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* Un nuevo marco de la UE para reforzar el Estado de Derecho, Comunicacion de la
Comision al Parlamento Europeo y al Consejo, COM(2014) 158 final, 11.03.2014.

** Mecanismo incluido en el art. 7.1 del Tratado de la UE.

* Acciones simultaneas de la Comisién Europea: 4.% resolucién complementaria so-
bre el Estado de Derecho y propuesta al Consejo de activacién del mecanismo preventivo
el 20 de diciembre de 2017.

A Resolucion del Parlamento Europeo, de 1 de marzo de 2018, sobre la decision de
la Comision de activar el art. 7. 1.° del TUE en relacién con la situacion con Polonia
(2018/2541/(RSP). El PE avala claramente la propuesta de la Comisién con 422 votos a
favor, 147 en contra y 48 abstenciones. Previamente, el PE afirma que la situacién cons-
tituye un «claro riesgo de violacion grave» de los valores del art. 2 del TUE: distintas
Resoluciones sobre la situacion del Estado de Derecho y de la democracia en Polonia,
Vg, Resolucion del Parlamento Europeo, 15/11/2017 (2017/2931(RSP).

CAPITULO 14

EL ESTADO DE DERECHO EN LA ACCION
EXTERIOR DE LA UNION EUROPEA
EN LOS BALCANES OCCIDENTALES

CARMEN LOPEZ-JURADO ROMERO DE LA CRUZ*

1. INTRODUCCION

El 12 de febrero de 2016 el Consejo de la Unién Europea adoptd la De-
cision (UE) 2016/342 sobre la celebracion, en nombre de la Unién Europea
(UE, en adelante), del Acuerdo de Estabilizacién y Asociacion (AEA, en lo
sucesivo) entre la UE y EURATOM, por una parte, y Kosovo, por otra.

El AEA celebrado por la UE con Kosovo se enmarca en la politica
mas amplia que la UE esta desarrollando en los Balcanes occidentales.
Los primeros pasos en este &mbito se dieron en abril de 1997 cuando, tras
la celebracion de los Acuerdos de paz de Dayton, el Consejo de asuntos
generales de la UE adoptd la denominada Aproximacion Regional para
Europa Sudoriental, basada una politica de condicionalidad que conlle-
vaba el «respeto de la democracia, el Estado de Derecho, un mayor res-
peto de los derechos humanos y de los derechos de las minorias, la evo-
luci6n hacia una economia de mercado y una mayor cooperacidn entre
estos paises»”. El plan de accion de esta politica se concreté en un pro-
grama de ayuda financiera, preferencias comerciales auténomas y acuer-
dos de cooperacion entre la CE y cinco paises balcanicos, a saber, Alba-
nia, Bosnia-Herzegovina, Croacia, la Antigua Republica Yugoslava de
Macedonia y la Antigua Republica Federativa de Yugoslavia.

* Profesora Titular de Derecho Internacional Piblico en la Universidad de Grana-
da (lopezju@ugr.es)

! Decisién (UE) 2016/342 del Consejo, de 12 de febrero de 2016, DO L 71/1,de 12 de
febrero de 2016.

? Conclusiones del Consejo de Asuntos Generales, Luxemburgo, 29 y 30 de abril de
1997.
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la perspectiva de la adhesién a Ia UED». Ello pas6 por poner en practica
el actual Proceso de estabilizacign Y asociacion®, que incluyé la celebra-
cion de los AEA, en lugar de los acuerdos de cooperacién concluidos
anteriormente.

modo, y teniendo en cuenta el reciente pasado bélico de estos paises, al
cumplimiento de los «criterios de Copenhague» de 1993%, entre los que
figura el Estado de Derecho, se afiadieron otras condiciones relativas a

* Posiciéon comun de 17 de mayo de 1999 (1999/345/PESC), DO L 133/1, de 28 de
mayo de 1999,

¢ Comunicacién de la Comisién al Consejo y al Parlamento Europeo relativa al pro-
ceso de estabilizacién y asociacién de los paises del sudeste de Europa, COM (1999) 235
final, 26 de mayo de 1999,

* En efecto, seglin las conclusiones de la Presidencia adoptadas en el Consejo Eu-
ropeo celebrado en Copenhague el 21 y 22 de junio de 1993: «La adhesién requiere que
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La reciente Comunicacién de la Comisién «Una perspectiva de am-
pliacién creible ¥ un mayor compromiso de la UE con los Balcanes Oc-
cidentales», de 6 de febrero de 20187, intenta desde sy propio titulo
confirmar que la ampliacién sigue siendo el objetivo a alcanzar por los
paises de los Balcanes occidentales pero también se afiade que ésta no

derechos fundamentales y la buena gobernanza, como «prioridad abso-
luta para los Balcanes occidentalesy. Este trabajo se centrara precisamen-
te en el papel que uno de estos valores, el Estado de derecho, juega en la
