades. La politica
de cooperacion de la Unidn solo contribuira al desarrollo de terceros paises si realmente
mejora la coherencia de las politicas securitarias, comerciales, migratorias, agricolas... de
los paises desarrollados.
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Este estudio pretende ser un trabajo critico con la vision de solidaridad y con las practicas
de cooperacion internacional que ha desarrollado la UE, y se inscribe en el ambito de trabajos
académicos y reivindicaciones sociales que subrayan las incoherencias de las politicas de la
Unidn y los obstaculos a los procesos de desarrollo de sus paises socios. En las siguientes
paginas se quieren aportar una serie de ideas al debate sobre la reformulacion de los objetivos
y las practicas del desarrollo y la cooperacion de la UE en una clave mads justa y solidaria.
En otras palabras, se pretende contribuir al fortalecimiento de las propuestas realizadas por
diferentes think tanks y plataformas de las ONG y de la sociedad civil sobre los modelos y
estrategias de desarrollo, las condicionalidades, la apropiacion de los procesos por parte de
los socios y la solidaridad europea.

1. LA UE Y LA NUEVA AGENDA POST-2015 NO AVANZAN EN LA
SOLIDARIDAD INTERNACIONAL:

1.1.Un poco de historia de la cooperacion europea al desarrollo:

La cooperacion de la UE con los paises en desarrollo se ha llevado a cabo desde los ori-
genes de la Comunidad Economica Europea (CEE). En los inicios del proceso de integracion
europea se comienzan a establecer regimenes de preferencias comerciales y de concesion de
asistencia financiera y técnica por parte de Francia, Bélgica y Holanda hacia sus territorios
de ultramar, que especialmente beneficiaron a los Estados francofonos del Africa al Sur del
Sahara. La politica comunitaria de cooperacion se articuld en torno a la politica comercial
comun y sus sistemas preferenciales para las exportaciones de algunos paises pobres. Con
esta finalidad se establecieron los primeros mecanismos de asociacion y acuerdos bilatera-
les entre la CEE y los Paises y Territorios de Ultramar (PTU), seguidos de los acuerdos de
Yaoundé I (1963) y Yaoundé II (1969) que sirvieron para consolidar vinculos especiales de
los EEMM con sus antiguas colonias. Estos acuerdos fueron posibles en el contexto de la
Guerra Fria, donde el Acuerdo General sobre Aranceles Aduaneros y Comercio (GATT) no
imponia la reciprocidad a los paises pobres en materia comercial, y las agencias de Naciones
Unidas (NNUU) y el Movimiento de los Paises No Alineados estimularon a las principales
potencias para que se mostraran favorables a ayudar a los paises mas pobres (Granell, 2006).

Tras el ingreso del Reino Unido en la CEE y su deseo de mantener relaciones preferen-
ciales con los paises de la Commonwealth se pusieron nuevos mecanismos de relacion entre
la CEE y los PVD. En 1975 se firmo¢ el primer Convenio de Lomé entre los 9 miembros de
la CEE y 46 Estados independientes de Africa, Caribe y Pacifico (ACP). Estos acuerdos se
actualizaron sucesivamente en Lomé Il en 1989, Lomé III en 1985 y Lomé IV en 1990 (este
ultimo sujeto a revision en 1995) donde llegaron a participar los 15 miembros de la Unién de
ese momento y 71 paises ACP. Este convenio establecia el marco de la politica de cooperacion
para el desarrollo de la UE que, ademds de ayuda econdmica, ofrecia ventajas comerciales a
los productos procedentes de estas economias mediante el acceso preferencial no reciproco
al mercado europeo, y asistencia financiera a través de las aportaciones del Fondo Europeo
del Desarrollo (FED), del Banco Europeo de Inversiones (BEI) y del mecanismo Stabex de
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compensacion de pérdidas por ingresos de exportacion, de tal forma que ello pudiera contri-
buir a su desarrollo socio-econdémico.

En la medida que nuevos EEMM se incorporaban a la CEE y la UE, la politica de coope-
racién' se iba ampliando a otros paises y regiones (América Latina, Asia, Norte de Africa y
otros paises fronterizos de la Union). Ademas, el fin de la Guerra Fria provocd que bastantes
de los paises del Este aspiraran a integrarse en la UE, lo que derivo en que buena parte de
los esfuerzos de asistencia y cooperacion al desarrollo fueran destinados a los candidatos a
la ampliacion a través de los programas Phare y Tacis.

El Tratado de la Unién Europea (TUE) de 1992 contribuy6 a la formalizacion de esta
politica comunitaria, dotdndola de base juridica (Titulo XX, art. 177-181 del Tratado de
Maastricht) y de nuevos instrumentos y lineas financieras que hicieron que la cooperacion
liderada por las instituciones de la Unién fuera concebida como una politica complementaria
de las politicas de AOD de los EEMM.

En los afios sucesivos, se reordenaron los programas tematicos y geograficos, y se re-
visaron los principales acuerdos y convenios y sus clausulas de condicionalidad. El IV bis
Convenio de Lomé en 1995, se convierte en la antesala de los Acuerdos de Cotonou en el
2000, y el Libro Verde de 1996 sobre las Relaciones UE-ACP recomend6 la necesidad de
reformular los acuerdos existentes e iniciar una etapa de nuevos partenariados (los futuros
EPA) con los paises ACP. La Asociacion Euro-mediterranea y las politicas de buena vecindad,
las negociaciones con los paises candidatos a la adhesion y los preparativos para la reforma
de los tratados que culminaron con el Tratado de Niza de 2003, marcaron estos afios de for-
malizacion del sistema de cooperacion comunitaria.

En la década de los 90, la AOD europea quedaba condicionada al cumplimiento de las
medidas de ajuste econdmico promovido por las Instituciones Financieras Internacionales
(IFT) y los principales socios europeos, y se incorporaban las clausulas democraticas y de
respeto a los derechos humanos, que permitian suspender las ayudas en caso de repentinas
interrupciones en los procesos democraticos, estableciéndose también sistemas de sancio-
nes sujetos a un didlogo politico previo como instrumento para desbloquear situaciones de
retroceso en los derechos humanos (Santiso 2002.)

1.2.Los ODM y las modificaciones de la cooperacion europea tras el Tratado de Lisboa:

La liberalizacién comercial, el respeto a las normas de la Organizacion Mundial del
Comercio (OMC) y la nueva agenda de la Iucha contra la pobreza va a marcar el inicio del
nuevo milenio y la cooperacion de la UE. Tras la dimision en 1999 de la Comision Prodi por
casos de corrupcion, que también afectaron a las instituciones comunitarias que se encarga-
ban de la AOD (en concreto de la agencia humanitaria ECHO), las autoridades comunitarias
hicieron un esfuerzo por reformular la politica de cooperacion, introduciendo medidas para

! Los principales instrumentos de esta politica eran los programas Magreb-Mashreq, ALA (para América Latina y Asia),

el Instrumento MEDA para la Asociacion Mediterranea, y otros programas especificos con lineas financieras indepen-
dientes de los FED, principalmente orientados a las politicas de buena vecindad)
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su fortalecimiento y mayor transparencia. En el afio 2000 se elabora un documento estra-
tégico que recoge la politica de desarrollo, que tuvo que ser revisado en el afio 2006 con el
denominado “Consenso Europeo” ante la urgencia de adecuar esa politica a la Agenda de
los ODM vy la eficacia de la Ayuda.

Estos documentos supusieron una serie de mejoras en el marco de coordinacion entre la
politica comunitaria y la cooperacion bilateral de los EEMM, y una nueva reformulacion de
los instrumentos geograficos y tematicos para adaptarlos al nuevo contexto:

24

ii.

iii.

Ligero incremento de la AOD y mejoras en la planificacion. La AOD de los EEMM
que es canalizada por la Comision Europea se va incrementando paulatinamente, y
aparecen marcos comunes para programar la ayuda y para que ésta sea mas eficaz,
codigos de conducta sobre la complementariedad y una mejor division del trabajo,
que se traduce en nuevas modalidades de cooperacion, y en mapas de donantes en las
distintas regiones y paises. Son esfuerzos para establecer una vision compartida de
los desafios del desarrollo entre las politicas bilaterales de cooperacion y la politica
de las instituciones de la Union (Sanahuja y Verdes-Montegro, 2012).

Renovacion de los acuerdos de libre comercio y AOD. Estos ligeros avances en la
coordinacion son acompafiados por los Acuerdos de Cotonu (2000-2020) que pre-
tenden la renovacion de los acuerdos de libre comercio y ayuda, orientandolos a la
integracion de estos paises ACP en la economia mundial y a la agenda de la lucha
contra la pobreza. Este nuevo marco ha supuesto la reapertura de las negociaciones
de esa nueva generacion de acuerdos de asociacion econémica (EPA) con grupos
regionales de los paises socios de la UE, orientados a la supresion de los sistemas
de preferencias comerciales de épocas anteriores. Las resistencias a estos acuerdos
por parte de gobiernos del Sur y de sectores académicos y movimientos sociales,
que se analizaran en este trabajo, advierten que estos acuerdos y politicas de ayuda
no sirven para la promocién del desarrollo, y estan limitando la capacidad de toma
de decision de los gobiernos de estos paises socios (Bidaurratzaga y Zabalo 2012).

Esta formalizacion de la politica de cooperacion internacional y desarrollo de
la UE se esta realizando en un momento de crisis economica y financiera que, par-
ticularmente, ha afectado a los paises del Sur de Europa, y en un contexto de cierto
retraimiento del proyecto de integracion europea. Paraddjicamente, el Tratado de
Lisboa aprobado en el 2009, ha pretendido dar un impulso a la Politica Exterior y de
Seguridad Comtn (PESC), lo que esta provocando modificaciones en las orientaciones
estratégicas, organizacion institucional, programacion y gestion de la AOD europea.

Creciente peso institucional y competencial de la cooperacion al desarrollo en las
instituciones de la Union Europea. Tras Lisboa, la cooperacion al desarrollo, deja
de ser una politica complementaria de las cooperaciones bilaterales, y se convierte
en una competencia compartida. En otras palabras, la AOD de los EEMM y la AOD
que gestionan las instituciones de la UE se encuentra en pié de igualdad. La Comision
Europea contintia siendo el principal coordinador de esta politica, mientras que la Alta
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Representante de la Union para los Asuntos Exteriores y la Politica de Seguridad, ejer-
ce de nexo entre la Comision y el Consejo. La DG DEVCO, que incluye a EuropeAid
y parte de la antigua DG DEV se encarga de la eficacia de la AOD y de la coordinacion
de la Comisién y de los EEMM. Mientras que el recién creado SEAE, que incorpora
diplomaticos nacionales al personal funcionario del Consejo y de la Comision de las
antiguas delegaciones en terceros paises, tienen, entre sus funciones, el apoyo a la la-
bor de la Comision y de la Alta Representante en materia de cooperacion al desarrollo.

La SEAE ha absorbido la antigua DG RELEX con sus delegaciones en terceros
paises y las direcciones geograficas de la DGDEYV, y este Servicio esta obligado a reu-
nirse dos veces al afio con los ministros de cooperacion de los EEMM. En resumen, la
nueva DG DEVCOy el SEAE, bajo la responsabilidad del Comisario de Desarrollo y
la aprobacion de la Alta Representante hacen los programas geograficos de AOD y los
documentos estrategia-pais, mientras que las delegaciones de la UE hacen la gestion
local de la AOD. Los programas tematicos son administrados por la DG DEVCO y
el Comisario de Desarrollo. Y los ministros que tienen a su cargo la cooperacion al
desarrollo se retinen en el Consejo de Asuntos Exteriores donde tienen amplios poderes
para decidir la politica de desarrollo hacia terceros paises, y les corresponde velar por
launidad, coherencia y eficacia de la accion exterior de la UE (Mufioz Galvez, 2011).

En cualquier caso, esta nueva reestructuracion institucional de la cooperacion
sigue haciendo frente a las dificultades propias de cualquier politica multinivel. Si
bien es cierto que la AOD de los EEMM canalizada por la Comisién Europea se va
incrementando paulatinamente, y se van produciendo algunas mejoras en la coordi-
nacion a través del Marco Comun de Programacion de la Ayuda (2006), el Codigo
de Conducta de la UE sobre la Complementariedad y la Divisién del Trabajo en la
Politica de Desarrollo (2007), el Marco Operacional sobre la Eficacia de la Ayuda
(2009), y el compromiso para avanzar en la Programacion Conjunta Plurianual en
los paises socios (2011), todavia se han producido pocos avances en la europeizacion
de la politica de cooperacion.

Una PESC muy lejos de configurarse como una verdadera politica comin, unos
EEMM con potentes politicas de cooperacion propias que son instrumentos clave de
sus politicas exteriores, y la accion exterior y cooperaciones descentralizadas de las
autoridades regionales y municipales complejizan el reparto competencial, y los me-
canismos de participacion y colaboracion entre los distintos niveles gubernamentales.
La falta de confianza interinstitucional, la escasa cultura federalista cooperativista y
el desinterés reciproco entre los distintos niveles de gobierno dificulta la colaboracion
y coordinacion entre las politicas de cooperacion europeas (Alberdi 2010b).

iv. Renovacion de la politica de cooperacion y el “Programa para el Cambio”. En el
2012, se aprob¢ el denominado “Programa para el Cambio’?, que tiene por objetivo
reflejar las mudanzas mundiales ante el surgimiento de nuevos donantes, y sus im-

2 Ver: COM (2011) 637 final. Incremento del impacto de la politica de desarrollo de la UE: Programa para el Cambio
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pactos en los PVD y en la propia AOD de la UE. Se insiste en que la ayuda europea
tiene que ser mas estratégica y estar centrada en la consecucion de resultados por los
paises receptores, particularmente en lo relativo a los avances en materia de derechos
humanos, democracia y gobernanza, y a un crecimiento integrador y sostenible que
permita que las poblaciones mas desfavorecidas puedan salir de la pobreza por sus
propios medios. Esta AOD europea priorizara tres dmbitos:

En primer lugar la proteccion social, la sanidad, la educacion y el empleo; en
segundo lugar, el entorno empresarial, el comercio y los mercados mundiales; y en
tercer lugar la agricultura y las energias renovables. Ademas, este “Programa para el
Cambio” reafirma su compromiso con la eficacia de la ayuda, introduciendo sistemas
innovadores de financiacion y diagnostico-pais, que combinan prestamos y subven-
ciones, y fija una serie de compromisos orientados a garantizar que otras politicas
comunitarias (cambio climatico, agricultura y comercio) sean acordes con los ODM.

El “Programa para el Cambio” introduce innovaciones en los sistemas de fi-
nanciacion, tratando de combinar prestamos y subvenciones con el objetivo de
incrementar la eficacia de la ayuda europea, y adquiere compromisos para que las
politicas de la Uniéon de cambio climatico, agricultura y comercio sean mas acor-
des con los objetivos de Desarrollo. En la medida que va cambiando el contexto
internacional y los debates en NNUU, la UE va modulando su politica de desarro-
llo y cooperacion internacional.

A pesar de estas reformas y mejoras, la cooperacion de la UE dista mucho de ser percibida
como una unica politica. Desde el exterior, la percepcion sigue siendo que, por un lado, esta
la AOD de las instituciones de Bruselas y, por otro, las 28 cooperaciones de sus EEMM (para
ser mas exactos, la AOD de 18 EEMM de la UE, que a su vez son miembros del Comité de
Ayuda al Desarrollo de la OCDE —CAD/OCDE-?).

Los EEMM prefieren seguir controlando sus propios fondos y apostar por un modelo
de cooperacion condicionado a sus intereses geoecondmicos y comerciales. La AOD sigue
instrumentalizada y subordinada a los intereses comerciales y a las relaciones exteriores de
la Union y de sus EEMM. Y los actores no centrales de la cooperacion (ONGD, autoridades
regionales y locales...) apenas participan de la politica impulsada por las instituciones euro-
peas (Alberdi 2010b; Alberdi 2011Db).

En definitiva, el enfoque de la UE resulta inadecuado ante la realidad de un mundo
interdependiente donde la pobreza y la desigualdad es el resultado, en parte, de unas re-
glas del juego globales que son injustas para un gran nimero de paises y sectores de la
sociedad.

3 Alemania, Austria, Bélgica, Dinamarca, Espana, Finlandia, Francia, Grecia, Irlanda, Italia, Luxemburgo, Paises Bajos,
Polonia, Portugal, Reino Unido, Republica Checa, Republica Eslovaca y Suecia son EEMM de la Unidn, que a su vez
son miembros del CAD/OCDE. La UE, a pesar de ser un organismo supranacional, es también miembro de este Comi-
té de la OCDE. Este CAD es el principal foro internacional de paises proveedores de cooperacion al desarrollo, donde
se hace seguimiento de los flujos de financiacion al desarrollo, y se diseflan y evaltan las politicas de cooperacion y
las buenas practicas que contribuyen a la arquitectura global de la AOD. En consecuencia, las pautas del CAD/OCDE
son guias referenciales en el disefio de la politica de cooperacion de la UE.
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1.3.El papel de la UE en la nueva Agenda 2030 para el desarrollo sostenible

Tras la Declaracion del Milenio en el afio 2000 se inaugura una etapa de consenso
entre los principales actores para articularse conjuntamente ante la erradicacion de la
pobreza y la eficacia de la AOD. Vencidos los 15 afios de los ODM, quedan por delan-
te otros tantos para tratar de cumplir la agenda de los nuevos Objetivos de Desarrollo
Sostenible (ODS).

1.3.1. De los ODM a los ODS:

Las valoraciones de los resultados de la agenda de los ODM vy la eficacia de la AOD
son muy diversas. Por lo general, NNUU y los gobiernos de los Estados que la componen
han valorado positivamente los resultados, aun reconociendo que queda mucho camino por
recorrer. Por el contrario, los balances de las organizaciones de la sociedad civil son mas
matizados y criticos.

Las principales coordinadoras y coaliciones de organizaciones europeas (Concorde,
Beyond2015...) valoran positivamente algunos avances en la erradicacion de la pobreza, la
universalizacion de la ensefianza primaria, la igualdad de género y empoderamiento de las
mujeres, la reduccion de la mortalidad infantil, la mejora de la salud materna, y el combate
contra el VIH/SIDA, el paludismo y otras enfermedades, aunque se advierte de la insuficien-
cia en el cumplimiento de los objetivos marcados, particularmente en el caso del continente
africano. Los ODM han servido para movilizar gobiernos y sociedades a favor de estas
prioridades en la lucha contra la pobreza, y para establecer unos sistemas de medicioén que
permiten detectar los avances y los retrocesos en la lucha contra la pobreza.

Las criticas principales han subrayado que los ODM no fijaron metas de redistribucion
o de combate a las desigualdades, que construyeron sus objetivos en base a categorias y cri-
terios de pobreza absoluta y no relativa, y que la agenda econdmica, financiera y comercial
de los paises hegemonicos ha relativizado el efecto positivo de estos ocho objetivos fijados
en el afio 2000. La falta de concrecion en la coherencia de politicas y los escasos avances
en los ODM, particularmente en objetivo octavo de fomentar una alianza mundial para el
desarrollo, son sus principales reproches.

Las numerosas conferencias y encuentros de alto nivel sobre la lucha contra la pobreza,
la financiacion del desarrollo y la sostenibilidad, han ido tejiendo un nuevo sistema de gober-
nanza global, que da cabida a las grandes empresas transnacionales a través de las Alianzas
Publico-Privadas (APP). Desde el CAD/OCDE y de la UE se insiste en las APP y el papel
del sector privado como agente de desarrollo, como una férmula para incrementar la financia-
cion al desarrollo y cerrar la brecha cada vez mayor entre inversion y finanzas. En la nueva
agenda post-2015, aquella alianza global que se recogi6 en el octavo objetivo del Milenio
parece que comienza a articularse, aunque lo cuestionable es si sus acciones y propuestas
son realmente beneficiosas para el desarrollo, los derechos humanos y la consecucion de los
ODM (Economistas Sin Fronteras, 2014).

Los ODS que entran en vigor en el 2016, retoman los ODM con la intencion de alcanzar lo
no conseguido, e incorporan la respuesta mundial al cambio climatico recogida en la Agenda
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Objetivos de desarrollo sostenible

Objetivo 1. Poner fin a la pobreza en todas sus formas y en todo el mundo
Objetivo 2. Poner fin al hambre, lograr la seguridad alimentaria y la mejora
de la nutricién y promover la agricultura sostenible

Objetivo 3. Garantizar una vida sana y promover el bienestar de todos a todas
las edades

Objetivo 4. Garantizar una educacion inclusiva y equitativa de calidad y pro-
mover oportunidades de aprendizaje permanente para todos

Objetivo 5. Lograr la igualdad de género y empoderar a todas las mujeres y
las nifias

Objetivo 6. Garantizar la disponibilidad y la gestion sostenible del agua y el
saneamiento para todos

Objetivo 7. Garantizar el acceso a una energia asequible, fiable, sostenible y
moderna para todos

Objetivo 8. Promover el crecimiento econémico sostenido, inclusivo y soste-
nible, el empleo pleno y productivo y el trabajo decente para todos

Objetivo 9. Construir infraestructuras resilientes, promover la industrializacién
inclusiva y sostenible y fomentar la innovacioén

Objetivo 10. Reducir la desigualdad en los paises y entre ellos

Objetivo 11. Lograr que las ciudades y los asentamientos humanos sean inclu-
sivos, seguros, resilientes y sostenibles

Objetivo 12. Garantizar modalidades de consumo y produccion sostenibles
Objetivo 13. Adoptar medidas urgentes para combatir el cambio climatico y
sus efectos™

Objetivo 14. Conservar y utilizar sosteniblemente los océanos, los mares y los
recursos marinos para el desarrollo sostenible

Objetivo 15. Proteger, restablecer y promover el uso sostenible de los eco-
sistemas terrestres, gestionar sosteniblemente los bosques, luchar contra la
desertificacion, detener e invertir la degradacion de las tierras y detener la
pérdida de biodiversidad

Objetivo 16. Promover sociedades pacificas e inclusivas para el desarrollo
sostenible, facilitar el acceso a la justicia para todos y construir a todos los
niveles instituciones eficaces e inclusivas que rindan cuentas

Objetivo 17. Fortalecer los medios de implementacion y revitalizar la Alianza
Mundial para el Desarrollo Sostenible

* Reconociendo que la Convencion Marco de las Naciones Unidas sobre el Cambio Climatico es
el principal foro intergubernamental internacional para negociar la respuesta mundial al cambio
climatico.

Fuente: NNUU (2015) Transformar nuestro mundo: la agenda 2030 para el Desarrollo Sostenible
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de Desarrollo Sostenible de Rio, y los compromisos adquiridos en la ultima Conferencia de
las Partes de Paris (COP 21 Paris).

Para los siguientes tres lustros, NNUU aspira a tener particular incidencia en aquellos
paises donde menos avances se han producido en la lucha contra la pobreza, para lo cual ha
comenzado a configurar una serie de marcos estratégicos regionales y subregionales. Esta
nueva agenda se apoya en una alianza mundial reformulada, y contempla los medios de im-
plementacion necesarios para cumplir con las metas y objetivos (Agenda de Accion de Addis
Abeba de la Tercera Conferencia Internacional sobre la Financiacion para el Desarrollo). El
documento final que recoge esta agenda 2030 para el Desarrollo Sostenible (Agenda 2030
para el DS)* insiste en que cada pais es el principal responsable de su propio desarrollo
econdmico y social, y que sus politicas plblicas y la movilizacion y utilizacion eficaz de los
recursos nacionales son su principal activo.

Ademas de los paises menos avanzados, esta alianza mundial estard compuesta por las
empresas privadas y sus inversiones, y por los paises mas desarrollados que deberan potenciar
politicas comerciales, de financiacion de la deuda y fomento cientifico y tecnologico orien-
tadas a la reduccion de la pobreza y el crecimiento inclusivo. Con esta finalidad, y tal como
se hizo en la agenda de los ODM, se establece un sistema de seguimiento y examen de los
avances en los objetivos a nivel nacional, regional y mundial que sera de caracter voluntario.

Sin embargo, esta nueva alianza global que se quiere conseguir no tiene visos de ir mucho
mas alla de la que se defini6 en el afio 2000. No propone un paradigma de desarrollo que esta-
blezca un modelo econdmico equitativo y sostenible, ni una narrativa muy diferente a la de la
erradicacion de la pobreza y la eficacia de la ayuda de los ODM. En otras palabras, la nueva
Agenda 2030 no identifica los retos del desarrollo que hay que enfrentar colectivamente, ya
que sigue anclada en enfoques y definiciones parciales de la justicia, los derechos humanos,
la pobreza, el bienestar y el desarrollo. Las nuevas agendas de Addis Abeba, Nueva York y
Paris apuestan por unas politicas ambientales y de lucha contra la pobreza mas eficaces, pero
no plantean la necesidad de reformar el modelo hegemonico de desarrollo, y hacer frente a
las desigualdades.

1.3.2. Las cifras de la cooperacion europea y su compromiso con los ODM:

Al igual que el resto de actores de la cooperacion, durante estos Ultimos afos, la
Unidén y sus EEMM han estado trabajando en este marco de las NNUUS para acordar la
nueva Agenda de Accidn sobre la Financiacion para el Desarrollo de Addis Abeba (julio

Ver: Proyecto de resolucion de la Asamblea General “Transformar nuestro mundo: la Agenda 2030 para el Desarrollo
Sostenible” A/70/L.1 (18 de septiembre de 2015), disponible en: undocs.org/a/70/L.1

> La UE no ha participado directamente en la elaboracion de los informes preparatorios de NNUU, aunque sus apor-
taciones se han realizado en los diferentes espacios y reuniones internacionales donde se han puesto en comun estos
documentos. Estos espacios son: el Equipo de Trabajo de NNUU sobre el Post-2015 que elabord El Futuro que Quere-
mos para Todos. Informe para el Secretario General (2012); y Un millén de voces: el mundo que queremos. Un futuro
sostenible para todas y todos (2013); y Grupo de Alto Nivel de Personas Eminentes sobre la Agenda de Desarrollo
Post-2015 que elabor6 el documento Erradicar la pobreza y transformar las economias a través del Desarrollo Sos-
tenible (2013).
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2015), la Agenda 2030 para el Desarrollo Sostenible con sus 17 ODS y sus 169 metas
(septiembre 2015) y en la XXI Conferencia sobre Cambio Climatico (COP 21 Paris,
diciembre 2015).

En esta breve descripcion del papel de la UE en la agenda del milenio se subrayaran los
aspectos cualitativos frente a los cuantitativos, sin que con ello se pretenda restar importancia
a estos ultimos. Sobre los esfuerzos financieros de la UE para avanzar en los ODM, simple-
mente destacar unas pocas ideas:

i.  Segun la UE, desde el inicio de este milenio, se han producido avances en la conse-
cucion de los ODM y en los principales datos de la financiacion para el desarrollo6.
La UE y sus EEMM suministran mas de la mitad de la AOD mundial y mas de 2/3
partes de las donaciones. A pesar de este dato positivo, hay que subrayar que la
AOD de la UE en el afio 2015, es aproximadamente el 0.44% de la RNB, lejos de
alcanzar el 0.7% al que se comprometi6 en el Consenso Europeo del 2006. Es decir,
la UE en 2014 destind 56.147 millones, cuando tenia que haber destinado 98.883
millones de euros.

Fuente: EU Accountability Report on Financing for Development (2015)

¢ Entre los documentos preparatorios mas relevantes elaborados por la Comision para esta nueva Agenda Global se
destacan dos: La contribucion de la UE a los Objetivos del Desarrollo del Milenio (2013) y el 2014 Annual Report on
the European Union's Development and external assistance policies and their implentation in 2013 (2014).
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En el caso de la cooperacion espafiola este incumplimiento de los compromisos
con la AOD es mas alarmante, en tanto que en el 2014 ha destinado 1.427 millones
(014% RNB), cuando se habia comprometido a destinar unos 7.167 millones de euros
para el 2015 (OECD, 2015).

ii. Africa durante estos wiltimos afios ha sido el principal receptor de esta AOD, aproxi-
madamente con el 40% del total, no obstante, este continente es el que ha mostrado
peores balances en la consecucion de los ODM. La UE es consciente de que los
avances hacia los ODM no han ido parejos en todas las regiones del mundo y que
los objetivos no se han alcanzado.

iii. Otro dato resefiable es que las instituciones de la Union, con la Comision a la cabeza,
gestionan directamente un 20% del total de la AOD europea, mientras que los Estados
miembros gestionan el 80% restante, lo que viene a confirmar que hay mucho camino
que recorrer hacia la consecucion de una politica comtin de desarrollo y cooperacion
de la Unién. No obstante, la coordinacion en el &mbito de la cooperacion al desarrollo
entre las instituciones de la Union y los EEMM va trabajandose, y prueba de ello es
que la UE, a través de sus Estados, ha participado en el Grupo de Trabajo Abierto
(GTA) sobre los ODS de NNUU cuya mision principal era concretar esos objetivos 7.

1.3.3. La Comision Europeay su propuesta de “una vida digna para todos” y los Informes
de Desarrollo:

Dejando a un lado este analisis mas cuantitativo, a continuacion se analizan los conte-
nidos de las principales comunicaciones de la Comision relacionadas con la nueva Agenda.
En concreto se analizan la COM (2013) 92 final Una vida digna para todos: Acabar con la
pobreza y dar al mundo un futuro sostenible; la COM (2014) 335 final Una vida digna para
todos: de la vision a la accion colectiva; y la COM (2015) 44 final Una asociacion mundial
para erradicar la pobreza e impulsar el desarrollo sostenible después de 2015

La UE ha estado tratando de influir para que la agenda de los ODS dejara atras la idea
de que la AOD contribuye a la resolucion de la pobreza de los paises que no son capaces de
afrontarla, y ha venido apostando por concretar avances en la construccion de un paradigma
que revisara el modelo econémico a nivel local y global, y que tuviera en el punto de mira la
equidad y la sostenibilidad. Al menos, esta es la teoria que se puede encontrar en la prolifica
produccién de documentos que abordan estos debates.

Algunos de estos documentos mas significativos de la UE en el proceso de definicion de
la agenda post-2015 se han centrado en la forma de entender la vision de sus relaciones con
el orden global. Ademas de subrayar los logros y los obstaculos de los ODM, estas comuni-

7 Aunque la UE es observadora en NNUU desde la década de los 70, es tras las reformas del Tratado de Lisboa y la
resolucion de la Asamblea General de las NNUU 2011 (Resolucién A/65/L.64/Rev.1.) que la Presidencia del Consejo
Europeo puede participar en las Asambleas de Naciones Unidas, y que las instituciones de la Unioén pueden participar
en los Grupos de Trabajo en nombre de sus EEMM.
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caciones de la Comision destacan dos cuestiones: por un lado, los resultados y compromisos
de Rio + 20 y su estrategia general Europa 2020 para un crecimiento inteligente, integrador
y sostenible; y, por otro lado, apuntan a que la asociacion mundial para erradicar la pobre-
za e impulsar el desarrollo sostenible que se construya, deberia inspirarse en valores mas
transformadores y solidarios, y disponer de los medios, elementos y sistemas de rendicion
de cuentas necesarios.

Desde la Unidn se viene insistiendo en la necesidad de fijar objetivos generales y especifi-
cos para todos los paises, cuyos progresos puedan ser revisados de manera efectiva, teniendo
en cuenta los diferentes contextos y circunstancias nacionales. Ademas, se ha subrayado la
conveniencia de incorporar cuestiones de interés mundial que no se trataban suficientemente
en los ODM, como el trabajo digno, el crecimiento sostenible e inclusivo, el consumo y la
produccioén sostenibles, la biodiversidad, la degradacion de los suelos y la proteccion de los
mares y océanos.

Ademads de una vision mas multidimensional de la pobreza, como novedad, las institu-
ciones europeas han recomendado fijar objetivos para reducir las desigualdades, y garantizar
que los grupos mas marginados se beneficien por igual del crecimiento de la renta nacional
y no sean discriminados en el acceso a la prestacion de servicios y en la vida econdémica.
También se han hecho otras muchas aportaciones a la definicion de posibles objetivos rela-
cionados con la erradicacion de la pobreza y el desarrollo sostenible?®, en el convencimiento
de que la Unidn estaba obligada moralmente a hacer contribuciones coherentes y coordinadas
para consolidar una nueva alianza mundial que trabajara por los ODS. La promocién de la
coherencia de politicas y la movilizacion de la accion europea a todos los niveles y por todos
los paises, incluida la interaccion con el sector privado, la sociedad civil y los centros de
conocimiento, son otras de sus principales propuestas.

La contribucion a la nueva Agenda no se ha limitado a estos documentos oficiales, ya
que la Comision Europea ha encargado varios informes a diferentes agencias de coopera-
cion e institutos de investigacion independientes (ODI, ECDPM y GDI/DIE) que también
han contribuido a la definicion de los nuevos ODS post-2015 y a la nueva agenda de finan-
ciacion del desarrollo. En estos informes’, se sugiere tomar como referencia la Declaracion

8 En concreto, en la COM (2014) 335 se desarrollan objetivos generales y tematicos con la intencion de orientar
los debates para la confeccion de la Agenda 2030. Se puede comprobar que los 17 ODS coinciden en buena me-
dida con los objetivos de la UE para la erradicacion de la pobreza (en ambitos relacionados con la desigualdad,
la salud, la educacion, el agua y el saneamiento, la igualdad de género y empoderamiento de la mujer, el empleo
pleno, productivo y trabajo digno, los derechos humanos, la gobernanza y el estado de derecho y las sociedades
pacificas) y para avanzar en el DS (seguridad alimentaria, nutricion y agricultura sostenible, la energia soste-
nible, el crecimiento integrador y sostenible, las ciudades y asentamientos humanos sostenibles, el consumo y
la produccion, los océanos y mares, la biodiversidad y silvicultura, y la degradacion de los suelos, incluidas la
desertizacion y la sequia).

° Entre ellos caben destacar los Informes Europeos sobre el Desarrollo (2009; 2010; 2011-12; 2013; y 2015). Destacan
los dos ultimos elaborados por ODI, ECDPM y DIE con contribuciones a la definicion de los nuevos ODS post-2015
y de un nuevo enfoque para la financiacion del Desarrollo. Esos mismos institutos, con la participacion afadida de un
think tank espafiol, han elaborado un estudio independiente (ODI, GDI/DIE, FRIDE, ECDPM, 2014) que ha ejercido
una notable influencia en la COM (2014) 335 de la Comision. Este estudio subraya la importancia de una perspectiva
global en la elaboracién de las politicas europeas y en su coherencia.
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del Milenio, aunque con una vision y objetivos mas amplios que los adoptados por la
agenda de los ODM vy la eficacia de la AOD, incluyendo la pobreza relativa y las desigual-
dades persistentes.

Se aconseja a las autoridades europeas continuar profundizando en un apropiado
sistema de financiacion del desarrollo y en unos acuerdos de comercio e inversiones
mas justos. Se sugiere incorporar en la agenda europea y mundial otras cuestiones mas
novedosas como la migracion laboral y sus regimenes de gestion, el apoyo a las politi-
cas fiscales de los paises en desarrollo y la puesta en marcha de unos acuerdos vinculan-
tes en materia de cambio climatico. En definitiva, avanzar en la coherencia de politicas
(comercial, financiera, medio ambiental, agricola, asistencia democréatica, derechos hu-
manos, construccion de paz y cooperacion al desarrollo) para fortalecer el liderazgo de
la UE, y hacer frente a los retos mundiales que plantea la economia mundial, la paz y
seguridad, la sostenibilidad medio ambiental, la democracia y los derechos humanos, y
la pobreza y la desigualdad.

Comparando con lo acontecido en la gestacion de la Declaracion del Milenio y los ODM
en el afio 2000, la UE ha tratado de tener un papel mas relevante en las negociaciones de
esta nueva politica publica global sobre los ODS y su financiacion. La UE se compromete
a seguir incrementando la AOD y su eficacia, y a avanzar en la coherencia de sus politicas
(seguridad, comercio, inversiones, migraciones, agricola, AOD...). Con este papel mas activo
en su compromiso por un mundo mas justo, las instituciones de la Union pretenden acercar
a la ciudadania el proyecto europeo, y poner fin a un periodo en el cual su proyecto politico
ha estado muy centrado en los asuntos internos.

Ante la necesidad de cambiar los procesos actuales de desigualdad, la UE ha pro-
puesto un enfoque de lucha contra la pobreza mas inclusivo, basado en la creacioén de
empleo y compatible con el DS. Para ello, resulta necesario ir mas alla del discurso de
la eficacia de la AOD de la ultima década, y que se planteen otros retos como la cohe-
rencia de politicas o nuevas férmulas para la financiacion, como las alianzas publico-
privadas y la potenciacion de los sistemas fiscales nacionales y de entornos favorables
para unas inversiones extranjeras, suficientemente responsables con los procesos de de-
sarrollo de estos paises.

Sin embargo, como se ha mencionado, el analisis de estas comunicaciones de la Comision,
mas que un cuestionamiento y una reforma profunda de las injusticias del actual modelo de
desarrollo mundial, dejan entrever que el posicionamiento europeo sigue moviéndose en los
pardmetros de la eficacia de las politicas de desarrollo sin identificar y abordar otros temas
centrales, como la revision de los contenidos del concepto occidental de bienestar o desarrollo,
u otros debates sobre los bienes publicos y la justicia global (Dubois, 2015).

1.4.Insuficientes avances en la coherencia de politicas para el desarrollo:
La coherencia de politicas para el desarrollo (CPD) no es un tema nuevo en la UE. En

la practica, este concepto de CPD se incorpora en los debates de la Union a partir del 2005,
aunque con anterioridad, ya estaba ya presente en los tratados.
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1.4.1. La CPD en los Tratados de la Union:

La consecucion del objetivo del mercado comin provocé una politica comercial unificada
hacia el exterior que ha tenido notable influencia en las relaciones comerciales con los paises
ACP y otros socios de la UE. Entre el Tratado de Maastricht (1992) y el Tratado de Lisboa
(2009) se han producido modestos avances en la PESC, y se ha profundizado notablemente
en el resto de areas relacionadas con la accion exterior (cooperacion al desarrollo, accién
humanitaria, inmigracion, agricultura, pesca, medioambiente, cambio climatico, energia...).
Las decisiones que se toman en estos &mbitos competenciales compartidos entre la Unién y
los EEMM tienen una creciente influencia en el desarrollo de sus paises socios.

El Tratado de Maastricht (1992) incluy6 la preocupacion de las instituciones comunitarias
por tener en cuenta los objetivos de desarrollo de todas sus politicas que pudieran afectar a
los paises en Desarrollo (art. 130 V). El articulo 208 del TFUE (Tratado de Lisboa, 2009)
extiende estos objetivos a las instituciones de la Union y a los EEMM. Este compromiso
politico también se ha recogido en los principales acuerdos de asociacion y en los documentos
estratégicos de la AOD europea. El dialogo politico y las clausulas democraticas y de dere-
chos humanos en los acuerdos de cooperacion, son una primera experiencia de coherencia
entre las politicas comerciales y las politicas de desarrollo y promocion de la democracia y
los derechos humanos en terceros paises.

El Acuerdo de Lomé de 1995 (art. 2 y 96), su sucesor Acuerdo de Cotonou UE-ACP (art.
8,9, 10, 19, 33 y 96) y otros acuerdos posteriores con otros paises socios, han previsto la
suspension de preferencias comerciales y AOD en caso de violaciones sistematicas y severas
de los derechos humanos. Ademas, el articulo 12 del Acuerdo de Cotonou (2000) establece
mecanismos para que las medidas de otras politicas comunitarias que pudieran afectar a estos
socios preferenciales de la Union, les fueran previamente consultadas.

Estas clausulas, que se consideraron instrumentos que iban a permitir avanzar en la demo-
cratizacion y en los derechos humanos de los paises en desarrollo, han estado sobrevaloradas,
y han sido muy criticadas por la escasa formulacion de sus contenidos y objetivos, la falta de
efectividad y transparencia en su aplicacion (dobles raseros), la ausencia de reciprocidad y
su caracter paternalista (Alberdi, 2011a). Esta por ver cuél va a ser el efecto de las clausulas
para promover el DS que la UE pretende incorporar en la nueva generacion de acuerdos
comerciales y de inversion que esta preparando.

25 afios después de la caida del muro de Berlin, los compromisos europeos con los proble-
mas globales y con los intereses comunes de los paises empobrecidos, son poco congruentes
con el proyecto europeo de integracion econdémica y con los efectos de sus politicas en el
desarrollo y la financiacion de los paises socios.

1.4.2. La evolucion de la CPD en la ultima década:

Tras las conclusiones del Consejo Europeo (2005) que revisaba la contribucion de la
Unidn a los ODM, y tras la aprobacion del denominado “Consenso Europeo” (2006), se in-
troduce en la UE formalmente el concepto de Coherencia Politica para el Desarrollo (CPD)
y el compromiso de hacer seguimiento a una docena de politicas sectoriales a través de un
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informe bianual'®. El “Programa para el Cambio”(2011) corroboré este compromiso de mayor
coordinacion y reduccion de las incongruencias entre las politicas de la Unidn, la politica
comunitaria de desarrollo y cooperacion, y las estrategias de desarrollo de sus paises socios,
con el fin de que se generaran sinergias que beneficiarian a estos ultimos. En estos ultimos
afios, las autoridades europeas y los EEMM estan organizado un esquema institucional y
juridico para avanzar en este ambito de la CPD (CONGD-Espafia, 2010; Concord, 2011;
Concord 2013).

La evaluacion de los EEMM esté siendo objeto de seguimiento por la OCDE, a través de
las revisiones de pares (OECD peer reviews, 2013 y 2015). Las declaraciones ministeriales
(2002;2008;2010,2012 y 2014) de la OCDE en materia de CPD han fijado los compromisos
de una buena parte de los EEMM que pertenecen a este organismo y, en consecuencia, estan
determinando la posicion de la UE en esta materia (OECD, 2008; OECD 2012). La OCDE
es el organismo internacional que mas esta trabajando la coherencia de politicas para el DS
del nuevo marco post-2015 (OECD 2014)"!, y en tanto que buena parte de los paises de la UE
forman parte de este organismo, las instituciones de la Union estan esforzandose por cumplir
con los compromisos adquiridos por sus EEMM.

Desde 2013, cuando los jefes de Estado y de Gobierno se retinen en el Consejo Europeo,
en sus conclusiones, estan subrayando la CPD como elemento central en la Agenda 20302,
La Comision y el SEAE estan asistiendo a la Alta Representante para Asuntos Exteriores y
Politica de Seguridad (a su vez vicepresidenta de la Comision) en su trabajo de introducir
la CPD transversalmente en la accion exterior de la UE. Desde el 2013, la actividad de la
Comisién en este ambito se ha intensificado a través de las sucesivas comunicaciones que
se han mencionado antes.

En el afio 2009, el Consejo de Ministros de Asuntos Exteriores de la Unién incluyd
de forma regular la CPD en la agenda politica de su Grupo de Trabajo de Cooperacion al
Desarrollo (CODEV) y del COREPER. Y el Parlamento Europeo estd apoyando firmemente
estos esfuerzos, como asi se recoge en la resolucion de 13 de marzo sobre el informe CPD
del 2013 (2013/2058-INI-).

10 En el sitio: https://ec.europa.eu/europeaid/policies/coherencia-de-las-politicas-en-favor-del-desarrollo_es pueden
consultarse los Informes de la UE sobre la Coherencia de las Politicas a favor del Desarrollo (2007, 2009, 2011, 2013)
y las Conclusiones del Consejo sobre esta cuestion. Se puede encontrar un avance del Informe 2015 en el documento
de trabajo de la Comision SWD (2015) 159 final
! La OCDE esta desarrollando un marco de coherencia de politicas en 5 niveles que son complementarios entre ellos:
1) coherencia entre objetivos globales y contextos nacionales; 2) coherencia entre los procesos y agendas internacio-
nales; 3) coherencia entre las politicas economicas, sociales y medio ambientales; 4) coherencia entre las diferentes
fuentes de financiacion; y 5) coherencia entre las acciones diversas emprendidas por multiples actores y agentes. Des-
tacar que en su Encuentro Ministerial de 2014 se insiste en la necesidad de concretar la CPD (particularmente en los
ambitos de la seguridad alimentaria global, los flujos financieros ilicitos y el crecimiento verde), incrementar la coor-
dinacion internacional, generar sinergias con otros actores del desarrollo mas alla de los donantes, poner el foco en
la intersectorialidad y convencer de la importancia de la CPD en la busqueda de soluciones comunes (OECD, 2014).
También esta desarrollando una serie de recursos (guias, instrumentos, publicaciones, plataforma on line, sistemas de
evaluacion...) para que sus Estados puedan avanzar en coherencia de politicas. Ver: http://www.oecd.org/pcd/.
Council Conclusions, Brussels, 25 june 2013, 11559/13:The Overarching Post 2015 Agenda; Council Conclusion,
Brussels, 16 December 2014 16827/14: A transformative post-2015 agenda; Council Conclusions, Brussels, 26 May
2015 9241/15: A New Global Partnership for Poverty Eradication and Sustainable Development after 2015
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El primer informe sobre CPD que se llev6 al Parlamento Europeo (2011) optd por priorizar
cinco ambitos (comercio y finanzas; cambio climético; seguridad alimentaria; migraciones; y
seguridad) frente a las doce politicas sectoriales que se analizaban inicialmente, y por acordar
un programa de trabajo que ha sido revisado en los informes sobre CPD de 2013 y 2015.

1.4.3. Las ultimas evaluaciones de la CPD de la UE:

La COM (2014) 335, los ultimos informes CPD 2013 y 2015 elaborados por la Comision,
y el Informe Europeo sobre el Desarrollo 2013 encargado por esta institucion a ECDPM, ODI,
y DIE que se han comentado anteriormente, son los documentos donde se pueden encontrar
los primeros diagnosticos serios sobre las in/coherencias de las politicas para el desarrollo
de la Uniodn y los esfuerzos por incluir la CPD en la agenda Post-2015.

Los informes sobre CPD 2013 y 2015 elaborados por la propia Comision destacan las
mejoras en la organizacion institucional de la propia Union en torno a la coherencia de poli-
ticas, y los avances en los informes nacionales, en los sistemas de medicion y evaluacion, en
la investigacion y conocimiento de las politicas sectoriales y en la identificacion de buenas
practicas. Conscientes que se puede hacer mas por mejorar la coordinacion, los métodos de
trabajo y hacer evaluaciones mas sistemadticas, valoran positivamente los pasos dados en
las cinco areas analizadas, aunque advierten de la necesidad de ir mas alla de la AOD y de
avanzar en una alianza global. En el Gltimo informe destacan la importancia de profundizar
en la CPD para que, tanto a nivel nacional como internacional, se vayan alcanzado los ODS
de la nueva agenda.

Los informes independientes de ECDPM, ODI y GDI/DIE (2013 y 2015), ademas de
ampliar los objetivos “mas alld de los ODM” y de ampliar los instrumentos “mds alla de la
AOD” insisten en dotar a la UE de un papel mas relevante en las negociaciones para fijar una
politica publica sobre los objetivos globales, avanzar en la coherencia de politicas, y profun-
dizar en un sistema de financiacion apropiado, que ademas de la AOD y los prestamos, tenga
cdmo ejes centrales las politicas fiscales nacionales, y la transparencia y buena gobernanza
de las inversiones extranjeras directas. En los parrafos siguientes se analizan estos informes
y algunas ideas relevantes para este trabajo:

i.  El informe Europeo sobre el Desarrollo 2013 “Post-2015: Accion Mundial para un
futuro incluyente y sostenible’ hace propuestas concretas de mecanismos innovadores
para financiar el desarrollo13, anima a cumplir con los compromisos de la AOD y el
refuerzo de su eficacia, a potenciar unas politicas migratorias mas favorables para el
desarrollo de los paises del Sur, y a implicarse activamente en la Agenda 2030. Sefiala

13 Entre las herramientas de los mecanismos de financiacion innovadores se destacan, la potenciacion y nuevos derechos
especiales de giro, y una diversidad de nuevos impuestos: sobre las grandes fortunas; sobre las subastas dentro del
sistema europeo de comercio de derechos de emision; sobre las emisiones de carbono; sobre los billetes de avion y el
turismo; y sobre la revision certificada de emisiones. Cémo se ha demostrado en tiempos pasados, estas nuevas fuentes
de financiacion dificilmente llegan a materializarse por la oposicién que encuentran entre los diferentes actores de la
escena internacional.
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El papel de la UE en los flujos internacionales de dinero, bienes y personas
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Fuente: Informe Europeo sobre el Desarrollo 2013
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ii.

también que la UE tiene muchos retos en la eliminacion de barreras arancelarias,
negociacion de los EPA, potenciacion de la transparencia de las inversiones directas
y del control de los flujos de capital ilicitos, y en la coordinacion de las posiciones
de sus EEMM en la configuracién de la gobernanza mundial.

El informe independiente de 2014 (ODI, GDI/DIE, FRIDE, ECDPM) titulado
“Nuestro Interés Colectivo. Por qué los problemas de Europa necesitan soluciones
globales y los problemas globales necesitan de la accion europea’ insiste en la co-
herencia de politicas para hacer frente a los grandes desafios mundiales (econémicos,
medioambientales, securitarios, democraticos, de derechos humanos y de pobreza
y desigualdad). El informe ofrece recomendaciones y pautas concretas para ir me-
jorando las distintas politicas de la Unidn con la finalidad de fortalecer el liderazgo
de la UE en esta agenda global:

En politica comercial ofrecer mas facilidades a los paises menos avanzados, contro-
lar los efectos del TTIP en las economias emergentes y en los PVD y su congruencia
con la agenda 2030. Se insiste en evaluar mejor los efectos econdmicos, sociales
y medioambientales de los nuevos acuerdos.

En politica financiera, contribuir a la mejora de la gobernanza financiera interna-
cional, controlar los flujos ilicitos financieros en los PVD y dificultar su entrada
en la UE.

Para avanzar en el cambio climatico, el informe recomienda a las autoridades
europeas mejorar su propio desempefio interno, implicarse mas en la busqueda de
un acuerdo mundial y trabajar conjuntamente con las economias emergentes y los
PVD para la transicion hacia un DS.

El informe insiste en mejorar el papel de la UE y en renovar el enfoque de pre-
vencion y llevar a la practica los instrumentos de alerta temprana y analisis de
conflictos, en tanto que tiene ventajas comparativas frente a otros actores en materia
de paz y seguridad. La UE y sus EEMM disponen de infinidad de herramientas
econdmicas, comerciales, financieras, de AOD... para poder influir en las partes
involucradas en estos conflictos violentos

En el ambito del apoyo a la democracia y los derechos humanos se sugiere fortale-
cer el compromiso basado en el contexto local con un enfoque mas politizado que
maneje conceptos de democracia mas amplios y una condicionalidad mas realista y
adaptada a cada contexto. Otras recomendaciones son: la armonizacion de la accion
exterior con los objetivos de democracia, derechos humanos, igualdad de género y
empoderamiento de mujeres; apoyar a las sociedades civiles de los paises socios
con mas didlogo y mas medios para que puedan llevar a cabo sus iniciativas; y una
implicacién mas estratégica con las autoridades locales y en el fortalecimiento de
partidos politicos con valores democraticos.

En la lucha contra la pobreza y la desigualdad, el informe insiste en que la UE
debe promover una vision global basada en los valores de la justicia, proteccion
social y cohesion econdmica, social y territorial. Deberia compartir los elementos
positivos y las lecciones del modelo social europeo con las potencias emergentes,
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hacer analisis mas solidos sobre el cambio politico y las reformas a favor de los
pobres en los paises socios, mejorar la coordinacion con los EEMM en la AOD,
desarrollar nuevas estrategias con los paises de renta media que vayan dejando
de recibir AOD europea, y potenciar instrumentos que vinculen la pobreza con el
empleo.

iii. Finalmente, el Informe Europeo sobre el Desarrollo 2015 “Asociar la financiacion
y las politicas para aplicar una agenda de desarrollo transformadora después de
2015 insiste en la linea de concretar y conectar la financiacion y las politicas de
desarrollo. Insiste en potenciar las nuevas formulas de financiacién: 1) mejoras en
la recaudacion de ingresos fiscales nacionales; 2) utilizacion de la AOD de un modo
mas transformador y acceso a nuevos recursos de la ayuda de economias emergentes;
3) Promocion de un clima de inversion mas favorable y el uso complementario de
la financiacion y las politicas publicas; 4) e ir creando un sistema financiero estable
y global que promueva la accion colectiva y desarrolle un sistema de normas impo-
sitivas globales.

Para que este nuevo modelo de financiacion sea eficaz, habria que trabajar en la
mejora de las capacidades locales y nacionales, en nuevos disefios y aplicaciones de
las normas privadas que facilitan el uso de la financiacién, en marcos reguladores
mucho més claros, en mayores compromisos con la transparencia, informacion y
responsabilidad y, por supuesto, en la coherencia de politicas, tanto a nivel nacional,
como a nivel global.

Y estos recursos financieros, gestionados por una alianza mundial con una
vision mas transformadora del desarrollo, habria que centrarlos en las siguientes
areas: 1) mejora de la gobernanza local y sistemas fiscales; 2) incrementar la finan-
ciacion publica para la educacidn, la sanidad y la proteccion social que son basicas
para salvaguardar la inversion en capital humano; 3) combinaciéon de recursos
publicos y privados para la financiacion de infraestructuras y tecnologia verde; 4)
mas recursos globales y nacionales dedicados a la proteccion de la biodiversidad,
que tiene que ser considerada como un bien publico; y 5) incremento de recursos
dedicados al cumplimiento de unas reglas comerciales y financieras internaciona-
les mas justas y transparentes orientadas al desarrollo de los paises mas empobre-
cidos.

1.4.4. Conclusiones preliminares sobre la CPD de la UE:

La UE ha tratado de incorporar en sus propuestas algunas de las ideas y sugerencias de
estos informes independientes, sin embargo, no se puede obviar la superposicion de agendas
contradictorias en la Union. El compromiso con el desarrollo humano, la Agenda 2030 y
con la CPD no parece compatible con las politicas neoliberales de control presupuestario,
reduccion del déficit y estabilidad macroecondémica que la UE esta aplicando internamente
con el propoésito de generar el suficiente crecimiento econdmico para salir de la crisis eco-
némica actual (Millan, 2013).

XIV Premio Francisco Javier de Landaburu Universitas. EUROBASK. 39
ISBN: 978-84-608-5192-9



Jokin Alberdi Bidaguren

Los ODS son un ligero avance sobre el minimo de solidaridad que planteaban los ODM
entre las sociedades planetarias. Aunque no son suficientes. Desde algunos sectores de la
UE se ha tratado de construir una vision de una sociedad solidaria global, aunque en el seno
de la Unidén se imponen las visiones que apuestan por el actual modelo de globalizacion, y
por las politicas de ajuste estructural combinadas con unas pocas medidas de lucha contra
la pobreza. La UE, y las otras potencias, siguen rehuyendo de sus responsabilidades con los
paises empobrecidos, y apostando por un modelo de solidaridad débil, funcional, por una
formulacion moderna de la caridad, que apenas es capaz de poner en marcha unos pocos
mecanismos para la correccion de determinadas situaciones (Dubois, 2010; Dubois, 2015).

Siguiendo con este analisis critico y con lo sefialado en la introduccién, en el apartado
siguiente, se analizaran los avances y los retrocesos en coherencia de politicas para el desa-
rrollo, en relacién a la nueva agenda internacional para el 2030 y a las luchas sociales del
movimiento campesino, ecologista y ciudadano contra la Politica Agricola Comun (PAC),
la politica de seguridad alimentaria, de inversion extranjera directa y de los acuerdos comer-
ciales de nueva generacion.

2. INCOMPATIBILIDADES ENTRE LAS POLITICAS COMERCIALES Y
FINANCIERAS DE LA UE Y LA AGENDA 2030:

De los cinco ambitos sobre coherencia de las politicas para el desarrollo que la Union esta
trabajando, esta publicacion se centra en dos: las politicas comerciales y financieras hacia ter-
ceros paises, y la agricola (PAC) y de seguridad alimentaria y sus efectos en los paises socios.

Otros ambitos (cambio climatico, migraciones y seguridad) atin siendo conscientes de su
relevancia, no seran objeto de estudio de este trabajo por razones de espacio. No se abordara
el andlisis de la lucha ecologista contra el cambio climatico, ni el movimiento de apoyo a
los derechos de las personas migrantes que cuestiona la “fortaleza” Europa y sus politicas.
Y tampoco se analizardn las protestas pacifistas e internacionalistas contra la hipocresia de
unos gobiernos europeos que, a la vez que aseguran fomentar la paz y acoger a las personas
refugiadas, alimentan conflictos en diferentes partes del mundo a través de la venta de armas
y la defensa de sus intereses geoestratégicos y los de las grandes corporaciones.

Tampoco se analizaran las conexiones entre el sistema alimentario actual y el cambio
climatico, y las consecuencias del la crisis climatica global que esta sufriendo particularmente
el campesinado de las zonas tropicales y subtropicales (Tokar, 2013).

Se ha optado por trabajar esos otros ambitos estratégicos, y abordar algunas de sus in-
terconexiones con la nueva agenda de la erradicacion de la pobreza y la consecucion de un
Desarrollo Sostenible. En primer lugar, se analizaran las politicas comerciales y de inversion
de la UE y sus consecuencias en el desarrollo de sus paises socios del Sur. Y en segundo
lugar, se analizara la PAC recientemente reformada y su impacto sobre el campesinado y la
seguridad alimentaria de los paises mas pobres.

La incoherencia de estas politicas de la Union que se aborda en las siguientes paginas,
no es mas que una muestra de la asimetria normativa (Hernandez, 2009) y la existencia de
dos narrativas sobre el desarrollo. La narrativa del Desarrollo Sostenible Inclusivo, la del
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Derecho Internacional de los derechos humanos, la de la agenda de los ODM/ODS vy su fi-
nanciacion, es una narrativa fragil, que no puede controlar la conformacién de un complejo
sistema institucional y de un entramado de leyes nacionales, contratos, convenios, tratados
y normas de comercio e inversiones que estan al servicio de las ETN. Al igual que el resto,
las politicas agricolas, comerciales y de inversion de los principales gobiernos nacionales e
instituciones multilaterales obedecen a esa otra narrativa del desarrollo neoliberal capitalista,
que otorga un gran poder politico, econdmico y juridico a las ETN, y que es incompatible
con esa otra narrativa solidaria (Hernandez, Gonzalez y Ramiro, 2014).

2.1.La politica comercial y de inversion de la UE en terceros paises:

Esta revision de las incoherencias politicas para el desarrollo comienza con la revision
de las politicas comerciales y financieras de la UE y sus contradicciones con la Agenda 2030.

2.1.1. El comercio, las inversiones y el desarrollo:

En esta era de la posguerra fria se acentiian los debates sobre el comercio y el desarrollo.
Por un lado, estan los partidarios de la liberalizacién comercial que sostienen que la supresion
de barreras protectoras a la produccion local y de subsidios e impuestos a la importacion,
ayudara a estimular a las empresas locales y a las inversiones extranjeras. Desde estas posi-
ciones, se defiende que el libre comercio va a ser capaz de generar economias dinamicas y
mas empleo, y que va a contribuir a producir la riqueza suficiente para cubrir las necesidades
basicas de salud y educacion, y para hacer frente a la lucha contra la pobreza y a los retos
del desarrollo sostenible.

Y por otro lado estan los posicionamientos que entienden que el comercio y las inversio-
nes extranjeras directas (IED) podrian contribuir al desarrollo y a la reduccién de la pobreza,
sin embargo, los acuerdos econdmicos, financieros y comerciales entre paises del Norte y
del Sur estan siendo utilizados para profundizar en un modelo neoliberal que beneficia a las
grandes corporaciones y excluye a las mayorias sociales de los PVD.

La UE no es ajena a estos debates. Desde la Union se promueven acuerdos econdmicos
con sus paises socios (principalmente paises ACP y de América Latina) para garantizar unas
relaciones privilegiadas en términos de comercio e inversiones. A pesar de la retdrica de su
discurso sobre el desarrollo, desde diferentes sectores académicos y sociales, se critica que
estos acuerdos tienen efectos socioecondémicos negativos. Por el contrario, las posiciones
que defienden el actual modelo de libre comercio, afirman que estos acuerdos son formulas
que facilitaran la integracion de los paises menos desarrollados en la economia internacional.

Estos debates tienen conexion con la Agenda 2030 que se esta analizando en esta inves-
tigacion. Los recientemente aprobados ODS y el modelo de financiacion del desarrollo no se
caracterizan por sus contenidos comerciales aunque, evidentemente, las relaciones comerciales
y su regulacion son un medio fundamental para cumplir con los ODS. Por el contrario, en
los foros de Addis Abeba y Nueva York, la inversion extranjera directa y otras corrientes
financieras han sido consideradas una de las principales herramientas para el combate de las
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desigualdades entre paises con las que cuenta la nueva alianza mundial. En este apartado, se
analizaran las politicas comerciales y de inversion de la UE en terceros paises y su relacion
con la Agenda de los ODS y el financiamiento para el desarrollo.

En primer lugar, a modo de contextualizacion, se rescataran algunas ideas sobre los efectos
de la politica comercial y de inversiones de la UE que han ido apareciendo a lo largo de este
trabajo. Posteriormente se subrayaran las incoherencias entre las politicas comerciales y de
inversiones y los compromisos europeos con la Agenda 2030. Mientras que, por un lado se
exige la apropiacion de los procesos de desarrollo por parte de los gobiernos y sociedades
del sur, por otro los acuerdos comerciales y de inversion de la UE les restan capacidades.
Finalmente, ante las injusticias que provoca este sistema de libre mercado, se presentaran las
reivindicaciones y propuestas que se estan articulando desde la sociedad europea organizada
y los movimientos sociales.

Antes de tratar las inconsistencias entre las politicas comerciales y de inversion de la
Unidn con las politicas de desarrollo hacia terceros paises, con el objeto de contextualizar
estos debates, se recuperaran algunas cuestiones que se han descrito en los apartados iniciales.
La evolucion histérica de la politica comercial de la UE y la paralisis de las negociaciones
sobre el comercio en la Ronda de Doha del 2001 son los puntos de partida para este analisis.

2.1.2. La evolucion de la politica comercial de la UE:

Anteriormente, se han explicado las principales caracteristicas y la evolucion historica
de los sistemas preferenciales comerciales no reciprocos de los acuerdos de Yaoundé y Lomé
y de otros acuerdos no ACP, asi como otros instrumentos de cooperacion.

Antes de la consecucion del mercado Unico, la CEE establecio relaciones comerciales y de
cooperacion privilegiadas con sus antiguas ex colonias. A cambio de ofrecer a los productos
de sus socios un acceso preferencial no reciproco a los mercados de los EEMM (régimen
SPG'), las autoridades comunitarias consiguieron que sus antiguas ex colonias importaran los
productos agricolas europeos subvencionados. Y, ademads, a través de los acuerdos de Yaoundé
y Lomé, los operadores econdmicos de la Unidn continuaron teniendo un acceso privilegiado
a las materias de los paises de ACP. Recordar que, en el caso de América Latina, los acuerdos
econdmicos y de cooperacion no se comenzaron a negociar hasta la década de los 90.

La materializacion del mercado tnico y el surgimiento de la UE tras el Tratado de
Maastricht en 1992, la firma del Tratado de Libre Comercio de América del Norte (NAFTA)
en 1994, y la creaciéon de la OMC en 1995 supusieron profundas reformas en el sistema
comercial mundial. En estos afios, se impulso fuertemente la liberalizacion de mercancias
y servicios, aunque productos agricolas y propiedad intelectual siguieron estando sujetos a
diferentes marcos de proteccion.

14 El Sistema de Preferencias Generalizadas (SPG) es un instrumentos comercial vinculado a la politica de AOD de la
Union, a través del cual se proporciona un acceso preferencial no reciproco al mercado de la UE de productos origina-
rios de sus antiguas ex colonias o paises socios a través de la exoneracion total o parcial de los derechos arancelarios.
En definitiva, se trata de una formula para generar ingresos adicionales a través de sus exportaciones que sirvan para
combatir la pobreza y/o promover el desarrollo.
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La OMC, en su impulso del libre comercio, restringi6 el trato preferencial no reciproco
a los Paises Menos Adelantados (PMA), lo que obligaba a la UE a modificar su politica
comercial previa sustentada en los SPG. La propuesta de reformulacion de las relaciones
comerciales y de AOD con sus socios consistio en proponer una nueva serie de acuerdos para
los paises ACP (EPA), para los paises de América Latina (AdA) y para los paises asiaticos
(FTA). Para los paises mas empobrecidos de estas regiones, considerados PMA, se credé un
régimen diferenciado.

En lo que respecta a los ACP, se sustituyd el Convenio de Lomé IV bis por el Acuerdo de
Cotonou (2000), que definia un nuevo marco de relaciones para el periodo 2000-2020, que
debid de entrar en vigor en el 2008. Los nuevos acuerdos de libre comercio promovidos por
la UE fueron puestos en cuestion por los socios de la UE, a pesar de que fueron presentados
como oportunidades en términos de construccién de mercados regionales e integracion en la
economia mundial, y como mecanismos para fortalecer los vinculos entre comercio, inver-
siones y AOD (Bilal y Rampa, 2006).

La gran mayoria de los paises en desarrollo entendian que esta nueva generacion de
partenariados con la UE les perjudicaba, por lo que prefirieron negociar la prolongacion de
los regimenes comerciales anteriores a Cotonou.

2.1.3. Los resultados limitados de la Ronda de Doha:

Estos paises y sectores sociales perjudicados que entendian que los nuevos acuerdos
implicaban obstaculos para acceder a los mercados de las potencias comerciales, exigieron
en la cumbre de Doha (2001) la retirada de subsidios a los productos europeos y norteame-
ricanos que invadian los mercados del Sur, y consiguieron fijar algunos limites a las reglas
comerciales que se pretendian imponer.

Algunos paises asiaticos y latinoamericanos, con el apoyo del movimiento anti-globa-
lizacion, consiguieron ralentizar y limitar las negociaciones de las cumbres ministeriales
de la OMC (Seattle, 1999; Doha 2001; y Cancun 2003). En la Conferencia Ministerial de
Hong Kong (2005), ante esta presion, la UE se comprometid a ir eliminando los subsidios
a las exportaciones para el 2013. Y como se vera en el posterior analisis de la PAC, la UE,
al igual que otras potencias, comenzaron a poner en marcha medidas para eliminar estas
subvenciones a sus productos.

Esta ralentizacion de las negociaciones, y la obligacion de ir reduciendo los subsidios,
llevo a la UE a negociar los nuevos acuerdos econémicos y comerciales (EPA, AdA'y FTA),
que, a su entender, eran compatibles con los compromisos adquiridos en la OMC. Su pre-
tension era incluir aquellos temas que habian quedado fuera de la ronda de negociaciones,
principalmente la politica de la competencia, las inversiones y las compras del sector publico
(los denominados asuntos OMC-plus y OMC-extra)'s.

15 Cémo sefialan Bidaurratzaga y Zabalo (2012), los EPA y los AdA se han utilizado para negociar con paises y grupos
regionales los temas relacionados con los servicios y la propiedad intelectual (los denominados asuntos OMC-Plus),
y las barreras técnicas, las cuestiones laborales y medioambientales, las contrataciones publicas, la competencia, las
inversiones (los denominados asuntos OMC-Extra) que no se podian negociar en el marco de la Ronda de Doha.
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En la medida que se iban recortando los subsidios a la produccion, la UE intentaba firmar
estos nuevos acuerdos, que no tenian otra finalidad que continuar incrementando los beneficios
de las principales empresas que operan desde el territorio de la Union.

Las negociaciones de la OMC se desbloquearon parcialmente cuando, en la IX Conferencia
de Ministros de Bali (2013), se alcanz6 el primer acuerdo global de esta Organizacion. Sin
embargo, el paquete de medidas de la agenda de desarrollo de Doha sobre el fomento al
acceso al mercado de los PMA y los paises en desarrollo sigue sin cumplirse y, por tanto, la
ronda de negociaciones continiia un tanto bloqueada.

2.2.Incoherencias entre la politica comercial e inversora y los compromisos europeos
en la Agenda 2030:

A continuacion se analizan las contradicciones comerciales e inversoras de la Union con
los ODS y la nueva agenda de financiacion para el desarrollo. Con este proposito se analiza
la nueva estrategia comercial de la UE, las negociaciones que se estan llevando con EEUU
para firmar un nuevo acuerdo comercial (TTIP) y la estrategia inversora de la Unién. En la
parte final de este apartado se contrastaran las claves de estas politicas con la Agenda 2030
para el DS.

2.2.1. Lainsolidaria nueva estrategia comercial de la UE:

En el 2006, la Comision Europea para favorecer la competitividad de la UE dentro de lo
acordado en la OMC, elabor6 una comunicacion titulada “Europa Global. Compitiendo en
el Mundo” -COM (2006) 567final- donde se disefié su agenda de comercio exterior. La UE
argumento que el modelo de relaciones comerciales de Lomé, ademas de no ser compatible
con los principios basicos de reciprocidad y no-discriminaciéon acordados en la OMC, no
reportaba ventajas al desarrollo de sus paises socios, por lo que se hacia necesario reformular
el sistema de preferencias no reciprocas y las ayudas al comercio.

A su entender, los nuevos acuerdos deberian servir para mejorar la competitividad de
las empresas europeas, para lo cual era necesario que sus socios abrieran sus mercados a los
servicios, a las compras gubernamentales y, especialmente, a los recursos naturales y mate-
rias primas. Ademas, con estos acuerdos, también se buscaba incrementar la proteccion de
la propiedad intelectual y de las inversiones europeas.

Esta nueva estrategia comercial de la UE estd muy vinculada a la competitividad y a la
estrategia de crecimiento “Europa 2020”, que tiene por objetivo dejar atrés la actual crisis
econdmica, y crear un modelo de crecimiento mas inteligente, integrador y sostenible.

Como se puede ver, esta nueva estrategia inspirada en lo que se ha venido a llamar “re-
gionalismo abierto” ha tomado como ejes la reciprocidad comercial y la inclusion de temas
en los acuerdos que no eran abordados en el marco de las negociaciones de la OMC.

A través de la eliminacion de aranceles de aduanas, barreras no arancelarias, subsidios y
proteccion de la propiedad intelectual y de las inversiones, esta nueva generacion de acuerdos
comerciales continua beneficiando a las ETN europeas que quieren ampliar sus mercados y
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tener garantizado el acceso a los recursos naturales de estos paises. La consecuencia de esta
estrategia es que estos paises socios empobrecidos subordinan y re-primarizan sus econo-
mias, sin conseguir aumentar sus ingresos fiscales, por lo que las condiciones de vida de sus
poblaciones se deterioran (Bidaurratzaga y Zabalo, 2012).

A continuacion, se comentan algunos detalles relacionados con la politica comercial de
la Unidn y sus efectos en los paises socios:

i. Las negociaciones bilaterales de acuerdos comerciales: Como se ha mencionado,
tanto EPA, AdA como FTA se encontraron con la oposicion inicial de los paises so-
cios europeos. La Unidn traté de avanzar en la reciprocidad comercial, a cambio de
asistencia técnica y financiera, y pretende que, en ese periodo 2008-2020 del Acuerdo
de Cotonou, la mayoria de estos paises accedan a firmar estos nuevos partenariados.

Alos PMA, se les ha permitido seguir sujetos a un régimen preferencial comer-
cial no reciproco denominado EBA', y la gran mayoria de los paises que tienen esta
categoria han optado por esta via. Del resto de paises socios que no son PMA, son
pocos los que han aceptado las condiciones de los nuevos acuerdos. De esta forma,
queda cuestionada la propuesta europea de transitar de un modelo basado en las
preferencias comerciales hacia uno basado en la reciprocidad (Meyn, 2008).

Inicialmente la UE comenz6 a negociar con diferentes grupos regionales, aunque
con escasos resultados, ya que la mayoria de los paises deseaban mantener el régimen
de Lomé hasta conseguir unos acuerdos economicos que les siguieran reportando
algunas ventajas comerciales. Ante estas resistencias, la UE ha optado por negociar
bilateralmente con los Estados y, aunque unos pocos acaban por aceptar las con-
diciones comerciales de los EPA, los AdA y los FTA", las resistencias contintian.

Para desbloquear estas negociaciones, segun algunos expertos (Ramdoo y Vilal,
2013), hay que explorar la creacion de nuevos mecanismos de financiacion que
vayan mas alla de las actuales ayudas al comercio (AfT), y flexibilizar el principio
de reciprocidad y no discriminacién del articulo XXIV del Acuerdo General sobre

16 La iniciativa Todo Excepto Armas (EBA) es una iniciativa de la UE que concede acceso libre a todas las exportaciones
de los PMA con excepcion de armas y municiones.

17 Los paises ACP fueron fragmentados en seis-sicte bloques regionales. Africa fue dividida en: del Oeste (ECOWAS-
CEDEAO), Central (CEMAC), del Sur y del Este (SADC, ESA, EAC). Y el Caribe (CARIFORUM) y el Pacifico
constituian otros dos bloques diferentes de negociacion. El acuerdo de Cotonou implicé el final del historico del
“tratamiento unico” para los ACP (Meyn, 2008). Las negociaciones con los bloques regionales econdmicos (Comu-
nidad Andina, Mercosur, CARICOM...) tampoco fueron muy exitosas. Los pocos acuerdos que se han firmado han
sido bilaterales (salvo el EPA CARIFORUM y el Acuerdo de Asociacion UE-Centroamérica). En el 2000 se firmaron
acuerdos con la Republica Surafricana y México. En el 2005 con Chile. En el 2010 con Corea. Y en el 2011 con Peru
y Colombia. También hay acuerdos interinos con Costa de Marfil y Camerun. En el caso de Asia las negociaciones se
impulsaron con la revision de la estrategia comercial de la Unién en 2006. Se han iniciado negociaciones multilatera-
les con la ASEAN vy bilaterales con Singapur, Malasia, Vietnam y Tailandia. En 2014 se firmo6 un FTA con Singapur,
y se han iniciado negociaciones de acuerdos parciales con Myamar y China. En el caso de los paises vecinos de la
UE se estan preparando negociaciones bilaterales para establecer Acuerdos Exhaustivos de Libre Comercio (DFCTA)
con Egipto, Jordania, y se estan negociando estos acuerdos con Marruecos (2012) y Tunez (2014). Con los paises del
Este también se utiliza esta formula de los DFCTA y se esta tratando de establecer relaciones con Georgia, Moldavia
y Ucrania
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ii.

Aranceles Aduaneros y Comercio (GATT) del OMC. Los grupos regionales con una
mayoria de paises menos desarrollados solo aceptaran firmar la nueva generacion de
acuerdos que se proponen desde la UE, en tanto que observen que aumenta su espacio
de maniobra para poner en marcha sus politicas de desarrollo econémico nacional.

Otras modalidades de acuerdo (TiSA, Green Goods) y Ayudas para el Comercio
(AfT): En la nueva estrategia comercial de la UE se incluyen otras modalidades de
acuerdos. Se estan llevando a cabo las negociaciones con 24 miembros de la OMC
para los Acuerdos sobre el Comercio de Servicios (TiSA), ya que en el marco de esta
organizacion no son posibles las negociaciones en esta materia. Y también se estan
tratando de alcanzar Acuerdos de Bienes Ambientales (Green Goods) con otros 13
paises.

Como se acaba de mencionar, las estrategias comerciales de la UE tradicional-
mente ha ido acompafiada por un instrumento de AfT. Con esta formula de AOD,
los acuerdos con los paises aspiran a ser “algo mds” que un mero tratado de libre
comercio. En concreto, alrededor de una tercera parte de la AOD de la UE (11.700
millones de € en 2013) se dedica a apoyar las necesidades especificas del comercio
y de la integracion econoémica de los paises socios.

En la medida que la no reciprocidad en las relaciones comerciales se iba limitando,
estos fondos AfT han ido aumentando durante los Gltimos afios, particularmente los
destinados a los paises del Africa al Sur del Sahara. Esto puede ser interpretado como
un reforzamiento de la AOD hacia estos paises, pero también puede ser entendido
como una supeditacion de las ayudas comerciales a la estrategia de libre comercio
de la UE.

iii. Derechos de Proteccion Intelectual (DPI): La UE ha ido construyendo un fuerte

sistema de defensa de los derechos de proteccion intelectual para proteger los inte-
reses de sus creadores, y ha perseguido con ahinco las actividades y mercancias que
infringen estos derechos (principalmente los productos falsificados). En consonancia,
la UE ha desarrollado un marco DPI a escala internacional y una estrategia para la
proteccion y aplicacion de la propiedad intelectual en terceros paises.

Como se ha comentado las rondas multilaterales de la OMC dejaron este tema
apartado, por lo que la UE en sus acuerdos comerciales bilaterales trata de incorporar
medidas para la proteccion eficaz de estos DPI. En el caso de los paises ACP, la UE
tiene programas de ayuda para que sus gobiernos desarrollen sistemas para mejorar la
gestion y la auditoria de la propiedad intelectual. Esta sobreproteccion de la propiedad
intelectual y la flexibilidad tiene algunas consecuencias negativas en los paises del
Sur, particularmente en el caso de las patentes sobre bienes comunes. Por poner un
ejemplo, algunas patentes, como la de algunos medicamentos, han supuesto un serio
obstaculo para que muchas personas pudieran acceder a esos tratamientos médicos.

La critica es que la UE no esta haciendo lo suficiente en compatibilizar la defensa
de los derechos proteccion intelectual con los derechos de las personas para acceder
algunos bienes basicos.
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iv. Las negociaciones del TTIP entre EEUU y la UE, y sus efectos en los paises socios:
Ante los obstaculos para la celebracion de los acuerdos con los paises socios, el es-
tancamiento de las negociaciones en la OMC, y el fortalecimiento de los paises emer-
gentes y China, en 2013, la UE inici6 un proceso de negociaciones para un Acuerdo
Transatlantico de Libre Comercio (TTIP) con EEUU que, aun, se esta debatiendo.

El TTIP tiene sus partidarios y detractores. Para, algunos el acuerdo puede ser
un revulsivo que contribuya a liberalizar el comercio mundial y a salir de la crisis
econdémica a través de la creacion de millones de puestos de trabajo (Schwartz,
2013). Mientras que para otros sectores, este tratado de libre comercio entre las dos
potencias implicara la rebaja de la calidad de los bienes y servicios, deteriorard el
medio ambiente y otros bienes comunes, y recortara derechos sociales y laborales.

Es indudable que si se concluye este tratado, la implementacion del TTIP con-
dicionara el futuro del comercio y de las inversiones en el mundo. Hay sectores
que defienden que los paises en desarrollo y las economias emergentes recibiran
un impacto positivo, en tanto que la UE y EEUU, gracias a este tratado, creceran
econdmicamente y demandaran mas productos de esos otros paises (Bacaria, 2015).

Aunque, desde otros puntos de vista favorables al TTIP, se sostienen tesis dife-
rentes, ya que se subraya que este tratado busca reforzar el eje transatlantico, preci-
samente para hacer frente a los acuerdos y tratados de libre comercio que se estan
promoviendo desde China y las potencias emergentes. La guerra de Iraq que promovio
EEUU, y la crisis financiera que tuvo su origen en las compafiias que operaban desde
su territorio, deterioraron mucho las relaciones con las potencias europeas, y ahora
se entiende que es el momento de mejorar estas relaciones.

Este tratado, que armonizara las normas y eliminara los costes arancelarios y no
arancelarios de EEUU y la UE, segtin diferentes trabajos (Quinlan, 2013; Felbermayr
y Lach, 2013), contribuira a mejorar el bienestar y el empleo, y a dinamizar el cre-
cimiento en ambos lados del Atlantico. Se alteraran los flujos globales de bienes
y servicios, y se redefinirdn las cadenas globales de produccién, lo que producira
cambios estratégicos en las ETN, que no necesariamente les vayan a perjudicar. Sin
embargo, segun estos mismos estudios, no queda claro que el TTIP vaya a contribuir
a reducir la desventajosa situacion en la que se encuentran muchos de los paises
socios de la Union.

Esta tesis de que los paises menos desarrollados no se van a beneficiar del cambio
de reglas de comercio que va a imponer el nuevo tratado trasatlantico se reafirma
en un reciente estudio critico con el TTIP (Raza et al., 2014). Se sostiene que las
previsiones sobre la reduccion del PIB real de muchos paises socios de la UE, entran
en contradiccion con los compromisos oficiales europeos para erradicar la pobreza.

En resumen, esta nueva estrategia comercial de la UE basada en los EPA, AdA, FTA...,
y el TTIP esta en contradiccion con las estrategias de desarrollo de sus paises socios. La
exigencia de la reciprocidad comercial, la incorporacion en los acuerdos de otro tipo de me-
didas que protegen los productos europeos, la condicionalidad de las ayudas al comercio...
ni contribuyen a la integracion de los paises mas pobres en la economia internacional, ni
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contribuye a generar economias dinamicas nacionales que mejoren el bienestar de las personas
que viven en estos paises.

2.2.2. Las contradicciones de las inversiones europeas en los PVD:

Desde hace algun tiempo los organismos internacionales y los gobiernos constatan las
limitaciones de la ayuda internacional como herramienta principal para la financiacion al
desarrollo. En la primera parte de este trabajo se han mostrado los trabajos preparatorios para
la Agenda post 2015 de la UE y la necesidad de “ir mas alla de la AOD”. Este discurso parece
haber calado, y tras la cumbre de Addis Abeba se reconoce que no basta con cumplir con los
compromisos de la AOD y la busqueda de nuevos recursos en los paises emergentes, sino
que son necesarias otras formulas para financiar el desarrollo. Se hace necesario coordinar el
conjunto de recursos financieros, es decir los ingresos nacionales, las inversiones extranjeras
y los flujos de la financiacion internacional.

En concreto, en estas iniciativas mundiales y europeas se mencionan la creacion de climas
de inversion y sistemas financieros estables, las alianzas publico-privadas y la consolidacién
de los sistemas fiscales nacionales, como elementos clave para el nuevo modelo de financia-
cién del desarrollo y para la CPD.

Se constata una creciente preocupacion social y politica porque las inversiones directas de
las empresas y gobiernos europeos no estan contribuyendo a fortalecer las finanzas publicas
de los PVD y, por el contrario, puedan estar obstaculizando la apropiacion de los procesos
de desarrollo. Ante esta preocupacion, en los ultimos afios, tanto a nivel mundial como de la
UE, se estan llevando a cabo iniciativas relacionadas con la responsabilidad social corporativa
(RSC) y con el control de las inversiones y practicas de las empresas extractivas que actlian
de manera poco ética e irresponsable.

Paradgjicamente, como se verd posteriormente, mientras los informes de CPD de la
Unidn destacan los avances en los controles de la IED europea y en el apoyo a las finanzas
publicas de los paises socios, desde la sociedad civil organizada, se advierte de lo anecddtico
de estas medidas, y se denuncia que no sean de obligado cumplimiento para los inversores.
Se dedican pocos esfuerzos para el desarrollo de las capacidades gubernamentales fiscales
y para el fortalecimiento de las politicas redistributivas. La UE estd mas preocupada por
asegurar los beneficios de las ETN europeas y facilitarles el suministro de materias primas,
que por el control de las inversiones europeas en los PVD.

A continuacidn se analizan con mayor detenimiento estas iniciativas de la UE orientadas
al control de las IED y de apoyo a las finanzas publicas de los paises socios:

i. Medidas para mejorar la gobernanza financieray la responsabilidad social corpo-
rativa: La OCDE y la UE desde los inicios del nuevo milenio vienen promoviendo
algunas medidas para reducir la evasion fiscal y para que las ETN se responsabilicen
con los procesos de desarrollo de los paises donde actian. La UE ha aprobado varias
directivas en materia de transparencia y responsabilidad social, para que las empresas
extractivas y bancarias presenten sus cuentas anuales desglosadas pais por pais, y
otras medidas para prevenir el blanqueo de capitales. Las instituciones de la Union
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también estan incentivando el uso de las guias de la RSC, y estan elaborando nuevas
directivas para regular que las empresas de origen europeo informen sobre el impacto
medio ambiental y social de sus actividades en los PVD.

En el 2006, se puso en marcha la Alianza Europea para la RSC, donde la Unién
se comprometia con los principios rectores de las NNUU sobre empresas y derechos
humanos, y anunciaba iniciativas para promover la responsabilidad social de las
empresas europeas en otros paises y regiones. En el 2008, las NNUU propusieron
un nuevo marco, el denominado “Proteger, respetar, remediar”, para promover que
las actividades empresariales fueran compatibles con los derechos humanos. Estos
hitos animaron a la UE a elaborar otras normativas y planes encaminados a mejorar
la gobernanza financiera y el impacto de la accién empresarial en las sociedades del
Sur y en el medio ambiente.

En la COM (2011) 681 final, la Comision renovaba su estrategia RSC para el
2011-2014, donde se comprometia en la elaboracion de un informe de seguimiento
sobre las inversiones responsables y los compromisos empresariales en el ambito
laboral y medio ambiental y en avanzar en la adopcion de dos nuevas directivas
sobre contabilidad y transparencia: una sobre la divulgacion de informacion no
financiera por parte de algunas grandes empresas; y otra sobre la publicacion de
informes empresariales sobre el impacto de su gestion en el medio ambiente y en
los derechos humanos.

Paralelamente, la Comision, continiia impulsando con sus fondos de AOD,
varias iniciativas para apoyar a la movilizacion de ingresos nacionales y mejorar
las capacidades de gestion de sus paises socios, y para que estos gobiernos puedan
combatir la evasion de impuestos.

Por ejemplo, en el 2012, se presentd un plan de acciéon para combatir el fraude
—COM (2012) 722 final-, que ha sido complementado en el 2015 con un paquete
de medidas para mejorar la transparencia y luchar contra la evasion de impuestos
corporativos. Aunque, como se ha mencionado, el alcance de estas iniciativas no
deja de ser testimonial.

ii. Medidas para una mayor transparencia en la industria extractiva europea:
Tras fijar los ODM, la comunidad internacional, comenzd a conceder una mayor
importancia a la mejora de la gobernanza en los paises en desarrollo, y a que los
gobiernos utilizaran transparentemente los ingresos recibidos por la extraccion de
materias primas por parte de las ETN. A este respecto, puede decirse que la UE fue
pionera en este &mbito de las industrias extractivas.

La Iniciativa de Transparencia de la Industria Extractiva (EITI) del 2002 se
propuso aumentar la transparencia de los pagos de las compaiiias mineras y petro-
leras a los PVD y el ingreso correcto de estos pagos por parte de sus gobiernos. La
UE se interes6 en esta iniciativa global y contribuye, de forma regular, a su fondo
fiduciario.

Una primera iniciativa propia de la UE que tiene que ver con el abastecimiento
y uso sostenible de las materias primas, son las Leyes de Bosques, Gobernanza y
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Comercio (FLEGT) y su plan de accioén que aspira a controlar la legalidad de las
explotaciones forestales. Esta iniciativa que tiene por objeto garantizar que la ma-
dera que se vende en la UE sea legal, se puso en marcha en el 2003. En esta década
larga se han adoptado medidas legales, sistemas de incentivos, y unos acuerdos de
asociacion voluntaria para que los paises que asi lo quieran, establezcan sistemas de
verificacion de legalidad y licencias que garanticen que la madera importada a la UE
ha sido producida segun las leyes de ese pais.

Otro ejemplo es la “directiva contable” o Directiva 2013/34/UE, que entrara en
vigor en 2016, y que obliga a las empresas extractivas de minerales, que superen los
20 millones de euros de balance anual y que tengan mas de 150 trabajadores, a que
publiquen por cada proyecto y pais los pagos realizados a cada gobierno a cambio
de las materias primas extraidas.

Y una tltima iniciativa en esta linea, es la reciente propuesta de ley europea para
regular el comercio de minerales provenientes de zonas en conflicto o en alto riesgo
de conflicto. A través de la COM (2014) 111, la Comisiéon aprobo una propuesta
para un enfoque integrado de la UE y la futura elaboracién de un reglamento para
el suministro responsable de minerales procedentes de zonas afectadas por conflic-
tos, y contribuir asi a hacer frente al vinculo existente entre los grupos armados y
la explotacion y comercio de minerales, en particular estafo, tantalio, tungsteno y
oro. El Parlamento Europeo en el 2015, haciendo caso a las propuestas presentadas
por un grupo de ONGD, se ha posicionado favorablemente en la elaboracion de
una norma que forje un compromiso vinculante entre las empresas implicadas en la
extraccion y la comercializacion de los “minerales en conflicto”. Con esta norma se
pretende que los fabricantes de tecnologia se responsabilicen de toda la cadena de
suministros, y garanticen que sus productos no incorporan minerales que financian
conflictos armados.

A pesar de estas iniciativas, los propios documentos de CPD de la UE han detectado
que, una de las principales incongruencias que afecta al desarrollo de muchos paises es que,
mientras la AOD apoya el fortalecimiento de las capacidades fiscales gubernamentales de los
paises socios, un buen nimero de empresas asentadas mantienen sus propias estrategias de
negocio que obstaculizan estos esfuerzos. A pesar de las buenas voluntades, las inversiones
extranjeras, mas que una oportunidad de desarrollo para los PVD, en muchas ocasiones se
convierten en un obstaculo.

Las ETN, en lugar de actuar con transparencia y compromiso con el desarrollo de
esos paises, siguen evitando pagar impuestos, o directamente los evaden ilegalmente a
través de la fuga ilicita de capitales. Otras técnicas que aplican en su propio beneficio
son la manipulaciéon de precios, el comercio entre empresas filiales del mismo grupo, o
el falseamiento de sus cuentas. Y, evidentemente esas iniciativas de control de la IED
europea, que las instituciones de la Union han comenzado a desarrollar en esta ltima
década, son manifiestamente insuficientes, y poco tienen que hacer ante las medidas que
la propia UE estd tomando para asegurar el suministro de materias primas de las empre-
sas europeas.
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Como se puede apreciar, desafortunadamente, la realidad es otra. Para las instituciones
de la Unién y los EEMM es més importante el suministro de materias primas a las empresas
europeas que el control de la IED. A través de varias comunicaciones'®, la Comisién Europea
alert6 que, para ser competitivos, era necesario tomar una serie de medidas que protegieran
y mejoraran el acceso a las materias primas. Siguiendo las recomendaciones de la Comision,
lanueva generacion de “partenariados” econdmicos y comerciales sigue procurando que las
grandes empresas europeas mejoren el acceso a los recursos naturales de sus paises socios.

En opinidn de diferentes autores (Baro, 2009; Bidaurratzaga y Zabalo, 2012), se repiten
practicas neocoloniales del pasado, en tanto que el mantenimiento de la competitividad de la
UE se hace a costa de que los PVD se inserten subordinada y dependientemente en la economia
internacional, exportando materias primas o productos manufacturados de bajo valor afadi-
do, a la vez que sus mercados quedan abiertos a los productos y a las inversiones europeas.

2.3.Las movilizaciones sociales europeas contra los EPA y el TTIP

La sociedad civil global y europea ha reaccionado a las incoherencias de las politicas
comerciales y de inversion. Ha mostrado su oposicion a los EPA, al TTIP, y a las malas
practicas de la IED y de las empresas extractivistas. Aunque buena parte de los argumentos
y propuestas de los movimientos sociales se pueden deducir de los apartados anteriores, a
continuacion se presentan de una manera mas sistematizada.

2.3.1. La oposicion social europea frente a los EPA:

Como se ha venido insistiendo, el futuro acuerdo sobre las medidas arancelarias y no
arancelarias con EEUU, y el modelo comercial de “regionalismo abierto” que la UE pro-
mueve con sus socios a través de los acuerdos de asociacion de nueva generacion, no van a
beneficiar a los paises en desarrollo. El reforzamiento de las relaciones entre las dos potencias
transatlanticas, el fin a la reciprocidad, y la inclusion de los asuntos OMC-plus y OMC-extra
en los acuerdos de la Unidn con sus antiguas ex colonias y socios, beneficia a las grandes
ETN, bancos, compaiiias de seguros y fondos de inversion y pensiones, y perjudica a los
paises y sociedades del Sur (Zabalo, 2014).

Algunas ONG e iniciativas ciudadanas se han organizado contra estos acuerdos y han
denunciado la hipocresia de la UE, en tanto que incorpora las cuestiones del desarrollo en
su discurso, pero que en la practica no hace ningun tipo de concesioén comercial o trato pre-
ferencial a sus socios (Intermon-Oxfam, 2007).

'8 En sendas comunicaciones, la Comision alerta sobre esta necesidad. En concreto en: COM (2008) 699 final “La inicia-
tiva de las materias primas: cubrir las necesidades fundamentales en Europa para generar crecimiento y empleo”y la
COM (2011) 25 final “Abordar los retos de los mercados de productos basicos y de materias primas”. Posteriormente,
se han elaborado informes sobre la aplicacion de la iniciativa de las materias primas —-COM (2013) 442 final-, y otra
comunicacion que revisa la lista de materias fundamentales para la UE y la aplicacion de la iniciativa de materias
primas —COM (2014) 297 final—
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En 2004, una veintena de las organizaciones sociales' elaboraron un documento con seis
razones para oponerse a los EPAs, donde destacaron la amenaza de estos acuerdos para las
personas que viven en los paises ACP, y la contradiccion con los compromisos europeos para
promover el desarrollo sostenible y combatir la pobreza. En este documento se reivindicaron
unas relaciones comerciales justas capaces de generar beneficios y oportunidades para las
personas mas pobres, y se exigid a la UE que buscara alternativas basadas en el principio
de no reciprocidad en el SGP y en el trato especial diferenciado dentro de la OMC, y que
abandonara la ofensiva de incorporar otros temas en los acuerdos que fueran més alla de las
exigencias de la OMC (RISC, 2009). Desde entonces, esta red organiza anualmente un dia
de solidaridad denominado “Stop EPA”.

La DG de Comercio de la Comision en 2008, en una carta titulada “Los seis errores mas
comunes en la interpretacion de los EPA” respondio a las criticas tratando de contraargumentar
las razones expuestas por el movimiento anti-EPA. En esta carta, se sostenia que los paises no
estaban obligados a firmar, que no se socavaban sus esfuerzos de integracién econdmica, que
la recepcion de AOD europea no estaba condicionada a la firma de los EPA, y que los temas
de servicios e inversiones no se incluian en los paquetes negociadores de estos acuerdos.
Ademas, la Comision sostuvo que no era cierta la aseveracion de que el recorte de impuestos
sobre las importaciones iba a restar ingresos a los gobiernos de los paises ACP, ni que los
mercados de estos paises iban a ser inundados por productos baratos importados desde Europa.

Esta dialéctica entre sociedad civil e instituciones europeas tuvo su continuidad con los
trabajos de un consorcio de ONGD e institutos de investigacion europeos® que, ademas de
recopilar un buen muestrario de casos concretos que demostraban que las negociaciones de
los EPA y los AdA iban a perjudicar al desarrollo de los paises socios de la UE, se encarg6
de ir construyendo un argumentario mas solido para oponerse a estos acuerdos.

Entre los casos emblematicos de perjuicios causados por estos acuerdos se destacaban
la situacion del sector lacteo en Tanzania, de los tomates en Ghana o de las bananas en el
Caribe, donde diferentes estudios constaron que los productores locales no podian hacer
frente a las importaciones europeas de estos productos. También se alerto sobre el caso de
Mauritania donde, a pesar de que las retribuciones al derecho de pesca en sus aguas territo-
riales de los acuerdos pesqueros con la UE estaban siendo reinvertidas en la mejora del sector
pesquero, las organizaciones ecologistas advertieron de la sobreexplotacion de los bancos
pesqueros y sus futuras consecuencias. Otro caso era el de la privatizacion del agua en las

19 El documento fue firmado por: Africa Trade Network, Acord (Mali); Action Aid International (UK); Agir Ici (France);
Both Ends (Netherlands); Cafod (UK); Centre for International Development CECIDE (Guinea); Christian Aid (UK);
Econews Africa (Kenya); 11.11.11 Coalition of the Flemish North-South Movement (Belgium); Enda Tiers Monde
(Senegal); Eurostep (Belgium); Mwengo (Zimbabwe); Oxfam International; Southern & Eastern African Trade In-
formation and Negotiations Institute, SEATINT (Zimbabwe); Traidcraft (UK); Third World Network (TWN) Africa
(Ghana); Zambian Trade Network (Zambia).

ADP y CESTAS (Italia) RSIC (Reino Unido), CMO (Holanda) y HEGOA (Pais Vasco) conformaron un grupo de-
nominado “Parnership for Change. The role of the EPAs "in implementing the Millennium Development Goals” que
entre el 2008 y 2010 realizé un ambicioso proyecto de educacion para el desarrollo que hacia una revision critica de
los EPA. Los principales materiales se pueden encontrar en la siguiente web: http://www.hegoa.ehu.es/articles/text/
partnership_for change -2008-2010
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Islas Fiji y su comercializacion internacional, mientras que mas de la mitad de la poblacion
de estas islas tiene serios problemas para acceder a este recurso vital (Partnership for change/
EPAs, 2010).

También se elaboraron varios materiales, entre los que destaca un Diccionario de campafia
(Partnership for change/EPAs, 2009), con la finalidad de informar y concienciar al conjunto
de la sociedad europea, y exigir mayor coherencia en el conjunto de las politicas para el
Desarrollo de la UE. Paralelamente, la Confederacion Europea de ONG para el Desarrollo y
la Ayuda Humanitaria (Concord 2011; 2013) incremento sus esfuerzos para que los manda-
tarios prestaran una mayor atencion a los efectos perjudiciales de las politicas de la Union,
particularmente en el ambito agricola y de la seguridad alimentaria, del cambio climdtico y
los recursos naturales y, también, en las implicaciones del comercio y las inversiones en el
desarrollo de los paises socios de la Union.

2.3.2. La oposicion social europea frente al TTIP:

Ante las visiones que defienden los beneficios del futuro TTIP y del secretismo de sus
negociaciones, también se esta articulando un potente movimiento social y ciudadano para
derrotar al TTIP. Se ha organizado una campafa “#NoalTTIP” de resistencia en todos los
paises europeos y EEUU, en las que participan los principales sindicatos, organizaciones y
movimientos sociales europeos, con sus dias de accion global, que se hacen coincidir con las
rondas de negociaciones. Y la “iniciativa ciudadana europea autoorganizada contra TTIP Y
CETA” ha recogido mas de tres millones de firmas en un solo afio.

La oposicién al TTIP esta transcendiendo los sectores organizados en torno al movimiento
anti-globalizacion, y estd alcanzando otros apoyos, como los municipios que se declaran
contrarios a este tratado, y la clase politica que esta trasladando esta oposicion ciudadana
a los parlamentos y gobiernos europeos, en la medida que el debate esta entrando en las
campaifias electorales.

Se denuncia que este tratado contribuir a la destruccion de empleos, a la desregulacion
medio ambiental, al debilitamiento de las redes ptibicas sanitarias, y que reforzara la proteccion
a la propiedad intelectual, y la inseguridad alimentaria, profundizando en los beneficios de
las empresas agroindustriales y perjudicando al campesinado y a las poblaciones del Norte
y del Sur. En definitiva, la denuncia masiva contra el TTIP est4 sirviendo para cuestionar el
actual sistema de libre mercado y de globalizacion neoliberal.

Al igual que acontecio con los EPA, la DG de Comercio de la Comision Europea para
contrarrestar los diferentes argumentos ha iniciado también su propia campaiia informativa
(European Union, 2015). Y la dialéctica entre movimientos sociales e instituciones y gobiernos
de la Union Europea se ha trasladado al ambito académico. Los gobiernos han financiado
varios estudios resaltando las bondades del futuro TTIP, que recientemente han sido rebatidos
por otra investigacion que cuestiona sus resultados (Raza et al., 2014)21.

2! Este trabajo (Raza eta al., 2014) revisa criticamente las metodologias empleadas y los resultados de varias investiga-
ciones que resaltaban los efectos positivos del TTIP. En concreto los estudios de Ecorys (2009), CEPR (2013) y CEPII
(2013) y Bertelsmann/ifo (2013).
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Se sostiene que la creacion de empleos en algunos sectores vinculados al incremen-
to de las relaciones econdmicas transatldnticas no compensard la destrucciéon en otros
sectores. Las estimaciones de creacion de puestos de trabajo son cuestionadas, en tanto
que estas previsiones rara vez se cumplen. Ademas, se alerta sobre las incertidumbres
en torno a la pérdida de empleos que provocaran las reconversiones industriales, y los
efectos que puedan tener sobre la actividad exportadora de pequefias y medianas em-
presas.

Los costes sociales de los cambios regulatorios derivados del TTIP van a ser substanciales.
El mencionado estudio subraya la potencial perdida de bienestar social, en tanto que esta eli-
minacion de medidas no arancelarias amenaza objetivos de las politicas publicas relacionadas
con la seguridad de los consumidores, y la salud ptiblica y medio ambiental. La privatizacion
de servicios publicos, particularmente los sanitarios, puede suponer un recorte de derechos.
Y la confluencia de estandares comerciales entre EEUU y Europa puede reducir a la baja el
nivel de seguridad alimentaria y ambiental, aunque desde la UE se insiste en que este tratado
no va a afectar a las normas europeas que regulan estas cuestiones.

Aunque se tenga previsto incorporar medidas que impulsen el DS y respetar el derecho
medio ambiental europeo, tampoco parece que el TTIP vaya a contribuir favorablemen-
te a los compromisos de la UE con los acuerdos de COP XXI de Paris. La UE pretende
dejar amplios margenes para que cada EEMM establezca sus propias normas en materia
medioambiental, lo cual no parece compatible con los compromisos de la Agenda 2030.
Los paises con peores indicadores economicos o mayores tasas de desempleo legislaran
medioambientalmente y alimentariamente a la baja para poder ser mds competitivos, lo
que dificultara que puedan cumplir con sus compromisos con el cambio climatico y la lu-
cha contra la pobreza.

La Comision Europea sostiene que el nuevo tratado trasatlantico afianzara el sistema
de resolucion de litigios entre empresas extranjeras y los gobiernos para tratar de equilibrar
las resoluciones que resultan ventajosas para las ETN. Sin embargo, diferentes estudios,
sostienen que el TTIP reforzard este sistema de derecho corporativo global y sus tribunales
de arbitraje, que seguiran favoreciendo a las grandes corporaciones frente a los Estados. En
definitiva, este sistema paralelo al poder judicial formal seguird gozando de una injustificada
preeminencia sobre el derecho internacional de los derechos humanos (Hernandez, Gonzalez
y Ramiro 2014).

2.3.3. Laincongruencia de los acuerdos comerciales y las inversiones extranjeras con la
Agenda 2030:

Las iniciativas comerciales de las potencias hegemonicas y las inversiones extranjeras
directas en los paises en desarrollo no parece que vayan a promover el crecimiento econémi-
co sostenido, inclusivo y sostenible, el empleo pleno y productivo y el trabajo decente para
todos. La revitalizacion de la alianza mundial para el DS y la articulacion de nuevas formu-
las de financiacion del desarrollo “mads alld de la AOD”, que confia en un compromiso mas
responsable de las empresas que invierten en los PVD, como se ha visto, no es compatible
con las politicas comerciales y de inversion de la UE.
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Las autoridades de la Union contintan articulando medidas proteccionistas para los
productos europeos, y dando facilidades a las grandes empresas para que puedan acceder a
las materias primas de estos paises empobrecidos.

Y aunque estas ETN articulen iniciativas coordinadas con los sectores publicos o par-
ticipen en la financiacion para los ODS, la realidad es que estos controles sobre los flujos
financieros ilicitos que merman las capacidades nacionales de desarrollo siguen siendo tes-
timoniales. No hay congruencia entre las politicas de comercio e inversion y la politica de
desarrollo de la Unidn hacia terceros paises.

3. INCOHERENCIAS ENTRE LA PAC, LA SEGURIDAD ALIMENTARIA
Y LAS POLITICAS DE DESARROLLO

Con la intencion de dejar al descubierto otras de las incoherencias politicas de la UE, a
continuacién se presentan los principales debates relacionados con el sistema alimentario
mundial y la Politica Agricola Comtn (PAC).

3.1.Diferentes agendas para hacer frente a los desafios alimentarios mundiales:

La PAC y sus reformas tienen importantes repercusiones en el sistema alimentario mundial
y en la seguridad alimentaria de los paises del Sur. En este aparatado, se revisan algunas claves
en la conformacion de la politica agroalimentaria internacional y sus principales problemas.
En concreto se prestard especial atencioén a la marginacion de la agricultura campesina y
familiar, a la sobreproduccion y el consumo y sus efectos en las politicas comerciales, al
acaparamiento de tierras y a la insostenibilidad de un modelo agricola que apuesta por los
agrotoxicos.

La arquitectura actual de los mercados agricolas y la incoherencia de las politicas agri-
colas y medioambientales de los paises de la OCDE han dificultado el cumplimiento de los
objetivos de erradicar el hambre y la pobreza fijados en los ODM (Matthews, 2005). Las
diferentes organizaciones internacionales y los Estados que las componen han creado dife-
rentes espacios y mecanismos desde donde abordar los desafios alimentarios y nutricionales
fijados en los ODM y los ODS. Sin embargo, estas iniciativas no necesariamente conciben
el desarrollo agricola y la seguridad alimentaria de la misma manera.

En el 2002, el BM, la FAO y otros organismos de NNUU crearon el Mecanismo para la
Evaluacion Internacional del Conocimiento, la Ciencia y Tecnologia del Desarrollo Agricola
(IAASTD) como una herramienta para evaluar esos nuevos desafios. En el informe mundial
titulado “Agricultura en la Encrucijada” (Mclntrye et al., 2009) que se presento tras las crisis
alimentaria de 2007, se destacaba que los paises de la OCDE, incluida la UE, se oponian
rotundamente a cualquier cambio en los regimenes de comercio y sistemas de subsidio. Esta
circunstancia, segun este informe, iba a impedir que los paises pobres pudieran desarrollar un
sector agricola eficiente y productivo. Ante la creciente hegemonia de la agricultura corporati-
va, IAASTAD recomendo a los paises ricos que apostaran por un modelo mas multifuncional
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que se comprometiera con el combate a la pobreza y el hambre, que mejorara la salud y la
nutricion, y que tuviera en cuenta los objetivos ambientales y de reduccion de desigualdades
entre las diferentes regiones del mundo (Herren y Hilmi, 2013).

La crisis de los precios de los alimentos de 2007 dejaba en evidencia el vacio en la po-
litica global alimentaria. La OMC, el BM, el G-8 y el G-20, con la complicidad de varias
grandes corporaciones, propusieron la creacion de una Asociacion Global para la Agricultura,
Seguridad Alimentaria y Nutricion (GPAFS). Paralelamente, algunos gobiernos del Sur
y movimientos sociales apostaron para que el Comité de Seguridad Alimentaria Mundial
(CFS) de la FAO, fuera quién disefiara el marco alternativo para la seguridad alimentaria y
la nutricion (McKeon, 2013).

Este marco estratégico mundial del CFS/FAO se contempla por el movimiento campesino
y los movimientos sociales, como un espacio donde trabajar temas clave como la soberania
alimentaria, la gobernanza de los recursos genéticos, la regulacion de la actividad de las
corporaciones transnacionales, y la reorientacidn democratica de las politicas y los sistemas
de comercio y alimentacion. La CFS se convierte en un espacio clave donde analizar la CPD
de la UE y del resto de paises del CAD/OCDE (CIDSE, 2013).

Sin embargo, y como se vera en el apartado siguiente, ante la falta de claridad en el lide-
rato sobre la seguridad alimentaria mundial, la ultima reforma de la PAC de 2013 ha vuelto a
optar por el modelo agricola corporativo defendido por la GPAFS, matizado con unas pocas
medidas sugeridas en el informe del IAASTAD del 2009, orientadas a proteger las pocas
explotaciones agricolas que quedan en Europa. En otras palabras, las alternativas que se pro-
pugnan desde los movimientos sociales y campesinos, y desde el CFS/FAQO, apenas han sido
incorporados en la nueva PAC de la Union (Fritz 2012; Duch 2014), lo que es incongruente
con su politica de desarrollo hacia terceros paises y con los compromisos de la Agenda 2030.

Incuso la OCDE (2013), en sus recomendaciones para mejorar la seguridad alimentaria y la
CPD, sefiala que las recientes reformas legislativas europeas no han incluido referencias a este
principio de coherencia de politicas, incumpliéndose el articulo 208 del Tratado de Lisboa. En
este informe se alerta de los impactos de las politicas de desarrollo sobre la seguridad alimen-
taria. La inestabilidad de precios y las politicas comerciales y de inversion de los paises de la
OCDE tienen un efecto directo en la consecucion del objetivo 2 de los ODS relativo a combatir
la desnutricién en el mundo. En consecuencia, se recomienda reformar las politicas agricolas de
sus miembros (particularmente en lo relativo a los subsidios a sus productos agricolas, a las me-
didas de promocion de los biodiesel y al incremento de la inversion en la investigacion agricola
orientada a contrarrestas los efectos negativos del cambio climatico), apoyar los esfuerzos de
las politicas de seguridad alimentaria de los PVD, y participar activamente en la conformacion
de una agenda global de seguridad alimentaria. Estos incumplimientos, hacen que la CPD sea
un objetivo exclusivo de una politica menor, como es la politica de AOD de la UE.

3.2.Las incoherencias de la PAC con el desarrollo:

La PAC (y la politica pesquera) de la UE es una de las columnas de la politica agroali-
mentaria internacional y del modelo de desarrollo neoliberal (Aguado, 2009). En este apar-
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tado, tras analizar su evolucion y caracteristicas principales, se profundizara en los efectos
negativos de las ultimas reformas de la PAC en la apuesta por un sistema alimentario mas
justo y en la revitalizacion de la cultura campesina.

3.2.1. La evolucion historica de la PAC y sus efectos en los paises socios:

Tras la II Guerra Mundial y en los inicios de la construccion del proyecto europeo, los
paises desarrollados basaban su produccién agricola en las explotaciones familiares cuyos
productos estaban controlados por las grandes empresas y la industria alimentaria, mientras
que en el Sur, el campesinado seguia siendo el pilar de su produccion de alimentos, y no podia
exportar sus productos baratos a los paises del Norte, debido a las medidas proteccionistas
de estos ultimos.

La PAC fue la primera politica en comunitarizarse y la que mas recursos presupuestarios
ha absorbido histéricamente. Hoy en dia, aunque supone aproximadamente un 40%, en la
década de los 70-80 llegd a ser casi tres cuartas partes del presupuesto total de la CEE (Fritz,
2012; Guinea, 2013). Es una politica que inicia su andadura en la década de los 60 y que, tras
diferentes reformas (1992, 1999, 2003, 2008 y 2013) sigue preservando un modelo agrario
europeo altamente mecanizado, que utiliza masivamente agrotoxicos, y que contribuye a
mantener el status quo del sistema alimentario mundial, lo que afecta negativamente al cam-
pesinado, particularmente de los paises del Sur?.

Desde sus inicios, la politica comercial y agricola de la UE ha estado vinculada a la
politica de desarrollo y de erradicacion de la pobreza. La Unidn siempre vincul6 su politica
de AOD a las relaciones comerciales con sus socios del Sur, en tanto que consideraba que
un comercio mas intenso con estos paises iba a aumentar sus ingresos por exportacion, es-
timular la industrializacion y ayudar a diversificar sus economias y acelerar el crecimiento
econdmico. Siguiendo las recomendaciones de la UNCTAD de 1968, la CEE respondi6 con
la creacion del sistema de preferencias arancelarias (SPG) para que los productos agricolas
de los paises ACP entraran con mas facilidades a los mercados europeos sin contrapartida
alguna para los EEMM.

Sin embargo, la no existencia de contrapartida alguna era solo en teoria. EEUU y la UE,
historicamente, han estado subvencionando su produccion agricola excedentaria, lo que
afecta directamente a estos terceros paises. Las subvenciones de la PAC permitieron que las
grandes empresas europeas incrementasen las exportaciones de cereales (principalmente tri-
£0), leche, aves de corral... y las importaciones de soja y otras materias primas a bajo precio
para la industria ganadera de la UE, que resultaron claves para que los productos europeos
se pudieran exportar a precios competitivos (Fritz, 2012). Determinados productos agricolas,

2 La PAC se sigue caracterizando por tratar de mantener los precios de los productos europeos en los mercados mundia-
les, y por su caracter altamente proteccionista. Desde hace unos afios, la PAC se enfrenta a la exigencia de la OMC de
liberalizar el comercio de productos agricolas y a sus inconclusas negociaciones comerciales, y tiene por delante otros
retos como hacer frente a un escenario de precios mundiales mas elevados, a una oferta de productos agrarios cada
vez mas condicionada por las politicas energéticas y a los cambios profundos en la oferta y demanda de los productos
agropecuarios (Mufioz Bustillo y Bonete, 2009).
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principalmente tropicales, accedian preferencialmente al mercado europeo aunque, a cambio
los PVD, aceptaban las exportaciones de productos agricolas y ganaderos de la Unidn que
estaban fuertemente subvencionados.

En la década de los 70 del siglo pasado, algunos paises del Sur comenzaron a mostrar
su desacuerdo con los derechos de aduana impuestos a sus productos para ser vendidos en
estos mercados del Norte. El exceso de produccion y el “dumping” de los productos agricolas
europeos perjudicaban a millones de familias campesinas de los paises del Sur.

En los afios 80, las autoridades comunitarias, con la intencion de ir reduciendo sus ex-
cedentes agricolas, pasaron de una estrategia de fomento a una de desincentivacion (cuotas
y maximos productivos, incentivos al abandono de la actividad agraria...); y en los afios 90
se instauraron otras modalidades como el “pago directo” a los productores en proporcion a
la superficie cultivada o las cabeza de ganado, y se pusieron en marcha las primeras ayudas
medioambientales que, de una u otra manera, siguieron protegiendo la produccion europea
controlada por las grandes corporaciones agricolas y alimentarias (Torremocha, 2011).

En un apartado anterior se han sefialado las implicaciones que tuvo la creaciéon de la
OMC tras las Rondas de Uruguay (1986-1994) en el sistema de comercio mundial, y se
han apuntado algunas consecuencias en el comercio agricola y alimentario. A pesar de que
los productos agricolas quedaran fuera de las reglas de libre comercio, la liberalizacion de
mercancias y servicios, y la proteccion de la propiedad intelectual ha seguido beneficiando
los intereses de una agricultura industrial corporativa basada en la biotecnologia y orientada
a las necesidades de las élites y las clases medias.

A la vez que los gobiernos del Sur ven socavadas sus capacidades por controlar la acti-
vidad economica de sus paises, las reglas del libre comercio se van institucionalizando. En
el entretanto, si bien la UE en el marco de las negociaciones de la OMC se comprometio
a reducir sus excedentes alimentarios y a recortar las subvenciones a su agricultura, ha
ido desarrollando nuevos mecanismos proteccionistas para sus productos. A través de las
negociaciones de nuevos acuerdos econémicos y comerciales con sus paises socios esta
tratando de imponer nuevas condiciones que benefician a las ETN que operan desde sus
territorios.

3.2.2. La adaptacion de la PAC a las nuevas reglas comerciales:

Como se ha visto, la insistencia de algunos paises perjudicados provocaron el fracaso de
las negociaciones sobre el comercio en la Ronda de Doha del 2001, lo que llevo a establecer
el afio 2013 como la fecha limite para eliminar totalmente los subsidios a las exportaciones
agrarias, lo que acarreo las consiguientes reformas de la PAC (Fritz, 2012) y la adopcion de
una nueva estrategia de acuerdos comerciales, que ya han sido comentadas.

Desde inicios del milenio, la UE se ha avenido a reducir los subsidios y cumplir con
los compromisos adquiridos con la OMC, aunque su hipocresia es manifiesta, en tanto que
se pretende que los paises en desarrollo liberalicen su produccion de alimentos cuando la
europea ha estado protegida durante décadas hasta conseguir que fuera productiva (Romero
2002; Bello, 2012). Con esta finalidad, los tratados de libre comercio de la UE obligan a
sus paises socios a abrir sus mercados a la produccion excedentaria europea que ha recibido
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cuantiosas ayudas de la PAC, lo que provoca que el campesinado local no pueda competir
con esos productos.

Este nuevo contexto obligo6 a ir introduciendo algunas modificaciones en la PAC y su
financiacién®. Historicamente los fondos de la Union para la agricultura se han dirigido prin-
cipalmente a la industrializacion de la produccién agricola y a la apertura del mercado global.

En la Agenda 2000 de la UE se incluyeron algunos objetivos de desarrollo rural y de
seguridad del sistema agroalimentario®, lo que ha supuesto que la financiacion se articu-
lard en dos pilares. Uno primero que continiia financiando principalmente la estrategia
global comercial y del agronegocio a la que se dedican tres cuartas partes del presupuesto,
y un segundo pilar, con una partida presupuestaria propia mucho menor que tiene por des-
tino estos otros objetivos (Torremocha, 2011; Fritz, 2012; Rodriguez-Chavez, 2015), y la
preservacion de las pequefias producciones agricolas europeas que han podido sobrevivir a
este modelo.

En esta nueva etapa, la Comisiéon Europea comenz6 a fomentar otras funciones de la
agricultura como la preservacion medioambiental (o eco-condicionalidad) y de las culturas
tradicionales, el equilibrio demografico campo-ciudad, la viabilidad econémica y social de
las zonas rurales... (Guinea, 2013), elementos que, inicialmente, pudieran ser considerados
positivos, pero que segin algunos autores (Fritz, 2012) han resultado ser medidas huecas.

Estos cambios no han alterado status quo de las tltimas décadas. Al igual que otros
miembros de la OCDE, los paises de la UE se oponen rotundamente a cualquier cambio en
los regimenes de comercio o sistemas de subsidios. En buena medida, se preserva el modelo
agricola europeo, que mantiene su vocacion exportadora y, a lo sumo, se incorporan algunas
medidas multifuncionalistas, que ponen unos pocos limites a la excesiva produccién agro-
pecuaria de la UE (Romero, 2002; Herren e Hilmi, 2013).

3.2.3. La crisis alimentaria de 2007 y los efectos en las politicas agricolas y de seguridad
alimentaria:

Ni siquiera la subida de precios de los alimentos a nivel mundial que provoco una crisis
alimentaria en las regiones mas pobres del mundo ha servido para articular una gobernanza
alimentaria mundial que hiciera frente a los desafios de la lucha contra la pobreza y la des-
nutriciéon que se marcaron en la Declaracion del Milenio.

Los cambios en los héabitos alimentarios y una mayor demanda de los productos carnicos
en paises emergentes de paises muy poblados como Brasil, China e India, la creciente deman-
da de biocombustibles en los paises desarrollados, el aumento de los precios del petroleo y
el consecuente incremento de los precios de los fertilizantes y los costos del transporte, y la

2 Como se viene apreciando, el analisis de la PAC lleva aparejados otros temas relacionados con los sistemas alimen-
tarios (seguridad alimentaria y nutricion) y la sostenibilidad medioambiental (agricultura, consumo y producciones
sostenibles, biodiversidad, silvicultura, degradacion de los suelos...) que tienen consecuencias en los EEMM de la
Unidn y en sus paises socios del Sur. La apuesta de la UE por un modelo de agricultura intensiva no ha contribuido a
proteger los recursos naturales, ni a mejorar el derecho al alimento de los paises empobrecidos.

2+ Tras la crisis de las vacas locas y la peste porcina, la PAC se vio obligada a revisar su politica agricola y dedicar par-
tidas presupuestarias importantes a mejorar la seguridad alimentaria de su sistema agropecuario y alimentario.
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coincidencia de unas malas cosechas y una caida en las reservas de alimentos son algunas de
las explicaciones que se han dado a la crisis alimentaria de 2007 (Sumpsi, 2011).

Los principales fondos de inversion y de capitales privados, ante las pérdidas que su-
frieron los primeros afios de la crisis economica y las dificultades de recuperar lo adeudado,
aprovecharon para refugiarse en el sector agricola, lo que les ha llevado a comprar tierras
masivamente en los paises del Sur, y a especular financieramente con los precios de los
alimentos (Duch, 2014). La consecuencia ha sido que, durante todos estos tltimos afios, los
precios han continuado al alza, lo que ha dificultado avanzar en los objetivos de reducir el
hambre y la desnutricién que se acordaron en los ODM.

Los principales grupos de presion de corporaciones transnacionales del alimento siguen
defendiendo que el problema esta en la escasez de alimentos, cuestion rebatida por los sectores
criticos, que denuncian que la mayoria de la produccidn no esta destinada a alimentacion de
las personas, sino que lo que buscan las ETN es incrementar sus beneficios a través de una
mayor produccion de piensos para animales y para combustibles. En consecuencia estos lob-
bies agricolas tratan de continuar abaratando el precio de las materias primas y la autorizacion
de los organismos modificados genéticamente (OMG) no para garantizar la alimentacion de
la poblacién mundial, sino para continuar haciendo buenos negocios.

La paradoja es que a la vez que se
sugeria la bajada de los precios de las
materias primas, los de los productos
agricolas y ganaderos han continuado
con su tendencia al alza, lo que perju-
dica a productores y consumidores, y
beneficia a las empresas del agrone-
gocio capitalista. Segliin la FAO y la
OCDE, las previsiones futuras sobre
los precios es que éstos van a tender
a estabilizarse (OECD, 2013; OECD/
FAO, 2014), aunque hay que recordar
que, en la ultima década, los precios se
han duplicado.

Ante este nuevo escenario, la
Comision cre6 un foro de expertos en
competitividad de la industria alimen-

taria, que en su informe de 2009, recomend6 medidas para reorientar las politicas agricolas,
alimentarias y comerciales (Garcia Rivera, 2011; Fritz, 2012). Siguiendo estas recomenda-
ciones, la PAC inicia una nueva reforma dentro del marco de la Estrategia Europea 2020
que revisa diferentes politicas con la pretension de acelerar el final de la crisis econdmica y
que, aparentemente, enlaza esta nueva politica agricola de la Union con los retos del cambio
climatico, la biodiversidad y la seguridad alimentaria europea.

Sin embargo, la contradiccion esta en el seno de la mismas instituciones de la UE que,
ante la crisis econdomica y el debilitamiento del sector agricola europeo, toma una serie
de medidas para mejorar la competitividad del agronegocio europeo y, al mismo tiempo,
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hace caso omiso de las recomendaciones recogidas en los informes de CPD que elabora la
Comision, donde se advierte de la necesidad de hacer frente a la incongruencias que plantea
la propia PAC. Cémo se podra constatar en las préximas paginas, la pobreza y la inseguridad
alimentaria de los paises del Sur, no han sido suficientemente tenidas en cuenta en la reciente
reforma de la PAC de 2013.

3.2.4. Laincoherencia de las ultimas reformas de la PAC:

La UE comenz6 la revision de la PAC en el 2010, y fue preparando una nueva regulacion
con nuevos reglamentos® sobre desarrollo rural, financiacion, gestion y seguimiento de la
PAC, pago directo a agricultores y regimenes de ayuda, y organizacion de los mercados de
los productos agrarios. También se elabord un reglamento con disposiciones transitorias para
el 2014, y un marco financiero plurianual 2014-2020 basado en los dos pilares de la PAC
comentados anteriormente: uno primero de medidas anuales obligatorias de aplicacion general
(con 281.825 millones de euros para la financiacion para los pagos directos y la regulacion
del mercado); y uno segundo con medidas voluntarias mejor adaptadas a las especificidades
nacionales y regionales (con 84.895 millones de euros para las ayudas al desarrollo rural).

También se previeron otras partidas agrarias menores que quedaron fuera de la PAC (con
15.178 millones de euros de ayudas para las medidas sanitarias y veterinarias, para los grupos
mas desfavorecidos y el fomento del [+D+i en la agricultura, para la adaptacion a la globa-
lizacion y para las emergencias o crisis). Entre las novedades, destacan los pagos directos a
fomentar la produccion sostenible, dirigidas principalmente a agricultores en activo, y otras
ayudas dirigidas a jovenes agricultores y zonas desfavorecidas y la creacion de redes de segu-
ros y mutualidades para hacer frente a situaciones de crisis (Fritz, 2012; FoodSovCap, 2012).

Todavia es pronto para valorar la nueva PAC, aunque todo apunta que ésta, responde mas
a las recomendaciones del foro de expertos de la industria agroalimentaria y los intereses
de las grandes corporaciones del sector, que a las propuestas agroecoldgicas, de soberania
alimentaria y de re-campesinizacion que se proponen desde la Via Campesina (LVC)* y
otras organizaciones sociales.

Las valoraciones positivas del ultimo informe sobre CPD (2015) de la propia Comision
Europea sobre el importante rol de la PAC en la agricultura europea y en su coherencia con
los objetivos globales de desarrollo y seguridad alimentaria, contrasta con las criticas de las

» Las propuestas de la Comision estan recogidos en la COM (2010) 672/5 La PAC en el horizonte de 2020: Responder
a los retos futuros en el ambito territorial, de los recursos naturales y alimentario. La nueva PAC se regula en el Re-
glamento (UE) n°® 1305/2013; el Reglamento (UE) n° 1306/2013; el Reglamento (UE) n° 1307/2013; y el Reglamento
(UE) n° 1308/2013.

26 LVC surge en los primeros aflos de la década de los 90 como internacional de movimientos sociales agrarios durante
un Congreso en Nicaragua. En 1993 se crea formalmente el movimiento global en la Primera Conferencia Internacio-
nal de La Via Campesina, en Bélgica. Entre esta primera y la sexta conferencia celebrada en Yakarta, esta organiza-
cion internacional campesina esta articulando acciones y propuestas en torno a la soberania alimentaria, la economia
solidaria, la reforma agraria, la defensa de la biodiversidad y los recursos genéticos, el desarrollo rural endbgeno, la
investigacion participativa, y los derechos del campesinado, particularmente de las mujeres campesinas (Cuellar y
Sevilla, 2010). Destacar también que la séptima conferencia de la Via Campesina tendra lugar en Euskal Herria en
junio de 2017.
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principales redes y alianzas de movimientos sociales en torno a la soberania alimentaria. Estas
criticas advierten de la insostenibilidad del sistema alimentario actual basado en una agricul-
tura industrializada y controlada por las multinacionales del agronegocio y de la distribucion
de alimentos, y del fracaso de las politicas agrarias, alimentarias, financieras, energéticas
y comerciales, tanto a nivel internacional como nacional, que perjudican al campesinado
europeo y al de los paises socios de la UE.

Mientras Europa asiste a la practica desaparicion de su agricultura campesina local y de
los mercados de cercania que conectaban productores con consumidores, los paises pobres
se exponen a un doble fenémeno: por un lado, al acaparamiento de tierras para el monocul-
tivo y especulacion con la comida por parte de gobiernos y ETN que acaban expulsando o
proletarizando al campesinado local (Grain, 2012%”; Duch, 2014); y por otro, la liberalizacion
comercial y aduanera exigida por la OMC y los acuerdos econoémicos y de libre comercio
que firman con la UE, que impide que los gobiernos del Sur puedan adoptar medidas para
proteger su produccion y comercializacion de alimentos basicos, fundamentales para garan-
tizar su seguridad alimentaria.

El dumping de los productos alimentarios subvencionados por la UE en los mercados
mundiales provoca que muchos de estos paises empobrecidos tengan que depender mas de
las importaciones, lo que incrementa los impactos economicos, sociales y ambientales, y es
profundamente incongruente con la agenda de la lucha contra la pobreza y la desnutricion,
y con las politicas de ayuda oficial y financiacion del Desarrollo.

3.3. Alternativas a las incoherencias de la PAC: El movimiento por la soberania ali-
mentaria

En este punto final de este apartado, a través de la critica y las propuestas de LVC y otros
movimientos sociales, se tratard de desenmascarar las principales incoherencias de la Union
en el ambito agricola y de la seguridad alimentaria y sus efectos negativos en el desarrollo de
los paises mas desfavorecidos. Segun Fritz (2012) la PAC sigue contribuyendo a la pobreza,
al hambre y a la destruccion ambiental, por lo que es necesario que la UE articule una politica
agricola mas solidaria y justa con los paises socios del Sur.

3.3.1. La PACy la seguridad alimentaria en los informes de CPD:

La preocupacion por la seguridad alimentaria en los documentos e informes de CPD de
la UE comienza a ser una constante. Como se ha visto en apartados anteriores, en diferentes
comunicaciones de la Comision y en los informes de 2013 y 2015 de CPD, la seguridad
alimentaria es una de las principales tematicas abordadas. La Comision asegura que la

27 La organizacion internacional GRAIN (2012) que trabaja apoyando al campesinado y a los movimientos sociales que

luchan por mejorar sus sistemas alimentarios, documenté mas de 400 acaparamientos de tierras agricolas y a gran
escala en 66 paises por inversionistas extranjeros. Puede consultarse su mapa global de acaparamientos por paises y
sectores: http://www.circleofblue.org/LAND.html
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agricultura y la pesca sostenibles son fundamentales para garantizar el acceso a alimentos
seguros, suficientes y asequibles y, de esta forma, avanzar en la erradicacion de pobreza y
la malnutricion.

La Comision alerta sobre la insostenibilidad de los modelos actuales de producciéon y
consumo, y la necesidad de apostar por una produccion innovadora y eficiente en el uso de
recursos, por la reduccion del impacto ambiental del consumo y el reciclaje de residuos,
por el correcto manejo de las sustancias quimicas peligrosas, y por la necesidad de intro-
ducir practicas de sostenibilidad en empresas y servicios. También cree necesario articular
politicas para una pesca sostenible, y para adoptar medidas que combatan la reduccion
de la contaminacion, acidificacion y elevacion del nivel del mar, acciones que reduzcan
el ritmo de destruccion de todos los habitats naturales y de las especies amenazadas y
la desertizacion y la sequia®. Otra cuestion es si realmente este conjunto de medidas y
acciones han contribuido positivamente en los ODM (Paz con Dignidad, 2011) o si lo
haran en los ODS.

En los informes de CPD de 2013 y 2015, se sefiala que el impacto negativo de la PAC
en terceros paises se esta reduciendo. La Comision asegura que el uso de fondos y subsidios
para las exportaciones se han ido eliminando, que la UE no tiene tanta influencia en la fija-
cion de precios en el mercado alimentario, que los acuerdos de asociacion de pesca se estan
orientado a la sostenibilidad en la gestion de los bancos pesqueros, y que se estan adoptando
medidas legislativas en salud vegetal y animal que mejoran la seguridad alimentaria para que
productos de terceros paises puedan acceder a los mercados europeos. En definitiva, desde
las instituciones europeas, se defiende que las politicas agricola, pesquera, medioambiental
y de seguridad alimentaria de la Unidn, son cada vez mas coherentes con la seguridad ali-
mentaria global.

3.3.2. Las alternativas de La Via Campesina y del movimiento por la soberania alimentaria:

Sin embargo, esta no es la opinion de la LVC y otras redes académicas y ecologistas
(Declaracion de Nyéléni, 2007; Torremocha, 2011; Fritz, 2012; Via Campesina, 2015).

2 A este respecto en las COM (2013) 92 y COM (2014) 335 “una vida digna para todos” se recogen un conjunto de
acciones en la UE, que contribuyen a la aplicacion de los compromisos de sostenibilidad de Rio + 20. Sobre los temas
relacionados con la seguridad alimentaria y los modelos de produccion y consumo algunas de las acciones que la UE
ha puesto en marcha y trata de reforzar son:

- En el ambito de los alimentos, la nutricién y la agricultura: la comunicacion sobre alimentos sostenibles, la apli-
cacion de la directiva sobre los mercados de instrumentos financieros (MIFID) y la directiva sobre el abuso del
mercado, la reforma de la PAC incluyendo la produccion agricola sostenible y respetuosa con el cambio climatico,
la promocion de la asociacion europea para la productividad y la sostenibilidad de la agricultura, y el etiquetado de
alimentos ecologicos;

- En el ambito de los océanos: el marco estratégico marino, la politica pesquera comun y la observacion y modeliza-
cion de ecosistemas costeros marinos.

- En el ambito de los residuos quimicos se propone un uso eficaz de los recursos y legislacion de la UE en esta ma-
teria.

- Enel ambito de la biodiversidad: la estrategia de la UE sobre la biodiversidad hasta 2020, el plan de accién UE para
los bosques, la comunicacion sobre las tierras como recurso, y el observatorio digital de las zonas protegidas de la
red mundial de sistemas de observacion de la tierra
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A continuacion se analizaran las principales incongruencias del sistema econdmico
capitalista global y de la PAC, frente a las propuestas alternativas que proponen estos otros
colectivos. Las actuales politicas agricolas y sus contradicciones con un sistema alimentario
mas justo, la denuncia de un sistema comercial que beneficia al agronegocio frente al campe-
sinado y las personas consumidoras, y la incompatibilidad del actual sistema alimentario con
la sostenibilidad medioambiental son algunas de las principales claves que estan sirviendo
para articular este movimiento global social y campesino.

64

La PAC obstaculo para avanzar hacia un sistema alimentario mds justo. La
PAC seguird beneficiando a las grandes compaiiias transnacionales de la ali-
mentacion y no alterara las reglas de juego del actual sistema de alimentacion
mundial, lo que continuara perjudicando a la agricultura campesina del Sur y
del Norte. Los alimentos son tratados como mercancias y no como un derecho
humano. Desafortunadamente el actual sistema no contribuye a garantizar los
derechos del campesinado, en tanto dificulta el acceso campesino a la tierra, al
agua, a las semillas, al crédito y atenta gravemente contra la biodiversidad agri-
cola.

El traslado de las grandes inversiones y de la produccion de alimentos a los paises
en desarrollo est4 acelerando los procesos de acaparamiento de tierras, deforestacion
y sobreexplotacion de recursos agricolas y pesqueros, cuestiones que repercuten
negativamente en las condiciones de vida del campesinado del Sur. Mientras que
los sofisticados sistemas de ayudas de las ultimas reformas de la PAC profundizan
en la dependencia del sector agricola familiar europeo.

Como se ha visto, la ultima reforma de la PAC apuesta por un modelo agra-
rio que da la espalda a la crisis agroalimentaria global, y que mantiene las 16-
gicas del pasado. La reforma traslada las compras, las inversiones e incluso la
propia produccién agropecuaria a otros paises, pero no mejora la condicion del
campesinado (Segrelles, 2012). Al contrario, los recortes de producciones agro-
pecuarias y la eliminacion de los excedentes de materias primas y productos
baratos en la UE promovidos por la PAC estdn provocando el aumento de la
deforestacion, la sobreexplotacion de los recursos naturales, y que los sectores
campesinos mas modestos de los paises del Sur orienten su produccion hacia
los mercados exteriores. Las reformas de la PAC en lugar de mejoras, estan
agudizando los problemas de hambre y pobreza en estos paises (Garcia Rivera,
2011).

Ademas, la UE no se esta dando respuesta real a la desregulacion de los merca-
dos. Los nuevos sistemas de pagos a la agricultura europea sigue siendo una formula
indirecta a la exportacion lo que dificulta que el campesinado de los paises socios
europeos pueda tener un acceso justo a los mercados de la Union.

Y la nueva PAC tampoco tiene efectos positivos en el campesinado europeo.
La UE sigue manteniendo el sistema de pagos por hectarea, por lo que las familias
campesinas europeas no van a ser capaz de producir con precios justos, y muchas
explotaciones familiares van a tener que cerrar. Las ayudas de la PAC que llegan
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a suponer un 40% de los ingresos de las explotaciones agropecuarias, en tanto que
garantizan unos precios bajos de los productos bésicos, son realmente una manera
de subvencionar la industria alimentaria transformadora y exportadora europea que
se aprovecha de esas materias primas baratas.

El movimiento campesino y ecologista reconoce algunas medidas positivas de
la nueva PAC: programa para pequefias explotaciones; fijacion de limites maximos
de pagos directos a las grandes explotaciones; pagos directos a medidas ecologi-
cas —greening-, y a pequefios y jovenes agricultores; definicion del agricultor ac-
tivo...). Sin embargo estas medidas son claramente insuficientes y defienden que
esta Politica requiere una reforma profunda. Sin esta reforma radical de la PAC no
es posible poner freno al actual modelo agricola neoliberal y a sus efectos en los
paises del Sur.

Frente a la falta de apuesta por la agricultura familiar sostenible, desde LVC
y el movimiento europeo por la soberania alimentaria y otra PAC (FoodSovCap)
se proponen diferentes medidas (FoodSovCap 2012; Meter, 2013; Declaracion de
Evenstad 2014; Duch 2014): Es prioritaria la instalacién de campesinado joven que
pueda vivir de la venta de sus productos, y el desarrollo de la agricultura campesina
para mantener un mundo rural vivo; son necesarios unos precios justos y estables que
cubran los costes medios de produccion del campesinado; hay que hacer hincapié
en la gestion de la oferta publica y de aquellas importaciones a precios por debajo
del coste medio; hay que reorientar los programas de subvenciones hacia las explo-
taciones sostenibles y con normas sociales y medioambientales por encima de los
niveles minimos; hay que potenciar el decrecimiento, y desarrollar la economia social
y solidaria, los mercados campesinos y los circuitos cortos frente a la agroindustria
y las grandes superficies.

ii. Son necesarias unas nuevas reglas de comercio agricola internacional. El actual
modelo de sobreproduccion y consumo perpetia las injusticias. La produccion debe
ser controlada a través de las reglas de comercio internacional, con la finalidad de
evitar el dumping a la exportacion, y que las grandes empresas y el capital extran-
jero controlen los recursos naturales. Estas nuevas reglas internacionales tienen que
tener como pardmetros la soberania alimentaria, un nuevo modelo agroecologico
que garantice la produccion campesina de alimentos, y un derecho internacional de
los derechos humanos de caracter obligatorio, y que se imponga a la lex mercatoria
que beneficia a las grandes empresas capitalistas.

Si no se reorientan profundamente la PAC y la Politica comercial de la UE,
dificilmente se avanzara en la erradicacion de la pobreza y de la desnutricion (Fritz,
2012). Desde la UE se ha venido potenciando un modelo de consumo basado en la
carne y otras proteinas de origen animal que es insostenible. Las 16gicas de la PAC
no ponen limite a la expansioén del monocultivo de soja en muchos lugares del mundo
para continuar alimentando el ganado de las explotaciones agropecuarias de la UE.
Esta cuestion no solo perjudica al campesinado de estos paises, sino que también
afecta a las explotaciones ganaderas de la UE que no pueden afrontar las oscilaciones
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de los precios de los piensos para alimentacion animal y se ven abocadas a cerrar
(Segrelles, 2012)%,

Los estandares de seguridad alimentaria que exigen los acuerdos comerciales
entre la UE y los paises en desarrollo también perjudican a la agricultura campesina.
La tendencia a eliminar aranceles derivados de los nuevos acuerdos de libre comercio,
es sustituida por la exigencia de alimentos seguros y, con esta medida, los paises de la
Unidn siguen protegiendo sus mercados nacionales. El creciente nimero de normas
de seguridad alimentaria y la fijacion de estandares propios por parte de las grandes
cadenas de distribucion potencian la 16gica agroexportadora en detrimento de las
necesidades del pequefio campesinado del Sur (Garcia Rivera, 2011; Duch, 2014)%*,

La nueva generacion de acuerdos comerciales seguiran posibilitando el mante-
nimiento de alimentos subvencionados y baratos importados por las ETN, que con-
tinuaran rebajando los precios de la agricultura campesina, y obligando a millones
de personas a abandonar el campo, lo que afectara a las producciones alimentarias
locales, e incrementara la inseguridad alimentaria de los paises mas pobres. Estas
medidas comerciales de la Union afectan a los derechos de la alimentacion en tanto
que las exportaciones subvencionadas europeas obstaculizan la proteccion de las
producciones domésticas de muchos PVD. Los acuerdos comerciales, como se ha
visto en el analisis del nuevo acuerdo comercial TTIP que se estd negociando con
los EEUU, van a tener efectos negativos en los estandares alimentarios y sociales,
particularmente en los paises mas pobres.

Como se ha analizado, la crisis alimentaria de 2007-2008 dejo6 en evidencia las
limitaciones del modelo industrial y las politicas de seguridad alimentaria mundial
y, sin embargo, siguen aumentado las inversiones en el sector agricola industrial, el
acaparamiento de tierras, los monocultivos y la ganaderia industrial. La alianza entre
los sectores campesinos y otros movimientos sociales para impedir que estos tratados
salgan adelante, es fundamental para la coherencia de politicas sobre el desarrollo.

La competitividad internacional determina unas injustas relaciones comerciales
y de inversiones entre la UE y sus paises socios. Los tratados de libre comercio
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Segun este autor (Segrelles, 2012), la reforma de la PAC puesta en marcha en el 2014 tampoco ha avanzado en este
terreno. La PAC sigue orientada a producir y comprar menos, y a bajar los precios de los mercados mundiales, lo que
implicara una mayor explotacion de los recursos naturales de otras zonas del mundo, una orientacion de la produccion
de muchos paises a la exportacion, el aumento de la desforestacion, la destruccion de ecosistemas, el auge del mono-
cultivo, el desplazamiento de millones de pequefios campesinos, el incremento de la pobreza rural, la agudizacion de
la desnutricion y el hambre, el crecimiento de la inseguridad alimentaria y la pérdida de soberania alimentaria de los
pueblos.

Un ejemplo es la prohibicion de la UE del pescado de la India y de Tanzania por no cumplir con algunos estandares
de higiene lo que permitio a algunas multinacionales a hacerse con esos mercados. Otro ejemplo es la desarticulacion
de un programa de produccion de pifia de pequefios productores para los supermercados europeos impulsado por el
gobierno de Ghana fue desarticulado por la presion de la compaiia americana Del Monte que consiguid que estos
compradores decidieran apostar por una determinada variedad de pifas y exigir una serie de certificados, lo que se
tradujo en que las exportaciones de pifia quedaran en manos de unos pocos grandes productores (Garcia Rivera, 2011).
Y un tercer ejemplo relaciona la supresion de aranceles derivada de los nuevos acuerdos comerciales entre la UE y
Colombia que permitira la importacion de leche extranjera, en un pais que es autosuficiente en su produccion lactea,
y que genera miles y miles de empleos a través de una cadena popular, que apenas recibe apoyo estatal (Duch, 2014)
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complementan la PAC, permitiendo el suministro de materias primas y obligando
la apertura de los mercados de los paises en desarrollo a los productos europeos. En
consecuencia, se acentuara el acaparamiento de tierras por parte de los inversionis-
tas extranjeros sino se potencia la soberania alimentaria. El avance del agronegocio
y sus gobiernos complices que permiten la compra masiva de tierras en paises en
desarrollo para las actividades de las industrias extractivas o para la produccion de
agrocombustibles, solo se puede detener a través de la organizacion y el reforzamiento
de las capacidades campesinas.

Las potencias mundiales siguen defendiendo que el aumento en gran escala
de la inversion extranjera en la agricultura de los paises en desarrollo, incluido el
acaparamiento de tierras, son una solucion a las crisis alimentarias. EIl BM y otras
instituciones multilaterales, incluida la UE han defendido establecer algunos mecanis-
mos de control sobre las industrias del agronegocio por lo que han puesto en marcha
un codigo de conducta sobre la Inversion Agricola Responsable (RAI). No obstante,
numerosas organizaciones de la sociedad civil han criticado estos principios como
una maniobra para legitimar el poder corporativo (McKeon, 2013).

iii. La insostenibilidad medio ambiental y la PAC: La apuesta por los OMG, los pes-
ticidas y otros agrotdxicos no contribuyen a mejorar la seguridad alimentaria y per-
judican a la biodiversidad. La normativa de la Unioén y los EEMM debe profundizar
en el derecho inalienable del campesinado a producir, reproducir y comercializar sus
semillas tradicionales, garantes de la biodiversidad y de su autonomia.

Deberia de profundizarse en la prohibicion de cultivos transgénicos y las paten-
tes de organismos vivos en todos los territorios de la Unién y la puesta en marcha
de politicas de reducciéon del uso de pesticidas y agrotdxicos que incrementan la
dependencia del campesinado respecto a las grandes empresas productoras de estas
semillas transgénicas y estos otros productos. La PAC no es muy coherente con los
objetivos de seguridad alimentaria y la lucha contra la desnutricion de la Agenda
2030, pero también es poco congruente con los objetivos de desarrollo sostenible.

3.3.3. La PAC tampoco es coherente con la nueva Agenda post 2015:

Para ir concluyendo con este apartado, sefialar que, detras de este conjunto de incon-
gruencias e incompatibilidades entre la PAC y la politica de desarrollo de la Union y sus
compromisos con la Agenda 2030, se esconde la insolidaridad europea hacia los paises mas
empobrecidos. La nueva PAC no ha defendido la agricultura campesina y de los pequefios
agricultores, que son las que generan mas empleos y mantienen vivo el medio rural.

Se sigue apoyando un modelo agricola intensivo y a los propietarios de la tierra, y no a
quien la trabaja. Se mantienen los pagos por hectareas, mientras que los pagos directos al “gre-
ening” son muy descafeinados, y quedan como opcionales las ayudas a pequefios agricultores y
jovenes. Las redes de seguros privados y la eliminacion de medidas de control de los mercados,
abriran las puertas a la especulacion financiera y al endeudamiento del campesinado lo que
beneficiara a la bancay a las empresas de seguros. Esta agricultura industrial globalizada esta
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hecha a la medida de la agroindustria, del sector financiero, de las empresas agroquimicas y
biotecnologicas y a la de las grandes cadenas de produccion, mientras que se sigue arrasando
con el campesinado europeo y el de los paises del Sur, que continuaran viéndose inundados por
productos agrarios a precios por debajo del coste de produccion real (Lopez y Kucharz, 2013).

Es urgente que la ciudadania tome el control sobre el sistema alimentario que esta do-
minado por un pufiado de compafiias multinacionales. A pesar de algunos avances en las
ultimas décadas en torno a LVC y redes mundiales a favor de la soberania alimentaria y la
agroecologia que agrupan a campesinado, consumidores y movimientos sociales, y de sus
luchas, sintetizadas en la Declaracion de Nyéleni (2007)*!, 1a lucha por la justicia alimentaria
tiene mucho camino por recorrer (Robin, 2013; Duch, 2014).

Los grandes desiertos alimentarios provocados por las grandes cadenas de distribucion
son un obstaculo a los mercados de agricultores locales, lo que sigue provocando dificultades
para articular alianzas entre las clases medias y los sectores populares (Ahmadi, 2013). No
obstante, hay que hacer frente a estos problemas, y para ello es necesario activar capacidades
de las comunidades locales campesinas y ciudadanas, de los pequefios productores y de los
consumidores urbanos, y que estos sectores sean capaces de construir y apropiarse de las
politicas alimentarias (Gordillo, 2012).

En definitiva, el beneficio indirecto de las subvenciones a la industria agroalimentaria, la
necesidad de profundas reformas en el modelo de produccion agricola y de consumo en la UE,
el deterioro medioambiental y de las condiciones de vida de millones de personas campesinas
en el mundo, la apuesta por la agricultura campesina y la soberania alimentaria, no estan
en la agenda “real” de la coherencia de politicas para el desarrollo sostenible de la Union.

A pesar de que la CPD esta entrando a nivel formal, la PAC, ni siquiera tras su reciente
reforma, se propone asegurar su coherencia con los ODS y con la erradicacion de la pobreza
y el hambre. Un ejemplo mas, de como la narrativa del desarrollo capitalista neoliberal con
rostro humano y su lex mercatoria se imponen a la narrativa del desarrollo humano sostenible
inclusivo y el derecho internacional de los derechos humanos.

4. REFLEXIONES FINALES

Alo largo de este trabajo se ha insistido en los escasos avances en términos de coherencia
de politicas. Se ha sugerido la instrumentalizacion y subordinacion de la AOD europea a los
intereses comerciales y a las relaciones exteriores de la UE y de sus EEMM. La UE se limita

31 Nyéléni es el nombre de una campesina de Mali que simboliza la soberania alimentaria, principal reivindicacion de
esta declaracion frente al modelo de la seguridad alimentaria. Segun esta declaracion la soberania alimentaria es el
derecho de los pueblos a alimentos nutritivos y culturalmente adecuados, accesibles, producidos de forma sostenible
y ecoldgica, y su derecho a decidir su propio sistema alimentario y productivo. Este manifiesto de la soberania ali-
mentaria da prioridad a las futuras generaciones, a las economias y mercados locales y nacionales y otorga poder al
campesinado, a la agricultura familiar, a la pesca artesanal y al pastoreo tradicional, y coloca la produccion alimenta-
ria, la distribucion y el consumo sobre la base de la sostenibilidad medioambiental, social y econdmica. Ademas, la
soberania alimentaria se reivindica como base para unas nuevas relaciones sociales libres de opresion y desigualdades
entre mujeres y hombres, pueblos, grupos raciales, clases sociales y generaciones.
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a cumplir los compromisos de los ODM (ahora ODS) que ha acordado en el marco de las
NNUU, sin cuestionarse suficientemente los impactos de sus otras politicas en el desarrollo
y bienestar de los paises del Sur.

4.1. Conclusiones sobre la agenda post 2015, 1a coherencia de politicas y el papel de la UE:

Las principales conclusiones este estudio sobre la agenda post 2015, y la CPD de la UE
son las siguientes:

4.1.1. Sobre la nueva agenda de los ODS y de la financiacion del desarrollo:

Destacar que la nueva agenda de los ODS y de la financiacion del desarrollo no plantea
con claridad las metas de redistribucion o de combate a las desigualdades. No propone una
narrativa diferenciada de la actual. Se reconoce la insuficiencia de la AOD en la financiacion,
y se insiste en la apropiacion de los procesos y en los recursos propios como principales
activos para el desarrollo de los paises empobrecidos. La UE, y otros actores hegemonicos,
siguen rehuyendo de sus responsabilidades con los paises del Sur, y no cuestionan las insufi-
ciencias de la nueva agenda global, en tanto que evitan la revision de un concepto occidental
del bienestar de la justicia, y de otros debates sobre los bienes publicos globales. La Union,
a la vez que se compromete de una forma mas activa en el disefio de la nueva agenda post
2015, no es capaz de reformular solidariamente sus otras politicas, que afectan al bienestar
de los paises y sociedades del Sur. En resumen:

i. El enfoque de lucha contra la pobreza mas inclusivo, basado en la creacion de
empleo y compatible con el Desarrollo Sostenible recogido en el denomina-
do “Programa para el Cambio” y su discurso de ir “mads alld de la eficacia de
la ayuda” no implican una reforma profunda del actual sistema. Las politicas
que se proponen desde la UE no son capaces de formular visiones alternativas
al concepto de bienestar o desarrollo occidentales, y siguen sujetas a las 1ogi-
cas hegemonicas del mercado. Las politicas de ajuste estructural combinadas
con medidas de lucha contra la pobreza se imponen a las otras propuestas que
apuestan por una visiéon mas solidaria de las relaciones globales.

ii. Los esfuerzos para avanzar en la CPD de la Unién que se iniciaron con el
Tratado de Maastricht y que se han intensificado en la ltima década son insu-
ficientes y poco concretos. El esquema institucional y juridico de la CPD, los
informes de coherencia y las medidas tomadas durante estos ultimos afios para
corregir los efectos negativos comerciales, financieros, agricolas y de seguridad
alimentaria en los PVD choca con la agenda real de las politicas de la Union.

iii. Los avances en la Agenda 2030 para los ODS estan estrechamente vinculados a
los progresos en la coherencia de politicas. Las incongruencias de las politicas
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comerciales, financieras, agricolas, medio ambientales, de derechos humanos...,
que se han tratado en este trabajo, son un obstaculo para alcanzar los objetivos
marcados en la reciente cumbre de New York. Los logros sefialados en los infor-
mes de CPD (2013 y 2015) son insuficientes, ya que el grueso de las otras poli-
ticas de la Union no son coherentes con los procesos de desarrollo de muchos de
sus paises socios.

4.1.2. Sobre el comercio y las inversiones:

Las nuevas estrategias comerciales de “regionalismo abierto” de la UE no son compatibles
con el desarrollo de sus paises socios. La paulatina supresion de los SPG y su sustitucion
por acuerdos econdmicos y comerciales tedricamente basados en la reciprocidad, las ayudas
al comercio cada vez mas condicionadas, y el apoyo a las inversiones europeas en el exte-
rior, son obstaculos para mejorar las condiciones de vida de las personas que viven en estos
paises. Las medidas para mejorar la gobernanza financiera y la RSC, y para promover una
mayor transparencia en la industria extractiva, han resultado anecddticas ante la necesidad
de asegurar el suministro de materias primas de las grandes empresas transnacionales. Si
bien los informes de CPD de la propia Union insisten en algunas formulas para corregir los
desequilibrios comerciales y en un mayor control de la IED, la realidad es que se impone la
estrategia neoliberal de la competitividad y la insercién subordinada y dependiente de los
paises socios de la Union en la economia internacional. En otras palabras:

i.  Si bien, el comercio y las inversiones extranjeras pueden ser factor de desarrollo
y bienestar, lo cierto es que los acuerdos econdmicos, financieros y las inver-
siones de la UE se encuentran dentro de la logica neoliberal que beneficia a las
grandes compafiias y excluye a las mayorias sociales de los PVD.

ii. Los compromisos de la UE con los ODS de la Agenda 2030 y la financiacion
para el desarrollo de Addis Abeba colisionan con los objetivos de las politicas
comerciales y de inversion de Unidn. La afirmacion que cada pais es responsa-
ble de su propio desarrollo y que la movilizacion y utilizaciéon correcta de sus
recursos nacionales son su principal herramienta para el desarrollo, esta en con-
tradiccion con los EPA y otros acuerdos econdmicos que, en la practica, les es-
tan restando capacidades y autonomia para poner en marcha sus propias estrate-
gias.

iii. Tras el estancamiento de las negociaciones en la OMC propiciado por las resis-
tencias de un buen nimero de PVD y del movimiento anti-globalizacién, la UE
ha estado promoviendo una nueva generacion de acuerdos que pretendian poner
fin a las tradicionales ventajas comerciales que venian disfrutando sus antiguas
ex colonias. Se pretende pasar de un esquema de preferencias para los socios, a
otro basado en la reciprocidad en las relaciones comerciales, sin tener en cuenta
que la UE y sus EEMM, durante décadas, se han estado beneficiando de estas
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relaciones, a través de un sistema de subvenciones a sus productos y servicios, y
del suministro de materias primas baratas a las ETN que operaban desde el terri-
torio de la Union.

iv. El futuro Tratado transatlantico comercial entre EEUU y la UE (TTIP) provo-
card cambios profundos en los flujos globales de bienes y servicios. Estudios
que abogan por la conclusion de este tratado, como otros que son criticos con
el ¢él, coinciden en sefialar que estos cambios en el comercio mundial pueden
suponer la ralentizacion del crecimiento econémico de muchos de los socios de
la Union. La insistencia de las autoridades de la Union en la firma del tratado
no parece muy coherente con los compromisos oficiales europeos relativos a la
lucha contra la pobreza y en favor del desarrollo sostenible.

v. En la ultima década, las instituciones de la Unién han redoblado los esfuerzos
dirigidos al control de las inversiones y de la industria extractiva en los paises
socios y a la promocion de la responsabilidad social corporativa. Sin embargo,
estas medidas de control son insignificantes en el conjunto de la politica de pro-
mocién de las inversiones europeas. Se impone la promocién del acceso y sumi-
nistro de las materias primas sobre el control de la UE sobre estas inversiones,
por lo que, en muchas ocasiones, estas inversiones en lugar de ser oportunidades
para el desarrollo, se convierten en serios obstaculos para paises del Sur.

4.1.3. Sobre la PAC y la Seguridad Alimentaria:

Las recientes reformas de la PAC han seguido principalmente las directrices neoliberales
en lugar de incorporar las propuestas alternativas que se estaban realizando desde otros foros
internacionales y sociales. La nueva PAC no ha incorporado ni las sugerencias sobre CPD
que viene haciendo la OCDE, ni las medidas y alternativas que se vienen proponiendo desde
organismos de NNUU y desde el movimiento campesino y la sociedad civil organizada. Por
el contrario, la politica agricola europea parece plegarse a los intereses de los grupos de pre-
sion de las corporaciones agricolas y del alimento. La creciente liberalizacion del comercio
agricola, la transformacion de los alimentos en mercancias financieras, la subvencion indi-
recta de los productos agricolas europeos... no concuerdan con los ODS y con las medidas
y acciones que se proponen por la nueva Agenda 2030. En resumen:

i. Las actuales reformas de la PAC no hacen frente a los problemas de inseguridad
alimentaria de los PVD. Se mantienen las politicas de sobreproduccion y consu-
mo de alimentos, que destruyen la agricultura campesina y familiar a favor del
agronegocio. La politica comercial de la UE deja de otorgar preferencias y, sin
embargo, aspira a mantener su posicion privilegiada en sus ex colonias y nuevos
socios como exportadora de productos. A la vez que trata de poner en marcha
algunas medidas de control, promueve el acaparamiento de tierras y las inver-
siones extranjeras de las grandes empresas extractivas y del agronegocio. En re-
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sumen, la PAC en lugar de contribuir al desarrollo humano sostenible, agudiza
la pobreza, el hambre y la destrucciéon ambiental.

ii. La liberalizacion comercial y aduanera que se negocia en las rondas de la OMC
y en los acuerdos econémicos de la UE son un obstaculo para que los paises so-
cios de la Unidn puedan adoptar medidas para proteger la produccion y comer-
cializacion de sus alimentos basicos. El papel de la UE en la conformacion del
actual sistema mundial de comercio es incompatible con la agricultura campesi-
na y la seguridad alimentaria de los PVD y, por tanto, es contradictorio con los
ODS relacionados con la alimentacion y la lucha contra la pobreza.

iii. De hecho, la nueva PAC no ha incluido referencias a la CPD y, en consecuencia
no presta la suficiente atencion a las repercusiones de la politica agricola de la
Unio6n sobre la seguridad alimentaria y la agricultura de los PVD. La PAC debe-
ria ser un instrumento para caminar hacia una agricultura y un sistema alimenta-
rio mas sostenibles.

4.1.4. Sobre la oposicion social a las diferentes politicas de la Union:

La agenda 2030 no va a suponer una profundizacion en la solidaridad europea, en tan-
to que la politica de desarrollo que se impulsa desde la UE sigue inspirada en las politicas
neoliberales de ajuste, combinadas con medidas de lucha contra pobreza, a las que incor-
pora unos pocos compromisos relativos a la sostenibilidad. En este contexto de retroceso
de la solidaridad, comienzan a articularse timidas respuestas sociales que tratan de revertir
esta situacion.

i.  La oposicion social ante los EPA, el TTIP, y la PAC denuncia frontalmente la
incoherencia entre estas politicas y los compromisos de la UE con las Agendas
de los ODS y de la financiacion del Desarrollo. Frente a estas politicas neoli-
berales de la Unidn ligeramente corregidas con unos objetivos de consenso mi-
nimos sobre la lucha contra la pobreza y el cambio climatico, la sociedad civil
europea organizada reclama un planteamiento critico de los objetivos y fines del
desarrollo y la cooperacion de la UE.

En conclusion, la Unidén no tiene una vision de una sociedad solidaria global, en tanto
que prioriza los objetivos de la propia sociedad europea y, a continuacion, se preocupa por
los problemas globales. Ante la realidad de un mundo cada vez mas interdependiente, este
enfoque resulta inadecuado e insuficiente. La cooperacion de la Union es concebida como
algo fundamentalmente instrumental. La debilidad exterior de la UE le deja poco margen para
hacer propuestas solidas en el &mbito internacional, por lo que no es capaz de cuestionar ni
debatir el fracaso de las actuales instituciones globales que siguen creando desigualdad, y que
son incapaces de eliminar la pobreza. En definitiva, la UE no se plantea una globalizacion
distinta a la actual.
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4.2. Apuntes sobre la solidaridad vasca, la coherencia de politicas y su articulaciéon con
la UE:

No es objeto de este estudio, pero resulta pertinente finalizarlo con unas reflexiones sobre
la cooperacion vasca y sus aportaciones al nuevo escenario post-2015 y a la coherencia de
politicas.

4.2.1. La redefinicion de cooperacion vasca y la nueva agenda 2030:

La creciente institucionalizacion de las cooperaciones (autondmica y forales) tras la Ley
1/2007 y la puesta en funcionamiento de la Agencia Vasca de Cooperacion al Desarrollo
(AVCD), los recortes de la AOD en estos afos de crisis econémica®?, y la nueva agenda de
los ODS post 2015 son parte del contexto que determina el actual momento de la coopera-
cién vasca.

La obstinacion de las cooperaciones descentralizadas por ser parte destacada de unas
agendas globales en cuya definicion no participan, el desinterés mutuo entre los actores no
centrales y las cooperaciones bilaterales y multilaterales, la excesiva institucionalizacion y
profesionalizacion de la cooperacion que aleja a gobiernos locales y ONGD de su contacto
con la sociedad civil, y una cierta tendencia a instrumentalizar la AOD en beneficio de los
intereses econdmicos, comerciales y de proyeccion exterior, son algunos de los rasgos que
pueden explicar el desgaste del protagonismo de las cooperaciones descentralizadas en este
nuevo milenio (Alberdi, 2011c¢).

Ante estas y otras circunstancias que rodean al movimiento vasco de cooperacion, desde
diferentes espacios se estan articulando reflexiones y propuestas para renovar y fortalecer la
cooperacion vasca descentralizada. Destacamos los siguientes:

a) Tras la Conferencia de ONGD del afio 2000 (CONGD Euskadi, 2000), la
Coordinadora ha puesto en marcha infinidad de procesos de autocritica inter-
na, de evaluacion de las politicas de cooperacion y para repensar sus relaciones
con instituciones publicas y otros actores sociales. En los ultimos afos, se ha
iniciado un proceso denominado “Urrats bat gehiago / Un paso mas” donde se
esta reflexionando sobre los enfoques, agentes, instrumentos y modelos de ges-
tién en el nuevo contexto de la cooperacion internacional, y las relaciones de las
ONGD vascas con las administraciones, los movimientos sociales y el mundo
empresarial (Incyde, 2015; CONGD Euskadi, 2015).

b) La Plataforma por una cooperacion critica “Elkartasuna Eraldatuz” que, desde
2010, agrupa a una serie de ONGD vy otros actores no gubernamentales vascos,
ha centrado su propuesta en la elaboracion de una agenda alternativa de solida-

32 Aunque menor en proporcion, los presupuestos de cooperacion de Euskadi mantienen la tendencia del conjunto del
Estado de recortes. En el afio 20114 Euskadi ha destinado un total aproximado de 54.5 millones de € frente a los 79
millones del afio 2008, lo que supone una reduccién de mas de un 30% (CONGD Euskadi, 2015).
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ridad internacionalista cuya sefia de identidad es fortalecer sujetos estratégicos,
principalmente movimientos sociales y territorios con capacidad transformadora
(Fernandez, 2015). Propuestas que han quedado recogidas en un manifiesto y
varias investigaciones sobre esta tematica®.

c) Desde la AVCD y el Consejo Vasco de Cooperacion, tras la elaboracion del nue-
vo Plan Director en 2014, se decidié poner en marcha un proceso participativo
para repensar la cooperacion partiendo de un mapeo de sus rasgos especificos y
de sus agentes, de la redefinicion de sus estrategias, instrumentos y prioridades,
y del fortalecimiento de las capacidades de los agentes vascos de cooperacion.
Este proceso incluye también la elaboracion de estrategias sectoriales (educa-
cion para la transformacion social; y accion humanitaria) y la reflexion sobre la
coherencia de politicas para el desarrollo.

Estos procesos, que contintian abiertos, estan abordando en mayor o menor medida
algunas de las cuestiones tratadas en este trabajo. La cooperacion vasca tiene que resituarse
ante los cambios de las politicas de desarrollo y cooperacion de la nueva Agenda 2030 para
el DS. Una vez mas, los actores gubernamentales y no gubernamentales se debaten entre
tratar de influir en esta agenda hegemonica, o continuar una estrategia alternativa propia con
vocacion de transformar ese modelo dominante de desarrollo y asistencia técnica.

Recordar que la propia ley 1/2007 en su articulo 9.3 determina que el limite para la
cooperacion publica bilateral y multilateral es el 10% del presupuesto, por lo que uno de los
rasgos especificos de la cooperacion vasca, es que el grueso de su AOD es canalizado por la
sociedad civil, principalmente a través de las ONGD. Esta circunstancia aconseja centrarse
mas en la consolidacion de un modelo propio y adecuado a la realidad existente en Euskadi,
y dedicar menos esfuerzos a la compatibilizacion y coordinacion con la agenda de los ODS
y la financiacion del desarrollo. Una agenda disefiada por unos organismos internacionales
y Estados que ejecutan su AOD de forma bilateral y multilateral, y que dejan poco margen
a los actores no centrales de la cooperacion.

Esta profundizaciéon en un modelo propio, pasa por una revision critica de lo realizado
hasta el momento, y seguir trabajando para que la cooperacion vasca siga siendo un buen ejem-
plo de solidaridad desinteresada, que apoya la apropiacion democratica y la transformacion
de las distintas desigualdades de los procesos locales de desarrollo que viene acompafiando
en estas ultimas décadas.

La recuperacion de la dimension politica de la cooperacion y un nuevo internacionalismo,
la lucha por hacer frente a las desigualdades y subordinaciones, la inclusion de otros agentes,
la prioridad del fortalecimiento de sujetos y territorios con capacidad transformadora, la
superacion de las logicas Norte-Sur y de la separacion entre educacion y cooperacion para
el desarrollo, y las oportunas mejoras en los instrumentos planificacion y financiacion son
algunas de las claves para caminar en esta direccion.

3 Ver: https://mmssycooperacioncritica.wordpress.com/manifiesto-2/
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Los ODS y la financiacion del desarrollo “mads alld de la AOD” pueden ser un referente,
siempre y cuando los actores vascos de la cooperacion destaquen las insuficiencias de esta
nueva agenda post 2015. No basta con articular iniciativas efectivas de lucha contra la pobreza
y DS. La cooperacion vasca tiene que contribuir a hacer frente al conjunto de desigualdades
e injusticias de aquellos territorios y sujetos a los que esta acompaiiando.

4.2.2. La cooperacion vascay la CPD:

El debate sobre las otras modalidades de financiacion al desarrollo que ha emergido
con fuerza en la nueva Agenda 2030, no es nuevo para la cooperacion vasca. La CONGD
de Euskadi, lleva afos insistiendo para que las politicas y acciones de las administraciones
vascas sean coherentes con sus politicas de cooperacion al desarrollo, y reflexionando sobre
las alianzas publico-privadas y el papel del sector empresarial privado.

La presion de la CONGD hizo posible la inclusién de la CPD en varias leyes. La Ley
vasca 1/2007, incluy6 entre sus objetivos el avance en la coherencia entre la politica de la
ayuda al desarrollo y el resto de politicas y actuaciones desarrolladas por el Gobierno Vasco
(GV)y los entes forales y locales. También se incluyd que la comision interinstitucional velara
por la coherencia del conjunto de la cooperacion de las administraciones vascas, y que el
Consejo Vasco de Cooperacion elaborara un informe anual sobre el grado de cumplimiento
del principio de coherencia. Sin embargo, las acciones en el ambito de la CPD iniciadas por
el GV y las diputaciones forales son testimoniales.

También en el 2007, a través de una iniciativa legislativa popular impulsada por la
CONGD de Euskadi, se aprobo la Ley 14/2007 “Carta de Justicia y Solidaridad con los
paises empobrecidos” que incluia objetivos de condonacion de la deuda, comercio justo y
limitacion de venta de armas en la politica de cooperacion del GV. Desafortunadamente, los
mandatos de esta Ley no se han cumplido.

La Coordinadora, a través de jornadas de debate y de varios analisis de la cooperacion
vasca, ha venido insistiendo en la necesidad de avanzar en la CPD. El GV, respondiendo a una
peticion de la CONGD de 2011, ha presentado un estudio (Hegoa, 2015) donde se presenta
un primer diagnostico que puede servir de insumo para debates posteriores. En resumen, de
momento, no hay un plan operativo en CPD de las administraciones vascas, ni un grupo de
trabajo especifico dentro del Consejo que elabore el informe anual.

En referencia a los temas abordados en este estudio, resulta interesante realizar unas
reflexiones finales sobre la (des) coordinacion entre la politica de cooperacion y las (in)
coherencias de las politicas para el Desarrollo de la UE y Euskadi. Una primera reflexion
apunta a la complejidad de las relaciones intergubernamentales entre los distintos niveles de
la UE y la articulacion de una politica europea multinivel de cooperacion al desarrollo. El
incremento competencial de la UE en este ambito tras el Tratado de Lisboa, y la creciente pre-
sencia de los entes sub-estatales en la esfera internacional, no hace sino complejizar el reparto
competencial e institucional entre los diferentes niveles. Casi todos los EEMM contemplan
modalidades de cooperacion descentralizada de las autoridades regionales y municipales, y
los mecanismos de participacion y colaboracion entre los diferentes niveles de gobierno en
materia de cooperacion al desarrollo y CPD son practicamente inexistentes.
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Ademas, en lo relativo a la cooperacion al desarrollo, no hay un inico modelo de coordina-
cion entre los EEMM vy los gobiernos sub-estatales. En Estados unitarios, la cooperacion descen-
tralizada tiende a ser una mera extension de la cooperacion de la administracion central, mientras
que en paises con mayor grado de descentralizacion politica, los gobiernos locales y regionales
tienden a tener sus propias politicas. La inexistencia de espacios de colaboracion y la escasa
participacion de estos entes sub-estatales en la formacion de la posicion nacional y europea, y la
falta de una cultura institucional federalista en clave cooperativa entre los diferentes niveles de
gobierno, supone que las normas y directrices de la UE en materia de cooperacion tengan escasa
repercusion en el &mbito de las autoridades locales y no centrales. En consecuencia, se produce
un desinterés reciproco entre la cooperacion de las instituciones de la UE y la cooperacion des-
centralizada de los entes sub-estatales (Alberdi 2010 a; Alberdi, 2010c; Alberdi 2011b).

Sin embargo, algunas de las preocupaciones sobre la CPD que se han recogido en los
informes europeos, y que se han analizado en esta investigacion, pueden servir de acicate
para explorar féormulas para hacer més coherentes las medidas de apoyo a la internacionali-
zacion de las empresas vascas y las politicas agraria y alimentaria del Gobierno Vasco con
las iniciativas de cooperacion al desarrollo, e incrementar la coherencia entre las acciones
vascas y de la UE. A modo de ejemplo se sefialan las siguientes:

i.  No es coherente que el GV apoye con un buen nimero de proyectos ¢ iniciativas
de cooperacidon al pueblo Palestino y, que a su vez, esté subvencionando con mi-
llones de euros a empresas vascas que suministran armas al ejército de Israel®.
Desde el Gobierno Vasco en lugar de favorecer la internacionalizacion y rees-
tructuracion de la industria armamentistica para conseguir nuevos contratos, de-
beria promover medidas que favorezcan la conversion de la industria militar en
industria civil.

ii. El GV y las instituciones forales pueden apoyar con iniciativas concretas la ela-
boracién y la puesta en marcha del reglamento de la UE para el suministro res-
ponsable de minerales procedentes de zonas afectadas por conflictos, que se ha
comentado en el apartado de coherencia de las politicas comerciales y de inver-
sion. A través de la campana de “tecnologia libre de conflictos” varias ONGD
estan presionando a las instituciones de la Unidn para que las industrias euro-
peas no se surtan de minerales cuyo comercio alimente conflictos armados®®. El

3% Diferentes colectivos antimilitaristas e internacionalistas de Euskal Herria denuncian las generosas subvenciones a las
industrias armamentisticas frente al abandono y los recortes de otros sectores productivos y de mayor interés social.
A modo de ejemplo sefialan que la empresa vasca SENER, que colabora con la empresa israeli de armamento Rafael,
suministradora de armas del ejército de ese pais, durante los aflos 2014/15 ha recibido dos millones de euros en sub-
venciones por parte del GV (Ver: Comunicado de la 8" marcha ciclista contra el Gasto y la Industria Militar, 2015)
La ONGD vasca Alboan participa de esta campafia de “tecnologia libre de conflictos” dando a conocer la conexion
que existe entre los moviles, tabletas y ordenadores que usamos, y la guerra en el Este de la RD del Congo. Junto a
otras ONGDs europeas han conseguido que el Parlamento Europeo vote a favor de una regulacion de los “minerales
en conflicto” y el trabajo de incidencia politica continua en el Consejo de Ministros y la Comision para que, en breve,
se apruebe este Reglamento. Ver: http://www.tecnologialibredeconflicto.org/

w
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condicionamiento de la compra de equipamientos informaticos y tecnologicos
libres de conflictos en las contrataciones y compras de las administraciones pu-
blicas vascas implicaria una forma de dotar de contenidos mas substantivos a
esta normativa que se quiere aprobar a nivel de la UE. Estos dos ultimos ejem-
plos son solo una muestra de las muchas acciones que nuestros gobiernos mas
cercanos podrian emprender para garantizar que las empresas vascas que operan
en PVD, cumplan con las legislaciones nacionales y los derechos humanos de
€so0s paises.

iii. La soberania alimentaria, tras el empoderamiento de mujeres, es uno de los sec-
tores priorizados de la cooperacion vasca al desarrollo. Aproximadamente el
25% de los recursos de su AOD tienen como destino iniciativas relacionadas
con el desarrollo rural y la soberania alimentaria (CONGD Euskadi, 2015), y
el III Plan Director de CD del GV reafirma la “promocion de la mejora de las
capacidades economicas y productivas basadas en modelos de desarrollo alter-
nativo y sostenible que promuevan la soberania alimentaria” como una de sus
prioridades. En los ultimos afios, las ONGD vascas estan tratando de incorpo-
rar la soberania alimentaria y la promocion de las economias campesinas y la
agroecologia en los proyectos y programas financiados por las administraciones
vascas, y buena parte de estas iniciativas estdn en consonancia con las propues-
tas alternativas que se promueven desde Euskal Herriko Nekazarien Elkartea
(EHNE-Bizkaia) y LVC. Ahora, el reto estd en introducir la soberania alimenta-
ria en las politicas agrarias y alimentarias de GV, diputaciones forales y munici-
pios (Emaus et al. 2011; Bizilur y Etxalde, 2015).

iv. Euskadi tiene una alta dependencia de la industria alimentaria, y desde el GV y
otras administraciones publicas se puede hacer mucho mas para fomentar mode-
los agricolas y sistemas alimentarios mas sostenibles, ecologicos y con circui-
tos cortos de comercializacion. Recordar que las politicas agricolas y de segu-
ridad alimentaria de la UE son implementadas por las Comunidades Auténomas
en tanto que quedan dentro de su ambito competencial. El gobierno central y
los autonoémicos hacen llegar a los beneficiarios de la PAC las compensaciones
econdmicas previstas a través del Fondo Espafiol de Garantia Agraria (FEGA).
Las politicas de pagos directos y otras ayudas adaptadas a las especificidades
regionales que proporciona la Unidn, y que gestiona el GV, las Directrices de
Ordenacion del Territorio (DOT) y otras normativas autonémicas medioambien-
tales y de seguridad alimentaria, deberian contribuir a la promocion de la sobe-
rania alimentaria, la agricultura campesina y el consumo responsable (EMAUS
et al., 2011).

El fomento del empleo agrario y la incorporacion de jovenes al sector, las faci-
lidades administrativo-legales para acceder a las tierras y para reducir las barreras
para la transformacion y comercializacion de los productos agricolas y ganaderos,
una regulacion mas restrictiva con las grandes superficies comerciales, y una politica
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de compras publicas de las administraciones vascas de alimentos en el mercado local
para los comedores publicos de escuelas, hospitales y residencias son algunas de las
medidas que el GV podria implementar para contribuir a la coherencia de politicas y
reducir el impacto negativo de las politicas agricolas europeas en los paises del Sur.

Supeditar el futuro de la cooperacion descentralizada vasca a la agenda global y de la
UE implicaria renunciar a su identidad y a la trayectoria de sus tres décadas de andadura.
Aunque el apoyo social y su cardcter creativo y emancipatorio vayan mermando, el grueso
del movimiento vasco de cooperacion sigue comprometido con la lucha contra las injusticias
y apoyando a aquellos sujetos que tratan de revertir las dominaciones establecidas.

La nueva Agenda de 2030 y la politica de Desarrollo de la Union y sus EEMM, en tan-
to que se limitan a proponer una serie de medidas paliativas de erradicacion de la pobreza
y sostenibilidad medio ambiental, no son capaces de cuestionar el modelo dominante de
desarrollo y bienestar. Precisamente este modelo vasco, que se caracteriza por la descen-
tralizacién de unas iniciativas protagonizadas por actores de las sociedades vascas y de
otros lugares del mundo, tiene que seguir reaccionando ante la insuficiencia de estos plan-
teamientos dominantes, y tiene que seguir siendo capaz de seguir haciendo nuevas alterna-
tivas emancipadoras.
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HEGOA: Instituto de Estudios de Desarrollo y Cooperacion Internacional (Universidad del
Pais Vasco/Euskal Herriko Unibertsitatea -UPV/EHU-)

TAASTD: Mecanismo para Evaluaciéon Internacional del Conocimiento, la Ciencia y la
Tecnologia del Desarrollo Agricola

IED: Inversion Extranjera Directa

IFI: Instituciones Financieras Internacionales

LVC: La Via Campesina

MEDA: Programa de ayuda a los paises de la ribera sur y oriental del mediterraneo
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MIFID: Directiva sobre Mercados de Instrumentos Financieros
NAFTA: Tratado de Libre Comercio de América del Norte

NNUU: Naciones Unidas

OCDE: Organizacion para la Cooperacion y el Desarrollo Econdmico
ODI: Overseas Development Institute

ODM: Objetivos de Desarrollo del Milenio

ODS: Objetivos de Desarrollo Sostenible

OMC: Organizaciéon Mundial del Comercio

OMG: Organismo Modificado Genéticamente

OMS: Organizaciéon Mundial para la Salud

ONGD: Organizacion No Gubernamental de Desarrollo

PAC: Politica Agricola Comun

PESC: Politica Exterior y de Seguridad Comun

PHARE: Programa de Ayuda Comunitaria a los paises de Europa Central y Oriental
PMA: Paises Menos Adelantados

PTU: Territorios de Ultramar

PVD: Paises en Vias de Desarrollo

RALI: Cddigo de conducta sobre la Inversion Agricola Responsable
RISC: Reading International Solidarity Centre

RSC: Responsabilidad Social Corporativa

SEAE: Servicio Europeo de Accion Exterior

SPG: Sistema de Preferencias Generalizadas

TACIS: Programa para los Estados socios de Europa Oriental y Asia Central
TFUE: Tratado de Funcionamiento de la Union Europea

TiSA: Acuerdos sobre el Comercio de Servicios

TTIP: Asociacion Transatlantica para el Comercio y la Inversion
TUE: Tratado de la Union Europea

UE: Union Europea
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Laburpena: Gaur egun, erakundeek sortzen duten balio soziala gizarteak sentitzen duen kezka
bat da, eta horregatik da beharrezkoa balio hori maila guztietan neurtzea. Hain zuzen ere, lan honetan
aztertzen da ea sortutako balio sozialaren analisiak baliagarriak diren tresna egituratzaile gisa, Europar
Batasunaren eremuan. Azterlan hau egiteko, Europako 57.549 enpresaz osatutako lagin bat erabili dugu;
enpresa horieck AMADEUS datu-basetik hartu ditugu, eta tamaina, sektore eta mota desberdinekoak dira.
Enpresa guztien % 6,29 dira, baina banatutako balioaren % 96,20 sortzen dute. Azterketa horren bidez,
balio sozialak berez duen garrantzia erakutsi ez ezik, jarduera ekonomikoaren alderdi soziala eta interes-
taldeentzat sortutako balio sozial espezifikoa baloratzea ahalbidetzen duen metodologia honen potentzia-
la ere erakusten da. Lan honen emaitzek erakusten dutenez, herrialde, sektore, tamaina, antzinatasun eta
tipologiaren efektuek badute eragina balio sozialaren banaketan, eta horrek adierazten du beharrezkoa
dela horiek guztiak kontuan hartzea, sistema osoa interes-talde guztien eraginkortasunaren lorpenera
zuzendu ahal izateko. Orobat, mahai gainean jartzen da erakundeek sortutako balio soziala dirutan
adierazteko metodologiak europar testuinguruan izan dezakeen potentzialtasuna. Hain zuzen ere, horrek
beharrezko egiten du kontabilitate sozial bat Europa mailan modu bateratuan ezartzea eta indartzea,
erakundeek sortutako balio soziala dirutan adierazi ahal izateko; izan ere, hori da interes-talde guztien be-
harrak asetzeko modu bakarra, eta, gainera, hazkunde inklusibo eta jasangarria lortzea ahalbidetuko digu.

Gako-hitzak: kontabilitate soziala, inpaktua, neurketa, interes-taldeak, interesak, kostua-mozkina,
kudeaketa, lehiakortasuna, Europa, balioa
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Resumen: En la actualidad, el valor social que las organizaciones generan es una inquietud latente
en la sociedad, de ahi que su medicion sea necesaria a todos los niveles. Precisamente en este trabajo se
testa si los analisis de valor social generado son ttiles como herramienta vertebradora en el &mbito de la
Unién Europea. Este estudio que se ha realizado utilizando una muestra de 57.549 empresas Europeas
obtenidas de la base de datos AMADEUS y compuestas por empresas de diferentes tamafos, sectores
y tipos; representan el 6,29% de la poblacion total de empresas, pero el 96,20% del valor distribuido.
Con este analisis se demuestra no solo la importancia que el valor social tiene en si mismo, sino el
potencial de una metodologia que permite valorar la parte social de la actividad econémica y también
el valor social especifico que se ha generado para los grupos de interés. Los resultados de este trabajo
demuestran que el efecto pais, sector, tamafio, antigliedad y tipologia influyen en la distribucion del
valor social generado lo que refleja la necesidad de tener en cuenta todas ellas para poder trasladar
el sistema hacia el logro de la eficiencia de todos los stakeholders. Asimismo, se pone sobre la mesa
la potencialidad que una metodologia para monetizar el valor social generado por las organizaciones
pudiera tener en el contexto europeo. En concreto, esto implica la necesidad de implantar y fortalecer de
forma conjunta una contabilidad social a nivel europeo que permita monetizar el valor social generado
por las organizaciones ya que solo asi seremos capaces de satisfacer las necesidades de todos aquellos
stakeholders que las componen, y por ende, capaces de lograr un crecimiento inclusivo y sostenible.

Palabras Clave: contabilidad social, impacto, medicion, stakeholders, intereses, coste-beneficio,
gestion, competitividad, Europa, valor.

Abstract: The social value generated by organisations is currently a latent concern in society, so
it needs to be measured at all levels. This study tests whether analyses of social value generated are
useful as a key tool in the European Union. The sample used comprises 57,549 European companies
taken from the AMADEUS database, and includes companies of all sizes and types and from all sectors.
This sample represents 6.29% of the total number of businesses, but 96.20% of the distributed value.
The analysis shows not only the importance of social value per se but also the potential of a method
capable of assessing the social side of economic activity and the specific social value generated for
stakeholders. Our findings reveal that the country effect, sector, size, age and type are all influential
factors in the distribution of social value generated; this means that they will all need to be taken
into account if the system is to be translated into efficiency for all stakeholders. The study also shows
the potential of a method for monetising the social value generated by organisations in a European
context. Specifically, this entails a need to implement and strengthen a social accounting system on a
European scale that is capable of monetising the social value generated by organisations: only then
will it be possible to meet the needs of all stakeholders, and thus to attain inclusive, sustainable growth.

Keywords: social accounting, impact, measurement, stakeholders, interests, cost-benefit, manage-
ment, competitiveness, Europe, value.
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I. INTRODUCCION

La preocupacion por lo social ha incrementado y ya no nos sirve con conocer las acciones
particularmente sociales y generalmente relativas que logran las organizaciones, sino que se
exige una mayor concrecion sobre el valor social global, conjunto, transparente ¢ inclusivo
que generan. La permisibilidad con las organizaciones, sean éstas empresas mercantiles, so-
ciedades u organismo publicos finaliza y se imponen exigencias sobre como y cuanto valor
estan generando.

En esta linea existe una gran preocupacion por dar solucion a esta necesidades desde la
academia, pero también desde la sociedad, de ahi, los desarrollos de la responsabilidad social
o de los reportes integrados en Europa. Sin embargo, no existe hasta el momento un trabajo
que analice cudl es el valor social con perspectiva monetaria que las organizaciones generan
desde la vision de satisfacer los intereses de los stakeholders. De ahi, que en este trabajo
que nos ocupa se pretende contrastar la posible utilidad del andlisis del valor generado y
distribuido entre los grupos de interés, como instrumento para valorar parcialmente el valor
social generado por las organizaciones.

Para ello se ha utilizado una muestra de empresas de la Union Europea obtenida de la
base de datos Amadeus del Bureau Van Dijk (incorpora los datos de los diferentes Registros
Mercantiles), tomando los resultados del ejercicio 2014. En total se han utilizado los datos de
57.549 empresas que representan el 96,20% del valor distribuido. Las variables moderadoras
que afectan a la distribucion de los valores sociales que pueden sustraerse de la contabilidad
econdmica han sido: pais, sector, tamafio, antigliedad y tipologia. Se ha testado realizando
analisis de medias, globales y por pares para conocer la influencia de estas variables en la
distribucion de valor hacia los stakeholders: clientes, proveedores, accionistas, empresa, finan-
cieros y administracion. Asi, se puede comprobar el efecto que existe hacia cada uno de ellos.

Los resultados demuestran la necesidad de establecer mecanismos de cuantificar el valor
social; al menos, los datos sugieren que establecer mecanismos de analisis sobre el valor
generado y distribuido no centrado exclusivamente en el beneficio econémico permitiran
lograr la optimizacion de la eficiencia para todos los stakeholders. Asimismo, estos sistemas
de cuantificaciones del valor social, como lo es el SPOLY, permitiran visualizar el papel de
las organizaciones en relacion con su contribucion social de tal forma que se pueda convertir
en un elemento diferenciador en Europa.

La estructura del trabajo ha sido la siguiente. Una vez expuesto el problema se ha realizado
una revision de la literatura tanto desde la perspectiva académica como desde la perspecti-
va especificamente europea. A continuacion, en la seccion cuatro se aborda el fundamento
tedrico, sustentado, basicamente en la teoria de stakeholders. La secciéon quinta recoge la
explicacion de la metodologia denominada como SPOLY que permite no solo cuantificar
sino monetizar el valor social de las organizaciones sean estas mercantiles, sociales o pu-
blicas; para posteriormente abordar como poder aplicar la metodologia a nivel europeo y
qué proceso y ventajas aportaria. A continuacion, se detalla tanto la metodologia como la
muestra utilizada en el analisis empirico, centrado en el analisis de una parte del valor social,
el valor econdmico generado y distribuido con impacto social en los stakeholders: clientes,
proveedores, accionistas, empresa, financieros y administracion. Se presentan en la seccion
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ocho los resultados de los analisis que se han realizado para finalizar con las conclusiones y
referencias, sin antes dejar de exponer en un sub apartado los argumentos e ideas sobre su
aplicabilidad; la discusion esta abierta.

2. PROBLEMA

El concepto de valor es de gran interés para los académicos (Harrison y Wicks, 2013;
Harrison y Thompson, 2015; Retolaza, Ruiz-Roqueii y San-Jose, 2015), derivado precisa-
mente de la preocupacion de la sociedad por el valor que se genera en las organizaciones,
bien empresariales o de otro tipo. Sin embargo, ain queda mucho trabajo por hacer, sobre
todo porque no existe un consenso sobre qué significa el valor, y de forma subsidiaria como
se valora; precisamente en esta linea esta la aportacion de este trabajo. En concreto, hasta el
momento, la perspectiva tradicional se ha centrado exclusivamente en el valor generado por
la empresa para los accionistas, por lo que el indiciador fundamental de valor viene dado por
el beneficio; la maximizacion de este planteamiento junto con la globalizacion de la economia
nos esta llevando hacia una financiarizacion de la misma, de imprevisibles consecuencias,
y que en cualquier caso estd agudizando las desigualdades sociales en Europa. Conscientes
de este problema, tanto la Administracion (libro verde de la RSE) como las empresas (GRI,
Integrated Report) se estan preocupando por el valor social que genera o destruyen las orga-
nizaciones. Sin embargo, estos informes se desarrollan en un lenguaje diferente al utilizado
en los informes econdmico-financieros, lo que hace muy dificil, tanto su integracién, como
su ubicacion en el core de gestion de las organizaciones.

En este contexto, la necesidad de dar respuesta al problema que se ha generado permite
que diferentes metodologias se desarrollen. Algunas metodologias se han centrado en el cal-
culo de la parte social generada por las inversiones, el SROI, y es positivo y significativo, sin
embargo, no es completo ya que no engloba la organizacion como tal sino solo sus inversiones.

Asi, en este trabajo pretendemos en primer lugar dar respuesta a este problema presentando
el Modelo Poliédrico SPOLY desarrollado, para a continuacion analizar si el mismo puede
llegar a ser utilizado como eje diferenciador de la Unién Europea. Para ello los determinantes
sector, tamafio y pais son analizados con objeto de poder determinar sus potencialidades y
sus diferenciaciones respeto a su aplicacion e integracion.

3. REVISION DE LA LITERATURA
3.1.Trabajos Académicos

Hasta el momento existen pocos trabajos cientificos sobre monetizacion del valor social
en concreto, y mayoritariamente los trabajos existentes se centran sobre la cuantificacion de
los impactos, y sobre todo son mas teoricos. Asi, los pocos trabajos que hacen referencia
a la monetizacion de dichos impactos, en general, son meras justificaciones “ad hoc”, y se
encuentran todavia en un estadio muy embrionario. Algunos como el estudio de la London
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Benchmarking Group se centra sobre todo en los gastos, el SROI (entre otros, Millar y Hall,
2013; Flockhart, 2005; Arvidson et al., 2013) se centra en una perspectiva de determinacion
del valor social de la empresa para el inversor, y por ende, con objeto de toma de decisiones;
o algunos otras metodologias han renunciado a su objetivo inicial, centrdndose en el valor
autogenerado para la empresa [SERES en Seres (2014)].

Aunque el concepto de Valor Social cuenta con una amplia tradicién en las ciencias
econdmica (Schumpeter, 1909; Tool, 1977); hasta la fecha no se encuentra estandarificada
su evaluacion. Los marcos de RSC son en este momento un intento de establecer una serie
de normas y estandares que permitan la objetivacion del valor social (Gawel, 2006); sin em-
bargo, en la actualidad, existen més de 300 de estos marcos (Olsen & Galimidi, 2008; Olsen
& Nicholls, 2005). Existen expectativas sobre que el GRI pueda representar un avance hacia
una estandarificacion de tipo contable (Tapscott y Ticoll, 2003); sin embargo, lo cierto es que
hasta este momento no ha establecido normas relacionadas con la monetizacion de indica-
dores, y dado su desarrollo como marco de presentacion y no de valoracion, no es previsible
que lo haga. Si bien es cierto que el GRI4 y los integrated reporting parecen caminar hacia
una cierta homogeneizacion y estandarificacion de los indicadores, que en algin momento
demandara una homogeneizacion de las unidades de medida, es decir, la monetizacion del
valor social.

A modo de revision destacar en primer lugar algunos estudios recopilatorios, y poste-
riormente algunos estudios actuales y destacables sobre la monetizacion del valor social.
Sobre los primeros presentamos en primer lugar el trabajo realizado por Tuan (2008) que
recopila; entendiendo que el valor social se calcula al igual que el valor financiero en una
empresa al determinar la diferencia entre los inputs y outputs generados en un determina-
do periodo de tiempo, generalmente un afio; ocho enfoques sobre como puede medirse el
valor social. Entre estos ocho enfoques dos de ellos se denominan como clasicos, y son
los mas utilizados; precisamente el analisis coste-efectividad (CEA) y el andlisis costes
beneficio (CBA). El primero centrado en determinar el calculo de la relacion de costo a
una prestacion no dineraria. El Analisis Coste Beneficio, sin embargo, monetiza los bene-
ficios y los costos asociados con la intervencion y luego los compara para determinar cual
es mayor. Por destacar alguna del resto, sefialar que por ejemplo el propdsito de la relacion
costo-beneficio de Robin Hood consiste en traducir los resultados de diversos programas
en un solo valor monetizado; este valor debe medir la lucha contra la pobreza, y asi, res-
ponder a la siguiente cuestion: ;Cuales son los programas con mayor valor social que de-
ben ser financiados y cuanto?

Olsen & Galimidi (2008) realizan un trabajo minucioso recopilando las metodologias
desarrolladas hasta ese momento con el propdsito de medir el valor social. En concreto,
compilan, en formato de catdlogo 25 enfoques que actualmente se estan aplicando en las
empresas privadas y/o en las organizaciones sin animo de lucro teniendo en cuenta crite-
rios de perspectiva (externa-interna), impacto (implicito-probado-optimizado) y categoria
(econdmico-social-medioambiental). Los métodos recopilados, por citar algunos; son por
ejemplo Balance Scorecard metodologia de ambito global y con enfoque de gestion, el
Environmental Performance Reporting System con enfoque interno y medioambiental, o
Portfolio Data Management System que se fundamenta en impactos externos y permite al
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inversor realizar el seguimiento de datos cuantitativos financieros y métricas operativas y
sociales para cada compaiiia de su cartera. También hace hincapié en el SROI desarrollado
internamente para establecer cudl es el retorno social de las inversiones realizadas por una
organizacion.

Algunas investigaciones mas actuales, entre ellas la de Dohrmann, Raith & Siebold (2015)
utilizando las empresas sociales como base han definido la existencia de modelos de negocio
con objeto de monetizar el valor social. En su trabajo establecen como la creacion de valor
social, puede ser gradualmente monetizada por una de las siguientes estrategias: cambiar el
enfoque financiero de ingresos para lograr la mision social de ingresos, cambiar el enfoque
financiero a través de la mision social o, mas alla, cambiar el enfoque financiero con la mision
social. La mision en su perspectiva es el primer paso para transmitir y establecer los aspectos
sociales de las organizaciones; asimismo se centran en Perrini (2006), el cual determina que
el valor social esperado mejora las condiciones sociales, por ejemplo, a través de mejores
condiciones de trabajo, a través del acceso a los avances tecnologicos, o a la integracion y
participacion en la comunidad. En el seguimiento de una mision social, consideran que el
emprendedor social como agente de cambio dentro del sector social, sirviendo no sélo a los
deseos de los clientes y la creacion de riqueza, sino también permitiendo la generacion de
beneficios.

Otros estudios como por ejemplo el de Mook (2013) recopilan casos que describen
intentos de medir el valor social creado por diversas organizaciones de economia social; en
concreto se seleccionan aquellas que operan principalmente en Canada, Estados Unidos, la
India, y Escocia. En este libro precisamente Tyrrell y Johnston (2013) basandose en el triple
botton line (Elkington, 1997) desarrollan un método para cuantificar los valores para los
residentes turisticos inducidos por cambios sociales y econdmicos. En concreto y utilizando
las oficinas turisticas de convecciones y visitantes (Convention and Visitors Bureau, CVB)
como unidad de analisis desarrollan un modelo de cuantificacion social fundamentada en el
logro del Valor Total. El modelo permite relacionar sistematicamente cada desempefio con
los beneficios que logra cada uno de los stakeholders, y el proceso permite no solo determinar
sino también controlar los objetivos sostenibles que el &mbito turistico tiene en las ciudades.
Sumodelo se fundamenta en el analisis coste-beneficio y logra equilibrar los impactos sociales
que cada una de las partes de la unidad tiene sobre el valor total.

En esta linea se hace hincapié no solo en el desarrollo de metodologias que cuantifiquen
el valor social sino también en la importancia que la informacion tiene para la sociedad. Asi,
destacamos dos de los tltimos trabajos; por un lado Myatta y Wallace (2015) desarrollan
un modelo tedrico para determinar la relacion que tiene la informacion del valor social en
la sociedad; por ejemplo determinan la importancia que la informacion social tiene para las
administraciones publicas en su séptima proposicion. Por otro lado, en otro estudio realizado
por Ui y Yoshizawa (2015) basandose en juegos Bayesianos determinan que tanto la infor-
macion social publica como privada tienen, al menos teéricamente, grandes beneficios y son
una de las herramientas que nos permitiran lograr el bienestar social.

Se observa, asi la existencia de un interés muy generalizado en el ambito académico de
realizar aportaciones, bien teoricas como aplicadas para poder desarrollar las medidas nece-
sarias que nos permitan cuantificar el valor social en las organizaciones, bien ptblicas o bien
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privadas. Como observamos si bien existe acuerdo sobre el interés y la necesidad de avanzar,
aln no existe una linea totalmente transparente hacia dénde debe realizar sus aportaciones la
academia. Asi, por un lado, existen trabajos que se centran principalmente en el valor social
que la organizacién genera para si misma, otras lineas se centran en establecer el valor para
la administracion y otras con una perspectiva de inversion. De ahi, el gap existente en la linea
mas global y aglutinadora de establecer el valor social para el conjunto de stakeholders, pero
mas importante ain haciéndolo desde su propia perspectiva.

3.2.Trabajos Aplicados: perspectiva Europea

La informacion sobre performance social de las empresas es un tema en el que confluyen
dos lineas de trabajo de la Union Europea, de una parte la relativa a la responsabilidad social
de las mismas; y de otra, la que trabaja sobre la informacién no financiera, como elemento
imprescindible para la comprension de las oportunidades y riesgos, pero especialmente los
segundos, en el largo plazo.

En los ultimos afios, la Union Europea esta publicando diversas directivas y comunica-
ciones en linea a la necesidad de desarrollar una informacion sobre aspectos sociales de las
organizaciones, de forma sistematica y continuada en el tiempo. En la Comunicacién de la
UE titulada “Juntos por un Nuevo Crecimiento” del 13 de abril de 2011, se proponen doce
prioridades para estimular el crecimiento y reforzar la confianza. La Comision ya sefiala en
ese afio la necesidad de incrementar la transparencia de la informacién social y medioam-
biental facilitada por las empresas de todos los sectores, comprometiendo a presentar una
propuesta legislativa en esta direccion. La Comision se compromete también a generar una
comunicacion en 2011 sobre la “responsabilidad social de las empresas, concepto este que,
siendo mas general que el de empresa social, pretende animar a todas las empresas a per-
seguir objetivos sociales o medioambientales en sus actividades cotidianas” (UE, 13 abril
2011: 16).

En esta linea, se aprueba una nueva Comunicacion de la Comision titulada “Estrategia
renovada de la UE para 2011-2014 sobre la responsabilidad social de las empresas”
(Comunicacion de la UE del 25 de abril de 2011), presenta una nueva definicion de la RSE
que consiste en “la responsabilidad de las empresas por su impacto en la sociedad” (UE,
25 abril 2011: 7). Para lo que las empresas deben “maximizar la creacion de valor compar-
tido para sus propietarios/accionistas y para las demas partes interesadas y la sociedad en
sentido amplio, e identificar, prevenir y atenuar sus posibles consecuencias adversas” (UE,
25 abril 2011: 7). “Con el fin de maximizar la creacién de valor compartido, se anima a las
empresas a adoptar un planteamiento estratégico a largo plazo sobre la RSE, y a estudiar
las oportunidades de desarrollar productos, servicios y modelos empresariales innovado-
res, que contribuyan al bienestar social y la creacion de empleos de mayor calidad y mas
productivos” (UE, 25 abril 2011: 8). Consecuentemente con lo anterior se vuelve a desta-
car la necesidad de mejorar la divulgacion de informacion de contenido social y medioam-
biental por parte de las empresas; asi como a avanzar en la integracion de la informacion
financiera y no financiera en un Unico informe. También “anima a todas las organizacio-
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nes, en particular las organizaciones de la sociedad civil y los poderes publicos, a adoptar
medidas para mejorar la divulgacion de su propio rendimiento social y medioambiental”
(UE, 25 abril 2011: 14).

Por su parte, el Parlamento Europeo, en dos Resoluciones, tituladas: “Comportamiento
responsable y transparente de las empresas y crecimiento sostenible” del 6 de febrero del
2013 “Promover los intereses de la sociedad y un camino hacia la recuperacion sostenible
e integradora” del 6 de febrero de 2013, reconocia la importancia de que las empresas
divulguen informacién sobre la sostenibilidad, como pueden ser los factores sociales y
medioambientales, con el fin de identificar riesgos para la sostenibilidad y aumentar la
confianza de los inversores y los consumidores; dicha informacion no financiera debe con-
tribuir a medir, supervisar y gestionar el rendimiento de las empresas y su impacto en la
sociedad. Asi mismo, apuestan por que la informacidn integrada sea la norma de la proxi-
ma década.

Finalmente, tanto la Directiva 2013/34/UE (26.06.2013) como especialmente en la
Directiva 2014/95/UE (22.10.2014) del parlamento Europeo y del Consejo, se aborda de
forma especifica la divulgacion de informaciéon no financiera e informacion sobre diver-
sidad por parte de las grandes empresas; en un intento de conseguir el “nivel suficiente de
comparabilidad que responda a las necesidades de los inversores y otras partes interesadas,
asi como a la necesidad de ofrecer a los consumidores un acceso sencillo a la informacion
sobre las repercusiones de las empresas en la sociedad”. Para presentar dicha informacion
las empresas pueden basarse en diversos marcos internacionales como el EMAS (Sistema
de Gestion y Auditoria Medioambientales), el Pacto Mundial de las Naciones Unidas o los
Principios Rectores de las Naciones Unidas, las Lineas Directrices de la OCDE (Organizacion
de Cooperacion y Desarrollo Econdmicos), la norma ISO 26000, la Declaracion tripartita
de la OIT (la Organizacion Internacional del Trabajo), la Iniciativa Mundial de Presentacion
de Informes, u otros marcos internacionales reconocidos. En cualquier caso, en el Articulo
19 bis. le. se sefiala que deberan incorporarse aquellos indicadores clave de resultados no
financieros, que sean pertinentes respecto de la actividad empresarial concreta. Como puede
constatarse en la larga enumeracion de posibles marcos, la comparabilidad de la informacion
queda comprometida. Consciente de este problema, la propia Comision se ha comprometido
a preparar para finales del 2016 unas directrices orientativas en materia de presentacion de
informacion que permita soslayar este problema.

Como puede constatarse a través del conjunto de Documentos expuestos, la preocupacion
por avanzar en el conocimiento de la informacién social y medioambiental relativa a las
empresas es un objetivo claro de la Union Europea, que debiera repercutir en la vertebracion
de la economia social del mercado europea. Las principales variables que ha de tener en
consideracion dicha informacion son las de sistematizacion, comparabilidad e integracion
(con la informacién financiera). Partiendo de esta Ultima, parece que la forma mads sencilla
de poder integrar la informacion financiera y no financiera, por lo menos en lo relativo a
indicadores de resultados, seria hacerlo en la misma unidad de medida, esto es en euros.
En este sentido el adoptar un enfoque de contabilidad social, permitiria no s6lo una mejor
integracion sino también una mayor sistematizacion, tomando como referente las normas
contables; e indudablemente esto conllevaria a una sencilla comparabilidad, por lo menos
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en el marco de un sector determinado. El Modelo Poliédrico que proponemos y la metodo-
logia SPOLY resultante, reflejan una propuesta contrastada para avanzar en direccion a la
estandarificacion e integracion de una contabilidad social en las empresas y organizaciones
de la Union Europea, que contribuyan a la vertebracion de los diferentes paises de la Unioén
en torno a su eje social.

4. FUNDAMENTACION TEORICA

Un ambito interesante para la posible integracion entre los resultados econémicos y no
econdmicos, viene dada por la Teoria de Stakeholder (Freeman, 1984), en su perspectiva
ontoldgica (San-Jose & Retolaza, 2012; Retolaza et al., 2014), que permitiria la ampliacién
del concepto de valor. Este valor expandido o global, se ampliaria en dos direcciones: de una
parte, afectaria a la suma del beneficio distribuido al conjunto de stakeholders, independien-
temente que sea al finalizar un periodo de explotacion (impuestos, dividendos, reservas), o
a lo largo del proceso de explotacion de la actividad econdmica (salarios, gastos sociales,
impuestos, [+D...); de otra, tendria en consideracion los efectos no directamente econémicos
de la actuacion de la organizacién en los diferentes stakeholders que componen la entidad
[Valor Social Especifico].

El modelo SPOLY que es presentado y utilizado en este trabajo como eje vertebrador del
bienestar Europeo puede encontrar cierta fundamentacion en la cadena de valor, al tratarse
de un analisis mas amplio, aplicable al conjunto de una organizacién y no sélo a un proyec-
to, presenta también algunas diferencias notables; ya que hibrida el concepto de cadena de
valor con el de contabilidad social. En primer lugar, s6lo nos interesa cuantificar aquellos
inputs cuya utilizacion tenga un coste de oportunidad directo y que podrian utilizarse forma
alternativa para generar valor social alternativo. Aunque queda abierta la posibilidad de que
existen otros inputs de este tipo, en general nos referimos Unicamente a las subvenciones
publicas; el resto de inputs con coste de oportunidad se deben tener en cuenta para los ana-
lisis de eficiencia relativa al valor social, pero dificilmente para dar cuentas del valor social
generado. En segundo lugar, las actividades aparecen como una caja negra, por cuanto lo
que se valora es el resultado, aunque indudablemente habra que volver a estas cuando se
quiera pasar de la valoracion a la gestion. En tercer lugar, los outcomes, considerados como
impacto —valor percibido- por los stakeholdes se analizan antes que los outputs, ya que s6lo
nos resultan relevantes aquellos que se han transformado en outcomes. Por ultimo, los im-
pacts carecen de sentido, por cuanto que el analisis se centra exclusivamente en la actuacion
de la organizacion.

Con todo, los tres principales problema metodologicos son los siguientes: el primero,
la identificacion de los outcomes, que nosotros hemos redefinido como variables de valor y
que identificamos a partir de un analisis fenomenoldgico de la percepcion de los stakeholder
(se expone en la proxima seccidn); segundo, la relacion entre las variables de valor y los
outputs generados por la organizacion; tercero, la monetizacion de dichos outputs mediante
la utilizacion de proxys; cuarto, la seleccion de los proxys equivalentes o de un proxy tipo
de referencia
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5. MONETIZACI()N DEL VALOR SOCIAL A TRAVES DEL MODELO
POLIEDRICO: EL SPOLY

Una vez que hemos contextualizado el desarrollo de esta perspectiva contable procedemos
a exponer de forma breve en qué consiste el SPOLY. Para ello expondremos varios puntos:
los presupuestos metodologicos en los que se sustenta, las fases de trabajo y los entregables
para el logro del resultado final (véase Retolaza, San-Jose y Ruiz-Roqueiii, 2015; Retolaza,
San-Jose y Ruiz-Roqueiii, 2016) para un analisis mas detallado).

Como hemos comentado el SPOLY tiene por objeto la monetizacion del valor social
para los stakeholders como una perspectiva global e integradora, y se fundamenta en cuatro
presupuestos metodologicos (véase Figura 1) de ahi su valor afiadido en cuanto a la agluti-
nacion de perspectivas. El Action Research (Lewin, 1946) que es una forma de investigacion
que permite vincular el estudio de los problemas en un contexto determinado con procesos
de accidon social orientados al cambio, de manera que se obtenga de forma simultdnea un
incremento del conocimiento y un cambio social, donde los actores implicados se convierten
en los protagonistas del proceso de construccion del conocimiento e intervencion sobre la

Figura 1. Fases y Fundamento Metodologico del SPOLY.
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realidad. Teoria de Stakeholder (Freeman, 1984) que establece que aquellos que influyen y
son influenciados por la empresa sean integrados en las decisiones empresariales. Pero va-
mos mas alla ya que consideramos que la perspectiva ontologica de la teoria de stakeholder
(Retolaza & San-Jose, 2011; Retolaza, San-Jose & Ruiz-Roqueiii, 2014) es que nos permite
establecer un conjunto limitado y accesible de grupos de interés, cuyos verdaderos intereses
se pueden identificar y sistematizar con las técnicas adecuadas lo que permite concretar
cuantitativamente, el bienestar que la organizacion puede generar para la sociedad. En tercer
lugar, la perspectiva fenomenologia, que es un método de caracter reflexivo y descriptivo,
cuyos enunciados son validos en un tiempo y espacio especificos; las principales técnicas de
la metodologia fenomenolodgica son autor reportaje, entrevista directa, encuesta, y observa-
cion directa (Husserl, 1907). Por tlltimo, lo logica difusa (Gil Lafuente, 2001) que enfoca los
resultados y los analisis teniendo en cuenta el abanico de posibilidades y evita la excesiva
concrecion, y por ello, limitacion de los conjuntos clasicos. Asi, la 16gica difusa permitira
establecer hechos, proposiciones con altos grado de imprecision, que explicado en contexto
y determinando las opciones conllevan a una mas precisa interpretacion y explicacion, de la
realidad, por ende una mas eficiente gestion del valor social.

Una vez expuestos los fundamentos metodolégicos las fases del proceso son entendibles
y pueden identificarse con cada uno de ellos. En primer lugar existe una fase que corresponde
a establecer quiénes seran los integrantes del equipo de trabajo y cual sera el cronograma con
los hitos y las pautas a realizar. Esta fase consolida el trabajo conjunto entre académicos-
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teoricos y la empresa-su director/gerente y su responsable financiero. En la siguiente fase se
concretan los stakeholders existentes en la empresa; la metodologia action research permite
un feedback completo entre el equipo de trabajo. De esta fase se lograra el mapa con los
stakeholders identificados. La fase tres consistira en la identificacién primero de los intereses y
posteriormente de las variables de valor; para ello la entrevista personal sera la técnica utilizada
y el momento y situacion de cada uno de los stakeholders seleccionados y representantes del
colectivo seran tenidos en cuenta. De aqui se lograra un listado con las variables de valor que
han sido precisamente construidos a partir del analisis metodologico llevado a cabo y cuya
centralidad tiene cada uno de los stakeholders. A continuacion, en la fase cuatro se logran
la tabla con los valores. Para ello se realiza un estudio detallado de aquellos montantes que
pueden representar con mayor veracidad cada una de las variables de valor identificadas. Los
argumentos para seleccionar un valor monetario u otro de una fuente u otra seran expuestos
en la tabla resumen. Finalmente se lograra la tabla de valor, serd importante determinar no
solo el valor conjunto logrado, sino también el valor que para cada uno de los stakeholders se
ha generado. De ahi, que esta perspectiva se denomine Modelo Poliédrico (el SPOLY Social
Polyedrical Model) que viene a exponer la diversificacion y posibilidades que el valor social
monetizado puede suponer para cada uno de los stakeholders, porque asi es (véase Figura 2).

6. APLICABILIDAD EN LA UNION EUROPEA

Para poder facilitar informacion sistematica a los stakeholders, seria necesario que las
empresas y organizaciones, tuvieran previamente datos contrastados del valor social generado,
para lo que seria recomendable que estas llevaran una contabilidad social de su proceso de
explotacion; pudiendo utilizarse la metodologia SPOLY (Social Polyhedral Model), soportada
en la teoria de stakeholder. Como se ha mencionado previamente esta metodologia permite
cuantificar el valor social generado por cualquier organizacion, ya sea social o mercantil, a
través de la consolidacion de tres categorias o ecosistemas de valor: 1) impacto social de la
actividad econdémica; 2) retorno a la administracion; 3) valor social especifico generado a los
diversos grupos de interés. Un ejemplo del resultado del SPOLY puede verse en la siguiente
Figura (Figura 3).

En la figura anterior, se puede visualizar el valor social (econémico con impacto social
+ social especifico) generado por FiT! para los diferentes stakeholders, asi como el valor
conjunto consolidado. Teniendo en cuenta que el presupuesto de la entidad para el 2013 fue
de 3.407.029 €, significaria que el impacto social por euro facturado fue de 4,9 euros; lo
que puede ser un dato relevante para los clientes y consumidores que contribuyen a dicha

' La Fundacién Formacié i Treball (FIT) fundada el 1992 y promovida por Céritas Diocesana de Barcelona, tiene

como principal objetivo la formacion e insercion laboral de personas con especiales dificultades personales y socio-
laborales; gestiona el abastecimiento de ropa, muebles y equipamiento del hogar para familias con pocos recursos
derivadas de diferentes servicios sociales (Caritas, ayuntamientos, parroquias, otras entidades). Para lograr su mision,
la Fundacion Formaci6 i Treball participa en las siguientes sociedades mercantiles vinculadas: Formacio i Treball
Empresa de Insercion, S.L.U., Roba Amiga Empresa de Insercion, S.L., e Instituto de Formacion para la Insercion
Laboral, S.L.U. (mas informacion: http://www.formacioitreball.org).
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facturacion. Simultdneamente se pueden obtener ratios de retorno sobre las inversiones, la
financiacion publica, o cualquier otro input que consideremos de interés.

Una forma intermedia de valorar el impacto social generado por las empresas y orga-
nizaciones seria utilizar el analisis del valor afiadido (AECA, 2002) o del valor generado y
distribuido (GRI4); nosotros preferimos este segundo analisis incluir el gasto en proveedo-
res que es sin duda uno de los principales circuitos de que los fondos reviertan en la propia
comunidad a través de la compra a proveedores locales. Estos analisis de valor generado y
distribuido, que las grandes empresas estan empezando a introducir mediante el GRI (G4.
EC1) son muy similares a lo que, principalmente en Suramérica, se denomina como cuarto
estado financiero. La ventaja de este tipo de analisis consiste en que se pueden realizar a
partir de las cuentas registradas, sin necesidad de solicitar a las organizaciones informacion

En la siguiente figura (Figura 4) se recogen los componentes propuestos por el GRI 4
(2013) para integrar la informacion relativa al valor creado y distribuido por una organizacion;
dichas variables son las que utilizamos en el posterior analisis empirico sobre valor generado
y distribuido entre los diferentes stakeholders

El valor econdmico generado y distribuido se corresponderia en gran medida con el valor
econdmico con impacto social del SPOLY (Retolaza, San-Jose & Ruiz-Roqueiii, 2016), por lo
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Figura 4. Valor Generado y Distribuido.
Fuente. Elaboracion a partir de GRI 4 (2013).

que podria utilizarse para comparar la generacion de valor por empresas de diferente tipologia
y sector; aunque logicamente los resultados son mas robustos aplicados a empresas del mismo
sector o tipologia. Adicionalmente, se puede animar a las organizaciones, especialmente a
las entidades sociales para que calculen el valor social especifico generado, ya que para tales
organizaciones se corresponde con su propio proposito o mision. A falta de un mayor ntimero
de analisis empiricos, entendemos que en este &mbito las entidades sociales posiblemente
generen un valor significativamente superior a las mercantiles, por lo que podrian estar mas
interesadas en su medicion como propuesta de valor afiadido. El sistema actual propuesto
por GEAccounting? (www.geaccounting.org) y acuiiado en el grupo de investigacion ECRI
Ethics in Finance & Social Value (www.ehu.eus/ecri) donde la propia entidad, de forma in-
dependiente o con apoyo, realiza la valoracion, que es verificada en su proceso metodologico
por un pool de Universidades; nos parece un mecanismo suficientemente objetivo para su
posible inclusiéon como una propuesta voluntaria de contabilidad social para toda la Unién
Europea. Evidentemente seria necesario el ir implicando en el desarrollo y validacion a
otras Universidades y Agentes Sociales, de forma que se pudieran desarrollar unas normas
internacionales de contabilidad social (ISRS) similares a las NIIF (Normas internacionales
de contabilidad) que soportan la IFRS (International Financial Reporting Standards).

2 GEAccounting es una Agrupacion creada por las Fundaciones Lantegi Batuak y Monte Madrid, la Asociacion Aurki-
lan, y la cooperativa Tutoring One, en la que participan varias universidades (Universidad del Pais Vasco-UPV/EHU,
Deusto Business School, Pompau Fabra ~ESCI-, y la Universidad de Mondragoén), asi como las diversas entidades que
prescriben o utilizan el SPOLY (mas informacion en www.geaccounting.org).
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7. METODOLOGIAY MUESTRA

Nuestro estudio abarca los paises de la EU-15% y se soporta en la base de datos Amadeus
del Bureau Van Dijk (incorpora los datos de los diferentes Registros Mercantiles), tomando
los resultados del ejercicio 2014. Amadeus es una base de datos paneuropea de informa-
cion financiera comparable, para 19 millones de empresas publicas y privadas de estas son
1.847.352 recogidas en la “AMADEUS Top 1,5 millions”; base de datos utilizada para este
estudio. Estudios anteriores también han utilizado estos datos y la calidad de la informacion
en Amadeus ha sido verificada por los datos contables (véase por ejemplo Faccio et al., 2011).

La muestra utilizada en este estudio se compone de 57.549 empresas, lo que representa
un nivel de confianza del 95%, un nivel maximo de error del 0,4%. Se ha desarrollado una
muestra proporcional de la poblacion en funcién de tres variables: sector, tamafio y pais. Un
5.13% son grandes empresas, un 1,16% muy grandes y el resto son medianas y pequeiias
empresas®. Se ha mantenido la proporcionalidad en cuanto a sector (utilizando la NACE
Rev2) en lo que se refiere al porcentaje de los paises Europeos representados.

Para el analisis empirico se ha utilizado la prueba ANOVA, la cual requiere que la
distribucion de la muestra cumpla la normalidad y la igualdad de medias; no obstante, en
muestras muy grandes como es el caso, la ANOVA es lo suficientemente robusta como para
comportarse bien incluso ante muestras que no cumplan las dos condiciones anteriormente
descritas (Sen & Singer, 1994). En este estudio, hemos realizado el ajuste de la p por el mé-
todo de Tamhane adecuado para varianzas diferentes, ya que la prueba de homogeneidad de
varianzas (prueba de Levene) fue significativa (el p valor < 0,05 implica que se rechaza la
hipotesis nula de igualdad de medias). Este método sera titil para poder ver las diferencias
cuando los tipos en cada grupo son miltiples; por ejemplo para los casos de pais que son
15, sector que son cuatro (sector primario, manufactura, construccion y servicios) o tipo de
empresa que son cuatro (publicas, mercantiles, cooperativas y ONGs).

8. ANALISIS EMPIRICO
8.1.Introduccion: muestra y variables utilizadas.
Los resultados obtenidos del analisis empirico realizado nos permiten contrastar la hi-

potesis referida a la existencia de diferencias significativas en la distribucion de valor social
generado por os distintos tipos de empresa en los diferentes paises europeos. Para ello se

3 Austria, Bélgica, Dinamarca, Finlandia, Francia, Alemania, Grecia, Irlanda, Italia, Luxemburgo, Holanda, Portugal,
Esparia, Suecia y Reino Unido.

Las empresas muy grandes son aquellas que cumplen con, al menos, dos de los siguientes criterios: de 100 millones
de euros de facturacion, mas de 1000 trabajadores y con un active total superior a 200 millones de euros. Las grandes
seran las que facturen mas de 10 millones de euros, tengan unos activas que alcancen los 20 millones y con mas de
150 trabajadores, las medianas son aquellas con una facturacion de mas de 1 millon de euros, con mas de 2 millones
de activos y con mas de 15 trabajadores; el resto son consideradas como pequenas.
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ha realizado una depuracion de la muestra, eliminando aquellas unidades de analisis que
no tuvieran alguna de las variables objeto de estudio. Asi, la muestra utilizada es de 32.115
empresas europeas.

Las variables que representan el valor distribuido por cada grupo de interés (stakehol-
ders) han sido:

Valor Clientes: ventas

Valor Accionistas: beneficios

Valor Proveedores: coste de las materias primas
Valor Empresa: reservas

Valor Financieros: gastos financieros

Valor Administracion: impuestos

Existe un gap entre esta distribucion y la realidad ya que por ejemplo el impuesto del IVA
solo es posible inferirlo a partir de una base de datos contables de las empresas. La existen-
cia de diferentes tipos de IVA, tanto por pais como por tipo de producto, y la existencia de
empresas u organizaciones exentas de la declaracion de IVA, hace que la inferencia del IVA
pueda tener un importante GAP con la realidad.

Con objeto de poder controlar el efecto del tamafio se ha relativizado el valor de cada
partida sobre el valor total de los componentes. Una vez realizado este proceso se procede a
realizar un andlisis descriptivo que agrupara las empresas segun su procedencia - efecto pais-;
segun su actividad econdémica- efecto sector-; segin su cuota de mercado —efecto tamafio-;
segun su madurez —efecto antigliedad-; y segun su forma juridica —efecto tipo de empresa-.
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Figura 5. Efecto pais en la distribucion de valor social.
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8.2.Efecto Pais: un estudio descriptivo y comparativo.

En la siguiente figura se observa las diferencias existentes entre los quince paises eu-
ropeos analizados. En general, todos los paises distribuyen en primer lugar, mas valor para
los empleados, seguido de los proveedores. El resto de valores son relativamente inferiores.
Se observa (véase Figura 5), sin embargo que Finlandia tiene un comportamiento diferente
ya que la distribucion par los accionistas es significativamente superior que en el resto de
paises; haciendo frente a esta distribucion con recursos de la propia empresa; ya que el valor
generado por la empresa es negativo en términos medios (véase Anexo 1 para distribuciones).
Resulta un caso curioso que quizas requiriera de estudios complementarios para ver si se debe
a un descenso brusco del beneficio del 2014 en relacion al 2013, o se debe a una situacion
de desequilibrio estructural mas preocupante.

Tras realizar el analisis descriptivo se ha testeado la existencia de diferencias en la
distribucion de valor causadas por el efecto pais. Para ello, se ha realizado una prueba de
F Snedecor. Los datos pueden observarse en la siguiente tabla.

Tabla 1. ANOVA efecto pais y analisis por pares.

Prueba Tamhane

Variable F Snedecor D Prueba Levene | % de diferencias

analisis por pares
Valor Accionista 2,377 ,003 4,985 (,000) 16,19%
Valor Clientes 86,730 ,000 | 35,955 (,000) 39,04%
Valor en Empresa 1,866 ,025 4,066 (,000) 4,76%
Valor Empleados 45,427 ,000 38,801 (,000) 49,52%
Valor Proveedores 76,225 ,000 46,254 (,000) 52,38%
Valor Financieros 16,483 ,000 19,237 (,000) 23,80%
Valor Administracion 11,206 ,000 1,630 (,063) 39,04%

La tabla 1 permite contrastar la existencia de diferencias significativas entre los dife-
rentes paises europeos analizados; en concreto todas las variables utilizadas difieren segin
el pais, ya que el estadistico de contraste resulta significativo (p < 0,05) para la totalidad de
los anélisis realizados. Complementariamente, mediante la prueba Tamhane que permite un
andlisis por pares, observamos importantes diferencias entre los paises en relacion a cada una
de las variables; de tal forma que se da mucha mayor diferencia entre paises para la variable
“valor generado para los proveedores”, que ocupa el primer lugar, con un gap del 52,38%.
En segundo lugar encontramos la variable “valor generado para los empleados” (49,52%),
seguida del “valor para clientes y administracion” (39,04%). siendo menores las diferencias
por pares para el resto de variables (accionistas, empresa y financieros). Lo que significa que
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las principales diferencias en el valor generado se centran en los proveedores, empleados,
clientes y administracion; no observando grandes diferencias y opciones de diferenciacion
relativamente altas para los casos de accionistas, empresa y financieros.

Este resultado resulta muy curioso y posiblemente requeriria de posteriores analisis, por
cuanto que parece que en principal valor objeto de la empresa, y por tanto orientador de la
estratega, es el valor para la empresa y los accionistas. Por lo que cabria esperar que en estas
dos variables se diera la principal diferencia, y sin embargo el resultado es inverso al que se
podria esperar, al menos tedricamente.

8.3. Efecto Sector: un estudio descriptivo y comparativo.

Por otra parte, se ha analizado la diferencia que puede deberse al efecto sector; para ello
se han agrupado los c6digos Nace en cuatro grupos que son sector primario, manufactura,
construccion y servicios. Se observa en la siguiente figura (véase Figura 6) que coherente-
mente con el andlisis por paises, podemos constatar que la principal distribucion del valor
recae en los proveedores seguido por los empleados. El siguiente valor, salvo para el sector
de la construccidn, es el valor apropiado y no distribuido por la empresa, seguido por el va-
lor para accionistas y administracion, mas o menos equilibrado, y el valor financiero. Caso
aparte merece el sector de la construccion, donde el valor distribuido a los accionistas supera
significativamente al de los otros sectores, pero se da el caso de que el valor retenido en la
empresa resulta negativo; por lo que habria que entender una divergencia importante entre
los datos del 2014 y los afios anteriores, o un proceso de descapitalizacion de este tipo de
empresas. En cualquier caso, profundizar sobre este problema especifico, requeriria nuevos
trabajos de investigacion.

,2500
,2000
,1500
,1000
,0500
10000 - - - — I - —_ - . -
Sector PrimarioM anufactura Construccién Servicios
-,0500
M ValorAccionistas M ValorenEmpresa ValorEmpleados
MW ValorProveedores M ValorFinancieros ValorAdministracion

Figura 6. Efecto sector en la distribucion de valor social.

El analisis de las diferencias entre los sectores se ha representado en la siguiente tabla
(véase tabla 2).
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Tabla 2. ANOVA efecto sector y analisis por pares.

Prueh Prueba Tamhane
Variable F Snedecor p uebd % de diferencias
Levene 1 s
analisis por pares
Valor Accionista 4275 ,005 | 13,048(,000) Man“fa;tfg(')iemcm
Valor Clientes 3,051 027 228(,007) Man“fa;frgigemcm
Valor en Empresa 4,047 ,007 8,182(,000)
Valor Empleados 1,738 ,157 1,411(,238)
Valor Proveedores ,568 ,636 2,806(,038)
Valor Financieros 3,085 ,026 1,836(,138)
Valor Administracion | 8,158 000 | 4,592(,003) Man“fa;i‘rg(;gem‘”os

De forma conjunta, se han constatado diferencias significativas para cinco de las variables
de valor: accionistas, clientes, empresa, financieros y administracion; no constatandose ni para
proveedores, ni para empleados. Sin embargo, el analisis por pares nos permite constatar que
las principales diferencias en distribucion de valor tienen lugar entre el sector servicios y el
manufacturero; habida cuenta que juntos suponen un porcentaje ampliamente mayoritario del
tejido empresarial (en el 2010 en datos de Eurostat (véase www.ec.europa.eu) se concluye
que mas del 65% de las empresas pertenecen a estos dos sectores) pareceria que analisis mas
en profundidad podrian centrase en exclusiva en estos dos sectores; donde el sector industrial
parece generar un mayor valor tanto para los clientes como para la administracion, mientras
que el de servicios genera un valor comparativamente mayor para los accionistas.

8.4.Efecto Tamaiio: un estudio descriptivo y comparativo.

El efecto tamafio requiere también de andlisis ya que la magnitud de la empresa puede
influir en el reparto del valor social generado y distribuido. En este estudio hemos focalizado
el analisis del efecto tamafio en las empresas grandes y muy grandes (véase nota a pie 4 para
su descripcion), como una primera aproximacion animada por una mayor facilidad en el
tratamiento de datos. Posiblemente seria interesante ampliar los contrastes a las medianas y
pequefias empresas, € incluso, donde los datos lo permitan, a las microempresas.

Los resultados (véase Figura 7) demuestran que la distribucion entre las empresas grandes
y muy grandes es ciertamente similar; no obstante y como puede comprobarse en la tabla 3
existen algunas diferencias significativas para algunos de los valores generados.
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Figura 7. Efecto tamaifio en la distribucion de valor social.

En la siguiente tabla (Tabla 3) se puede observar que a pesar del parecido de las medias
que observamos en el grafico precedente, existen diferencias significativas para el 50% de
las variables analizadas: clientes, empleados y proveedores. Vuelve a ser curioso que en
las variables relacionadas con el resultado de la empresa, como son el valor retenido por la
empresa y distribuido entre los accionistas no se den diferencias significativas.

Tabla 3. ANOVA efecto tamafio.

Variable F Snedecor D
Valor Accionista 211 ,646
Valor Clientes 28,520 ,000
Valor en Empresa ,095 758
Valor Empleados 25,552 ,000
Valor Proveedores 62,914 ,000
Valor Financieros 1,396 237
Valor Administracion ,046 831

8.5.Efecto Antigiiedad: un estudio descriptivo y comparativo.

Estudios anteriores (Retolaza, San-Jose & Torres, 2015) han sefialado la diferencia en
la distribucion de valor entre las empresas de reciente creacion y aquellas consolidadas.
Consecuentemente se ha analizado si la antigiiedad es un factor que determina una distribu-
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cion diferente del valor social generado por las organizaciones. Para ello se han considerado
start-ups aquellas empresas con menos de 3 afios de antigiiedad (Hellmann & Puri, 2002).
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Figura 8. Efecto antigiiedad en la distribucion de valor social.
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Como puede constatarse, existen claras diferencias entre ambos tipos de empresa, por lo

menos en relacion a los valores absolutos de las variables “valor para los empleados

valor

para los proveedores” y “valor para los accionistas”, que aparecen como sustancialmente
diferentes. Si realizamos las pruebas de ANOVA contrastaremos (véase Tabla 4) que en el
caso del valor distribuido a empleados y proveedores esa diferencia resulta significativa.
Siendo el valor distribuido a empleados superior en el caso de las start-up, y el distribuido a
proveedores en el caso de las empresas consolidadas (véase Anexo 4).

Tabla 4. ANOVA efecto antigiiedad.

Variable F Snedecor D
Valor Accionista ,889 ,346
Valor Clientes ,026 ,871
Valor en Empresa 1,017 ,313
Valor Empleados 97,259 ,000
Valor Proveedores 51,456 ,000
Valor Financieros ,020 ,888
Valor Administracion ,016 ,899
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8.6.Efecto Tipologia: un estudio descriptivo y comparativo.

La tipologia, identificada a través de su forma juridica, podria, o incluso deberia hipo-
téticamente, caracterizar la distribucion del valor social generado por las organizaciones; de
ahi que en este trabajo se haya contrastado la existencia de diferencias significativas en la
distribucion de valor en funcién de la forma juridica adoptada por las diferentes entidades
analizadas. En los anexos (Anexo 5) se pueden visualizar las medias y la distribucion para
cada una de las tipologias analizadas que han sido respectivamente representadas: empresas
publicas, empresas mercantiles, cooperativas y entidades no gubernamentales o sin animo
de lucro.

En la figura que se muestra a continuacion (véase Figura 9) se pueden observar que existen
ciertas diferencias entre las ONGs y el resto de entidades, al menos en lo que se refiere a la
generacion de valor para los accionistas y proveedores, y el valor no distribuido.
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Figura 9. Efecto tipologia en la distribucion de valor social.

La realizacion de la comparacion de medias nos ha permitido contrastar, en primer
lugar, la posible existencia de diferencias estadisticamente significativas en relaciéon con
la tipologia de empresa, para las seis variables analizadas; posteriormente se ha realizado
un andlisis por pares a fin de contrastar entre qué tipologia de empresa se dan las mayores
diferencias. En la siguiente tabla (véase tabla 5) se constata la existencia de diferencias
significativas para las siguientes variables: valor para clientes, empleados, proveedores y
financieros. Con lo que curiosamente no se confirma el que se den diferencias significa-
tivas en cuanto a distribucion de valor a los accionistas o del retenido por la propia orga-
nizacion, como parecia apreciarse en una primera visualizacion exploratoria de los datos.
El analisis por pares, pone de manifiesto que solamente existen diferencias entre el valor
generado a clientes, proveedores y financieros; si bien todos los grupos tienen caracteris-
ticas diferenciadas. En concreto, se observa que para el valor de clientes son las empresas
publicas las que generan mayor valor, seguidas por las cooperativas y las mercantiles;
siendo las ONGs las que menos valor generan para los clientes. Posiblemente hay que
tener en cuenta, la diferencia entre usuario y cliente, y como la relacion con el usuario no
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estd intermediada por una relacidon transaccional, y por tanto no aparece reflejada en los
datos econdmico-financieros.

En cuanto a los proveedores la distribucion es completamente diferente, ya que son las
ONGs las que, de forma significativa, distribuyen un mayor valor a este grupo de interés,
seguidas de las cooperativas y las mercantiles; siendo en este caso las ptblicas las que menos
valor generan y distribuyen para este colectivo.

Resulta curioso, que las cooperativas no presenten una diferencia significativa en cuanto
a la distribucion de valor a los empleados en relacion con las mercantiles.

Tabla 5. ANOVA efecto tipologia y analisis por pares.

Prueha Prueba Tamhane
Variable F Snedecor D % de diferencias
Levene e
analisis por pares
Valor Accionista 1,141 ,331 1,636(,179)
ONGs-Mercantiles-
Valor Clientes 21,795 ,000 7,516(,000) Publicas-Cooperativas
(,000)
Valor en Empresa ,850 ,466 1,527(,205)
Valor Empleados 3,197 ,022 3,793(,010)
ONGs-Mercantiles-
Valor Proveedores 8,614 ,000 6,243(,000) Publicas-
Cooperativas(,003)
ONGs-Mercantiles-
Valor Financieros 3,603 ,013 5,643(,001) Publicas-
Cooperativas(,003)
Valor Administracion 1,173 318 ,060(,981)

8.7.Discusion de los resultados

El analisis realizado y los resultados obtenidos ponen en valor la posibilidad de utilizar
el valor generado y distribuido por las organizaciones como una metodologia de analisis
que nos permite un cierto acercamiento a la monetizacion del valor social generado por las
organizaciones. Como hemos puesto de manifiesto en el inicio de la exposicion, el valor
generado por una empresa no viene reflejado de forma prioritaria ni por el beneficio, ni por
el diferencial en el valor de las acciones. Estos datos son indicadores que pueden reflejar la
diferencia entre el valor generado, fundamentalmente, a los clientes, y el valor distribuido a
otros grupos de interés; salvo los accionistas, que serian los destinatarios en la distribucién
de este valor. Sin embargo no nos dice nada sobre el valor generado y distribuido por la
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empresa a través de su proceso productivo o de servicio, que normalmente es mucho mayor
que el valor resultante para los accionistas.

Aunque el analisis del valor generado y distribuido a través de los informes contables
resulta claramente insuficiente, por cuanto que no se incluye el valor especifico no mercantil
generado; por ejemplo en una ONG no se incluiria el valor generado a sus usuarios, salvo
que estos realizaran pagos directos por el mismo. Lo cierto es que en este momento, a falta
de una generalizacion en el uso de datos especificos de valor social por parte de las empresas
y organizaciones, es la Uinica aproximacion que permite trabajar con agrupaciones macro de
datos micro; tal y como hemos podido comprobar en el presente estudio.

Aunque la aproximacion de este trabajo era meramente la de contrastar la posible utilidad
de este enfoque en el marco de la Union Europea, y por lo tanto no se ha realizado una pro-
fundizacidn en cuanto a analisis mas exhaustivo de valor distribuido por las organizaciones,
lo cierto, es que los datos obtenidos permiten algunas reflexiones interesantes.

En primer lugar, resulta significativo que la totalidad de los paises de la UE-15, obtengan
diferencias significativas en cuanto a sus modelos de distribucion de valor. Profundizar en
cuales pueden ser las variables subyacentes en cada pais que propicien estas diferencias parece
una tarea consecuente con el proceso de constitucion Europea, e identificar los mejores mo-
delos para conseguir una distribucion mas social y equitativa que beneficie al conjunto de la
ciudadania, pareceria un objetivo ciertamente importante en el horizonte de la Union Europea.

Por otra parte, el que precisamente en las variables relacionadas con el beneficio de las
empresas sea en las que ha existido una mayor variabilidad entre paises, parece cuestionar las
principales interpretaciones del efecto pais, y abre una interesante linea de investigacion sobre
la medida en que las politicas concretas pueden influir o no en la generacion de beneficios.

Casos concretos, como el de los paises nordicos (Finlandia y Suecia), donde una alta dis-
tribucion al capital va acompaiiada de una baja apropiacion de valor por parte de la empresa,
que en el caso de Finlandia es incluso negativo. El de Grecia, con una alta tasa de distribucién
aaccionistas y de retencion de valor que parece contrastar con su situacion economica global.
El de Italia, Holanda y Portugal, e incluso en menor medida Espafia y Luxemburgo, donde
el valor retenido supera al valor distribuido a los accionistas. Parecen poner de manifiesto
diferentes politicas distributivas, que posiblemente tengan diferentes resultados tanto en el
desarrollo futuro del pais, como en sus indicadores macro, o en aspectos concretos como la
tasa de desempleo o la prima de riesgo. Establecer correlaciones causales entre estos dos tipos
de variables (valor generado y distribuido y variables macroeconémicas de un pais) podrian
resultar de sumo interés; y lo que es ain mas, podrian orientar sobre estrategias concretas,
relacionadas con la generacion de valor y distribucion del mismo por parte de las empresas,
para su modificacion en direccion al mayor bienestar de la ciudadania.

Por su parte, las diferencias sectoriales encontradas, animan a buscar modelos mas
eficientes de distribucion hacia la ciudadania, identificando los factores que inciden en esta
distribucion, como podria ser el caso de las inversiones subyacente o la cualificacion de los
empleos. Asi mismo, la visualizacion de que en el sector de la construccion el valor para el
accionista no se genera a partir del valor para el cliente, sino de los recursos propios, puede
poner en cuestion la sostenibilidad de ciertos tipos o estrategia de negocios y ayudar a me-
jorarlos. Posiblemente seria interesante el realizar analisis de diferentes subsectores, como
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por ejemplo el financiero, y atin mas, realizar una interrelacion de los datos del sector con
los del pais.

En relacion con el tamafio, parece curioso que no exista diferencia en cuanto al valor
para los accionistas o la administracion, en el primer caso por tratarse fundamentalmente
de empresas cotizadas, y en el segundo por la ingenieria fiscal que se les atribuye a las muy
grandes empresas. Sin embargo resulta significativo un mayor valor para los trabajadores,
distribuido por las grandes frente a las muy grandes; un mayor proceso de subcontratacion
de las muy grandes, lo cual resulta consecuente, pero puede hacer reflexionar sobre hasta qué
punto actiian de meros intermediarios en los procesos de contratacion publica en los mercados
cuasi monopolisticos. Este dato acompafiado del de valor para el cliente, también mas alto
en las grandes, quizas debiera llevar a plantearnos si las ventajas reales de las empresas muy
grandes son realmente sinérgicas, o lo son relacionales (lobby) y hasta qué punto interesa
limitar la existencia de empresas sistémicas en la Union Europea.

Indudablemente el avanzar en el andlisis de las pymes y de las microempresas, podria
dar atin mas valor a los resultados, en relacion al tamafio de empresa dptimo para el tejido
empresarial de la U.E.

En el caso de los resultados obtenidos en relacion con la antigiiedad de la empresa, no
resultan concluyentes, por cuanto que la mayor distribucion a personal de las start-up podria
compensarse con subcontrataciones de personal en las empresas consolidadas. En cualquier
caso, si que la U.E. podria plantearse si prefiere un modelo de empresas en las que el valor
a los trabajadores se base en una distribucion interna o de subcontratacion. En cualquier
caso serian necesarios estudios posteriores sobre la redistribucion de valor por parte de los
proveedores, para poder conocer cuadl de ambos tipos de distribucidon contribuye en mayor
medida a incrementar el valor social. En cualquier caso cabe destacar que estudios en este
mismo ambito (Retolaza, San-Jose & Torres 2015) han concluido que el valor distribuido
por las start up a la administracion es significativamente mas elevado que el distribuido por
entidades consolidadas. Consecuentemente estos analisis permitirian una linea de investi-
gacion sobre el interés en mantener las empresas zombies, o sustituirlas lo antes posible por
start-up emergentes.

Por ultimo, las diferencias apreciadas en relacion a la forma juridica de las entidades,
puede orientar en direccion a potenciar unas u otras formas juridicas. Cabe sefialar que los
datos obtenidos resultan sorprendentes en su andlisis y requeririan de una mayor profundi-
zacion. Por una parte, el que las entidades publicas generen un mayor valor para los clientes
(medido a través de los ingresos) por encima de las cooperativas, y ésta por encima de las
mercantiles, parece desafiar la logica de los discursos dominantes. Lo mismo ocurre, pero
en sentido contrario, en relacion al valor distribuido a través de proveedores, donde resulta
paraddjico el bajo impacto de la administracion publica. También resulta sorprendente que
las cooperativas no consigan una mayor distribucion hacia los trabajadores que otras formu-
las mercantiles, y pueden cuestionar algunas de las aseveraciones en relacion a los ingresos
salariales.

Por tltimo, el que las prestaciones realizadas a titulo no oneroso, como las de las ONGs
con sus usuarios no sean directamente capturables con el sistema econdmico-financiero, nos
lleva a constatar las limitaciones de la distribucion del valor como mecanismo de analisis para
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captar el impacto social generado por las organizaciones; asi como a constatar la necesidad de
generar un sistema complementario que permita monetizar el valor social especifico generado,
a través de la utilizacion de proxys, tal y como proponemos en otros trabajos relacionados
(Retolaza, San-Jose & Ruiz-Roqueiii, 2015; 2016).

9. CONCLUSIONES

El trabajo que nos ocupa ha contrastado la posible utilidad del analisis del valor gene-
rado y distribuido entre los grupos de interés, como instrumento para valorar parcialmente
el valor social generado por las organizaciones. El estudio se fundamenta en el Modelo
poliédrico y la metodologia SPOLY a ¢l asociada. El trabajo cuenta con una primera parte
de fundamentacion tedrica y justificacion de su extrapolacion a la union Europea; y una
segunda parte en la que con datos de la UE-15, basados en una muestra de 57.549 obtenidas
a través de la base de datos Amadeus, se analiza la generacion y distribucion de valor en
relacion a cinco variables moderadoras: el efecto pais, sobre los 15 paises de la UE-15; el
efecto sector, diferenciando entre industria, servicios, agricultura y construccion; el efecto
tamarfio, distinguiendo entre grandes empresas y muy grandes; la antigiiedad, diferenciando
a las start-up, con menos de tres afios, del resto de las empresas a las que consideraremos
como consolidadas; y la tipologia de empresa, distinguiendo por su forma juridica: empresas
publicas, sociales y mercantiles, y ONGs.

El contraste empirico realizado nos permite concluir de forma general, que las diferen-
tes variables moderadoras interactuan de forma diversa en la generacion y distribucion del
valor; pero en cualquier caso su analisis nos permite una comprension menos estereotipada
y mas realista de cdmo generan valor las empresas en Europa a través de todo su proceso
productivo. Los andlisis preliminares desarrollados nos permiten no s6lo generar algunas
hipotesis sobre posibles incentivos que pudieran incrementar la distribucion de valor social
por parte de las organizaciones, sino también identificar situaciones problematicas, donde
distribuciones presentes se desarrollan a partir de mecanismos dificilmente sostenibles en el
futuro, o contradicciones entre la argumentacion econdmico politica, y la realidad.

Es por esto, que el valor generado y distribuido puede considerarse como una metodo-
logia adecuada para profundizar en la comprension del valor social generado o destruido
por las organizaciones, y su utilizacion generalizada en Europa podria dar lugar a dos tipos
de proceso. De una parte, uno positivo, basado en el benchmarking sobre los paises o las
caracteristicas de empresas que correlacionaran con una mayor distribucion de valor para la
ciudadania; de otra, negativa, identificando y neutralizando los modelos insostenibles que
distribuyen mayor valor del que generan, poniendo en peligro su sostenibilidad, y transfi-
riendo por tanto un importante riesgo moral a la ciudadania, bien de su pais o de otros paises
europeos.

La principal limitacién metodologica esta en los propios datos econémico-financieros,
de una parte, la dificultad de obtener datos completos para empresas de pequefio tamafio,
que sin embargo componen la mayor parte del tejido empresarial europeo; de otra, la falta
de datos sobre impactos sociales no mediatizados a través de relaciones de mercado, como
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el que mayoritariamente tienen lugar en las actuaciones de las ONGs y de la propia adminis-
tracion. Esta limitacion encontraria solucion desarrollando un sistema publico de indicadores
relativos al valor social especifico generado por las organizaciones; pero en cualquier caso,
el desarrollo e implementacion seria lento y no podriamos trabajar con datos agregados, al
menos, en el breve plazo.

La principal consecuencia de introducir este mecanismo como sistema de analisis es que
nos da otra perspectiva del valor generado y distribuido por las organizaciones, muy diferente
al andlisis centrado en el beneficio. Y nos permite cambiar la logica de la eficiencia finan-
ciera por una logica centrada en el valor social, que busque la optimizacion de la eficiencia
no s6lo para un unico stakeholder, sino para la totalidad de ellos. En la practica supone el
generar un instrumento que permite aproximarse y operativizar la Europa Social frente a la
Europa de los mercaderes, como se le podria llamar a una Europa soportada unicamente en
la 16gica financiera.

Algunas de las lineas de investigacion futuras han quedado plasmadas ya en el analisis,
discusion y conclusiones precedentes; a modo de sintesis podriamos considerar tres lineas
futuras, de una parte, la generacion de un sistema complementario de indicadores de valor
social especifico que nos permita completar los aportados por los datos econdmico-financieros
de las organizaciones. De otro, profundizar en las relaciones de causalidad y en el impacto
cruzado ocasionado por las diferentes variables analizadas. Por ultimo, a partir de la iden-
tificacion de situaciones andmalas, bien por su contraste con los resultados tedricamente
esperados o por su falta de sostenibilidad futura, indagar en los procesos longitudinales que
han dado lugar a tal situacién, y avanzar sobre propuestas de solucion, bien que redefinan
el conocimiento teorico, en el primer caso, bien que permitan desincentivar las practicas
insostenibles, en el segundo.

Como conclusion final podriamos decir que el sistema econémico financiero, resulta
util para conocer la situacion econdémica de la empresa, asi como para visualizar el valor
distribuido a los accionistas; y quizas para la administracion en relacion con la recaudacion
de algtin tipo de impuesto, tal como el de sociedades; pero no resulta de gran utilidad a la
ciudadania para conocer como una determinada empresa o un conjunto de ellas contribuye
al valor social. En definitiva, el sistema de andlisis centrado en la generacion y distribucion
del valor puede permitir una mejor visualizacion del papel de las organizaciones en relacion
a su contribucidn a la sociedad en la que encuentran su legitimidad.
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ANEXOS

Anexo 1. Distribucion de Valor en los paises Europeos.

B ValorAccionista
I ValorenEmpresa
I ValorEmpleados
I ValorProveedores
B ValorFinancieros

= ValorAdministracion

Austria Belgica Dinamarca

Finlandia Francia Alemania
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Grecia Irlanda Italia

Luxemburgo Espafa Holanda

Portugal Suecia Reino Unido
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Anexo 2. Distribucion de valor en los sectores: perspectiva europea

Medias
ValorAccionistas| ValorenEmpresa | ValorEmpleados | ValorProveedores | ValorFinancieros | ValorAdministracion
peator 0079 0202 1624 2132 0069 0098
rimario
Manufactura ,0083 ,0183 ,1546 2176 ,0065 ,0098
Construccion ,0493 -,0120 ,1558 2171 ,0051 ,0033
Servicios ,0142 ,0161 ,1576 ,2153 ,0069 ,0083
I ValorAccionistas
I ValorenEmpresa
I ValorEmpleados
. . M ValorProveedores
Sector Primario Manufactura
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B ValorFinancieros

Construccion
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Anexo 3. Distribucion de valor en seglin el tamafio: perspectiva europea

Medias
Valor Valor Valor Valor Valor Valor Valor
Accionistas enEmpresa Empleados Proveedores Financieros | Administracion Clientes
Muy Grande | 0.01199052 | 0.01637211 | 0.15005045 | 0.22933344 | 0.00631708 | 0.00862559 | 0.57606176
Grande 0.01494418 | 0.01484445 | 0.1582542 [0.21268187 | 0.0067301 | 0.00846716 | 0.58289324
I ValorAccionistas
I ValorenEmpresa
I ValorEmpleados
I ValorProveedores
M ValorFinancieros
I ValorAdministracion
Grande Muy Grande

XIV Premio Francisco Javier de Landaburu Universitas. EUROBASK.
ISBN: 978-84-608-5192-9

127




Leire San José y José luis Retolaza

Anexo 4. Distribucion de valor en segun la antigiiedad: perspectiva europea

Medias
Valor Valor Valor Valor Valor Valor Valor
Accionistas enEmpresa Empleados Proveedores | Financieros [Administracion|  Clientes
Startup -,0021 ,0281 ,1883 ,1881 ,0068 ,0086 ,5810
No startup ,0129 ,0157 ,1509 ,2233 ,0066 ,0088 ,5805

I ValorAccionistas
I ValorenEmpresa

I ValorEmpleados

I ValorProveedores
M ValorFinancieros
I ValorAdministracion

Startup no startup
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Anexo 5. Distribucion de valor en seglin la tipologia: perspectiva europea

Medias
Valor Valor Valor Valor Valor Valor Valor
Accionistas enEmpresa Empleados Proveedores | Financieros [Administracion|  Clientes
ONG -,0041 ,0342 ,1435 ,2510 ,0082 ,0080 ,5587
Cooperativa ,0182 ,0088 ,1507 ,2210 ,0062 ,0112 ,5829
Mercantil ,0194 ,0127 ,1559 2177 ,0071 ,0082 5778
Publica ,0105 ,0171 L1577 ,2138 ,0063 ,0086 ,5848

I ValorAccionistas
B ValorenEmpresa
I ValorEmpleados
I ValorProveedores
ONG M ValorFinancieros Mercantil

= ValorAdministracion I

Cooperativa Publica
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Indice: 1. Introduccién: bases de la democracia para los Objetivos del Milenio. 2. Instituciones
inclusivas: desarrollo y democracia. 2.1 Instituciones inclusivas formales. 2.2 Instituciones informa-
les: hacia la creacion de una cultura politica liberal. 3. La justicia transicional ayer y hoy. 3.1;Qué es
la justicia transicional? 3.2. Las medidas de la justicia transicional. 4. La accién exterior de la UE:
tras los pasos de Naciones Unidas. 4.1 La justicia transicional en el marco juridico de la UE. 4.2 La
justicia transicional en la accion exterior de la Union Europea. 4.2.1 El Consejo, politica exterior
y misiones del CSDP. 4.2.2 Comision Europea. 4.2.3 El Parlamento Europeo. 5. Retos actuales;
mala aplicacion de la justicia transicional en el pasado. 5.1Andlisis de errores pasados: el Estado
Islamico (EI). 5.2 Los retos actualmente mal encarados. 5.2.1 Agenda Europea de Inmigracion.
5.2.2 Estrategia Europea de Seguridad. 6. Conclusion: un enfoque integral de la justicia transicional
como solucion. 6.1 Actuaciones sobre instituciones formales. 6.2 Actuaciones sobre instituciones
informales.

Laburpena: Artikulu honek planteatzen du Milurteko Helburuak ez direla aski pobreziaren kau-
sa estrukturalei aurre egiten ez bazaie, kausa horiek demokraziarekin lotuta daudela kontuan hartuta.
Horregatik, bai instituzio formal inklusiboetan eta bai kultura politiko liberalaren instituzio informa-
lean oinarritutako teoria demokratiko bat azalduko dugu. Hori egin ostean, gure ekarpena izango da
JTaren kontzeptu integral bat eraikitzea, eta Justizia hori karakterizatzen duten lau neurri klasikoak
azalduko ditugu. Asmoa da erakustea Justizia Trantsizionalaren ardatza dela aurretik aipatutako instituzio
demokratikoak bermatzea, edozein trantsizio gainditu nahi dituen gatazken errepikapena saihesteko.
Laugarren puntuan, JTk EBko esparru juridiko-politikoan jokatzen duen rola zehaztuko dugu, eta baita
EBKk justizia hori gauzatzeko dituen tresnak ere. Bosgarren puntuan ikusiko dugu EB motz geratzen
dela, bai Immigrazioaren Europar Agendan eta bai Segurtasunaren Europar Agendan, Estatu Islamiarrak
planteatzen digun erronkari eta gisa berekoei aurre egiteko. Bukatzeko, adierazitako guztiarekin, EBk
bere mugen barnean eta kanpora begira kontsideratu beharko lituzkeen ekintzak biltzen dituen mapa bat
osatzen saiatuko gara, JTaren alorrari dagokionez.

Gako-hitzak: Justizia trantsizionala; demokrazia; giza eskubideak; Milurteko Helburuak; aitortza

Resumen: El presente articulo plantea que los Objetivos del Milenio son insuficientes sino se atacan
las causas estructurales de la pobreza, relacionadas con la democracia. Por esta razon, expondremos una
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teoria democratica asentada tanto en instituciones formales inclusivas como en la institucion informal
que es la cultura politica liberal. A continuacion, nuestro aporte consistira en construir un concepto
integral de Justicia Transicional, y expondremos las cuatro medidas clasicas que la caracterizan. La
idea es mostrar que la JT se caracteriza por apuntalar las instituciones democraticas previamente men-
cionadas para evitar que se reproduzcan los conflictos que toda transicion quiere superar. En el cuarto
punto detallaremos el papel de la JT en el marco juridico-politico de la UE, y los instrumentos con los
que ésta cuenta para llevarla a término. En el quinto punto veremos que la UE se queda corta, tanto en
la Agenda Europea de Inmigracion como en la Agenda Europea de Seguridad, para afrontar retos como
el que nos plantea el Estado Islamico. Finalmente, con todo lo expuesto, trataremos de recomponer
un mapa con las actuaciones que, en materia de JT, la UE debe considerar tanto hacia dentro de sus
fronteras como en su accion exterior.

Palabras clave: Justicia transicional; democracia; derechos humanos; Objetivos del Milenio; re-
conocimiento

Abstract: The present article states that MDGs are not enough if the structural causes of poverty,
related to democracy, are not solved. We will develop a democratic theory based both on inclusive formal
institutions and on liberal political culture, an informal institution. After that, we will build a compre-
hensive concept of Transitional Justice, and we will describe the four basic measures of Transitional
Justice. Our aim is to show that T.J is characterized by strengthening democratic institutions in order
to prevent the recurrence of past conflicts that every transition aims to overcome. Also, we will explain
in detail the role of TJ in the legal and political framework of the EU, and the European instruments to
put the measures into practice. In addition, we will see that both the European Immigration Agenda and
the European Security Agenda are not enough to address the sort of challenges derived from a threat
such as the Islamic State. Finally, we will offer a map of the TJ actions that the EU should consider
both within its borders and in its external action.

Keywords: Transitional justice; democracy; human rights; Millennium Development Goals;
recognition
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1. Introduccién: bases de la democracia para los Objetivos del Milenio

En el afio 2000, los lideres mundiales se reunieron en Nueva York para respaldar su
adhesion a la Carta de las Naciones Unidas y declarar, conforme a ella, su voluntad de esta-
blecer una paz mundial justa y duradera. El resultado fue la Declaracion del Milenio, cuya
finalidad era establecer unos principios y valores rectores que mejoraran la calidad de vida
de la gente en todo el mundo.

La declaracion enfatiza seis valores fundamentales: 1) libertad, 2) igualdad entre nacio-
nes ¢ individuos, 3) solidaridad a la hora de abordar desafios globales, acometiéndolos con
equidad y justicia, 4) tolerancia hacia las diferentes creencias, culturas y lenguas, 5) respeto
a la naturaleza y desarrollo sostenible, y 6) responsabilidad compartida en la gestion del
desarrollo econdmico y social. La declaracion establece, asimismo, siete objetivos generales
como guias de accion relacionados con: 1) la paz, la seguridad y el desarme, 2) el desarrollo
y la reduccién de la pobreza, 3) la proteccion del medio ambiente, 4) los derechos humanos,
5) la democracia y la buena gobernanza, 6) la proteccion de personas y grupos especialmente
vulnerables, 7) la consideracion hacia las necesidades especiales de Africa, y 8) el fortaleci-
miento de las Naciones Unidas (Naciones Unidas,Asamblea General 2000).

El Secretario General de Naciones Unidas, Kofi Annan, encargd a un equipo de traba-
jo transformar la Declaracion del Milenio en acciones concretas, e idear un sistema para
medir su consecucion. En este contexto surgen los ocho Objetivos de Desarrollo Milenio
(Nussbaum y Sen 1990)!:1) erradicar la pobreza extrema y el hambre (de 1.926 millones en
1990 hemos pasado a 836 millones en 2015);2)lograr la ensefianza primaria universal (de
100 millones de nifios que no acudian a la escuela se ha bajado a 57 millones); 3) promover
la igualdad entre los géneros y la autonomia de la mujer (de una ratio de escolarizacién de
74/100, las nifias han pasado a 103/100; y en el 90% de los parlamentos hay mas mujeres que
en 1995); 4) reducir la mortalidad infantil (los menores de 5 afios que fallecen han bajado
de 12,7 millones a 6 millones); 5) mejorar la salud materna (si en 1990 morian 280 madres
de cada 100.000 nacimientos, hoy mueren 210); 6)combatir el VIH/SIDA, el paludismo y
otras enfermedades (en 2003 se ponian 0,8 millones de retrovirales; en 2014 se trataron a
13,6 millones de personas); 7) garantizar la sostenibilidad del medio ambiente (de 2.300
millones de personas con acceso al agua potable en 1990, hemos pasado a 4.200 millones en
2015); 8)fomentar una asociacién mundial para el desarrollo (los fondos pasaron de 81.000
en millones en 2000 a 135.000 millones en 2015, pero se han estancado en los tltimos afios)
(Naciones Unidas 2015).

Varios paises trataron de afrontar estos retos mediante programas politicos a medio
plazo.Sin embargo, aunque los resultados conseguidos, gracias a la UE entre otros, no fue-

En un sentido amplio, el significado de desarrollo humano tiene que ver con todas aquellas actividades que estén des-
tinadas a la reduccion de la pobreza, el bienestar de las gentes, la redistribucion de la riqueza, la promocion de los de-
rechos humanos, la mejora de la gobernanza, y la mejora de las infraestructuras y los servicios. Esta idea de desarrollo
humano seguida por las Naciones Unidas esta basada, principalmente, en las propuesta del economista Amartya Sen y
la filésofa Martha Nussbaum. Ver también: (Nussbaum 2010; Nussbaum 2012; Nussbaum y Sen 1998; Sen 2010; Sen
2000).
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ron del todo malos (Comision Europea 13.8.2014)2, el propio planteamiento de los objeti-
vos ha recibido no pocas criticas. Por ejemplo, se ha esgrimido que los objetivos resultan
enormemente reduccionistas, que han fallado a la hora de abordar las causas de la pobreza,
y que carecen de mecanismos de rendicion de cuentas fiables (Darrow 2012). El pasado 25
de septiembre, los lideres mundiales volvieron a reunirse en Nueva York para disefiar la
estrategia a seguir durante los préximos 15 afios.Se ampliaron los objetivos a diecisiete: 1)
erradicar la pobreza en todas sus formas en todo el mundo; 2) poner fin al hambre, conse-
guir la seguridad alimentaria y una mejor nutricioén, y promover la agricultura sostenible;
3) garantizar una vida saludable y promover el bienestar para todos para todas las edades;
4) garantizar una educacion de calidad inclusiva y equitativa, y promover las oportunida-
des de aprendizaje permanente para todos; 5) alcanzar la igualdad entre los géneros y em-
poderar a todas las mujeres y nifias; 6) garantizar la disponibilidad y la gestion sostenible
del agua y el saneamiento para todos; 7) asegurar el acceso a energias asequibles, fiables,
sostenibles y modernas para todos; 8) fomentar el crecimiento econémico sostenido, in-
clusivo y sostenible, el empleo pleno y productivo, y el trabajo decente para todos; 9)
desarrollar infraestructuras resilientes, promover la industrializacion inclusiva y sostenible,
y fomentar la innovacién; 10) reducir las desigualdades entre paises y dentro de ellos; 11)
conseguir que las ciudades y los asentamientos humanos sean inclusivos, seguros, resilien-
tes y sostenibles; 12) garantizar las pautas de consumo y de produccion sostenibles; 13)
tomar medidas urgentes para combatir el cambio climatico y sus efectos (tomando nota de
los acuerdos adoptados en el foro de la Convencion Marco de las Naciones Unidas sobre
el Cambio Climadtico); 14) conservar y utilizar de forma sostenible los océanos, mares y
recursos marinos para lograr el desarrollo sostenible; 15) Proteger, restaurar y promover la
utilizacion sostenible de los ecosistemas terrestres, gestionar de manera sostenible los bos-
ques, combatir la desertificacion y detener y revertir la degradacion de la tierra, y frenar
la pérdida de diversidad bioldgica; 16) Promover sociedades pacificas e inclusivas para el
desarrollo sostenible, facilitar acceso a la justicia para todos y crear instituciones eficaces,
responsables e inclusivas a todos los niveles; 17) fortalecer los medios de ejecucion y rea-
vivar la alianza mundial para el desarrollo sostenible.

Tal y como sefialan algunos criticos, a pesar de que los objetivos han contribuido a im-
pulsar el desarrollo y la mejora de la calidad de vida en algunos paises, cefiirse inicamente
a su consecucion no garantiza nada si no se atacan al tiempo las causas de la pobreza. La
violencia y los conflictos, por ejemplo, suelen causar una falta de desarrollo en los lugares
en los que acontecen y, del mismo modo, la falta de desarrollo lleva a menudo aparejados
altos niveles de violencia y conflicto.

Las diversas formas en que desarrollo, violencia y justicia se relacionan entre si no estan
del todo claras. No obstante, en los ultimos cinco afios ha surgido un importante volumen
de literatura conectando la Justicia Transicional (JT) con el desarrollo (Duthie 2008; Greiff
y Duthie 2009). Conflicto y desarrollo se afectan mutuamente: si la barbarie impide el desa-
rrollo, elsubdesarrollo conlleva un alto riesgo de conflicto.

2 Ver también: (Comision Europea 2014; Comision Europea 2013)

136 XIV Premio Francisco Javier de Landaburu Universitas. EUROBASK.
ISBN: 978-84-608-5192-9



La UE y su papel en la promocion internacional de la democracia y los derechos humanos a través de las medidas de Justicia Transicional

Por norma general, los conflictos y la violencia afectan de forma evidente y despropor-
cionada a los paises pobres. Desde la perspectiva del desarrollo humano, podriamos decir que
estas privaciones acarrean, ademas, un desempoderamiento de las gentes que habitan estos
paises. La pobreza y el subdesarrollo debilitan a las instituciones, que se tornan incapaces de
hacer efectivo el estado de derecho. Esto se traduce, asimismo, en infraestructuras deficientes
o0 inexistentes, sistemas educativos y sanitarios insuficientes, y dificultades para acceder a la
justicia o participar en politica. El agravio y la frustracion que este tipo de situaciones gene-
ran en la poblacion hace que ésta sea mas propensa a la violencia, por ejemplo, en forma de
revueltas, de enfrentamientos contra otros, o uniéndose al crimen organizado. En suma, las
desigualdades globales hacen que los paises poco desarrollados sean mas vulnerables a los
conflictos (Naciones Unidas, Programa de Desarrollo 2014).

Por otra parte, como es obvio, cualquier conflicto no s6lo tiene unas consecuencias
devastadoras para la gente, sino también para el desarrollo. Segun el célebre informe sobre
desarrollo humano del Banco Mundial del afio 2011, ni los paises mas pobres, ni los que se
encuentran afectados por conflictos han logrado alcanzar alguno de los objetivos del milenio
(ODM) fijados por las Naciones Unidas (Banco Mundial 2011, 1).

Aunque en la practica resulta confuso y en los textos falta sistematizacion, entre el
acervo adoptado por la Uniéon Europea se reconoce claramente el vinculo entre desarrollo
y democratizacion. En un comunicado de la Comision al Consejo y el Parlamento Europeo
denominado “El rol de la Unién Europea en la promocién de los derechos humanos y la de-
mocratizacion en terceros paises” se sefiala la necesidad de que los gobiernos rindan cuentas
y la perentoriedad de la participacion democrética. Los gobiernos corruptos o autocraticos son
mas proclives a utilizar de forma inadecuada la ayuda al desarrollo, ya sea para enriquecerse a
titulo privado, o para mantener la represion sobre la poblacion. La Comision también destaca
el valor del pluralismo y del respeto o a las minorias como medio para evitar la violencia tanto
entre conciudadanos como entre ciudadanos de distintos paises (Comision Europea 2001, 4).

En este contexto, resulta mas que apropiado tomar en consideracion los desarrollos
recientes en materia de JT. Al fin y al cabo, la estrategia de la UE para afrontar la gestion de
crisis y la resolucion de conflictos no se contenta con proporcionar una respuesta limitada a
las urgencias, sino que busca asentar una paz estable.

2. Instituciones inclusivas: desarrollo y democracia
2.1.Instituciones inclusivas formales

Antes de ver qué entendemos por JT convendra atender a conceptos econdmicos y
filosdfico-politicos, que definan y ofrezcan las condiciones de posibilidad tanto del desarro-
llo como de la democracia, sin los cuales dificilmente se legitimara el poder politico ni se
obtendra una paz estable.Pocos economistas rebaten ya que “el desarrollo y la prosperidad
econdmicos estan asociados a instituciones econdmicas y politicas inclusivas, mientras que
las instituciones extractivas normalmente conducen al estancamiento y la pobreza” (Acemoglu
y Robinson 2012, 115). Las primeras, las que atraen la prosperidad, serian las instituciones
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centralizadas (el poder politico no esta fragmentado, sino monopolizado por unas {inicas
manos que ejecutan las normas) y pluralistas (un mayor numero de ciudadanos participan
en el ejercicio y control del poder politico). Las instituciones que no reunen ambas caracte-
risticas serian extractivas (p. 103).

En el primer caso, algunas élites extractivasabren una brecha en la legitimidad del
monopolio de la violencia del Estado, que es quien debe ejecutar las garantias juridicas de
todos y cada uno de los ciudadanos. Al disputarse de tal modo la centralizacion del poder
politico, el Estado ni siquiera puede hacer valer un ordenamiento juridico comun en todo el
territorio, viniéndose al traste la minima seguridad juridica y la confianza en las instituciones
que regulan la vida en comun.En el segundo caso, aun habiendo centralizacion del poder, lo
que fallaria es la igual distribucion de los derechos (isonomia), la voz de los ciudadanos en
la participacion publica y en la confeccion de leyes y politicas publicas (isegoria) y, en fin,
el empoderamiento de las personas para que puedan desarrollar plenamente sus capacidades.

Respecto a lo que ocurre cuando fallan centralizacion y pluralismo hardn Acemoglu y
Robinson un repaso historico, de muchos paises, mostrando la retroalimentacion entre ins-
tituciones politicas extractivas e instituciones econémicas extractivas:

“(...) (No habria sido mejor para Mobutu montar instituciones econdémicas que
incrementaran la riqueza de los congolefios en lugar de aumentar su pobreza? Por
desgracia para los ciudadanos de muchos paises del mundo, la respuesta es negativa.
Las instituciones econdmicas que crean incentivos para el progreso econémico tam-
bién pueden redistribuir simultdneamente la renta y el poder de forma que el dictador
depredador y sus subordinados con poder politico empeoren su situacion” (p. 107).

* Oposicion a la “destruccion creativa”

La desigual distribucion de los derechos de propiedad elimina los incentivos a la inno-
vacion para quienes no van a recibir sus frutos y, por ende, lo que Schumpeter denominaba
“destruccion creativa”, favorece el avance de élites extractivas que acumulan poder a base de
excluir a buena parte de la ciudadania y, en fin, gangrena el tejido productivo y el dinamismo
democratico de la sociedad. Por eso la evolucion de los paises muestra que siempre surgen
disputas en torno a las instituciones econdmicas a implantar. Y muestra que sélo prosperan
aquellos que albergan en su seno la “destruccion creativa’: 1os sectores nuevos atraen recursos
de los antiguos sectores pujantes; las empresas nuevas quitan negocio a las ya establecidas;
las nuevas tecnologias dejan obsoletas a las viejas maquinas y habilidades productivas.

Sin duda este proceso beneficia a la sociedad, en tanto reduce los costes marginales de la
produccién, descargando al trabajador de las tareas mas duras, permitiendo trabajar menos e
invertir menos recursos para obtener la misma produccion. Se eleva asi la riqueza social que
puede ser empleada ahora en nuevas innovaciones e inversiones y, en general, en el mayor
bienestar de la poblacion. Olas de jovenes emprendedores aprovechan las instituciones inclu-
sivas para medrar y enriquecerse; y asi es facil que acaben participando también del gobierno
de la ciudad. Sin embargo, lo que es bueno para los nuevos incluidos —y para la sociedad en
abstracto, que se beneficia del dinamismo y la productividad—, es malo para aquellos que ven
reducidos sus beneficios econdmicos, es decir, para las élites ya establecidas.
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En este sentido, el temor a la destruccion creativa generara gran oposicion al pluralismo
v a la centralizacion de las instituciones por parte de quienes teman perder el poder politico
que les permite estructurar instituciones econdémicas para promover sus propios intereses.
Las élites prefieren impulsar instituciones extractivas que les garanticen mantenerse en el
poder: esta ley de hierro de la oligarquia se contenta con generar una prosperidad limitada,
pues ésta les sobrard a unos pocos para enriquecerse.

“Por eso, la prospera Venecia, con instituciones econdmicas y politicas inclusi-
vas (como la commenda), acab6 implantando una serrata politica y otra econémica
hasta que en 1324 el Estado veneciano comenzo a controlar y nacionalizar el co-
mercio, dinamitando el dinamismo y esclerotizando Venecia hasta hoy” (Acemoglu
y Robinson 2012, 188).

* Circulo vicioso: Ley de hierro de la oligarquia

Lo problematico de estas oposiciones es que dificilmente la prosperidad puede llegar, y
mucho menos mantenerse, bajo instituciones extractivas (p. 182 y p. 502). En primer lugar,
porque por su propia naturaleza las instituciones extractivas no generan destruccion creativa y
solo producen una limitada cantidad de avance tecnoldgico. En segundo lugar, porque, puesto
que se crean potentes beneficios para las élites, existen incentivos para que otros luchen por
sustituir a la élite actual. En tanto que las instituciones politicas extractivas no limitan el
ejercicio (y el abuso) del poder, alimentan la lucha de nuevas élites extractivas por derrocar
a dictadores anteriores y asumir el control del Estado. Asi quedara rota la paz social, cons-
tantemente amenazada por unas élites politicas que buscaranimponerse para extraer grandes
beneficios, expropiando los activos de otros y estableciendo monopolios.En definitiva, los
paises fracasan porque sus instituciones econdmicas extractivas son incapaces de crear los
incentivos necesarios para el ahorro, la inversion y la innovacion.

* Coyuntura critica y circulo virtuoso: el papel de la democracia

Unas instituciones extractivas y un sistema improductivo pueden cambiar a mejor, esca-
pando del circulo vicioso. Lo contrario seria negar la libertad y la capacidad transformadora
de la accion del hombre. La experiencia historica muestra que la marcha hacia la inclusividad
sera funcion de la interaccion de las instituciones existentes con los lideres del momento?,
o con la presién democratica de la sociedad civil*, en el momento en que se produzca una
“coyuntura critica”, un punto de inflexion histérico (p. 127).

Muchos son los ejemplos de liderazgos fuertes que recondujeron las instituciones hacia
mayor inclusividad, logrando aumentar la productividad y el progreso. Ocurri6 en Japon, tras
la Restauracion Meiji: el pais paso de ser exportador de materias primas a industrializarse
rapidamente gracias a la tecnologia y a las plantas de propiedad estatal. Mediante aranceles

3 Tal y como muestran Acemoglu y Robinson, es el caso de Botsuana (p. 471) o de las reformas de Den Xiao Ping en
China (p. 489).

Es el caso de Rosa Parks y Matin Luther King, en el sur de EEUU, en los 60. Para esto ayudara la existencia de insti-
tuciones pluralistas asentadas en la historia de la comunidad.
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fomento la produccion estatal al tiempo que exigia resultados. Mostrd que la solucion no era
necesariamente la globalizacion profunda que se esta tratando de imponer a todos los paises
desde las principales instituciones economicas mundiales, sino dar con el modelo productivo
adecuado para cada pais (Rodrik 2011); mostré que es posible pasar de exportar materias
primas a industrializarse; y mostro, como defendi6 Mazzucato en un informe estudiado por
la Comision y convertido hoy en libro (Mazzucato 2014), la relevancia del Estado como
agente econdmico.

En Corea del Sur las empresas se beneficiaban de la proteccion estatal siempre que ex-
portaran cada vez mas. El Estado daba y exigia en un quid pro quo que lanz6 la economia
(Rodrik 2011, 164). La China de Den Xiaoping, con el “sistema de mercado encima del
plan”, consiguié aumentar la productividad permitiendo a los agricultores comerciar con
excedentes que no iban a parar al Estado. También se promovieron empresas locales, que no
eran ni privadas ni del gobierno central. Los gobiernos locales maximizaban la productividad
porque generaban con ellas ingresos sustanciales. También se beneficiaron de la débil pro-
teccion de los derechos de propiedad intelectual y de la infravaloracion del Yuan en un 25%.
Asi es como China pasé de ser s6lo un pais montador a importar gran parte de la cadena de
suministro (p. 168).

A partir de estos ejemplos podria pensarse que la UE deberia, de cara a promover pro-
cesos estables de JTen sus acciones exteriores, compatibles con los Objetivos del Milenio,
apuntalar la centralizacioén del poder politico y liderazgos carismaticos fuertes. Sin embargo,
como muestra la historia econdomica, no servird de nada que un proceso de JTdé a luz go-
biernos soberanos que tomen sus propias decisiones en materia econdmica si no se garantiza
cierta libertad y competencia en el mercado interno, de modo que la “destruccion creativa”
mantenga el dinamismo socio-econémico. La competencia se vera truncada si la economia
depende de lideres u organizaciones politicas mas preocupadas por mantener su poder
que por representar el interés general. Hemos de cuidar que el procedimiento democratico
arroje decisiones que velen por las redistribuciones necesarias para mantener la paz social
y la legitimidad institucional si queremos garantizar el dinamismo y la inclusividad de las
instituciones economicas.

Pero antes de seguir aclaremos que aunque la destruccidn creativa pueda lubricar el
dinamismo socioeconémico también genera grandes tensiones sociales al crear perdedores
y ganadores (Rodrik 2011, 75). Y que, a juzgar por el constante proceso de acumulacion del
capital (Piketty 2014),podemos ya vaticinar que cada vez tendremos a mas perdedores y
menos ganadores.De ahi la necesidad del papel redistributivo del Estado: si la inclusividad
significa poder participar como igual en la vida publica, lo que el Estado debe garantizar no
es la inexistencia de una interferencia arbitraria de los poderes publicos en la libertad ciu-
dadana (como querria un cierto tipo de liberalismo), sino que debe adoptar un papel proac-
tivo y remotor de los obstaculos sobre la libertad real: debe velar por la no-dominacion de
todos y cada uno de los ciudadanos (Pettit 1999).° La no dominacién, que las instituciones

> En esta linea debemos entender tanto el articulo 9 de nuestra Constitucion como los articulos 3.3 y 9 delTratado de la

Unién Europea (TUE).

140 XIV Premio Francisco Javier de Landaburu Universitas. EUROBASK.
ISBN: 978-84-608-5192-9



La UE y su papel en la promocion internacional de la democracia y los derechos humanos a través de las medidas de Justicia Transicional

y contrapoderes republicanos buscan apuntalar, garantizaria la igual participacion de todos
en la vida social (econdmica y politica) y, por tanto, la inclusividad tanto de instituciones
politicas como econdmicas. Pero, a su vez, solo la participacion ciudadana puede lograr que
las instituciones garanticen sus libertades sin intromisiones arbitrarias y sin incrementar el
poder de las élites. Este punto nos lleva a identificar las condiciones del pluralismo con la
democracia deliberativa, pues, como Habermasdemuestra, no puede haber estado de derecho
sin democracia, del mismo modo que no puede haber democracia sin estado de derecho. El
uno es condicion de posibilidad de la otra y viceversa (Habermas 2005).

Por una parte, la seguridad juridica, junto a los derechos civiles, politicos y sociales,
posibilitan la participacion de la ciudadania y el dinamismo de la sociedad civil en la esfera
publica. La democracia no es jamas unicamente la regla de la mayoria, donde una mayoria
representativa podria imponerse en cualquier caso sobre las minorias.

“La regla de la mayoria, justo como regla de la mayoria, es tan tonta como
sus criticos dicen que es. Pero nunca es simplemente la regla de la mayoria... Los
medios por los que una mayoria llega a ser una mayoria es aqui lo importante: de-
bates previos, modificaciones de los propios puntos de vista para hacer frente a las
opiniones mayoritarias... La necesidad esencial, en otras palabras, es la mejora de
los métodos y condiciones del debate, de la discusion y la persuasion” (Dewey en
Habermas 2005, 380 y s.).

Las minorias deben siempre quedar protegidas, gracias al estado de derecho, del poder
politico en manos de la mayoria. De esta forma, siempre tendran la opcion de convencer a las
mayorias de la mejor calidad de sus argumentos y, de conseguirlo, convertirse en mayoria en
las proximas elecciones. Es decir, el pluralismo y la consiguiente participacion democratica
son deudores del correcto funcionamiento de un gran niimero de instituciones. Nos referimos a
los principios que conforman el estado de derecho, asi como a la existencia de un buen sistema
judicial, a garantizar restricciones a las expropiaciones o a velar por el buen funcionamiento
de los contrapoderes para reducir abusos y corrupcion. También es fundamental la relativa
independencia de los medios de comunicacion, la “espina dorsal de la democracia”. Pero,
sobre todo, si queremos que todas estas instituciones se erijan y perduren, lo que hace falta
es un sujeto politico que las exija y las mantenga desempolvadas y legitimas: una sociedad
civil dindmica que luche por sus derechos, una opinion publica que contrarreste a las peores
derivas de los poderes facticos, presionando a favor de sus intereses de forma organizada,
tratando de influir en el proceso de toma de decisiones.

En resumen, sin previa participacion democratica no es posible sostener un legitimo
estado de derecho, capaz de preservar laplena garantia juridica sin sucumbir a intereses de
poderes facticos.Pero esa participacion,que legitimara el orden juridico-politico, s6lo pueden
surgir a partir de la legalidad vigente, que no nos obliga a ser buenos ciudadanos ni a partici-
par en defensa del interés general. ;Coémo es posible dar este paso? So6lo gracias al arraigo,
tras afios de luchas por el reconocimiento, de una cultura politica liberal, que genera, desde
la socializacion de los individuos, los mimbres de una sociedad civil dinamica, tolerante,
acostumbrada a la deliberacion.
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2.2.Instituciones informales: hacia la creacion de una cultura politica liberal

Somos lo que somos siempre en funcion de la mirada y las reacciones del otro.Nos
convertimos en individuos socializandonos:al interactuar con otros individuos aprendemos
a reaccionar tal y como la sociedad (o el otro generalizado) espera que lo hagamos. Esto
significa que cada norma que interiorizamos tiene vigencia previa en un contexto de com-
prension dado.Nos entendemos unos a otros al interiorizar, al principio acriticamente, pautas
conductuales. Asi se reproduce el saber cultural en el que se socializa el individuo; asi e/
individuo adquiere una identidad (que, en un nivel convencional de su desarrollo moral, se
corresponde con lo que la sociedad espera de €l) y aprende a pensarse a si mismo (digamos
que un yo indefinido—“I1”, en inglés— se describe a si mismo —“me”, en inglés—); y asi se
generan normas morales o legales que pretenden regular con justicia la vida social.

Sin embargo,no conviene olvidar que en la propia logica de la interaccion con el resto de
individuos anida el punto de vista moral. Como expone G. H. Mead (Mead 1973) y Habermas
retoma (Pensamiento postmetafisico 1990, 188-239), sera gracias a esa conciencia moral
(me) como pueda nacer la persona (/), mediante la “asuncién ideal de roles™: el proceso de
individuacion por el cual la persona ird aprendiendo, reflexivamente (mediante discursos y
universalizaciones contrafacticos; pensandose a si misma desde miradas arrojadas por los
mejores hombres del pasado del presente o del futuro), como cree que debe ser (identidad,
virtud) y cémo cree que debe actuar (moralidad).

El caracter reflexivo de la accion comunicativa (los individuos emprenderan argumen-
taciones reales: la “asuncion ideal de roles”se concretard como proceso argumentativo o
iterativo entre personas concretas) servira para proseguir reflexivamente con la tradicion
(vamos cambiando lo reprobable), conformar identidades postconvencionales (trascendere-
mos lo que vulgarmente se espera de nosotros), y erigir instituciones propias de sociedades
bien ordenadas, es decir, democraticas y justas (trataremos de tener en cuenta por igual los
intereses de todos los ciudadanos, como reza el principio democratico). En los tres ambitos
los individuos seransujetos de su propia historia. Sera la interaccion (la deliberacion) la clave
del progreso moral, individual y colectivo.

Sin embargo, no resulta dificil anticipar un problema: cuesta encontrar sociedades
donde los individuos puedan socializarse libremente y donde, por tanto, puedan participar
publicamente de la reproduccion social y de la calidad de sus respectivos autogobiernos.
La comunicacion esta atravesada por multiples poderesque dividen a seres profundamente

¢ Dice Mead: “En nuestra conducta reflexiva estamos siempre reconstruyendo la sociedad inmediata a la que pertene-
cemos. Adoptamos ciertas actitudes definidas, que implican relacion con otros. En la medida en que tales relaciones
son cambiadas, la sociedad misma es cambiada. Reconstruimos continuamente. Cuando se llega al problema de la
reconstruccion, hay una exigencia esencial: que todos los intereses involucrados sean tenidos en cuenta. Uno debe
actuar con referencia a todos los intereses involucrados: eso es lo que llamariamos ‘un imperativo categorico’ (...)
Uno esta constituido por sus propios intereses; y cuando éstos son frustrados, se exige entonces, en cierto sentido, un
sacrificio de esa persona estrecha. Esto conduce al desarrollo de una persona mas amplia, que puede ser identificada
con los intereses de los otros. Creo que todos sentimos que es preciso estar dispuestos a reconocer los intereses de los
demas, aunque se opongan a los nuestros, pero que la persona que hace tal cosa no se esta sacrificando, sino convir-
tiéndose en una persona mas amplia” (p. 387)
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desiguales y, por tanto, susceptibles de estar dominados unos por otros. En esta llaga no sélo
pone el dedo la teoria de la acciébn comunicativa habermasiana, sino que también lo hace,
de forma destacada, Axel Honneth (Honneth 1997). Este aclara que cuando una persona no
es reconocida en algunos aspectos de su identidad, puede acabar arrastrando problemas de
“autoestima”, de “autorrealizacion” o de “autonomia”.

Cuando los mas allegados no nos cuidan nos veremos afectados en la dimension del
amor, repercutiendo en nuestra “autoestima”.Cuando los demas miembros de nuestra co-
munidad excluyen o menosprecian nuestro proyecto vital o nuestros valores (no entramos
aqui en si éstos son o no tolerable) se veran afectados los lazos solidarios, los que me unen
con los miembros de mi comunidad, y arrastraré una laguna en mi“autorrealizacion” (Rights
27/10/2010).” Cuando mis conciudadanos, mis iguales politicos, me arrebatan mis derechos
civiles o politicos y me excluyen del foro ptiblico o me hacen sentir un ciudadano de segunda,
se vera quebrado el orden juridico y democrdtico y yo me veré afectado en mi “autonomia”.
Cualquier persona puede ver frustrado su proyecto de forjarse una identidad sana (integra)
de cualquiera de estas tres formas. En ese caso se vera sumida en un sentimiento de humi-
llacién que encendera las luchas por el reconocimiento (Honneth 1997, 196 y ss.).El sentir
la dignidad violada (sentirse humillado) nace de saberse normativamente sujetos de iguales
derechos (de haber interiorizado el “sistema de derechos™) y a la vez percibir una carencia
factica de reciprocidad.

7 “Where young people had experienced discrimination, they were more likely to express feelings of social isolation and
alienation from their peers. In turn, members of delinquent youth groups who have experienced discrimination are at
greater risk of supporting violence and of being involved in violent behavior”. (http://fra.europa.eu/sites/default/files/
fra_uploads/1202-Pub-racism-marginalisation_en.pdf)
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Resulta interesante este cuadro por cuanto da cuenta de los muchos factores (y sus
multiples relaciones) que pueden (nunca necesariamente) conducir a la radicalizacion de las
minorias y a la violencia. Lo que mas nos importa es tratar de extraer los factores estructu-
rales, los que inician el proceso de radicalizacién. Mirando en la parte externa del cuadro,
podriamos destacar la privacion relativa, la injusticia o el agravio, la vergiienza o el ultraje
y la esquizofrenia que provoca la inadaptacion entre las costumbres familiares y la sociedad
de acogida. En definitiva, factores relacionados con la falta de reconocimiento, con la baja
autoestima, la imposibilidad de autorrealizarse dentro de la comunidad, o la exclusion del
ambito juridico-politico.

Las identidades frustradas son un detonante que nada anticipa del resultado de la lucha.
El humillado por falta de autoestima puede quedar para siempre marginado o puede ser un
resentido que vuelque su ira en la sociedad. Quienes, compartiendo valores o identidades
colectivas son repudiados por el resto de miembros de su comunidad, pueden decidir jun-
tarse y emprender una lucha contra quienes les menosprecian: dicha lucha puede servir para
resignificar las categorias mentales del resto de miembros de su comunidad y lograr asi la
inclusion. Este fue el caso de las luchas feministas o de los procesos de integracion de los
inmigrantes (Benhabib 2005).Pero también pueden reducir su respuesta a una violencia reac-
tiva irracional. Y algo similar sucede con quien, al ser excluido del espectro juridico politico,
decide juntarse con el resto de excluidos en similar situacion: pueden emprender luchas por
el reconocimiento en aras de lograr la igualdad politica (luchas por los derechos de los negros
en EEUU) o puede rodearse de incendiarios que busquen, como venganza, imponerse ahora
a los miembros de la comunidad que les excluyo, comenzando una dindmica amigo-enemigo
que conduzca a la violencia armada.

Debido a estas complejidades, los miembros de la comunidad deberan proporcionarse
ayuda mutua para que todos, como seres individuados, puedan conseguir que el ideal postcon-
vencional de justicia concuerde con los vinculos éticos de solidaridad. O lo que es lo mismo:
una comunidad politica democratica o bien ordenada (una que tenga en cuenta por igual los
intereses de todos sus ciudadanos), aflorara con mas facilidad alli donde exista una sociedad
civil que tolere por igual las diferentes formas de vida que habitan en su seno.

Esto es asi porque son las instituciones tradicionales, como la conciencia moral (que
descansa en unos mores, codigos éticos o expectativas reciprocamente compartidas por los
miembros de una sociedad), las que permiten coordinar la accidon comunicativa entre dos
sujetos, sin necesidad de recurrir al arbitraje de terceros (tribunales). Y porque sélo gracias
a la previa existencia de este suelo comunicativo se estrecharan los lazos que constituyen
la confianza, el cemento social que amalgama las comunidades politicas. Son estos lazos
éticos los que daran paso, junto con la prosperidad econdmica, a las instituciones formales
que permiten autogobernarse politicamente, asi como gobernar a los propios mercados. Sin
que afloren estos lazos solidarios, dificilmente cuajard ninguna medida importada desde el
exterior, como un cuerpo extrafio que pretende engastarse artificialmente entre los mimbres
éticos.

Si esto es asi, se entendera que el objetivo primero de cualquier plan de JTsera conci-
liar, mediante politicas intencionales, justicia y solidaridad (Pensky 2006), con el objetivo
de promover una cultura politica liberal, arraigada en una memoria critica del pasado de
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donde pueda surgir una identidad politica inclusiva (que Habermas denomina “patriotis-
mo constitucional”) capaz de impregnar en todos los ciudadanos una tolerancia hacia las
multiples formas de vida dentro de la sociedad, siempre y cuando éstas sean a su vez tole-
rantes con las demads. Se trata de evitar la asimilacion (beziehung), propia de la solidaridad
mecanica o premoderna y adentrarse en el andlisis de la inclusion (inklusion): “inclusion
significa que dicho orden politico se mantiene abierto a la igualacion de los discriminado y
a la incorporacion de los marginados sin integrarlos en la uniformidad de una comunidad
homogeneizada” (Habermas 1999, 118). De ahi que sdlo pueda proteger una identidad co-
munitaria “amarrada a los principios constitucionales anclados en la cultura politica y no
en las orientaciones éticas fundamentales de una forma de vida cultura predominante en el
pais” (p. 218).

Por eso el poder politico, que es el encargado de fomentar desde las instituciones
(como el derecho, la escuela, la edicion de libros, los medios de comunicacion publicos,
los discursos publicos, los simbolos, etc.) las condiciones de posibilidad de dichos lazos
solidarios, deben tener mucho cuidado al poner en marcha medidas politicas que puedan
“conducir a la marginalidad, a la discriminacion y, en casos extremos, a la radicalizacién
en el seno de las comunidades afectadas” (Naciones Unidas. CTITF 2014, § 10). Cualquier
programa de desradicalizacion, como el que llevan actualmente entre manos la Comision
y el Parlamento Europeo (Parlamento Europeo. Comision de Libertades Civiles, Justicia
y Asuntos 2015), debe medir el impacto social de toda medida de contraterrorismo, tan-
to sobre los principales grupos sociales como sobre los valores socialmente relevantes
(de Londras Nov 2014, nota 13, p. 12). Asi lo expresan las palabras de Martin Scheinin,
ex Relator Especial de las Naciones Unidas para la promocion y proteccion de los dere-
chos humanos, cuando afirma que las medidas que en materia de seguridad individualizan
perfiles de delincuentes “contribuyen a la construccion social de quienes compartan las
caracteristicas que los convierten en sospechosos”y generan “sentimientos de alienacion
entre los grupos-objetivo” ( Naciones Unidas 26.03.2007, §§ 55-58). Esta victimizacion y
alienacion conducira a la desconfianza hacia el orden establecido, y podra ser la causante
de la ruptura de la paz social.

El pluralismo, el régimen de libertades, el patriotismo constitucional, son la garantia de
que perduren las instituciones inclusivas plasmadas en un estado social de derecho. Y, a su
vez, éste sera el garante de la participacién democratica, del dinamismo social y del desarrollo
econdémico y humano. Si la JTno apunta (con diversas medidas, mas o menos ambiciosas
segun el punto de partida de cada sociedad) hacia toda esta estructura, se correra el riesgo
de que proliferenlos discursos excluyentes que sirven de coartada a las élites extractivas. Lo
cual abocara, no sélo a la pobreza de una sociedad anquilosada, sino a violencias de distinto
orden: a veces irracional, y a veces reactiva y encaminada a lograr el reconocimiento.

3. La justicia transicional ayer y hoy

El término ‘justicia transicional’ comenzo6 a popularizarse a principios de los afios 90
(Kritz 1995), pese a que las experiencias de procesos de transicion pueden remontarse a la
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antigua Grecia. Como sefiala Jon Elster, “la justicia transicional democratica es casi tan anti-
gua como la democracia misma” (Elster 2006, 17). En el 411 a.C. y en el 403, la democracia
ateniense cay6 derrotada a manos de los oligarcas, que vieron luego caer su oligarquia y el
restablecerse la democracia.

Pese a que numerosos procesos de cambio de régimen han ocurrido desde la demo-
cracia ateniense, la idea contemporanea de JTestd basada en los juicios de Nuremberg.
La primera fase de la JTse caracterizd por la cooperacion entre diversos estados (los
aliados), los juicios de guerra, el castigo de los perpetradores y la reparacion de las
victimas. Esta primera etapa dur6d poco, puesto que las condiciones politicas en las que
tuvo lugar fueron excepcionales. No obstante, el legado de los juicios de Nuremberg
perdura hasta hoy en forma de proteccion de los derechos humanos. El Tribunal Penal
Internacional (TPI), tribunal permanente creado para perseguir los crimenes de guerra,
los genocidios y los crimenes contra la humanidad, es heredero de este modelo de jus-
ticia (Teitel 1998).

La segunda fase de la JTcontemporanea coincide con la ola de transiciones democraticas
que tuvieron lugar a finales del siglo XX en numerosos paises de América Latina y Europa
del Este. Estos acontecimientos estuvieron estrechamente vinculados: el colapso de la Unién
Soviética puso fin a la Guerra Fria, y con ella, al apoyo que ésta proporcionaba a los gobier-
nos militares de América Latina. El equilibrio bipolar que reinaba hasta entonces, también
sucumbio para dar lugar a un mundo multipolar.®

La tercera etapa viene marcada por la globalizacidn, la inestabilidad politica y la violen-
cia. Esta fase se distingue porque en ella la JTdeja de ser excepcion para pasar a convertirse
en la norma, puesto que se erige como paradigma del estado de derecho (rule of law)’. Las
acciones del TPI se situarian dentro de este marco. En el contexto global en el que vivimos
actualmente, cualquier violacion sistematica de los derechos humanos que se dé dentro de
los confines de un Estado puede acabar afectando a otros estados, y, en consecuencia, con-
vertirse en una amenaza regional o internacional. En este nuevo paradigma, los principios
de jurisdiccion y soberania tal y como se habian comprendido hasta hace unas décadas se
vuelven porosos, dada la mayor interdependencia entre estados a diversos niveles (economico,
politico, tecnoldgico, medioambiental, etc.).

Por otra parte, si bien en sus origenes la JTse entendia en términos de transformacion de
un régimen autoritario a un régimen liberal democratico, en la actualidad ha adquirido un
sentido mas amplio que incluye la promocion de los derechos civiles y politicos, y también los
derechos econdémicos, sociales y culturales (Naciones Unidas 2014). Asimismo, el concepto
de JTse encuentra vinculado a nociones tales como la de ‘peacebuilding’, ‘peacemaking’ o
‘peacekeeping’, o, por decirlo con otras palabras, a la voluntad de establecer y mantener en
el tiempo la paz. En suma, la JTha confeccionado el discurso prevalente en la arena ptiblica
internacional, ademds de dar forma a las expectativas y anhelos de numerosos paises que se
encuentran en un periodo de cambio.

8 Lanocion de “ola de democratizacion” fue acuiiada por Samuel Huntington.
° Para las tres fases por las que ha pasado el concepto JT contemporaneo (Teitel 2003)
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3.1.;Qué es la justicia transicional?

Comencemos por la canonica definicion de Naciones Unidas para introducir el concepto.
Se entiende por JT*“toda la variedad de procesos y mecanismos asociados con los intentos
de una sociedad por resolver los problemas derivados de un pasado de abusos a gran escala,
a fin de que los responsables rindan cuentas por sus actos, servir a la justicia y lograr la re-
conciliacion” (Naciones Unidas. Consejo de Seguridad 2004, § 8).

Tanto las Naciones Unidas como la UE (que, como veremos, sigue a la primera) tienen
como marco normativo las regulaciones internacionales de derechos humanos, el derecho
penal internacional,el derecho internacional humanitario, y el derecho internacional de los
refugiados.

Asi, la JTy la lucha contra la impunidad se apoyan en los siguientes principios: “a) la
obligacion del Estado de investigar y procesar a los presuntos autores de violaciones graves
de los derechos humanos y del derecho internacional humanitario, incluida la violencia
sexual, y de castigar a los culpables; b) el derecho a conocer la verdad sobre los abusos del
pasado y la suerte que han corrido las personas desaparecidas; c¢) el derecho de las victimas
de violaciones graves de los derechos humanos y del derecho internacional humanitario a
obtener reparacion; y d) laobligacion del Estado de impedir, mediante la adopcion de distintas
medidas, que tales atrocidades vuelvan a producirse en el futuro” (Naciones Unidas 2014, 5).

La JTemplea diversos procedimientos y mecanismos para confrontar los abusos que se
hayan podido cometer en épocas de conflicto o bajo un gobierno autoritario. En este sentido,
no existe un método universal para resolver este tipo de situaciones, sino que las medidas
adoptadas deberan ajustarse a las necesidades de cada sociedad. Como sefiala David Crocker,
no podemos pretender aplicar un rigido universalismo del tipo “one size fits all” (Crocker
1998, 492), sino que cada programa debe llevar a cabo un analisis minucioso del conflicto en
cuestion, de la historia del régimen saliente y de la naturaleza o el nivel de gravedad de las
violaciones de derechos humanos, entre otras cuestiones. No es lo mismo que una sociedad
haya sufrido una conflagracion civil que una guerra con un enemigo externo. Tampoco es igual
la situacion de un gobierno que en un momento dado se ve obligado a enfrentarse a un enemigo
externo, que el que decide colaborar con €l (como ocurrid, por ejemplo, en la Francia de Vichy).

Convengamos pues en que ni hay nidebe haber una teoria de la JT. En primer lugar, una
teoria exigiria definir qué es una transicion y cuanto dura; pero si queremos conservar un
concepto critico que no sirva sélo paraguiarse en los tiempos convulsos de cambio de régimen,
mejor aceptemos que todo tiempo democratico es tiempo de transiciones (Habermas, Tiempo
de transiciones 2004). Mientras podamos decir que una transicion es injusta (en cuanto no ga-
rantiza la plena inclusion), no deberiamos darla por terminada. Que los negros estadounidenses
esperaran 200 afios para adquirir derechos civiles y politicos con la misma constitucion que
previamente parecia negérselos, deberia inducirnos a concebir las transiciones como siempre
inacabadas; y la reinterpretacion inclusiva de los valores superiores del constitucionalismo,
como la principal tarea ciudadana. Las constituciones reales (“existenciales”) son procesos
historicos dialécticos entre el texto (la Constitucion) y la sociedad, hasta que el texto (a pri-
mera vista parangonable con cualquier otro similar) sea un traje que encaje a la sociedad en
cuestion, por cuanto racionaliza efectivamente el poder politico y normativiza las relaciones
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sociales (Loewenstein 1986). En segundo lugar, una teoria de Justicia Transicionalexigiria
también exponer las razones (politicas) por las que es preciso exceptuar la justicia retributiva (y
correctiva) en momentos de transicion (Garcia Amado 2015). Para ello se requiere un enfoque
consecuencialista y unas abstracciones indeseables, habida cuenta de la complejidad politica.
Pero, si hemos de hablar de “Justicia Transicional” y no s6lo de Justicia o de Democracia
o de Estado de Derecho, lo cierto es que tampoco podemos limitarnos a la mera aplicacién
del derecho penal vigente (nacional e internacional), pues esto nada nuevo aportaria. Lo
definitorio serd poner el foco en la reforma institucional apropiada para que el conflicto no
se reproduzca. Apostaremos por ensanchar el término sin anular su utilidad practica: la JT
se referira a las medidas juridicas y politicas que, agrupadas en cuatro categorias[que ahora
veremos|,yreflexionadasa partir de una teoria integral de la justicia (nutridadeelementos
juridicos, politicos, econdmicos y morales),seran aplicadasprincipalmenteen los procesos
transicionales ortodoxospero tambiénen las asentadas democracias liberales en su siempre
inacabado (critico) proceso transicional, en aras de reformarlas instituciones formales e
informales, legitimar el poder y apuntalar una democracia estable,donde ésta se ha debili-
tado o donde nunca ha existido, con el fin de que los conflictos violentos no se reproduzcan.

LaJT puede realmente condicionar las negociaciones que se desarrollan en un escenario
post-conflicto para introducir profundos cambios en la sociedad. En los ultimos afios las
Naciones Unidas han incorporado una perspectiva de género en todas sus iniciativas con la
finalidad, no ya de proporcionar diversas formas de reparacion a las mujeres en lugares en los
que se esta produciendo (o se ha producido) un conflicto, sino de combatir las desigualdades
por razones de sexo desde la raiz (Consejo General de las Naciones Unidas 2014, Consejo
General de Naciones Unidas 2004). Para conseguirlo, han tomado medidas en tres niveles
distintos: el normativo, que tendria que ver con estudio y disefio de medidas; el procedimen-
tal, que proporciona instrucciones acerca de como deben ser llevadas a cabo las medidas de
JTpara que adopten una perspectiva que sea sensible a las necesidades de las mujeres y las
nifias; y el cultural, que consistiria en proporcionar informacion a mujeres y nifias para que
se sepan portadoras de derechos, y educacion a los hombres y nifios, para que sean capaces
de ver a las mujeres y las nifias como sus pares, y no como seres de menor valor (Naciones
Unidas 2013). Las medidas de JT, por tanto, deben estar encaminadas a propiciar cambios
estructurales de calado.

3.2.Las medidas de la justicia transicional:
La JTse vale de cuatro medidas para llevar a cabo su cometido de conciliar, mediante

politicas publicas, justicia y paz: el enjuiciamiento de los criminales, la busqueda de la ver-
dad, la reparacion de las victimas y la reforma de las instituciones ptiblicas.!® Estas medidas

10°Si bien considero que las medidas que conforman la JT pueden resumirse en estas cuatro categorias, en funcién del
documento (ya provenga de un organismo oficial, o de un autor concreto), se afiade alguna mas, o aparecen bajo
epigrafes distintos. Por ejemplo, en este documento: (Naciones Unidas 2010), se afiaden las ratificaciones o consultas
nacionales; y, en este otro: (Gloppen 2002), la reconciliacion es un elemento fundamental.
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se dirigen basicamente a la consecucion de una sociedad democratica y a la conquista de
una paz duradera.

o El enjuiciamiento de los criminales (justicia penal):

Se trata de rendir cuentas por las violaciones de derechos humanos para que no queden
impunes, ya que “la justicia penal no es antagdnica de la JT, sino uno de sus componen-
tes”, como afirma Pablo de Greiff, relator especial de Naciones Unidas para la promocion
de la verdad, la justicia, la reparacion y las garantias de no repeticion (Greiff 2006, 208).
Servira para individualizar sanciones y descargar de culpa a colectivos; aclarar los hechos;
disuadir a futuras generaciones de retomar el mal camino; apuntalar el estado de derecho.
Como norma general, seran al menos procesados los maximos responsables de los abusos,
aquellos que han cometido crimenes de guerra, crimenes contra la humanidad o genocidio''.
Este aspectoresulta problematico, puesto que si s6lo se juzga a aquellos que se considera
responsables en mayor grado, entonces gran parte de los perpetradores quedara exenta de
responsabilidad penal.

Es preciso tener presente que los juicios siempre deben ser llevados a cabo con ga-
rantias, es decir, que deben desarrollarse con arreglo a los estandares internacionales de
trato justo y equitativo. La venganza privada no debe sustituir a la justicia publica'?. Las
investigaciones oficiales y los procesos penales pueden ser llevadas a cabo por tribunales
domésticos o nacionales; tribunales internacionales, como el TPI, que suelen encargarse
de los crimenes mas graves, o bien de aquellos crimenes que los tribunales domésticos no
quieren o no pueden juzgar; y también por tribunales hibridos, como el Tribunal Especial
de Sierra Leona. Es preciso tener en cuenta que, en una situacion post-conflicto, es po-
sible que el sistema judicial doméstico se encuentre gravemente maltrecho, o incluso que
sea casi inexistente, debido a la falta de medios, la corrupcion o cualesquiera otras causas.
Por esta razdn, el hecho de que existan otros mecanismos mads all4 de los instrumentos na-
cionales es una garantia de justicia.

Los castigos pueden ser muy diversos y pueden consistir en penas mas o menos leves,
como multas o el ostracismo informal, o en castigos mas severos, que van desde la prohi-
bicion de trabajar en la administracion publica a la prision, o incluso la pena de muerte. En
ocasiones los perpetradores han sido exonerados de cumplir un castigo mediante amnistia,
una medida legal extraordinaria dirigida a individuos o grupos concretos cuya principal
funcién seria borrar toda posibilidad de responsabilidad criminal.!*En aras de recomponer
un fragil monopolio sobre la violencia legitima que dote de estabilidad a la transicion, el
TEDH parece dejar espacio a excepciones muy puntuales y justificadas: la amnistia “es
generalmente incompatible con el deber que tienen los Estados de investigar los actos de

1" Jon Elster lleva a cabo una categorizacion mas amplia de los distintos tipos de criminales, y de sus motivaciones,
justificaciones, excusas y mitigaciones (Elster 2006, 161-195).

12 Esto es lo que ocurrio, por ejemplo, con las denominadas “femmes tondues” tras la ocupacion nazi (Virgili 2006, 361-
373).

13 (Martinez 2008).

14 (Freeman 2009)
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tortura (...) y de luchar contra los crimenes internacionales. Sucede lo mismo con las me-
didas de gracia”.'® Pero esto debe conciliarse con la no-impunidad exigida por el TPIL.

o La busqueda de la verdad.

La investigacion oficial de las violaciones de derechos humanos la ejecutan los tribunales;
pero las comisiones de la verdad también poseen un papel fundamental en el esclarecimiento
de los hechos. Fueron disefiadas para ayudar a los estados en sus tareas de averiguacion:
lo importante es lograr que la verdad salga a la luz para que los hechos sean juzgados y las
victimas reparadas.

Una de las comisiones de la verdad mas célebres, y que ha sido tomada como modelo
en posteriores procesos de JT, fue la de Sudafrica (South Africa’s Truth and Reconciliation
Commission), puesta en marcha después de la abolicion del Apartheid en 1995. Dicha
comision, conformada por gobierno y sociedad civil, dio cuenta de los abusos cometidos,
ademas de elaborar un programa de reparaciones y otras recomendaciones para lograr la
reconciliacion de la sociedad.

Siguiendo el ejemplo de esta comision, otras comisiones han adoptado también un papel
normativo, es decir, no sélo investigador, sino también propositivo acerca de los pasos a seguir
para resarcir a las victimas y evitar que el conflicto se reproduzca'®. Asi, tendrian como mision
hacer aflorar las atrocidades por las que ha pasado una sociedad. Por una parte, invitando
a que las victimas hablen de sus experiencias, ofreciéndoles de este modo una plataforma
publica y, con ello, un publico reconocimiento. Por otra, también los perpetradores pueden
utilizar esta plataforma para confesar, con la finalidad de pedir disculpas y tratar de lograr la
reintegracion. El derecho de las victimas a conocer la verdad es una cuestion que tanto los
tribunales internacionales como los tribunales locales, asi como varios tratados, reconocen
abiertamente (Naciones Unidas 2011, 6-8).

No obstante, las comisiones de la verdad también han sido muy criticadas. Unas veces,por
carecer de empatia hacia las victimas, que terminan sufriendo por partida doble al revivir lo
ocurrido, sin quedar tampoco debidamente protegidas. Esto puede acarrear consecuencias
nefastas, como estigmatizaciones o ulteriores venganzas (Walker 20013). Ocurre con fre-
cuencia con los crimenes de naturaleza sexual o aquellos basados en el género (Naciones
Unidas 2013). Por esta razon, Naciones Unidas advierten que es preciso contar con progra-
mas de proteccion de testigos (Naciones Unidas 2010, 8). Otrasveces se ha sefialado que los
perpetradores pueden acudir a una comision de la verdad como treta para eludir un castigo
mas severo'’. Si bien las comisiones de la verdad pueden ser un buen complemento social
a los juicios penales, no parece conveniente que pretenda sustituirlos, pues éstos siguen un

15 TEDH, asunto Association ‘21 Décembre 1989’ y otros c. Rumania, (Gran Sala), Sentencia de 24 de mayo de 2011,
paragrafo 144

16 Para conocer mas sobre el papel de las comisiones de la verdad en los procesos de JT, ver: (Hayne 2011). Para saber
mas acerca de los criterios procedimentales que una comision de la verdad deberia tener cuenta para funcionar de
forma justa (Freeman 2006).

17 Para ver una clasificacion de los criterios para conceder o no una amnistia (tipo de crimenes que quedarian exentos,
requisitos que deben cumplir los solicitantes, consecuencias legales para el beneficiario, etc.): Freeman 2009, pp. 145-
179.
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procedimiento reglado, con una voluntad probatoria de la que la verdad no puede prescindir.
También se ha alertado de las perversiones que puedan darse en comisiones Unicamente
preocupadas por lo que se ha dado en llamar “justicia restaurativa” y que en Sudafrica se
convirtieron en lo que Sandrine Lefranc ha bautizado como “tribunaux des larmes”, un
“cuadro terapéutico institucionalizado”con intencién “amnistiante” (Lefranc 2014, 214-216).
Dicha comision realizétodo un trabajo emocional, medido, sobre la victima para que, al
comparecer,se cifiera s6loal recuerdo de su dolor fisico y psicologico (inhibiendo la ira y los
reproches a los victimarios), con intencidn de que rompiera incluso a llorar para conmover a la
audiencia y provocar una catarsis colectiva y terapéutica (las categorias juridicas se trocan en
categorias médicas y psicoldgicas) en aras de“reconciliar” a la sociedad. El problema es que
dicha estrategia ignora que las emociones estan sujetas a la percepcion de hechos sociales, y
prescinde de las categorias juridico politicas que delineantales hechos y con las que se define
el dafio (p. 218). Se ignoraba, afirma Lefranc, que un excluido por las leyes segregadoras del
Apartheides también victima; y no s6lo quien sufrid el dolor en carne propia (p. 214).Y se
ignora que lo que “cura” a un individuo, no “cura” a una sociedad, por mas que se transpongan
artificialmente las categorias psicologicos al plano colectivo de lo politico (p. 219). En otras
palabras: ni juicios ni comisiones de la verdad deben privatizar a las victimas de crimenes
cometidos en nombre de proyectos politicos o colectivos. Por el contrario, reparar el dafio y
evitar que se reproduzca requiere estudiar las “causas estructurales de la violencia politica” y
asentar la verdad sobre categorias juridico-politicas algo mas “objetivas” (p. 225), que sirvan
de base a las nuevas instituciones democraticas y a los derechos universales.

e Las reparaciones.

Esta medida, concebida por Grocio en 1625 en relacion a reparaciones interestatales de
posguerra, se centra, tras el Holocausto, en las victimas (DeGreiff 2009, 209)."®Mediante las
reparacionesla sociedad reconoce, tras habérsele sido violada, la dignidad de las victimas.
Se trata de un reconocimiento moral'®. Entre las compensaciones pueden distinguirselas in-
demnizaciones monetarias, la restitucion de las propiedades, libertades y derechos perdidos,
la rehabilitacion (ayuda médica o psiquica), las garantias de no recurrencia (revelacion de
verdad, entrega de los restos familiares) o la concesion de ayudas especificas (por ejemplo,
becas para el estudio) (Naciones Unidas 2005; Greiff 2006, 217 y s.). Los beneficiarios de
las compensaciones pueden ser las victimas, pero también sus familias. La Comision para la
Verdad y la Reconciliacion de Chile tuvo en cuenta a los familiares de las victimas a la hora
de establecer compensaciones. Asimismo, estipuld indemnizaciones que iban mas alla de la
adjudicacion de ayudas en forma de dinero con la finalidad de proporcionar a las victimas y
a sus seres queridos una mejora en sus condiciones de vida. Por ejemplo, inst6 al Parlamento
a que asegurara a los hijos de las victimas una educacion a todos los niveles (incluso el uni-
versitario), asi como a servicios sanitarios (Naciones Unidas 2014, 41-42).

18 Llaman a compensar o reparar el dafio, el articulo 8 de la Declaracion universal de Derechos Humanos; articulo 10 de
la Convencién Americana de Derechos Humanos; articulo 9 del Pacto Internacional de Derechos Civiles y Politicos;
articulo 14 de la Convencion contra la Tortura; articulo 50 de la Convencion Europea de Derechos Humanos.

19 Compendio de diferentes programas de reparacion analizados con detalle: (Greiff 2006)
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Es preciso tener en cuenta que las reparaciones materiales entrafian una serie de proble-
mas relacionados con la distribucion de los recursos. En primer lugar, éstos suelen ser muy
reducidos en las sociedades post-conflicto. Por lo tanto, es posible que no sean suficientes
para compensar los dafios o sufrimientos causados a las victimas. En segundo lugar, los
recursos pueden no ser gastados de forma adecuada; por ello convendra que para disefiar los
programas de reparacion especificos se cuente con la participacion de la sociedad civil. Por
ultimo, la gestion de los recursos, que siempre son escasos, hace surgir dilemas morales del
tipo: ¢hasta qué punto las generaciones presentes deben hacerse cargo de los crimenes que
cometieron sus antecesoras?; ;el reparto de los recursos deberia hacerse con arreglo a las
necesidades presentes de las victimas o en funcién de los agravios sufridos?

Las reparaciones simbolicas, no relacionadascon compensaciones materiales,apuntaran
a conmemoraciones que refuercenla conciencia de igualdad ciudadana. Entre otras, pueden
tomar la forma de memoriales, celebraciones o disculpas publicas.

e Lareforma de las instituciones:

Se trata de atacar las causas subyacentes del conflicto, y por eso es la mejor forma de
garantizar la no-repeticion de los enfrentamientos. Construir instituciones que sean justas y
eficientes, no es s6lo una cuestion de justicia, sino también de prevencion, puesto que éstas
evitaran ulteriores abusos y violencias. Las nuevas instituciones deberan garantizar la pro-
teccion de los derechos humanos, el respeto por el estado de derecho y la promocion de la
paz (Naciones Unidas 2011).

Los Estados en proceso de transicion suelen caracterizarse por la fragilidad de sus ins-
tituciones formales o publicas: tribunales, policia, gobierno, Parlamento, partidos politicos,
medios de comunicacion, etc. Por eso los procesos de lustracion y de veto de empleados
publicos suelen ser uno de los procedimientos basicos a la hora de reformarlas. Cuando son
las instituciones de un Estado las que han infligido dafio a los ciudadanos, es preciso que
éstas se liberen de todas aquellas personas que hayan sido causantes de dichos dafios por su
papel relevante en el régimen anterior. S6lo de esta forma los ciudadanos podran recuperar
la confianza en las instituciones publicas. A través de estos mecanismos de regeneracion el
Estado acepta la responsabilidad por los hechos acontecidos yhace patente su voluntad de
garantizar que el conflicto no se vuelva a repetir (Alexander MayerRieckh 2007).

Dentro de estos programas de veto y regeneracion, aquellos que tienen que ver con los
cuerpos de seguridad del Estado y el sistema judicial son particularmente relevantes. Esto es
lo que se conoce generalmente por las siglas SSR (Security Sector Reform) (Davis 2009). De
hecho, en la mayor parte de los casos, las autoridades encargadas del proceso de transicion
suelen centrarse en politicos, militares o altos funcionarios, responsables generalmente, o
bien de disefar los crimenes, o de ser perpetradores a gran escala. La reforma del sistema de
seguridad es fundamental para fomentar un proceso de state-building democratico y lograr
que se protejan los derechos de los ciudadanos y el estado de derecho, en aras de mantener
una paz estable y duradera. El SSR suele incluir lo que en el ambito anglosajon se denomina
“Disarmament, Demobilization and Reintegration” (DDR). Lo que se buscaria mediante las
estrategias de DDR seria actuar en los grupos militares y paramilitares con el fin de rein-
tegrarlos en una sociedad post-conflicto. Para ello, claro esta, el paso previo consistiria en
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la desmovilizacion y el desarme. El objetivo ultimo seria fomentar la cohesion social entre
aquellos que han pertenecido a estos grupos y los civiles.

Como sefiala Pablo de Greiff, hasta hace pocos afios las estrategias de DDR eran conce-
bidas como una cuestion puramente relacionada con el &mbito de la seguridad. En la actua-
lidad, no obstante, los aspectos relacionados con la justicia y la politica también juegan un
papel importante (DeGreiff 2009). Dichas estrategias no pueden ser concebidas inicamente
en términos de establecimiento de la paz. Mas bien, para alcanzar una paz duradera sera
preciso tomar en consideracion los aspectos relacionados con la justicia y la promocion de
los derechos humanos en un sentido mucho mas amplio. Asi, un proceso de transicion que
se centre en el Desarme, la Desmovilizacion y la Reintegracion, pero no entrafie medidas de
reconocimiento, reparacion de las victimas y otras medidas de equidad, dificilmente podra
acabar con la insatisfaccion, los rencores, e incluso los deseos de venganza. El grado de
cohesion social que se lograria atendiendo Unicamente a estrategias de DDR, sin medidas
complementarias, seria muy pobre.

No obstante, como ocurria en el caso de los procesos de veto y regeneracion, las socie-
dades se enfrentan a obstaculos verdaderamente dificiles a la hora de abordar las cuestiones
de DDR, tanto de orden material como psicolégico. En primer lugar, es probable que los
ciudadanos sientan un nivel de desconfianza y temor elevado. Por otra parte, en el caso de
conflictos regados por violencias particularmente cruentas, también es complicado extirpar la
tendencia a la agresividad y la brutalidad de los excombatientes. Por tltimo, dado el contexto
de privaciones y pobreza en el que ocurren algunos de estos conflictos (en ocasiones, la mi-
seria es precisamente lo que empuja a los jovenes a unirse a estos grupos, con la expectativa
de medrar y adquirir cierto reconocimiento), si las condiciones econémicas no mejoran y no
hay oportunidades de empleo, es casi imposible que las personas enroladas en este tipo de
actividades las abandonen.

Otra de las dificultades con las que se puede encontrar una sociedad en transicion es la
escasez de jueces o quizas que los miembros del Poder Judicial hayan formado parte del
régimen que va a ser juzgado. Elster recuerda como, después de 1945, los jueces alemanes
se caracterizaron por su obstruccionismo a la hora de condenar a los criminales nazis (Elster
2006, 249).

Por lo demas, una de las principales dificultades que se presentan en todo proceso de
transicion es la imposibilidad de investigar, juzgar y condenar a todos los sospechosos de
haber formado parte o colaborado con las instituciones de un régimen autoritario. Existe un
dilema entre los deseos de exhaustividad y los de seguir hacia delante que cada sociedad
debera resolver mediante un proceso de deliberacion pero dentro de un marco que excluye
la impunidad, con resultados que dificilmente satisfaran a todos.

Ademas de estas medidas, hay autores y documentos oficialesque afiaden algin otro
elemento, que subsumiremos en la renovacion de las instituciones.Se trata de medidas que
garantizaran la no-repeticion, pero esta vez mediante larenovacion deinstituciones informales,
que resultan basicas, por absolutamente fundantes para sostener el tejido comunitario y la paz
social. Nos referimos a instituciones sociales como la conciencia social o la cultura politica
liberal sobre las que arraiga la confianza a partir de la cual los conciudadanos coordinan sus
respectivas acciones sin necesidad de ser compelidos a ello mediante sancion juridica.
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Entre estos elementos cabe destacar la importancia de las ratificaciones o consultas na-
cionales (Naciones Unidas 2010). Como ya hemos indicado, cada situacion post-conflicto es
distinta y, pese a que la universalidad de estas medidas esta reconocida, es preciso adaptarlas
a las particularidades de cada contexto. Por esta razon, la participacion democrdticade la
sociedad civil es vital para que los procesos de transicion concluyan con éxito. El proceso
de consulta permite que los ciudadanos expresen cudles son sus necesidades para que éstas
sean satisfechas de la mejor forma posible. Por ejemplo, en una situacion de escasez de
recursos, una comunidad puede anteponer las necesidades educativas de los mas jovenes a
otras cuestiones. Pero por encima de todo,saberse participes del proceso de transicion y delas
iniciativas de desarrollo supone ya la forma mas basica de reparacion: el reconocimiento
como conciudadano, como sujeto de derechos, como un igual politico.Por eso es necesario
que las consultas incluyan a los sectores tradicionalmente marginados o cuyas voces no han
sido tenidas en cuenta, como las mujeres o ciertas minorias. Garantizandoles la informacién
y la participacion se comenzaran a paliar las iniquidades pretéritas.

Otro elemento de interés es la reconciliacion. En la actualidad, cada vez mas autores
abogan por prestar atencion a la necesidad de “crear un clima en el que las partes en conflicto
puedan resolver sus diferencias a través de medios no violentos, un clima politico en el que los
que antes eran enemigos puedan continuar estando en desacuerdo, pero, aun asi, interactuando
y comunicandose con arreglo a un marco normativo y un mutuo reconocimiento” (Gloppen
2002, 1). No es infrecuente que en la literatura sobre JT la reconciliacion se describa en tér-
minos terapéuticos, centrandose en estrategias psicologicas al servicio de la “sanacion” de
victimas y victimarios. No es este el significado de ‘reconciliacion’ que pretendemos adoptar
aqui, ya que entendemos que empasta mal con la idea de justicia, reconocimiento de la victima
y reparacion. La reconciliacion se sigue de la preeminencia del marcojuridico e institucional
conforme al cual los ciudadanos encauzan sus diferencias en una sociedad democratica y, por
tanto, no versa sobre el perdon que un individuo puede pedir o dispensar a otro individuo, sino
que le precede la aceptacion de la legitima sancion juridica y tiene una dimension colectiva
o politica, es decir, se refiere a como los ciudadanos pretenden vivir juntos y mantener una
paz estable. En otras palabras, la reconciliacion implica el reconocimiento de la victima y la
sancion del victimario, pero, sobre todo, implica la adopcion de una identidad politica liberal,
incluyente, que acepte al otro como un igual politico.

Ante una situacion post-conflicto o de cambio politico significativo, los mecanismos de
JT proporcionan claves para que los ciudadanos recuperen la confianza en las instituciones
y la confianza entre ellos mismos para asi lograr la cohesion social rota.

4. La accion exterior de la UE: tras los pasos de Naciones Unidas
4.1.La justicia transicional en el marco juridico de la UE
No existen referencias explicitas a la JT en los tratados de la UE. Sin embargo algunos

de los articulos del Tratado de la Union Europea (TUE) constituyen la base legal de algunas
iniciativas en materia de JT (Avello 2008, 3). Veamos.
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El articulo 3.5 TUE estipula que “en sus relaciones con el resto del mundo, la Unién
afirmard y promovera sus valores e intereses y contribuir a la proteccion de sus ciudadanos.
Contribuira a la paz, la seguridad, el desarrollo sostenible del planeta, la solidaridad y el
respeto mutuo entre los pueblos, el comercio libre y justo, la erradicacion de la pobreza y la
proteccion de los derechos humanos, especialmente los derechos del nifio, asi como al estricto
respeto y al desarrollo del Derecho internacional, en particular el respeto de los principios
de la Carta de las Naciones Unidas”.

El articulo 21.1TUE afirma, en relacion a la accion exterior, que“la accion de la Union
en la escena internacional se basara en los principios que han inspirado su creacion, desa-
rrollo y ampliacion y que pretende fomentar en el resto del mundo: la democracia, el Estado
de Derecho, la universalidad e indivisibilidad de los derechos humanos y de las libertades
fundamentales, el respeto de la dignidad humana, los principios de igualdad y solidaridad y
el respeto de los principios de la Carta de las Naciones Unidas y del Derecho internacional”;
y afiade que “la Union procurard desarrollar relaciones y crear asociaciones con los terceros
paises y con las organizaciones internacionales, regionales o mundiales que compartan los
principios mencionados en el péarrafo primero. Propiciard soluciones multilaterales a los
problemas comunes, en particular en el marco de las Naciones Unidas”.

El Articulo 42.1 TUE establece que “la politica comtin de seguridad y defensa forma parte
integrante de la politica exterior y de seguridad comun. Ofrecera a la Unién una capacidad
operativa basada en medios civiles y militares. La Union podra recurrir a dichos medios en
misiones fuera de la Unidn que tengan por objetivo garantizar el mantenimiento de la paz, la
prevencion de conflictos y el fortalecimiento de la seguridad internacional, conforme a los
principios de la Carta de las Naciones Unidas”.

Estos son los principios que van a guiar la accion exterior de la UE, su voluntad de
“civilizar” (término de Norbert Elias que Habermas toma prestado) el poder politico; sin
embargo, la Union todavia debe desarrollar sus capacidades para el manejo de crisis, la
resolucion de conflictos y de peace-building. Hasta el momento, se ha limitado a seguir los
estdndares internacionales promulgados por las Naciones Unidas (Committee for Civilian
Aspects of Crisis Management CIVCOM 2006, 3), el principal actor internacional en los
procesos de transicién que se han ido sucediendo por todo el mundo.No ha elaborado atn
una definicion y un plan de accion sistematico en materia de JT. Pero si se ha valido de sus
instrumentos para extender la promocion del estado de derecho y los derechos humanos
por todo el mundo, llegando a hacer mencion explicita al concepto y sus medidas en algu-
nos documentos, declaraciones, e informes. Tampoco la literatura académica dedicada a
trabajar la cuestion de la JTen la UE es muy dilatada, aunque hay autores que han realiza-
do aportaciones valiosas a la hora de analizar las diversas iniciativas que se han puesto en
marcha®.

Algunos de estos autores coinciden en que uno de los principales retos a los que se enfrenta
la JT en la UE no es la falta de mecanismos paraacometer iniciativas, ni tampoco la falta de

2 Estos son algunos de los trabajos mas destacados que se han desarrollado al respecto: (Avello 2008; Davis 2014;
Davis 2009; Crossley-Frolick 2011; Unger & Davis2009; Unger 2010)
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voluntad de las instituciones, sino la falta de un programa, esto es, de un conjunto de medidas
sistematicas destinadas a desarrollar este tipo de politicas. De acuerdo con estos autores, estas
politicas deberian ser cuidadosamente disefiadas, asignando roles y responsabilidades a los
diversos actores e instituciones, y realizando planes de desarrollo y monitorizacion (Davis
2014; Unger 2010).

En algunos documentos de trabajo, la Unién Europea reconoce la necesidad de desarrollar
politicas de JT para ayudar a las sociedades a afrontar los abusos del pasado y luchar contra
la impunidad, y manifiesta que éstas deben llevarse a cabo con arreglo a las circunstancias
especificas de cada situacion. En sendas posiciones comunes?!, el Consejo apoya el esta-
blecimiento de y la cooperacion con el TPI. En otros documentos aclara, por ejemplo, que
la respuesta a las violaciones de los derechos humanos seria llevada a cabo principalmente
por el TPI y por los Estados —que tienen el deber de investigar los crimenes internacionales
graves—, pero también a través de otros mecanismos, como las comisiones de la verdad, o
las reparaciones a las victimas (Consejo de la UE 2012).

Ya en 2006, el Committee for Civilian Aspects of Crisis Management (CIVCOM) se di-
rigi6 al Comité Politico y de Seguridad del Consejo de la UE con la finalidad de desarrollar
una politica de JT en el marco del Programa Europeo de Desarrollo y Seguridad. En este
documento se sefiala la importancia de combinar la busqueda de la justicia con otros aspec-
tos de interés publico, como la consolidacion de la paz y la democracia, y la necesidad de
desarrollo econdmico y seguridad (Committee for Civilian Aspects of Crisis Management
CIVCOM 2006, 2).

En el Programa de Estocolmo el Consejo declara que “la Unidn es un area de valores
compartidos, valores que son incompatibles con los crimenes contra la humanidad, genocidio
y crimenes de guerra” (Consejo de la UE 02/12/2009).

Resulto de gran interés el Programa para el Cambio que la Comision Europea, presentd
en 2011 para cumplir precisamente con los Objetivos del Milenio, y con el fin de reforzar
la solidaridad de Europa con los paises en desarrollo.La propia Comision resume lo que
supondria su programa del siguiente modo (Comision Europea 2011):

* incrementar el volumen y el porcentaje de la ayuda de la UE a los paises mas necesitados
donde la UE pueda tener un impacto real, incluidos los Estados fragiles;

* dar mayor importancia a los derechos humanos, la democracia y el buen gobierno al
determinar la combinacion de instrumentos y modalidades de ayuda a cada pais;

* proseguir el apoyo a la integracion social y el desarrollo humano, dedicandoles, como
minimo, el 20 % de la ayuda de la UE;

* dedicar una mayor atencion a invertir para impulsar un crecimiento econdémico inte-
grador y sostenible, sentando las bases de los esfuerzos para reducir la pobreza;

* canalizar una mayor proporcion de la ayuda de la UE a través de instrumentos financie-
ros innovadores, tales como sistemas que permitan combinar subvenciones y préstamos;

2! Posicion Comun 2001/443/PESC, de 11 de junio, relativa al Tribunal Penal Internacional (revisada y reforzada el 20
de junio de 2002); y Posicion Comun 2003/444/PESC, de 16 de junio de 2003
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* hacer hincapié en reducir la exposicion de los paises en desarrollo a conmociones
mundiales como el cambio climatico, la degradacion de los recursos y los ecosistemas,
y los crecientes y volatiles precios de la energia y de los productos agricolas, mediante
la concentracion de la inversion en la agricultura sostenible y la energia;

* hacer frente a los retos de la seguridad, la fragilidad y la transicion;

* ofrecer unas estrategias de respuesta conjunta de la UE y de los Estados miembros
basadas en las propias estrategias de desarrollo de los socios, con una divisionsectorial
del trabajo;

* contar con un marco comun para comunicar los resultados de la UE;

* mejorar la coherencia de la politica de desarrollo, en particular a través de nuevos
programas tematicos basados en las sinergias entre los intereses generales y la erradi-
cacion de la pobreza.

En la actualidad la UE ya se encuentra desarrollando otras iniciativas, que incluyen:
1) la implementacion de una politica europea en materia de JT, identificando las experien-
cias previas, las lecciones aprendidas, y los desafios planteados; 2) guias para la accién y
formacion al personal destinado en misiones relacionadas con la JT; 3) establecer una red
de contactos de personal entre la Comision, el Servicio Europeo de Accidén Exterior y los
estados miembros para intercambiar informacion acerca de sus experiencias para mejorar
la coherencia entre organizaciones; 4) incrementar la monitorizacion y promover el didlogo
interregional sobre JTpara mejorar la cooperacion entre organizaciones regionales (Consejo
de la UE 2012, 20).

En junio de 2015, el Consejo lanzé el Plan de Accion sobre Derechos Humanos y
Democracia para el periodo 2015-2019 (Comision Europea y Alto representante de la
Unidn para Asuntos Exteriores y Politica de Seguridad 28.04.2015). En él, el Consejo se-
fiala la necesidad de adoptar un enfoque comprehensivo y sensible a la proteccion de los
derechos humanos a la hora de abordar crisis y conflictos. De acuerdo con este documento,
la JTseria uno de los mecanismos para llevar a cabo este cometido. También aqui la JTse
entiende principalmente en términos de lucha contra la impunidad y de responsabilidad
penal. Entre otros aspectos, se sefiala la importancia de aplicar la decision del Consejo
2011/168/CFSP de 21 de Marzo de 2011, sobre el TPI y el Plan de Accidn acerca de su
implementacion, asi como el establecimiento de una mesa redonda entre la UE y el TPI,
propiciando asi el intercambio de ideas e informacion, y la identificacion de las areas de
interés comun con la finalidad de asegurar una mejor cooperacion entre las dos organiza-
ciones. Participaran en esta iniciativa, que se desarrollara en 2016, tanto la Comisién como
el Consejo, pasando por el Servicio Europeo de Accion Exterior, y los estados miembros
(Consejo 2015, 20).

4.2.La justicia transicional en la accién exterior de la Unién Europea

Existen multiples organismos vinculados de distintos modos a las instituciones de la UE.
Por eso expondremos una sistematizacion para ayudar a ubicar cada organismo, sin plasmar
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con exhaustividad la arquitectura institucional de la UE. Nos centraremos en las acciones
llevadas a cabo por el Consejo de la UE, la Comision Europea y el Parlamento Europeo, pero
hay que tener en cuenta que también existen otros organismos relevantes, cuyas iniciativas
pueden solaparse o complementar a las de estos tres organismos como, por ejemplo, la OECD,
la OSCE, y el Consejo Europeo.

4.2.1. El Consejo, politica exterior y misiones del CSDP

Existe una diferencia fundamental entre el Consejo y la Comision, a saber, que los in-
tereses particulares de cada pais pueden jugar un papel importante en el Consejo, mientras
que la Comisioén, como 6rgano ejecutivo de la Unidon Europea,no tiene el mismo anclaje en
los intereses nacionales y escapa mejor al intergubernamentalismo. No obstante, los dos han
tomado en consideracion la JTen situaciones post-conflicto, como prueban las numerosas
politicas y documentos de trabajo existentes.

* El Alto Representante (AR) y la Politica de Seguridad

Con el Tratado de Lisboa (2009) se cre6 el puesto de Alto Representante (AR) de la Union
para Asuntos Exteriores y Politica de Seguridad, designado por el Consejo Europeo, por ma-
yoria cualificada, aprobado por el Presidente de la Comision e investido por el Parlamento.
Ademas se instaur6 un importante servicio de diplomacia, el Servicio Europeo de Accion
Exterior (European External Action Service o EEAS), mediante una decision del Consejo en
julio de 2010. Fue oficialmente puesto en marcha en 1 de enero de 2011 y su funcién prin-
cipal es asegurar que las diferentes actividades que la UE lleva a cabo en materia de politica
exterior tengan coherencia y efectividad (Consejo de la UE 2010). Esta tarea tiene particular
importancia dada la intrincada marafia de organizaciones ¢ iniciativas que forman parte de
la politica exterior de la Union.

Ademas de asistir al AR en la coordinacion de la accion, el EEAS participa en la ela-
boracion de propuestas politicas y en su implementacion, después de ser aprobadas por
el Consejo. Asimismo, presta apoyo al Presidente del Consejo Europeo y al Presidente y
los miembros de la Comisidn en actividades concernientes a las relaciones exteriores. Por
ultimo, asegura la cooperacion con los estados miembros. Las funciones del AR consisten
en: 1) dirigir la Politica Exterior y de Seguridad Comtn; 2) contribuir con sus propuestas
al desarrollo de esa politica, que lleva a cabo como mandatario del Consejo, y garantizar
la aplicacion de las decisiones adoptadas; 3) presidir el Consejo de Ministros de Asuntos
Exteriores; ser Vicepresidente de la Comision y, por lo tanto, garantizar la coherencia de la
accion exterior de la Unidn; 4) representar a la Union Europea en asuntos relacionados con
la Politica Exterior y de Seguridad Comun, entablar un didlogo politico con terceras partes
en nombre de la Unidn y expresar la opinion de ésta en los foros internacionales; 5) ejercer
su autoridad sobre el EEAS y sobre las delegaciones de la UE en terceros paises y en orga-
nizaciones internacionales®.

2 http://eeas.europa.eu/background/what-we-do/index_en.htm y (Consejo de la UE 2010)
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e EU Special Representatives (EUSRSs),

Los Representantes Especiales de la Uniénson enviados diplomaticos de la Union
Europea que el Consejo nombra, a propuesta del Alto Representante para la Politica
Exterior y de Seguridad Comun, para el desempefio de misiones especiales, han tenido en
cuenta una perspectiva de JTen sus mandatos. Por ejemplo, Mr Lars-Gunnar Wigemark
fue nombrado Representante Especial para Bosnia y Herzegovina el 1 de Marzo de
2015. Su mandato consiste en proporcionar apoyo para la construccion de una Bosnia y
Herzegovina estable, viable, pacifica y multiétnica, que coopere con sus vecinos y adopte
los estandares necesarios (criterios de Copenhague) para entrar en la Union. Algunas de
estas reformas involucran acciones de SSR, reformas del sistema de justicia y otras accio-
nes de JT.

* LaPolitica Exterior y de Seguridad Comiin (PESC) y la Politica Comiin de Seguridad

y Defensa (PCSD).

La Common Foreign and Security Policy (CFSP)? pretende fortalecer la capacidad de la
UE para desarrollar capacidades militares y civiles en la prevencion de conflictos y la ges-
tion de crisis. Busca tener una influencia internacional imponiendo sanciones diplomaticas
o econdmicas a aquellos paises que violen el derecho internacional, los derechos humanos,
el estado de derecho, o los principios democraticos.

La Common Defense and Security Policy (CDSP)** forma parte de la CFSP y, en con-
secuencia, las misiones llevadas a cabo por la primera también forman parte de la politica
exterior de la UE. Examinaremos ahora con mas detalle estas misiones, pero no sin destacar
antes que el Consejo menciona explicitamente la JT en su ultima memoria de actividades, por
lo que reconoce su relevancia a la hora de alcanzar los fines que persigue la politica exterior
de la Unioén (Consejo de la UE 2014).La CDSP constituye un enfoque comprehensivo en el
manejo de crisis. Con ella la UE ha adquirido un papel relevante en la seguridad internacional,
particularmente en lo que se refiere a la prevencion de conflictos y misiones de paz. Desde
2003, la UE ha puesto en marcha mas de 30 misiones de paz, promoviendo la seguridad y
la estabilidad tanto en Europa comofuera de sus fronteras. Algunas de estas misiones son
ejemplos de medidas de JT:

1%. La operacion militar EUFOR ALTHEA fue puesta en marcha en diciembre de 2004,
siendo su principal contribucion el mantenimiento de la paz y de un entorno seguro en
Bosnia y Herzegovina. La operacion ALTHEA entr6 en escena cuando su predecesora, la
operacion SFOR de la OTAN, lleg6 a su fin. Sus principales objetivos son: 1) proporcionar
entrenamiento a las fuerzas armadas de Bosnia y Herzegovina; 2) ayudar a las autoridades
de Bosnia y Herzegovina para que mantengan un entorno seguro en el pais; y 3) proporcio-
nar apoyo y monitorizar a las autoridades locales en las areas sefialadas por los acuerdos de
Dayton: control de armas y otras sustancias peligrosas, control de minas antipersona, gestion
de lugares donde se almacenan armas y municion, etcétera®. La operacion EUFOR ALTHEA

» Politica Exterior y de Seguridad Comtin (PESC), en espaiiol.
2 Politica Comun de Seguridad y Defensa (PCSD).
% http://www.eeas.europa.eu/csdp/missions-and-operations/althea-bih/index_en.htm
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representa un importante esfuerzo por parte de la UE para asistir a Bosnia y Herzegovina en
su proceso de adhesion.

2%, En una linea similar, EUAM Ucrania es una mision civil que el CSDP acaba de poner
en marcha, que tendra dos afios de duracidn, y cuya finalidades apoyar a los actores ucranios
relevantes en el sistema de seguridad civil para que lleven a cabo reformas estratégicas. El
objetivo principal es proporcionar soporte para que Ucrania logre unos servicios de seguridad
efectivos, sostenibles, capaces de rendir cuentas, y que contribuyan a fortalecer el estado
de derecho. Los procesos de reforma también incluirian a los tribunales, los protocolos de
enjuiciamiento y los cuerpos de seguridad.

3% La mision EUBAM Rafah (European Union Border Assistance Mission in Rafah)
fue puesta en marcha en noviembre de 2005 con la finalidad de monitorizar la frontera
entre Gaza y Egipto, después de que el gobierno israeli y las autoridades palestinas fir-
maran un acuerdo para que los desplazados pudieran cruzar la frontera. El Consejo de la
UE aplaudi¢ el acuerdo y adquiri6 el papel de mediador. De este modo, la UE actia como
tercera parte tomando en cuenta la seguridad de Israel y, al mismo tiempo, asegurando
la libertad de movimiento de un millon y medio de palestinos que viven en la franja de
Gaza. La mision fue interrumpida en 2007 debido que Hamas tomé el control de la franja,
aunque permaneci6 con capacidad para ser puesta en funcionamiento de nuevo. En julio
de 2014, se amplié su mandato hasta junio de 2015%. La operacion dispuso de expertos
en gestion de fronteras y operaciones aduaneras, poniendo en contacto regular a las partes
concernidas. Asimismo, el personal de EUBAM cooperd igualmente a nivel técnico con
EUROPOL COPPS, la misién de la policia de la Unidn en los territorios palestinos con
sede en Ramallah. Se supone que la operacion EUBAM Ramallah pone de relieve la ca-
pacidad como mediador internacional de la UE en territorios en conflicto para fomentar la
estabilidad internacional.

No obstante, a juzgar por el tltimo informe de la UNCTAD (Naciones Unidas 6.07.2015),
la comunidad internacional ha conseguido muy poco.En primer lugar, porque los palestinos
acumulan restricciones a la movilidad desde el 67y 8 afios de bloqueo y aislamiento. El 85%
de las exportaciones de Gaza a Israel o Cisjordania han sido bloqueadas, con lo que déficit
comercial con Israel se ha disparado a 2.500 millones de délares (un 93% del total). En se-
gundo lugar, los colonos israelies se han cuadruplicado desde los acuerdos de Oslo. Superan
ya a los palestinos en el area C, que representa el 61% de Cisjordania (West Bank) e incluye
las zonas con mejores recursos naturales. A esto hay que sumar tres campafias militares en
los ultimos 6 afios (la primera supuso unas pérdidas del 160% del PIB de Gaza; las otras dos
tuvieron costes directos de 2.700 millones). Los dafios humanos suman 3.782 palestinos y 95
israelies muertos. En cuarto lugar, hay que decir que los 5.000 millones de ayuda acordados
en la Conferencia del Cairo sobre Palestina — Reconstruyendo Gaza, s6lo cubririan un 63%
de la reconstruccion; de lo cual sélo ha llegado el 27% después de 8 meses.En quinto lugar,
porque el Protocolo de Relaciones Economicas, firmado en Paris en 1994, sigue permitiendo

2 http://www.eeas.europa.eu/csdp/missions-and-operations/eubam-rafah/mission-description/index_en.htm y http://
www.eubam-rafah.eu/node/2313.
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que Israel recolecte, en nombre de la ANP, los impuestos sobre importaciones palestinas
y que los transfiera luego, quedandose con un 3% como impuesto por el servicio. Esto le
ha permitido a Israel ejercer constantes amenazas consumadas de bloqueo o impago de lo
recaudado. En sexto lugar, porque los Acuerdos de Oslo siguen limitando la importacion y
produccién de energia y sometiendo a Palestina a la Israel Electric Corporation, que puede
pasar a cobrarse, unilateralmente y mediante intereses usureros, lo recaudado por los impues-
tos sobre importaciones. En séptimo lugar, los israelies no dejan a los palestinos explotar sus
reservas de gas natural, descubiertas en los 90.

La inestabilidad y la incertidumbre causadas por el bloqueo afectan al crecimiento del
PIB, a la inversion, al empleo, al consumo, a la inflacion, a la deuda ptiblica, a la estabilidad
del sistema bancario y a la de todo el sistema econémico. Un buen programa de JT debe
velar por el fin del bloqueo y establecer las condiciones de un desarrollo estable.Esto es lo
que se propone la UNCTAD, de acuerdo con el § 31 (m) del Mandato de Doha o el §9 de
la resolucion 69/20 de la Asamblea General, adoptado el 25 de noviembre de 2014 que le
pide un informe sobre los costes econdomicos de la ocupacion israeli. De acuerdo con ello, el
programa de UNCTAD se propone llevar a cabo: 1) Politicas y estrategias comerciales; 2)
Promover facilidades y logistica comercial; 3) Velar por las finanzas y el desarrollo; 4) Velar
por la empresa, la inversion y la competitividad. Para ello buscara formar tanto al personal del
sector publico como al del privado. Y Utilizara tres unidades organizativas: una técnica (que
garantice la modernizacion aduanera, la inversion, y el desarrollo de PYMES) otra legal y una
tercera de formacion basica, que ofrezca nuevas oportunidades de empleo para los jovenes.

4%, Lamision EUBAM Libia se enmarca dentro de las actividades de reconstruccion post-
conflicto para las que la UE esta prestando su ayuda a Libia. La operacion consiste en una
mision civil para proporcionar apoyo a las autoridades libias con la finalidad de que puedan
mejorar y desarrollar la capacidad de asegurar sus fronteras. El Consejo dio luz verde a esta
mision en mayo de 2013, y su duracion prevista es de dos afios mas una prorroga de seis
meses, con un presupuesto de 26 millones de euros?’.

5% Una de las misiones mas destacadas es EUCAP Nestor, puesta en marcha en julio
de 2012 y con un presupuesto de 23 millones de euros anuales. Esta destinada a mejorar
las capacidades maritimas de cinco paises del cuerno de Africa: Djibouti, Kenia, Somalia,
Seychelles y Tanzania?®. Debe proporcionar apoyo a la seguridad maritima en estos Estados,
particularmente en las areas contra pirateria y gobernanza maritima. La operacion también
busca, de forma indirecta, proporcionar mayor seguridad en la UE combatiendo los potencia-
les conflictos y la inestabilidaden la region. El personal de la mision trabaja en colaboracion
con la guardia costera, los fiscales, los jueces y otros actores responsables de la seguridad
maritima en los paises anfitriones. De este modo, uno de los principales objetivos es forta-
lecer el sistema de justicia criminal maritima, investigando y enjuiciando casos de crimenes
maritimos graves como, por ejemplo, el trafico de seres humanos, el trafico de drogas, o el
trafico de armas.

2 http://www.eeas.europa.eu/csdp/missions-and-operations/eubam-libya/index_en.htm
28 http://eeas.europa.eu/csdp/missions-and-operations/eucap-nestor/mission-description/index_en.htm
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Esta mision complementa un conjunto de acciones de la UE destinadas a promover la
estabilidad en la region y permitiria maximizar sinergias entre agentes militares y civiles,
convirtiéndose asi en un elemento fundamental de la lucha contra la pirateria.Las otras ac-
ciones puestas en marcha por el CSDP son la Operacion Atalanta y la EUTM (EU Military
Training Mission) para Somalia.

La Operacion Atalanta se ha encargado de proteger los barcos delWorld Food Programme
(WFP), la African Union Mission in Somalia (AMISOM) y otrasentregas vulnerables; prevenir
la pirateria y los robos armados en el mar; realizar tareas de vigilancia sobre las actividades
pesqueras en las costas de Somalia; proporcionar apoyo a otras misiones de la UE y otras or-
ganizaciones internacionales que trabajan para mantener la seguridad maritima en la region®.
Fue puesta en marcha en abril de 2010 con la finalidad de fortalecer al Gobierno Federal de
Transicion y las instituciones somalies, principalmente proporcionando entrenamiento militar
a unos 3.600 miembros de las fuerzas armadas, para ayudar a estabilizar el pais y responder
a las necesidades de los civiles. Se proporcion6 formacion en las areas de cooperacion entre
militares y civiles, inteligencia, policia militar e ingenieria de combate, ademas de impartir
modulos sobre Derechos Humanos y Derecho humanitario internacional. También se propor-
ciondé monitorizacion a las autoridades somalies en cuestiones de desarrollo del sistema de
seguridad. El mandato de la operacion se extendié hasta mayo de 2015%,

Las misiones EUCAP Nestor, Atalanta y EUTM Somalia forman parte del Marco
Estratégico para el Cuerno de Africa, adoptado por el Consejo en Noviembre de 2011. Con
el compromiso de combatir las fuentes de inestabilidad en el Cuerno de Africa, se lucha
contra la pirateria y el trafico ilegal, con la finalidad de que la region se convierta en un lugar
seguro. Asimismo, para garantizar el bienestar es preciso erradicar la pobreza y promover el
crecimiento econdmico, de tal modo que estos paises lleguen a ser auto-suficientes. El obje-
tivo ultimo consiste en lograr “una paz duradera, seguridad y justicia, una buena gobernanza
basada en los principios democraticos de inclusion, el estado de derecho y el respeto por los
derechos humanos” (Consejo de la UE 2011, §2).

6. En marzo de 2015sepuso en marcha la mision militar EUMAM RCA para proporcionar
apoyo y asesoramiento a la Republica Centroafricana, también con la finalidad de reformar
el sistema de seguridad como mecanismo para estabilizar y asegurar la paz en la zona. La
operacion consiste, fundamentalmente, en transformar las fuerzas armadas en un ejército
profesional, democraticamente controlado, y étnicamente diverso. Esta misién colabora
estrechamente con la operacion MINUSCA de las Naciones Unidas, destinada a fortalecer
el sistema de seguridad y llevar acabo procesos de veto®!.

7%. E1 18 de mayo de 2015, con miras a complementar la Agenda de Inmigracion en
plena crisis de refugiados, los ministros de Asuntos Exteriores y Defensa aprueban una
operacion militar naval (EUNAVFOR Med) que incluye la recoleccion de informacion, el
bloqueo, control y, en Gltima instancia, la neutralizaciéon de los barcos de las organizacio-
nes de traficantes.

¥ http://eunavfor.eu/mission/
3% http://eeas.europa.eu/csdp/missions-and-operations/eutm-somalia/index_en.htm
31 http://eeas.europa.eu/csdp/missions-and-operations/eumam-rca/index_en.htm
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8. Mali ha experimentado una prolongada situacion de conflicto desde 2012, cuando
diversos grupos armados (algunos de ellos apoyados por Al Qaeda) ocuparon la zona norte
del pais, rebelandose contra el gobierno. La misionEUCAP Sahel Mali tiene la finalidad de
contribuir a la estabilidad del pais después de estos acontecimientos, proporcionando ayuda
para la reforma institucional y el restablecimiento de la autoridad del Estado. Su mandato
es de dos afios, desde 2015 hasta 2017, y el presupuesto inicial para el afio en curso es de
11,4 millones de euros®’.Igual que en el caso de Somalia, esta mision esta acompafiada de
una operacion de entrenamiento y mejora de las fuerzas armadas, la mision EUTM Mali. El
mandato de esta mision consistiria en restaurar un orden constitucional y democratico, ayudar
a las autoridades de Mali a ejercer la soberania en la totalidad del territorio y combatir el
crimen organizado y el terrorismo™®.

9*. La mision EUCAP Sahel Niger se inscribe en la misma linea que la mision EUCAP
Sahel Mali. La mision se propone luchar contra el crimen organizado y el terrorismo propor-
cionando ayuda a las fuerzas de seguridad locales mediante el establecimiento de un enfoque
integral y coherente, basado en los derechos humanos. La misién tiene un mandato que dura
desde 2012 hasta 2016.

10%. La mision EULEX Kosovo es la mision civil mas importante que el CSDP ha
puesto en marcha, con un presupuesto anual de 89 millones de euros. Se puso en marcha
en noviembre 2008 y se prevé que dure hasta junio de 2016. Su finalidad consiste en pro-
porcionar apoyo a las autoridades kosovares en sus esfuerzos por hacer imperar el estado
de derecho, poniendo especial énfasis en el sistema judicial. Esta mision forma parte de un
marco de accién mas amplio para promover la paz y la estabilidad en los Balcanes. Algunas
de las areas de accion preferentes son: la lucha contra el crimen organizado, los crimenes
de guerra y la corrupcion®, Esta iniciativa, por tanto, constituye un excelente ejemplo del
papel desempefiado por la Unidén Europea para apoyar la reforma de las instituciones en un
proceso de transicion.

En 2014, los jueces habian dictaminado 566 veredictos, algunos de ellos implicando a
altos funcionarios como jueces, fiscales u oficiales de policia. La mision EULEX Kosovo, por
tanto, también incluye un alto componente de reforma del sistema de seguridad. Asimismo,
se investigaron 250 crimenes de guerra, y se iniciaron las primeras investigaciones por
violacion como crimen de guerra. A este respecto, se emitieron 30 veredictos acerca de cri-
menes de guerra, incluyendo casos de enjuiciamiento por violencia sexual relacionada con
el conflicto®.

En lo que refiere a formas de reparacion, como la restitucion de bienes perdidos, se cred
la comision Property Claims Commission (KPCC), que lidié con unos 40.000 mil casos
relacionados con la propiedad y cerrd su ultima sesion en diciembre de 2014. También en
el area de reparaciones, el departamento de medicina forense llevo a cabo 477 misiones de
campo para localizar a desaparecidos, identificando los restos de 398 personas. Durante la

32 http://eeas.europa.eu/csdp/missions-and-operations/eucap-sahel-mali/index_en.htm

3 http://eeas.europa.eu/csdp/missions-and-operations/eutm-mali/index_en.htm

3% http://eeas.europa.eu/csdp/missions-and-operations/eulex-kosovo/mission-description/index_en.htm
35 http://www.eulex-kosovo.eu/eul/repository/docs/missionaccomplishments_2.pdf
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mision, también se localizaron y excavaron fosas comunes, recuperando numerosos cuerpos,
y condenando a los culpables de crimenes masivos.

Asimismo, la UE proporcioné asesoramiento para la implementacion del estado de dere-
cho, por ejemplo, prestando asistencia a las autoridades locales para la redaccion de unas 110
leyes, regulaciones, y otras instrucciones administrativas, o disefiando cambios estructurales
para la recaudacion de impuestos. Como se puede observar, la Unién Europea ha realizado
una importante labor de promocion de la democracia y los derechos humanos a través de
estas misiones, que constituyen ejemplos de JT.

Estas operaciones, no obstante, no se encuentran exentas de criticas. La Alta
Representante ha sido interrogada por la mala gestion de la mision EULEX, e, incluso,
a propdsito de ciertos indicios de corrupcion por parte de sus integrantes’. Aunque es
democraticamente tranquilizador el envio de un investigador independiente, no es menos
fundamental asegurar la independencia del investigador y la transparencia en el resto de
misiones. Federica Mogherini arguy6 que “todas las misiones de la PCSD tienen mecanis-
mos internos de rendicioén de cuentas, asi como un cédigo de conducta. En respuesta a esas
acusaciones y a la solicitud del propio Defensor del Pueblo de la UE, se revisara el codigo
de conducta de nuestras misiones para incluir, entre otras cosas, disposiciones en defensa
de los denunciantes. Asimismo, el SEAE garantizard que toda alegacion relativa a una
irregularidad se abordara sin autocomplacencia al tiempo que se respeta la presuncion de
inocencia y se reafirma la integridad y la profesionalidad del personal de las misiones de
la PCSD”. Asimismo, afirmo6 que el SEAE estudiaria las 21 recomendaciones que el Sr.
Jacqué, Jefe de Mision, realizo en su informe a fin de mejorar no solo en EULEX, sino en
todas las misiones de la PCSD.

Pese que, a primera vista, este incidente parece apuntar al mal funcionamiento de las
misiones, también es cierto que el control parlamentario y la rendicion de cuentas a la que esta
obligada la ARgarantizan que la UE lleve a cabo sus funciones de acuerdo con los principios
de estado de derecho, respeto por las leyes y transparencia.

e  Comité Politico y de Seguridad (Political and Security Committee o0 PSC) y el Comité
para los Aspectos Civiles de la Gestiéon de Crisis (CIVCOM).

El CIVCOM (Committee for Civilian Aspects of Crisis Management)elabora documentos
de planificacion para nuevas misiones, formula recomendaciones al Comité Politico y de
Seguridad, y desarrolla estrategias para la gestion civil de crisis. Como hemos sefialado, el
Comité elaboro el documento “Transitional Justice and ESDP”, que sefialaba la necesidad de
realizar un analisis minucioso de la transicion de los paises en los que se realicen misiones,
la necesidad de incluir una perspectiva de JTen las operaciones de gestion de crisis, y en la
necesidad de formar expertos y elaborar lineas de accion inspiradas en los documentos guia
de las Naciones Unidas.

3¢ http://www.europarl.europa.eu/sides/getDoc.do?pubRef=-//EP//TEXT+WQ+E-2014-009132+0+DOC+XML+V0//
EN
37 http://www.europarl.europa.eu/sides/getAllAnswers.do?reference=E-2014-009132&language=EN
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4.2.2. Comision Europea

La Comision representa los intereses de la UE en su conjunto, y, por lo tanto, es una
institucion politicamente independiente. Dentro del sistema institucional tiene un papel im-
pulsor, puesto que propone legislacion, asi como politicas y programas de accion. Asimismo,
es responsable de ejecutar las decisiones del Parlamento Europeo y del Consejo. Representa a
la Unidn en el exterior, exceptuando la PESC.En lo que refiere a iniciativas relacionadas con
la JT la Comision incluye instrumentos como el European Instrument for Democracy and
Human Rights (EIDHR), Instrument for Stability (IfS), o la Politica Europea de Vecindad.A
continuacion, ofrecemos una muestra de las actividades llevadas a cabo por estos organismos,
principalmente a través de la financiacion.

* El European Instrument for Democracy and Human Rights (EIDHR)

Este instrumento aparece en 2006, tomando como base la European Initiative (2000-
2006). Proporciona apoyo a la democracia y la defensa de los derechos humanos en paises
que no pertenecen a la UE, es decir, estaria concebido como un instrumento de ayuda al
exterior. El EIDHR proporciona financiaciona numerosos proyectos en todo el mundo (unos
1.200 en la actualidad, en mas de 100 paises). En el periodo 2007-2013 su presupuesto fue
de 1.104 millones de euros®.

Depende de la Comision en tanto forma parte de su estrategia de relaciones exteriores.
De acuerdo con la Comision, el EIDHR es un complemento fundamental de la PESC en los
ambitos de los derechos humanos, la democratizacion y la prevencion de conflictos. En ciertos
lugares constituye incluso la inica base legal para algunas actividades relacionadas con la
promocion de los derechos civiles y politicos, la vigilancia de las elecciones y la resolucion
de conflictos (Comision Europea 2001, 14).

Los objetivos clave del EIDHR consisten en: 1) fomentar el respeto por los derechos
humanos y las libertades fundamentales en aquellos paises en los que se encuentran en ries-
go; 2) fortalecer el papel de la sociedad civil en la promocién de los derechos humanos y la
democracia (por ejemplo, impulsando la conciliacion pacifica de los intereses de diferentes
grupos, y consolidando la participacion politica y la representacion); 3) proporcionar apoyo a
proyectos relacionados con las guias de accion de la UE, como los proyectos que tengan que
ver con la defensa de los derechos humanos, la lucha contra la pena de muerte, los derechos
de los nifios y la violencia contra las mujeres; 4) reforzar el marco regional e internacional
para la proteccion de los derechos humanos, la justicia, el estado de derecho, y el fomento
de la democracia; y 5) mejorar la transparencia de los procesos electorales y, con ello, la
confianza de los ciudadanos®.

Asi pues, el EIDHR se encarga principalmente de ayudar a la sociedad civil para que
sea ésta la que impulse reformas politicas respetuosascon los derechos humanos, proporcio-
nando financiacion a organizaciones, individuos y misiones. Opera con independencia del
gobierno de los paises en los que lleva a cabo acciones, por lo que puede tratar directamente

3% http://www.eidhr.eu/what-is-eidhr-/what-is-eidhr-?LANG=en. También: Democracy Report 2011, p. 8
3 http://www.eidhr.eu/what-is-eidhr-/what-is-eidhr-?LANG=en También: Democracy Report 2011, p.8.
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con la sociedad civil local. Esto permite, ademas, que las iniciativas se lleven a cabo desde
enfoques innovadores, o que su contenido sea politicamente sensible, sin necesidad de pasar
por el filtro previo de los paises anfitriones*.De acuerdo con la Comision, el EIDHR tendria
un valor afiadido respecto a otros organismos de cooperacion (Comision Europea 2001, 14-
15), en cuanto que:

1) Se identifica con la UE, reflejando y promoviendo sus valores, como, por ejemplo,
el respeto por los derechos fundamentales, la democracia o el estado de derecho y el
consecuente respeto de las minorias.

2) Proporciona una ayuda econdmica que es percibida de tal modo que tiene el apoyo
politico de la UE, lo que puede llegar a proteger a las organizaciones de la sociedad
civil de los gobiernos represivos

3) Puede ser empleado para tomar riesgos politicos mayores que los que tomaria un
Estado miembro debido a sus intereses politicos o comerciales.

4) Posee la imparcialidad que no poseen otros organismos de cooperacion naciona-
les

5) Puede ser empleado para estimular iniciativas de democratizacion y defensa de los
derechos humanos a nivel regional, reflejando la naturaleza de la UE como organi-
zacion comprometida con la integracion regional.

El EIDHR proporciona apoyo a algunas iniciativas que se solapan con los mecanismos y
objetivos de la JT. Por ejemplo, proveyendo ayuda para realizar reformas estructurales en los
gobiernos, los parlamentos, los sistemas judiciales y los medios de comunicacion; impulsando
la participacion politica de la ciudadania en la toma de decisiones conjuntas; fomentando la
confianza de los ciudadanos en sus representantes electos, mediante el desarrollo de medi-
das encaminadas a la rendicion de cuentas y la transparencia; y protegiendo a los activistas
politicos para que la libertad de opinidn y expresion, asociacion pacifica y libre movimiento
se vean fortalecidas.

Menciona explicitamente la JT en algunos de sus documentos. En su informe sobre el
periodo 2007-2010, sefiala: “Debido a que el legado de las violaciones sistematicas de los
derechos humanos cometidas durante los conflictos y los gobiernos represivos puede perdurar
en el tiempo, los proyectos de JT deben recibir apoyo sustancial” (European Instrument for
Democracy and Human Rights 2011, 120). Algunas de sus iniciativas en materia de JTresultan
particularmente avanzadas, como por ejemplo aquellas que, de acuerdo con las Resoluciones
1325y 1820 del Consejo de Seguridad de las Naciones Unidas, buscan acabar con la violencia
deliberada contra las mujeres en situaciones de conflicto.

Por ejemplo, en el periodo 2011-2013 se llevaron a cabo tareas de colaboracion y fi-
nanciacion para la bisqueda de la verdad en Indonesia. El proyecto consistié en recopilar
datos y documentacion de abusos de los derechos humanos con la finalidad de proporcionar
informacion al mecanismo para la verdad y la reconciliacion, y dar apoyo a los familiares de

40" http://www.eidhr.eu/supporting-dandhrs
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las victimas en sus esfuerzos de busqueda (European Instrument for Democracy and Human
Rights 2011, 123).

En el mismo periodo se realizé un programa para luchar contra la impunidad, promover
la justicia y avanzar hacia la reconciliacién en Nepal a través de comisiones de la verdad,
programas de reparacion para las victimas, y conmemoraciones publicas. La finalidad ultima
del proyecto era reducir las tensiones sociales y los crimenes, asi como fomentar la tolerancia
entre diversas comunidades para poder alcanzar una paz sostenible en el tiempo (p. 129).

De 2008 a 2011, se llevd a término en Croacia el proyecto denominado “Monitoring
War Crime Trials in the Process of Dealing with the Past”, con el fin de realizar tareas de
vigilancia y promover el acceso a la justicia. Dentro del mismo Proyecto, también se lleva-
ron a cabo tareas de conmemoracion y reconciliacion mediante comisiones de la verdad y
programas de reparacion (p. 133).

Uno de los proyectos mas importantes fue el denominado “Strengthening the role of civil
society in postconflict truth-seeking and truth-telling in the Western Balkans”, cuya area de
accion se centro en la educacion en derechos humanos, la mediacion y el didlogo. El proyecto
consistid en evitar el revisionismo histdrico de tal modo que las victimas del conflicto y la
sociedad civil no fuera manipuladas, como lo fueron en el pasado, por el discurso nacionalista
étnico, asi como mejorar el didlogo entre comunidades. El Proyecto se desarrollé en Bosnia
y Herzegovina, Croacia, Kosovo, Serbia y Montenegro (p. 133). Asimismo, se proporciond
financiacion para otros proyectos relacionados con la promocién de una paz sostenible me-
diante varias iniciativas de inclusion social y didlogo entre colectivos de la sociedad civil.

Otra 4rea de la JTen la que el EIDHR destaca es en la lucha contra la impunidad. En
Guatemala, la UE financi6 a través del EIDHR el 100% de un programa (800.000 Euros)
desarrollado por el UNDP (United Actions Development Programme) destinado a crear una
comision internacional contra la impunidad en Guatemala (CICIG). En 2008, puso en mar-
cha esta iniciativa con la que se propuso, ademds de luchar contra la impunidad, fortalecer
las instituciones, hacer la justicia mas transparente y eficaz, y mejorar las investigaciones
criminales (p. 144).

El EIDHR también ha proporcionado financiacion a proyectos relacionados con la repa-
racion de las victimas. En el periodo 2009-2011 en Peru, proporciond ayudas al International
Center for Transitional Justice para que el plan de reparaciones disefiado por la Comision para
la Verdad y la Reconciliacion pudiera ser llevado a término (p. 18). Asimismo, se realizaron
contribuciones destinadas a la recuperacion de la memoria historica en Ayacucho o la repa-
racion de las victimas del conflicto armado (p. 127). Otras medidas similares se acometieron
en Haiti, Argelia, Georgia, Afganistan y Serbia.

Hay un area en la que el EIDHR destaca especialmente: la ayuda al TPI. Una de las piedras
angulares de la UE, dentro de sus objetivos de mantenimiento de una paz duradera, justicia
internacional y estado de derecho, es la lucha contra la impunidad. El apoyo prestado por el
EIDHR proporciona difusion de las labores del TPI, particularmente a través de seminarios
para juristas, programas para que profesionales y estudiantes puedan realizar estancias para
conocer en profundidad el funcionamiento del Tribunal, y la creacion de una base de datos
exhaustiva que reune jurisprudencia relevante (European Instrument for Democracy and
Human Rights 2011, 127).
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La sociedad civil también esta intensamente involucrada en las actividades del TPI. La
Coalition for International Criminal Court engloba a mas de 500 organizaciones que se en-
cargan de fortalecer la cooperacion con el TPI, coordinar campafias para la ratificacion del
Estatuto de Roma (que establecesus bases legales), dar difusiéon y monitorizar las actividades
del tribunal y proporcionar asistencia técnica*'.

Una de las actividades que mas destacan en lo que se refiere al apoyo de la justicia
internacional y el mantenimiento de la paz en la region de la antigua Yugoslavia es el de-
nominado “Outreach Programme”, que consiste en mantener los logros del Tribunal Penal
para la Antigua Yugoslavia, tribunal internacional establecido por las Naciones Unidas con
la finalidad de investigar y juzgar los crimenes de guerra que tuvieron lugar en la década de
los noventa en los Balcanes (Outreach Programme, ICTY 2014).

Mediante el programa “Wanted War Criminals”, el EIDHR contribuye a una justicia
mas eficaz en el marco del principio de complementariedad investigando a sospechosos
de ser criminales de guerra que se encuentran viviendo en jurisdicciones que no pueden
0 no quieren encausarlos. Esta lucha contra la impunidad se ha llevado a cabo en paises
como Bosnia y Herzegovina, Croacia, Republica Democratica del Congo, Irak, Liberia,
Montenegro, Myanmar, Ruanda, Serbia, Sierra Leona, Sudan, y Uganda (European Instrument
for Democracy and Human Rights 2011, 124).

»  Instrument for Stability (dentro de EEAAS —en espaiiol, SEAS-).

El Instrument for Stability (IfS) fue puesto en marcha en 2007 para continuar las tareas
iniciadas a través del Rapid Reaction Mechanism. Fue disefiado para que la Comision Europea
pudiera incrementar su capacidad para manejar crisis, prevenir conflictos y realizar acciones
de peacebuilding. La JTocupa un lugar privilegiado en este instrumento, que se apoya también
en otros mecanismos de mediacion, promocion de la confianza, y fortalecimiento del estado
de derecho. E1 IfS se diferencia de otros instrumentos por su rapidez: estd pensado para dar
el apoyo descrito en situaciones de crisis o crisis emergentes cuando la ayuda economica no
puede llegar desde otras fuentes®.

Dentro del IfS, el EUs Peace-building Partnership se encarga de desarrollar la capacidad
de potenciales colaboradores para responder a las crisis. La sociedad civil es una excelente
fuente de conocimiento y experiencia en los lugares en los que hay un conflicto incipiente
y, en consecuencia, pueden proporcionar informacién enormemente valiosa y rapida, tanto
para prevenir una crisis, como para lidiar con las consecuencias del conflicto una vez se ha
producido.

* La Politica Europea de Vecindad

El objetivo de la Politica Europea de Vecindad o European Neighbourhood Policy
(ENP) es conseguir el maximo grado de integracion econdmica y asociacion politica con
nuestros vecinos del sur y del este. Este objetivo tiene como telon de fondo una serie de

41 http://www.iccnow.org/?mod=home
42 http://eeas.europa.eu/ifs/index_en.htm
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intereses compartidos y un conjunto de valores que la Unidn considera fundamentales: la
democracia, el estado de derecho, el respeto por los derechos humanos, y la cohesion so-
cial. La Politica Europea de Vecindad, por tanto, es uno de los aspectos clave de la politica
exterior de la UE.

Trabaja en estrecha colaboracion con los paises cercanos para “reducir la pobreza, crear
un area de prosperidad compartida y valores basados en una integracion econdmica mas
profunda, asi como relaciones politicas y culturales mas intensas, y mejorar la cooperacion
entre fronteras y la responsabilidad compartida en la prevencion de conflictos entre la Unioén
Europea y sus vecinos” (Comisién Europea 2003, 9).

En el afio 2014 se introdujeron numerosas mejoras mas alla de nuestras fronteras gra-
cias a este mecanismo. Por ejemplo, Georgia, pais que ha sufrido sucesivos conflictos
e inestabilidad desde la caida de la URSS, realizd, siguiendo las recomendaciones de la
Politica Europea de Vecindad, elecciones presidenciales conforme a los estandares in-
ternacionales. Realizé reformas en su sistema de justicia, participd en las discusiones de
Ginebra sobre la situacion del Caucaso y tomé medidas para mejorar la calidad de vida de
las personas desplazadas dentro de las fronteras del pais. En Tunez se llevaron a cabo me-
didas destinadas a consolidar la democracia como, por ejemplo, adoptar una constitucion,
adoptar un marco legal para la prevencion de la tortura, medidas dirigidas a proporcionar
independencia al poder judicial, medidas anticorrupcion, y otras medidas relacionadas con
la JT (Comision Europea 2014).

Que los paises tengan que cumplir una serie de requisitos para ingresar en la UE también
es relevante. Asi, el TUE establece que aquellos paises que deseen ser miembros deben res-
petar los valores democraticos de la Union y su compromiso con promocionar los derechos
humanos. Estos requisitos estan recogidos en los denominados criterios de Copenhague.
Aquellos paises que deseen formar parte de la Unidn deberan: 1) poseer instituciones estables
que garanticen la democracia, el estado de derecho, los derechos humanos, y el respeto y la
proteccion de las minorias; 2) una economia de mercado, y la capacidad parade hacer frente
a la presién competitiva y las fuerzas del mercado dentro de la Unidn; 3) la capacidad para
implementar de forma efectiva las obligaciones que impone la membresia, incluyendo la
adhesion a los objetivos politicos, econdmicos y monetarios de la Union®,

La UE proporciona ayuda técnica y financiera a aquellos paises que desean formar parte
de la Unibn a través del Instrument for Pre-accession Assistance (IPA). Algunos de los paises
que se estan beneficiando actualmente de esta ayuda son Albania, Bosnia y Herzegovina,
Macedonia, Kosovo, Montenegro, Serbia y Turquia.Se busca proporcionar apoyo a paises
que han pasado por un proceso de transicion tras un conflicto para que alcancen estdndares
razonables en dreas como la economia, la politica o el abastecimiento energético. Por ejemplo,
el Instrument for Pre-accession Assistance ha puesto en marcha proyectos relacionados con
la mejora del estado de derecho y la reforma de las administraciones ptblicas*.

4 El articulo 49 del Tratado de la UE (TUE) constituye el fundamento juridico de toda adhesion. Para ingresar en la UE,
el pais debe respetar los principios enunciados en el articulo 6, apartado 1, del TUE.
4 http://ec.europa.eu/enlargement/instruments/overview/index_en.htm
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4.2.3. El Parlamento Europeo:

El Parlamento Europeo defiende la JTde una forma transversalen sus comunicados
conjuntos con la Comision o el Consejo que apoyan este tipo de medidas. Asimismo, cabe
destacar otras incursiones por parte del Parlamento, como la audiencia publica que se lle-
v6 a cabo el 11 de Noviembre de 2013 en Bruselas bajo los auspicios del Subcomité de
Derechos Humanos con el titulo “EU Transitional Justice policy and EU mediation capa-
cities”. En la sesion se discuti6 acerca de la necesidad de lidiar con los abusos del pasado
y de luchar contra la impunidad, del importante papel del TPI, asi como de la JTen los pro-
cesos de peace-building.

Para concluir, un esquema que sistematiza bien los instrumentos directos e indirectos de
mediacion previstos por la UE seria el siguiente (Davis 2014, 97):

Table 3.4 EU mediation instruments

Track Instrument

Track I Direct  High Representative'
Commissioner
European Union Special Representatives, Envoys
EEAS senior staff
Heads of EU Delegation
Presidency, troika
CSDP mission

Indirect Financial support, e.g. Instrument for Stability, European
Development Fund

Track I Direct  European Union Special Representatives, Envoys
Heads of EU Delegation
CSDP mission

Indirect Financial support, e.g. Instrument for Stability, European
Development Fund

Track Il Indirect European Instrument for Democracy and Human Rights,
Instrument for Stability

Source: Davis, L. (2014b).

Note

! Taken here to include the Hight Representative for CFSP/Secretary General of the European Council
prior to the entry into force of the Lisbon Treaty, and subsequently the High Representative for For-
eign Affairs and Security Policy/Vice President of the European Commission

170 XIV Premio Francisco Javier de Landaburu Universitas. EUROBASK.
ISBN: 978-84-608-5192-9



La UE y su papel en la promocion internacional de la democracia y los derechos humanos a través de las medidas de Justicia Transicional

5. Retos actuales; mala aplicacion de la justicia transicional en el pasado.

Tanto la Agenda Europea de Inmigracion como la Agenda Europea de Seguridad su-
ponen recientes avances respecto a dos acuciantes problemas que la UE debe resolver. Y
se podria decir que la urgencia de ambas enraiza en la aparicion del denominado Estado
Islamico. Sin embargo, ninguna de las dos han aprendido de los errores del pasado, ni
adoptan el necesario enfoque integral y, por tanto, no atacan con claridad las causas es-
tructurales de dichos problemas. Las guerras, los crimenes interétnicos, la pobreza y, en
suma, la falta de paz social y prosperidad, son dramas que se retroalimentan entre si y que
estan a la base tanto de la emigracién como del terrorismo de los lobos solitarios que hoy
amenazan nuestra seguridad. Es la falta de presente y futuro de la poblacion de los paises
de emision, lo que lleva a la emigracion, o lo que genera el caldo de cultivo de ignorancia
y desesperacion que conduce a muchos hacia el fundamentalismo, cayendo en brazos de
¢lites sectarias que se aprovechan.

5.1. Analisis de errores pasados: el Estado Islamico (EI)

Para atajar los problemas que afronta actualmente la Union es fundamental que nues-
tras actuaciones exteriores cumplan requisitos geoestratégicosy adopten una vision integral
del problema. Pero las medidas de la UE en accion exterior son deficientes por carecer de
lineas de accidn claras e integrales en materia de JT. Para convencernos de la urgencia de la
empresa, y para delinear mejor sus objetivos, repasaremos algunos datos relativos al auge
del Estado Islamico desde el verano de 2014, cuando en s6lo cien dias se hizo con un gran
territorio y revolucion6 Oriente Medio. Menos de 15.000 hombres derrotaron en Mosul a un
ejéreito iraqui de 350.000 soldados, formado y pertrechado por EEUU. Algo similar ocurrio
en mayo en Ramadi®. Hoy el EI es un Califato que ocupa un tercio del suelo sirio e iraqui.
Si queremos soluciones, y no reproducir los errores, convendra comprender lo que occidente,
UE incluida, hizo politicamente mal en paises como Irak o Siria.

Tras la invasion de Irak, dirigida por Estados Unidos en 2003, las fronteras de Siria e Irak
no se vieron modificadas y, en ambos paises, parecia que el nacionalismo arabe podia servir
para cimentar la convivencia entre las distintas comunidades religiosas (yazidies, chabaquies,
cristianos, kakais, chiies y sunies). El nivel de vida y las infraestructuras en ambos paises
no eran malas. ;Qué ha pasado para que, tras una guerra y una invasion que debia asentar
bases para la democracia y consolidar la convivencia, estemos hoy ante uno de los mayores
monstruo de la historia? Varios son los factores a los que cabria aludir.

En primer lugar, en relacion con Irak (Estado artificialmente creado por el Reino Unido
en 1932, que reune tres etnia tradicionalmente enfrentadas: chiies, sunies y kurdos), hay que
sefalar la marginacion, la exclusion e incluso la violencia con que los chiies, amparados

4 “Las fuerzas iraquies simplemente no mostraron ninguna voluntad de combatir. De hecho, eran inmensamente supe-
riores en numero a sus contendientes y, aun asi, no combatieron”, Ashton Carver, Secretario de Defensa de Estados
Unidos.
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por el ejército estadounidense, sometieron a la comunidad suni desde la desbaazificacion de
2003 (Sky 2015). Desafortunadamente, los chiitas convencieron a Dick Cheney para echar
a todos los sunies del ejército en lugar de hacer una prudente depuracion. Estas medidas
hicieron perder al ejército iraqui a los hombres més preparados, que acabaron engrosando
las filas del difunto Zarqawi, lider original del Estado Islamico; y, peor aun, contribuyeron
a crear un ejército que era un nido de corrupcion (Cockburn 2015). Acompaiiadas en gene-
ral de una carencia de reconocimiento en lo publico (méas bien de una exclusion violenta),
estas medidas inseminaron una ira creciente en los sunies (hacia los chiies), que aumentd a
partir de 2006 conforme las milicias chiies iban dejando por las calles de Bagdad decenas
de cuerpos con craneos taladrados. La cosa empeor6 cuando el presidente titere de EEUU,
Nouri al-Maliki, aprovechando la retirada estadounidense en 2011, desmantel6 sus milicias
brutalmente y encarcel6 a los lideres sunies. Ha habido que esperar a 2014 para la llegada de
Haider al-Abadi y, con él, la implantacion de politicas inclusivas. El ejército ha sido incluso
reestructurado bajo el mando de un nuevo ministro de Defensa suni; los antiguos generales
fueron cesados; y varios gobiernos extranjeros proporcionaron equipamiento y formacion a
funcionarios iraquies. Pero el dafio de las politicas excluyentes ya estaba hecho.

En segundo lugar, en relacion con Siria (gobernada autoritariamente por Bashar Al-Asady
antes por su padre), conviene subrayar que la Primavera Arabe fue promovida desde fuera
(no como en Tunez). Los integrantes del EI fueron armados originalmente por los servicios
contra Al-Asad y sus aliados chiitas de Hizbula e Iran. Parece que, de algiin modo, lograron
liberar de la carcel de mayor seguridad de Irak a un millon de represaliados sunies (recorda-
mos, con experiencia militar) a quienes armaron y financiaron para derrocar al régimen del
chiita Al Asad (Bafios, 2015). Desgraciadamente fueron también indirectamente armados
por EEUU: éstos, al tomar partido contra el régimen sirio, creyeron sin fundamento estar
armando a una oposicion laica que luchaba contra el régimen de Al-Asad; pero su dinero fue
a parar a grupos afines a Al Qaeda, entre ellos el ISIS (Cockburn 2015).Pronto, los mil sunies
liberados formaron, con financiacion, un ejército de 5.000 hombres. Hoy el régimen socia-
lista (y tiranico, segin EEUU) de Asad ha perdido mucho territorio frente a sus oponentes;
principalmente frente al Estado Islamico. Ahora la comunidad internacional temeria volver
a apoyar a un tirano para derrocar a tiranos peores: por eso no hace la guerra sobre el terreno
y se dedica a bombardear; no se toma partido en la guerra civil, salvo contra el EI. Mientras
tanto, desde septiembre de 2015, tanto Rusia (con base militar en el Puerto de Tartis y que,
al parecer,esta construyendo un aeropuerto en el territorio controlado por Al-Asad), como
las tropas decombate de la Guardia Revolucionaria irani (ambos paises son partidarios de
Al-Asad por intereses geoestratégicos), han decidido ocupar terreno para facilitar las opera-
ciones del menguado régimen sirio.

Asi pues, mientras escribimos se esta dirimiendo una cuestion clave que afecta de lleno
a la JT: quien gane la guerra serd probablemente quien ostente la legitimidad politica (no
necesariamente democratica) en el futuro; de ello dependera no so6lo la estabilidad y la
prosperidad de los ciudadanos sirios sino la paz y la estabilidad internacional.La situacion
la explica bien Bruce Maddy-Weitzman, investigador principal del Centro de Estudios de
Oriente Proximo en la Universidad de Tel Aviv:
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“El Asad aceptaria cualquier oferta de negociacion que incluya una fase de tran-
sicion en la que pueda participar, ya que le aportaria legitimidad internacional y le
permitiria ganar tiempo. Pero la fragmentada oposicion siria y sus aliados [con Arabia
Saudi, Turquia y Qatar a la cabeza] se oponen por esa misma razén” (E/ Pais 2015).

Tras dar cuenta de la violencia generada por las minorias previamente marginadas y
oprimidas en Irak y Siria, convendria sefalar en tercer lugar que el fundador del Califato,
Zarqawi, fue también una persona con problemas de adaptacion, acrecentados por un epi-
sodio traumatico (la muerte del padre), cuya marginacion se transforma en vulnerabilidad y
que, tras un paso (obligado por su madre, con fines de reinsercion) por una clase islamica de
autoayuda, acabo facilmente presa de un discurso dogmatico que le condujo al fanatismo.
En 1989 viaj6 a Afganistan para “hacer la yihad” y acabd tomando parte en la guerra civil.
Tras orquestar ataques terroristas en su pais, estuvo encarcelado. Y, a la salida, al-Qaeda le
condujo al oeste de Afganistan para dirigir un campo de entrenamiento en Herat. En 2003
organizé una red de insurgencia en Irak, junto a los sunitas, partidarios de Sadam. Casi mas
que al ejército estadounidense, se dedicaban a atacar violentamente a los chiies. Aunque no
sentia gran simpatia por él, el propio Bin Laden avisé después de la muerte de Zarqawi en
2006, tras un bombardeo estadounidense: su “historia vivird para siempre con las historias
de los nobles [...]. Por mas que hayamos perdido a uno de nuestros mas grandes caballeros
y principes, estamos contentos de haber encontrado un simbolo [...]”.

Sigue habiendo muchas cosas que escapan a nuestra comprension, como el crecimiento de
un lider sanguinario, y de una organizacién que no s6lo se ha granjeado multiples enemigos
(al ocupar territorio, combatir contra ejércitos regulares y someter y ultrajar a las minorias
locales, como los chiies o los kurdos; al encolerizar a los Guardianes de la Revolucion en
Iran por avanzar sobre Bagdad, al decapitar al periodista estadounidense James Foley y al
trabajador social britanico David Haines) y ha amontonado innumerables bajas en sus frentes,
sino que también ha mantenido tensas relaciones incluso con sus supuestos amigos, como
Al-Qaeda (ésta apenas le quiso financiar; y en 2014 el EI matd al emisario en la region) o
lo sunitas de Irak (Zarqawi odia a los nacionalistas baazistas arabes laicos) (Weiss 2015).
Quizés porque quienes debian garantizar la estabilidad de la region y favorecer la inclusion
de sus instituciones y la cultura civica tolerante en la sociedad civil, simplemente ampararon
a los revanchistas. Pero ain quedarian preguntas siniestras en el tintero:;por qué, a pesar de
los bombardeos selectivos en un terreno desértico y muy asequible militarmente, han podido
extraer crudo y exportarlo en convoyes, ddndoles la oportunidad de financiarse con entre 500
y 2.000 millones de dolares? ;Quién compra ese petroleo? (Bafios, 2015).

Por lo demas, saber como es posible que un movimiento tan sanguinario y con tantos
enemigos atraiga a tanta gente para morir por la causa escapa a la comprension. Muchos
de los que van a luchar se sienten atraidos por el poder y las ocupaciones territoriales que
lleva a cabo el ISIS (BBC Documental 2015). Pero es extrafio que la amplitud de frentes y
el inmenso numero de bajas no haya hecho mella y que tras el abandono de Irak de EEUU
en 2011, hayan logrado doblegar tan facilmente al Ejército Libre Sirio. También aqui hay
varios factores a tener en cuenta, relacionados precisamente con los intentos del EI por tratar
de legitimarse ante los suyos.
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Por una parte, en varias ciudades ocupadashanimplementado servicios civiles, contro-
lado los servicios de basura, extraido ingresos de las rentas locales, de impuestos de bienes
inmuebles, del alquiler de oficinas estatales iraquies y sirias,del contrabando de petroleo y
del robo de antigiiedades (al-Tamimi 2015). Se dice que su estrategia de frutos por casos
como el de Palmira, donde han garantizado “las infraestructuras basicas —agua, electrici-
dad—, pero también hospitales y escuelas, y han permitido a los comerciantes que vayan a
Ragaa a abastecerse”.Las mujeres que acuden pueden tener una vida doméstica al lado de
un “héroe yihadista, fundador Califato” o luchar en una brigada totalmente femenina, si lo
desean (Napoleoni 2015). Hay quien incluso habla de una “organizacion bien gestionada
que combina la eficacia burocratica y la experiencia militar con un sofisticado empleo de
la informacion tecnologica” (Atwan 2015).A pesar de todo, no parece que estén logrando
un crecimiento econdémico sostenido ni una justicia social sostenible. Y, en cualquier caso,
ni la teologia ni los principios morales de los dirigentes de ISIS resultan robustos o justifi-
cables.

En segundo lugar, no conviene olvidar un cierto caldo de cultivo: un racismo arraigado
también en las comunidades politicas occidentales, a veces imperceptible, pero que hiere al
obrero de origen campesino, moreno, turco, magrebi, etc. Segundas generaciones, con apelli-
dos magrebies, han perdido tanto la integracion en la cultura isldmica como las oportunidades
en el mercado laboral en sus paises de residencia, como Francia o Espaiia.

Finalmente, en tercer lugar, se ha escrito mucho sobre la capacidad de EI de atraer la
atencion con la edicion de videos y las redes sociales. A finales de 2014 habia unas cuarenta
y cinco mil cuentas apoyando al movimiento (Stern y Berger 2015).

Quizas por todo esto, desgraciadamente, muchos sunies de Irak y Siria confian en el EI
para mantener el orden en medio de la guerra civil y, lo que es peor, como defensa frente a los
castigos de los gobiernos de Damasco y Bagdad. El propio avance del EI ha sido la condicion
de posibilidad de su éxito: la confianza en la viabilidad del patriotismo suniy la esperanza
de muchos excluidos y marginados (no sélo econdmica, sino social o psicolégicamente),
distribuidos por infinidad de paises de muy diversa estructura politica y socioeconémica, ha
nutrido sus filas y lo ha hecho avanzar (Anénimo 2015).%

“El surgimiento de estos grupos en Siria e Iraq no es una amenaza confinada a
€s0s paises y sus vecinos cercanos. Lo que estd ocurriendo en estos paises, combinado
con la creciente dominacion de las creencias wahabistas intolerantes y exclusivas al
interior de la comunidad sunita mundial, significa que 1.600 millones de musulmanes,

4 No resulta facil achacar a cambios socioculturales recientes el brutal incremento de combatientes entre 2012 y 2014.
No parece adecuado culpar a los britanicos por no hacer esfuerzos para asimilar a los inmigrantes, en tanto que los
franceses también han sido criticados por la asimilacion. No esta claro que se pueda reducir la explicacion del flujo de
combatientes a la pobreza de los paises (Yemen y Afganistan) cuando también provienen de los mas ricos (Noruega
y Qatar). Ni es facil atribuirlos a la exclusion social o a la desigualdad desde el momento en que provienen tanto de
democracias sociales de Escandinavia, como de monarquias autoritarias (un millar de Marruecos), de estados militares
(Egipto), democracias autoritarias (Turquia) o de democracias liberales (Canada). Tampoco importa que un partido
islamista pudiera ganar unas elecciones (Argelia) ni que la transicién hubiera sido exitosa tras la Primavera Arabe
(Thnez).
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casi una cuarta parte de la poblacion mundial, resultara cada vez mas afectada. Es
poco probable que los no musulmanes, incluyendo muchos en Occidente, no sean
tocados por el conflicto” (Cockburn 2015).

5.2.Los retos actualmente mal encarados

Si hemos explicado las circunstancias del fracaso de Occidente en relacion al auge del
EI es precisamente porque de esos polvos surgieron los lodos que hoy nos ahogan. El EI es
un polvorin: generador,por una parte, de lobos solitarios que amenazan la seguridad dentro
de las fronteras de la propia UE (ciudadanos europeos que han ido al EI, se han formado
militarmente y hoy estan dispuestos a atentar aqui), y causa, por otra parte, de la emigracion
forzada de millones de refugiados que llegan a las costas de Italia y Grecia y que destapan las
vergiienzas de la UE, en materia de asilo y, en general, de respeto a los derechos humanos.

5.2.1. Agenda Europea de Inmigracion

El 4 de marzo el comisario de Inmigracion, Dimitris Avramopoulos, insté a los estados
a acoger mas refugiados en origen: “la UE ya ha ubicado a 36.000 [por la guerra siria], pero
necesitamos mas”. Se calculaba entonces que solo esa crisis habia generado casi cuatro
millones de refugiados en los paises vecinos. La situacion se agravo el 19 de abril, cuando
800 personas murieron frente a la costa de Libia. (Hasta octubre han muerto ahogadas en el
Mediterraneo 3.000 personas). Entonces los acontecimientos se precipitaron, al ocupar este
tema el centro de la agenda politica.

El 23 de abril, Juncker present6 en Malta un Plan de inmigracion en 5 puntos, apelando
a la solidaridad entre los paises miembros en lo que respecta a sus politicas de inmigracion.
El 13 de mayo la Comision presento la “Agenda Europea de Migracion” (Comision Europea
13.05.2015)y El 20 de mayo una gran mayoria de los diputados del PE acogi6 el plan de
la Comisién y presiond al Consejo Europeo para hacer lo propio. Por fin el 27 de mayo la
Comision lanzé un paquete de medidas, entre las que destacaban el reasentamiento y la
reubicacion de refugiados y asilados. Y el 26 de junio el Consejo aprobo el Plan a medias:
los 40.000 inmigrantes de Grecia e Italia serian reubicados, asi como los 20.000 reasentados
desde origen; pero rechazo las cuotas obligatorias para cada pais para mostrar que la Comision
no puede imponer nada.

Al Consejo le cuesta deshacerse de los intereses nacionales, que ya salpicaban el drama
antes de aprobarse la Agenda. Asi lo atestiguan los datos. E1 60% de las 70.000 solicitudes de
asilo que la UE recibe cada mes, se daban enAlemania y Suecia.Francia, Austria y Alemania,
entre otros, realizan controles exhaustivos en sus fronteras. En una sola semana de junio,
Francia interceptd a 1500 personas en Los Alpes Maritimos, devolviendo mas de 1.000 a
Italia. Hungria anunci6 la construccion de una valla de 175 kilometros y cuatro metros de
altura a lo largo de su frontera con Serbia (segtin la Oficina de Inmigracion Hungara, 57.000
personas habian entrado ilegalmente en el pais hasta julio, frente a los 43.000 que lo hicieron
en todo 2014 o los 2.000 de 2012; sin embargo, Hungria solo tiene un 1,5% de poblacion
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extranjera ya que la mayoria de refugiados procedentes de Kosovo, Siria, Afganistan e Irak
contintian su camino hacia Austria o Alemania).

No sorprendera, por tanto, que la Agenda Europea para la Inmigracion apostase por un
enfoque defensivo que no ataca las causas estructurales del problema, que atiende los intereses
cortoplacistas europeos, cuando mas, y que sobre todo prioriza los intereses nacionales de
los estados miembros.

En primer lugar, acometen (con la negativa a participar del Reino Unido) el urgente dra-
ma de los naufragios con el modestoPlan Operativo para la Operacion Triton, que extiende
su area de accion hacia las fronteras con Malta, que aumenta los recursos (10 maritimos,
33 terrestres y 8 aéreos y 121 humanos), pero cuyo operativo se centrara sélo en controlar
y vigilar fronteras.Frente a esto, la anterior operacion italiana (Mare Nostrum) rescatd a
150.000 personas.

En segundo lugar, elPlan de accion europeo contra el trdfico de inmigrantes: 2015-2020
(Comision Europea 27.05.2015) activara una mision para atacar a las mafias que operan
con el trafico de personas (entre las medidas —reforzando la reciente operacion conjunta de
Europol, JOT MARE-, destaca recopilar las embarcaciones sospechosas o crear plataformas
para fortalecer la cooperacion y el intercambio de informacion con instituciones financieras).
Sin duda es importante, pero cuesta creer que acabando con el intermediario se acabe con la
necesidad del emigrante de salir de su pais.

En tercer lugar, menos utiles se muestran todavia las Lineas guia para la implemen-
tacion de reglas europeas sobre la obligacion de tomar huellas dactilares (Comision
Europea 27.05.2015). La Comision da unas directrices a los equipos de EASO (European
Asylum Support Office), Frontex y Europol para que trabajen conjuntamente en identi-
ficar, registrar y tomar rapidamente las huellas de los inmigrantes recién llegados y para
evaluar aquellos que necesitan proteccion. Ademas, no queda claro cuanto costara la medi-
da ni quién gestionara los datos, mientras que Frontex y los estados miembros estan colap-
sados.

En cuarto lugar, aunque apunta objetivos mas loables, la Recomendacion para un
plan europeo sobre reasentamiento (2015-2017) (Comision Europea 8.06.2015)tampoco
aporta medidas para los paises emisores de emigrantes.El primer plan se compone de
dos medidas concretas a dos afios vista, financiadas con 290 millones de euros. Por una
parte, propone “reubicar” a 40.000 refugiados sirios y de Eritrea que ya hubieran llegado
a Grecia e Italia, hacia otros Estados Miembros. Y para ello la Comision se acogia a la
Directiva 2001/55/CE,sobre estandares minimos para dar proteccion temporal en caso
de afluencia masiva de personas desplazadas. Por otra parte, se pretendia “reasentar” a
20.000 personas en origen (que se encuentran en Jordania, Egipto, Tunez y Marruecos),
designando a personas identificadas por ACNUR como con clara necesidad de proteccion
internacional.

La poca planificacion y alcance de esta medida pronto se hizo evidente: se empled el
mecanismo de emergencia (articulo 78.3 del Tratado de la UE) para evitar la necesidad de
unanimidad en el Consejo (varios paises se oponian publicamente a las cuotas). Pero, aunque
el 26 de junio el Consejo Europeo acepto la reubicacion y el reasentamiento, los estados
rechazaron la obligatoriedad de los cupos propuestos por la Comision y lo fiaron a un com-
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promiso de “rapida adopcion” de un mecanismo “temporal y excepcional” para distribuirlos.
Asi pues, las reticencias de algunos paises, como Espaiia (que s6lo aceptd una parte de su
cuota), dejaron la cifra en 32.000 reubicados.

Tras el verano, con el auge del drama y las continuas tensiones internas entre los paises
receptores de inmigrantes (Italia, Grecia, Hungria) y los que rechazaban la reubicacion, el
Consejo escucho6 a la Comision, dio un paso adelante y propuso reubicar a 120.000 refugiados
mas (cifra insignificante, pues entre enero y septiembre llegaron mas de 700.000 inmigran-
tes). Las cuotas deberian ser vinculantes y la votacion no requeria unanimidad. Ademas,
el presidente de la Comisionpresentda propuesta una nueva norma (sobre la base del 78.2
TFUE) que pretendia introducir con caracter permanente un mecanismo que distribuya a los
inmigrantes “de manera obligatoria y automatica” cuando haya una “afluencia masiva” de
extranjeros.Este pretendia ser el primer paso firme para erigir un auténtico Sistema Comuin de
Asilo Europeo. También se present6 la opcion de crear un fondo fiduciario al que los paises
harian aportaciones para el desarrollo de paises africanos, origen y transito de una parte de
los flujos migratorios

Desgraciadamente, el mecanismo de asignacion automatico de inmigrantes fue rechazado,
quedando bloqueado el Sistema Europeo Comun de Asilo Centralizado. Se aprobaron cuotas
para 66.000 inmigrantes, (correspondientes al primer afio) y se valid6 un presupuesto de 780
millones. Desafortunadamente no hemos conseguidodejar atras el Protocolo de Dublin, que
obliga a pedir asilo en el pais de entrada a la UE, y a permanecer en dicho pais para conservar
el estatus de asilado (y por tanto permite a paises centroeuropeos, destino principal de los
refugiados, reenviar a los peticionarios de asilo hacia los paises por los que entraron en la
UE). Un decreto aleman de 21 de agosto de 2015 parecio dejar atras dicho Protocolo al abrir
la frontera con Austria y lograr que la oficina Federal de Migracion y Refugiados alemana
dejara dereenviar a los peticionarios de asilo hacia los paises por los que entraron. Sin em-
bargo, en pocos dias, el aluvion de refugiados sirios que llegd a Alemania hizo cambiar de
parecer a Merkel; se volvieron a cerrar las fronteras, limitando (;dentro de la legalidad?) el
acuerdo de Shengen mediante la reivindicacion del Protocolo de Dublin. Esta es la forma de
presionar a los estados miembros mas reticentes a aceptar el sistema de cuotas.

Por lo demas, en el mejor de los casos s6lo se estdn contemplando medidas de solidaridad
entre estados miembros, que poco tienen que ver con las causas estructurales de le emigra-
cion: la falta de paz social y de expectativas econdmicas. Y en contrapartida proliferan los
acuerdos de readmision firmados con terceros paises para aligerar los retornos de inmigrantes
irregulares a sus paises de origen.

En quinto y tltimo lugar, la Comision pretende también revisar la Directiva 2009/50/CEde
la “tarjeta azul”. Desde el 25 de diciembre de 2013 la Directiva debe estar transpuesta en los
ordenamientos nacionales (el 29 de abril de 2015 la Comision lanzé un ultimatum a Espafia
porque atin no habia hecho “lo suficiente para dar cumplimiento a la directiva”), pero aunque
deberia allanar el camino a trabajadores cualificados, la verdad es que llegan muy pocos. En
2014 llegaron sélo 16.000 personas a la UE por esta via. Entre 2013 y 2014 Espaia expidio
un total de 774 tarjetas azules, segun datos de Eurostat, frente a 16.518 que otorgd Bélgica.

Lo que la Comisioén propone ahora es que, ademds de a empleados por cuenta ajena, el
alcance de la Directiva se extienda a emprendedores que inviertan en Europa y a profesionales
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del sector servicios que se desplacen temporalmente a la UE a trabajar. Ademas, pretende
eliminar el requisito de visado a algunas nacionalidades. Es evidente que, al no contemplar
la llegada de trabajadores no cualificados, no trata de desahogar realmente el problema, sino
sacar el méaximo partido a la inmigracion.

Al margen de las objeciones ya efectuadas punto por punto a la Agenda de inmigracion,
podriamos afiadir otras, como la deficiencia de Frontex respecto a los rescates, la carencia de
una politica comun de fronteras en tanto los estados siguen conservando esta competencia en
exclusiva, o el retraso en el pago de 172.712.858 euros del marco financiero plurianual para la
partida destinada al Fondo de Asilo, Migracion e Integracion (Parlamento Europeo 07.2015).
Por lo demas, es sintomatico el retraso en tomar medidas como elSistema Europeo Comun de
Asilo (SECA), en el que la Comision viene trabajando desde 1999; una gestion unitaria de las
fronteras, con un cuerpo europeo encargado de protegerlas; o la revision de la Directiva de
la tarjeta Azul, que no sélo deberia buscar atraer trabajadores cualificados, sino también no
cualificados. Pero lo que se echa sobre todo de menos es un enfoque integral, que vincule las
politicas interiores y exteriores sobre asilo, inmigracion irregular e inmigracion econdmica.

Desgraciadamente, ampliando el foco veremos que mas de 22.000 personas se han aho-
gado en el Mediterraneo desde el 2000 y que en los ultimos dos afios la cifra de muertos y
desaparecidos se ha disparado. El afio pasado murieron 3.702 personas de las 219.000 que
trataron de cruzar. Algunas organizaciones prevén que este afio se dupliquen los intentos y
quizas también las muertes.Segiin ACNUR, el 33% de los que tratan de llegar proceden de
Siria, 30% de Somalia, Afganistan y Eritrea y un 37% de otros paises. Esto significa que la
inmigracion tiene unas causas estructurales: la persecucion de algunas minorias, la guerra y,
por supuesto, el hambre derivado de estos escenarios. Sin embargo, al no atenderse directa-
mente, con vistas al medio y largo plazo, dichas causas estructurales, se acaban adoptando
medidas necesarias pero no suficientes.

5.2.2. Estrategia Europea de Seguridad

Fue adoptada por el Consejo en diciembre de 2003, proporcionando el marco conceptual
para la Politica Comun de Seguridad y Asuntos Exteriores (CFSP) y para la Politica Comun
de Seguridad y Defensa (CSDP). La divergencia de opiniones entre los estados miembros en
referencia a la invasion de Irak por parte de EEUU en 2003 puso de relieve la necesidad de
una vision y una estrategia conjuntas a nivel comunitario.Los desafios en materia de seguri-
dad, y sus implicaciones politicas para la UE fueron analizadas y definidas en el documento
titulado “A Secure Europe in a Better World”, de 12 de diciembre de 2003.#” Como resultado,
se identificaron cinco amenazas clave: el terrorismo, la proliferacion de armas de destruccion
masiva, los conflictos regionales, los estados fallidos, y el crimen organizado. Asimismo,
se sefialaba que en un mundo de amenazas globales, mercados globales, y medios de comu-
nicacion globales la seguridad y la prosperidad de los paises de la unién europea dependen
también de la seguridad y prosperidad de los paises de otras regiones. Dentro de la Estrategia,

47 http://www.consilium.europa.eu/uedocs/cmsupload/78367.pdf
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destaca la Politica de Vecindad y los esfuerzos puestos en cuestiones de desarrollo humano.
Como senala el documento “A Secure Europe in a Better World”, los conflictos violentos,
los estados débiles en los que el crimen organizado prolifera, las poblaciones que crecen de
forma desmesurada, y otros problemas similares, suponen un problema para Europa.

Asi pues, para proteger nuestra seguridad es preciso que en el mundo haya estados de-
mocraticos y bien gobernados: “extender la buena gobernanza, apoyar las reformas sociales
y politicas, hacer frente a la corrupcion y el abuso de poder, establecer el estado de derecho
y la proteccion de los derechos humanos constituye la mejor forma de fortalecer el orden
internacional” (Consejo de la UE 2003, 10).

En 2008 se publico el informe sobre la aplicacion de la Estrategia Europea de Seguridad,
titulado “Report on the implementation of the European Security Strategy - providing secu-
rity in a changing world”, esta vez aprobado por el Consejo y el Alto Representante Javier
Solana, quien también hace implicitamente referencia a la JT. El informe sefiala la necesidad
de expandir la capacidad de mediacion para gestionar los conflictos; la importancia de las
medidas de DDR; la perentoriedad de acometer las causas del conflicto, como la pobreza; o
la importancia de las politicas de vecindad para ayudar a que los paises que deseen entrar en
la UE cumplan con los requisitos para hacerlo, como respetar y proteger el estado de derecho
de forma efectiva.

En la actualidad, ante la aparicion del Estado Islamico y la amenaza de los lobos solitarios,
se esta sacando adelante una nueva Agenda de Seguridad que fija la estrategia frente a las
amenazas a la seguridad en la UE durante el periodo 2015-2020. Tratara al menos de velar
por los efectos colaterales de la inestabilidad politica de la vecindad inmediata, puesto que
parte de que las crisis y conflictos en Siria, Irak y Libia han propiciado la adhesion a grupos
terroristas de ciudadanos europeos que pueden suponer una grave amenaza al regresar a sus
paises de origen. La nueva agenda partede una premisa fundamental: los estados miembros
son los responsables inmediatos de la seguridad, pero ya no pueden cumplir esa mision solos.
La seguridad de la UE depende de la cooperacion internacional, y la agenda se centra en tres
temas clave que acechan la seguridad de los ciudadanos y a los cuales urge dar una respuesta
rapida, efectiva y con efectos duraderos.

En primer lugar, respecto al terrorismo y la radicalizacion, asume la necesidad de ofrecer
una respuesta comun al flujo de combatientes hacia y desde las zonas de conflicto en Siria,
Irak y Libia. En segundo lugar, en lo que concierne a la delincuencia organizada (trafico de
seres humanos, armas, drogas y cigarrillos, delincuencia medioambiental, financiera y eco-
ndémica) habra que enfrentarse a las redes que alimentan y financian actividades terroristas y
se aprovechan de las lagunas en el sistema coercitivo y del caracter transfronterizo (en parte
este tema también se acomete desde la Agenda Europea de Inmigracion).En tercer lugar, se
pone el foco en la ciberdelincuencia, que se aprovecha de que el comercio y las transacciones
bancarias se realizan cada vez mas en linea para comerciar ilegalmente con estupefacientes,
armas o personas (incluido el trafico sexual de menores). Por eso es necesario mejorar la
respuesta policial y judicial.

Sin embargo, tras detectar los problemas mas serios, la UE acaba adoptando unas me-
didas institucionales concretas que podrian acabar dejando paso a un enfoque defensivo y
cortoplacista.
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En primer lugar, se facilitara el intercambio de informacion entre las autoridades policiales
y judiciales y las agencias de la UE. Para poner en marcha dispositivos de alerta, se fomentara
la utilizacion del Sistema de Informacion de Schengen (SIS —utilizado por las autoridades
policiales y judiciales para consultar las descripciones de personas y objetos buscados o des-
aparecidos—) junto con la base de datos de Interpol. Ademas, se ampliara el Sistema Europeo
de Informacion sobre Antecedentes Penales (ECRIS) para recabar e intercambiar datos sobre
nacionales de terceros paises condenados en la UE.

En segundo lugar, se mejorara la cooperacion policial operativa, para lo cual se fomentara
el recurso a los Equipos Conjuntos de Investigacion (ECI), por parte de los estados miembros,
y se mejorara la coordinacion de Europol y Eurojust, agencias de la UE que desempefian un
papel crucial a la hora de facilitar las labores de cooperacion e investigacion transfronterizas.

En tercer lugar, se impulsara la formacion y la cofinanciacion de la seguridad. Para esto
se ha creado el Fondo de Seguridad Interior (FSI) para el periodo 2014-2020, que cuenta con
un presupuesto total de aproximadamente 3.800 millones de euros que deberan emplearse en
las prioridades establecidas en la Agenda, con especial hincapié en el aumento del intercam-
bio de informacion, la actualizacion de las secciones nacionales del Sistema de Informacion
de Schengen y el refuerzo de la cooperacion transfronteriza. Dentro de este mismo eje se
reforzaran los medios de la Escuela Europea de Policia (CEPOL) para preparar a los agentes
de policia a cooperar eficazmente. Esta cooperacion permitid, por ejemplo, arrestar el 21
de agosto de 2015 al ciudadano marroqui Ayoub El Kahzzani, cuando supuestamente iba a
atacar con un fusil automatico AK-47 el tren Thalys 9364 que transportaba a 554 pasajeros
de Amsterdam a Paris.

También defensivas, pero algo mas oportunas, parecen las medidas politicas concretas
que plantea la UE para atacar las amenazas a la seguridad. En primer lugar, respecto a la
lucha contra el terrorismo, intensificara el papel de Europol mediante la creacion de un
Centro Europeo de Lucha contra el Terrorismo como organismo seguro de intercambio de
informacion. Junto a ello, intensificara la lucha contra la financiaciéon del terrorismo vy, lo
que resulta més importante (por su mayor alcance), inaugurard un foro con empresas de
tecnologias de la informacion (TT) para desarrollar instrumentos contra la propaganda terro-
rista.En segundo lugar, luchard contra la delincuencia organizada, implementando medidas
eficaces para “seguir el rastro del dinero”, ampliando las competencias de las unidades de
informacion financiera.En tercer lugar, se reforzard la investigacion de la ciberdelincuencia
mediante el Centro Europeo de Ciberdelincuencia de Europol, que reforzara la capacidad de
las autoridades judiciales y policiales.

Sin duda, la Agenda Europea de Seguridad jugara un papel importante en la lucha contra
el terrorismo, donde la UE aporta un marco juridico para coordinar medidas coercitivas, tales
como ordenes de detencion europea, el Sistema Europeo de Informacion sobre Antecedentes
Penales, o los mecanismos de asistencia judicial mutua con terceros paises. Ademads, res-
palda a los estados miembros en su lucha contra la radicalizacion gracias a una Red para la
Sensibilizacion frente a la Radicalizacion, que permite a expertos y profesionales intercambiar
sus mejores practicas.

Pero ademas de estas medidas reactivas, atacara proactivamente algunas raices del pro-
blema. Por un lado, tratara de cortar la financiacion del terrorismo, gracias a la legislacion
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contra el blanqueo de capitales, la Red de unidades de inteligencia financiera de la UE, o el
Programa de Seguimiento de la Financiacion del Terrorismo UE-EE.UU. Esto ha dado lugar
a la Directiva 2015/849 del Parlamento Europeo y del Consejorelativa a la prevencion de la
utilizacion del sistema financiero para el blanqueo de capitales o la financiacion del terroris-
mo.* Por otro lado, tendra en cuenta acciones politicas de mas largo alcance en la dimension
exterior de la seguridad. Asi, ha puesto en marcha, por ejemplo, la Iniciativa de lucha contra el
terrorismo en los Balcanes Occidentales, con la que pretende mejorar la cooperacion regional
y la puesta en comlin de informacion sobre la lucha contra el terrorismo y el yihadismo en
la Vecindad Europea. A raiz del Consejo de Asuntos Exteriores del 9 de febrero de 2015, la
UE también ha iniciado un nuevo programa destinado a neutralizar la radicalizacion y los
combatientes terroristas extranjeros. Y, actualmente, destina 10 millones de euros a combatir la
radicalizacion en la region del Sahel-Maghreb y restafiar el flujo de combatientes extranjeros
procedentes del Norte de Africa, Oriente Medio y los Balcanes Occidentales.

A pesar de todo, el propio Parlamento Europeo no pasa por alto las insuficiencias de la
Agenda Europea de Seguridad y echa de menos, sin mencionarlas, auténticas medidas de
JTen la accion exterior de la Unién Europea (Parlamento Europeo 2015). Asi, el Parlamento
Europeo ha expresado la necesidad de perseguir de forma paralela la libertad, la seguridad
y la justicia, sefialando que es esta ultima dimension, precisamente, la que no esta cubierta
de forma apropiada en la actual Agenda Europea de Seguridad. Segin el Parlamento, las
causas de la criminalidad (y, entre ellas, cita la pobreza, las desigualdades crecientes, y la
violencia por motivos de xenofobia o racismo, amén de la percepcion de las injusticias) no
pueden ser acometidas exclusivamente en términos de seguridad, sino mediante iniciativas
de alcance mas amplio que incluyan medidas relacionadas con el empleo, la educacion y la
inclusion social.

El Parlamento admite que las desigualdades econdémicas y sociales, que se estan acre-
centando en la actualidad, menoscaban la efectividad de los derechos fundamentales y las
libertades publicas, y, en consecuencia, no pueden ser obviadas. Si dos de los factores que
influyen definitivamente en la captacion de nuevos miembros de bandas terroristas y otros
grupos de criminales organizados son la pobreza y la exclusion, resulta evidente que un
enfoque comprehensivo en materia de seguridad deberd “integrar también politicas de tipo
social y econoémico, elaboradas e implementadas respetando plenamente los derechos funda-
mentales, y sujetas al control judicial y democratico, asi como a evaluaciones en profundidad”
(European Parliament 2015, 5, §4).

En conclusion, la seguridad es una precondicion para el desarrollo (Council of the
European Union 2003, 2). Pero sin desarrollo dificilmente habra seguridad. Por eso, pese a
los innegables avances introducidos tanto por la Agenda Europea de Inmigracion como por
la Agenda Europea de Seguridad, ninguna afronta suficientemente las injusticias, dejando
consecuentemente intactas lascausas estructuralesde la radicalizacion. Ambas adolecen de
un enfoque mas reactivo que proactivo y tienen deficiencias propias de un enfoque par-
cial. Frente a €I, solo el enfoque integral dibujado por los procesos de JTpuede atajar. La

“ http://eur-lex.europa.eu/legal-content/ES/TXT/HTML/?uri=CELEX:32015L0849& from=EN
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UE debera trabajar desde instituciones internacionales (donde echamos en falta una voz
Unica, coherente y fuerte) si quiere arrostrar las causas ultimas de la inmigracion y de la
inseguridad, tanto fuera como dentro de nuestras fronteras: las guerras, la miseria, la falta
de perspectivas economicas, la desigualdad, el hambre, la ignorancia, el fundamentalismo,
la intolerancia y la falta de democracia. Estas son las causas que fuerzan a la gente a huir
de sus hogares, o que las hacen prisioneras de redes fundamentalistas que ponen en jaque
la seguridad del mundo. Pero, ademas de trabajar desde instituciones internacionales, la
UE debe velar por sus propios mecanismos para promover la JT, es decir, para promover
las instituciones inclusivas y democraticas en aras de garantizar una paz social duradera y
unas condiciones de prosperidad que incentiven a las personas a labrarse un futuro cerca
de sus hogares.

6. Conclusion: un enfoque integral de la justicia transicional como solucion

La UE es un actor internacional unico por su uso de la diplomacia, la cooperacion y los
medios econdmicos para promover la estabilidad internacional, en vez de utilizar medidas
militares (Crossley-Frolick 2011, 4).Pero si de verdad quiere afrontar los retos actuales
debera profundizar todavia mucho en un enfoque integral de la JT. Se reparaun dolor de
las victimas que se considera injusto y que por lo tanto rompe la confianza como cemento
de la paz social; se busca la verdad para saber qué injusticia se debe reparar, para entender
por qué se llego a ella y no volver sobre esos pasos. Y se hace justicia no s6lo para castigar,
como medida punitiva, sino para disuadir de futuras acciones similares. La clave de la JT,
es por tanto, implementar las instituciones adecuadas para garantizar la no repeticion de las
atrocidades que rompieron la paz social.

Sin animo de exhaustividad y a modo de conclusion, presentaremos, a partir de lo expuesto
en este articulo, una aproximacion sistematica de los campos que debe cubrir un proyecto
integral de JT. Ya conocemos los instrumentos disponibles.

6.1. Actuaciones sobre instituciones formales:
o Dentro de las fronteras (estados miembros):

La UE deberia profundizaren su integracion politica si quiere ser un actor politico
importante. Deberadotarse de una sola voz en politica exterior y de un ejército propio con
el que poder ejecutar sus decisiones.En esta linea, convendria potenciar su industria de
seguridad,tanto con vistas al desarrollo econémico comopara procurarse los dispositivos
necesarios en los operativos.

Para garantizar la funcién mediadora, las instituciones que conforman la primera Via
(cf esquema p. 34) deben ser respaldadas por la UE y sus funciones deben quedar bien
definidas para que puedan a su vez respaldar coherentemente a las instituciones de las Vias
Il y III (Davis 2014, 161).
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Urge agilizar y mejorar los mecanismos para que los estados miembros compartan
informacién mediante organismos como Europol o Eurojust.

o Fuera de las fronteras (accion exterior):

La UE debe promover instituciones politicascentralizadas. Se trataria de reforzar
los recursos materiales y personales, asi como la legitimacion social, de las instituciones
que apuntalan el estado democrdatico de derecho: tribunales, policia, gobierno, Parlamento,
partidos politicos o medios de comunicacion.El desarrollo y la prosperidad s6lo son posibles
donde el estado de derecho garantiza el pluralismo y una proteccion efectiva de los derechos
fundamentales. Sélo en las sociedades en las que existe una determinacidn por proteger estos
principios pueden florecer las vidas de las gentes, porque solo en ellas pueden ser satisfe-
chas las demandas de seguridad, libertad y respeto por la dignidad (Council of the European
Union, 2012, pag. 1).

La UE debe promover instituciones pluralistas. En este ambito debera formar a los
funcionarios sector publico. Tendra que instaurar medidas de DDR que depuren, sin horadar
sus capacidades ni deslegitimar sus funciones, a cuerpos funcionariales como el ejército, la
policia o los tribunales. Debera monitorizar los procesoselectorales para comprobar que se
cumplen los estandares democraticos de transparencia.

Debera promover instituciones economicas inclusivas. Urgira la reparacion/creacion
de infraestructuras y servicios basicos (electricidad, agua, carreteras, etc.). Debera garantizar-
se el respaldo judicial de los contratos financieros y ampliar las reformas legales y politicas
para abrir el sistema a la competencia. Sera necesario formar al sector privado en aras de la
buena gobernanza de las empresas y de la supervision cautelar para limitar excesivos riesgos.
Hay que construir un sistema financiero eficaz, con controles internacionales independientes
y una regulacion que fomente la transparencia ycontrole los flujos de financiacion ilegal y el
blanqueo de capitalescon que se financia el crimen organizado.

Por ultimo, hemos de incidir en la importancia de cambiar la estructura econémica
mundial. Este es el punto mas determinante y complicado, puesto que no depende de las
instituciones nacionales y la UE no tiene la ultima palabra.

Veamos. Puesto que la causa inmediata de la pobreza es la baja productividad, la globa-
lizacién financiera prometia ayudar a los empresarios a conseguir recursos distribuyendo el
riesgo entre inversores mas capaces de asumirlos. Los paises en vias de desarrollo (PVD),
con menos liquidez, mas expuestos a shocks y con menos capacidad de diversificacion, serian
—se decia—los mas beneficiados y se garantizarian el acceso a los mercados, al capital y a la
tecnologia. Sin embargo, si al principio de la Revolucion Industrial la diferencia entre las
regiones mas ricas y las mas pobres era de 2:1, hoy la ratio es de 20:1. En suma, la desregu-
lacién por principio, y la consecuente “globalizacion profunda” abierta por el Consenso de
Washington, estdn horadando la legitimidad democratica. Tratados como el TTIP, en proceso
de negociacion, incluyen mecanismos de arbitraje (ISDS) que sirven a las grandes empresas
para evadir jurisdicciones nacionales, maniatan la politica, y liberan los imperativos mercan-
tiles que ahogan la capacidad fiscal, financiera y redistributiva de los estados.

A resultas de estos hechos, no puede concluirse que la narracién con que se legitimé
la globalizacion financiera profunda quede contrastada (Rodrik 2011, 15). Frente a ella,
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Mazzucato ha desvelado recientemente la funcion ideologica del neoliberalismo, consis-
tente en ocultarnos que la destruccidn creativa sigue a innovaciones cuya incertidumbre no
es asumida por el encumbrado capital riesgo (que a lo mejor asume riesgos —bajos— pero
nunca la incertidumbre de una investigacion que no tiene por qué llegar a ningun puerto),
sino por el Estado (Mazzucato 2014).Por otra parte, Rodrik demuestra que los perdedores
de lamasiva “destruccion creativa” son la cara silenciada de las ganancias del comercio:la
redistribucion de los ingresos, implica una caida permanente en los sectores que se con-
traen (Rodrik 2011, 75);y oculta que sin un poder politico detrds (un poder centralizado y
pluralista que no existe a nivel internacional), dicha contraccion resulta socialmente inasu-
mible (p. 18).A partir de un cierto umbral de liberalizacion, la “redistribucién” desborda
la ganancia nacional “neta” obtenida. En EEUU, por cada ddlar de ganancia neta lograda
gracias a la reduccion de los aranceles del 5% habria una redistribucion de 50 dolares entre
diferentes grupos (p. 77). “Es como si le diéramos 51 dolares a Adan e hiciéramos a Eva
50 dolares mas pobre”.

Solucionar estructuralmenteel auge de las desigualdadespasa por recordar al capitalismo
“incrustado” politicamente (“les trente glorieuses”).Antes de la OMC, el GATT no se propu-
so maximizar el libre comercio, sino eliminar las restricciones que se le imponian y reducir
los aranceles al maximo, pero siempre que fuera compatible con permitir que cada nacion
siguiera su camino (p. 95). Esto dibujoé un multilateralismo, una“globalizacion superficial”
que fue posible gracias al principio de “nacién mds favorecida”: si un Estado bajaba los
aranceles sobre algun producto importado de un tercer pais, debia bajarlos al mismo nivel
a todos los demaés paises; lo cual no impedia que dicho Estado pudiera facilmente proteger
algun sector de su economia para facilitar su desarrollo e ir liberalizandolo cuando empezara
a ser competitivo. Por eso muchos sectores del comercio mundial se acogieron a clausulas
antidumping o de salvaguardiay permanecieronsin liberalizar: agricultura, servicios (seguros,
banca, construccion, suministros) e incluso la industria amenazada. Hoy conviene volver a
mirar hacia una estructura economica que, proporcionando libertad a cada Estado para
construir su version del capitalismo (criterios de institucionalizacidn, relaciones gobierno-
empresa, formas de estado de bienestar), condujo a una tasa media de crecimiento anual del
7%, entre 1948 y 1990 (Rodrik 2011, 91).

6.2. Actuaciones sobre instituciones informales:

¢ Dentro de las fronteras:

Los estados miembros deben apuntalar sus respectivas democracias en identidades
politicas que hagan pie en los principios universales de la igualdad, la libertad, la demo-
cracia y el pluralismo politico. El relativismo moral y el abuso de la democracia (reducida
a la regla de la mayoria) condujo a K. Loewenstein a acuiar el concepto de “democracia
militante”: si queremos preservar la igualdad politica sobre la que se asienta la legitimidad
democratica es necesario prevenirse de una tolerancia ciega hacia proyectos politicos que no
aceptan las reglas de juego democraticas, como las que se fundamentan en la desigualdad o
las que tienen por fin la exclusion del otro.
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El debate abierto entre asimilaciéon o integracion debe dejar de lado lo accesorio,
siempre que no daiie a terceros. La prioridad en democracia es la inclusion, es decir,
garantizar a los inmigrantes voz en el foro publico y oportunidades en el mercado de
trabajo. Incluso aunque no tengan derechos politicos, sin duda son actores relevantes de la
sociedad y es importante que asi sean reconocidos. Al interactuar con el resto de ciudadanos,
sus problemas e intereses pasaran también a configurar la opinién publica. No es malo que
sus culturas reconfiguren el patriotismo constitucional, siempre que éste siga pivotando en
torno a la universalizacion de derechos individuales.

Extender a zonas conflictivas programas transfronterizos como el PEACE (cuya
cuarta edicion se extiende a 2014-2020), cuyo objetivo es la cohesion entre las comunidades
involucradas en el conflicto de Irlanda del Norte y los condados limitrofes de Irlanda; asi
como la estabilidad econdmica y social de la zona.

e Fuera de las fronteras:

Un enfoque integral implica ayudar politicamente a los paises de los que emanan refu-
giados, emigracién econdmica o lobos solitarios, para que puedan construir alla un estado
de derecho potente y, sobre todo, las condiciones de prosperidad que ayuden a legitimar
socialmente el régimen. Asi es como se evitara que los unos se lancen en brazos del funda-
mentalismo y que los otros no vean otra salida que la emigracion, arriesgando su vida para
estar lejos de los suyos. Los procesos deJTdeben pivotar en torno a medidas economicas y
sociales, yendo a la raiz de los factores de riesgo.

Misiones civiles y militares (art. 43 TUE). Seran la condicion de posibilidad de la
ayuda a los paises vecinos. Se trata de realizar intervenciones rapidas, como las que hemos
resefiado, para prevenir conflictos, misiones de peace keeping, intervenciones humanitarias
o controles fronterizos.

La UE debe velar por hacer justicia. Para asegurarse de que hay sancion a los respon-
sables de los crimenes la UE debera apoyar la legitimidad y la independencia del TPI, asi
como cooperar con los recursos materiales y personales que se le requieran.

Reparacion de las victimas. Para ello echaremos mano de memoriales, pero también
de indemnizaciones (individualizadas, y que no busquen silenciar a las victimas) y, sobre
todo de asignacion de derechos. Es necesario que las personas se tengan por iguales en el
foro publico y para ello hay que forzar que la mirada proyectada por la sociedad no sea
de menosprecio, sino de reciprocidad. En este sentido, medidas de muy distintos ambitos
(como los microcréditos, en el ambito econdmico) serviran para que los sectores excluidos
adquieran competencia (en el sector privado, en este caso), percepcion de autonomia y, en
suma, autonomia real.

Restablecer reconocimiento publico del dafio y de la igualdad de derechos. Es ne-
cesario fomentar el respeto a minorias dentro de una cultura politica liberal; esto implica
fortalecer un patriotismo constitucional, que tolere (siempre y cuando no dafien a terceros)
las distintas formas de vida en el seno de la sociedad.

Evitar que el uso de los medios digitalesen la lucha contra la radicalizacion genere
perfiles delincuenciales. Paradetectar los focos de radicalizacion es fundamentaltrabajar codo
con codo con los proveedores de internet y las redes sociales. Pero hay que hacerloevitando
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la generacion de perfiles delincuenciales para no contribuir a la alienacion de determina-
dos grupos sociales y para no azuzar la radicalizacion (Brown y Cowls 24/04/2015). Para
prevenirnos es fundamental que la busqueda de la seguridad no ponga en riesgo los derechos
fundamentales. Por una parte, se deben garantizar las encriptaciones en el uso de internet y
tomar todas las medidas necesarias para evitar usos abusivos del Big data, como vigilancia
de la oposicion o de los ciudadanos. Por otra parte, se ha de rendir cuentas por las violaciones
masivas de los derechos fundamentales con el pretexto de la Iucha contra el terrorismo, en
particular, en el contexto del transporte y la detencion ilegal de presos en los paises europeos
por la CIA, a través de las investigaciones abiertas y transparentes.

Los medios digitales nos ayudaran a construir una contra-narrativa que fomente
el pluralismo desde dentro.Se trata de ayudar sutilmente a los movimientos socialmente
mas legitimados que puedan existir en las sociedades en conflicto. En este campo resulta
importante estudiar qué tipo de relacion queremos establecer con los paises musulmanes
para que lucha contra el wahabismo/salafismo sea realmente eficaz.

Formacion de profesionales del sector privado (cultura empresarial). Hay que incidir
en el fomento de la garantia de los derechos de propiedad. Interesantes paraganar emanci-
pacion serian los (;micro?)créditos, pero controlando el tipo de inversion.

Mejorar la financiacion de los proyectos.Ademas de proporcionar ayuda técnica y
financiera mediante el/nstrument for Pre-accession Assistance (IPA), es fundamental dotar
las misiones y los operativos con recursos suficientes. Aunque no basta, es preciso mejorar
lasayudas economicas a paises receptores de refugiados. Urge el cumplimiento del objetivo
del 0,7% de la RNB a la ayuda publica al desarrollo y reservar la mitad de ella para los
paises mas pobres: con ayudas e iniciativas para el desarrollo se reforzarian los mecanismos
para conseguir la autosuficiencia y resiliencia de muchos refugiados y desplazados internos.
La escasez de recursos para llevar a cabo la Agenda Europea de Seguridad también deja
mucho que desear. Hay que elevar el presupuesto de 1,5 millones de euros para Europol,
previstos por la Comision en 2016, y lograr asi crear un Centro europeo de lucha contra el
terrorismo y una Unidad de referencia de Internet. También urgiria fijar cldusulas estrictas
sobre derechos humanos cuando se firmen acuerdos de cooperacion con terceros paises. Por
ultimo, la UE debe controlar la financiacion de los proyectos, que deben ser finalistas, para
evitar que caigan en las manos incorrectas.

“Deseamos agradecer al Centro Internacional de Toledo para la Paz, y especialmente
a su director, Emilio Cassinello, el apoyo prestado”.
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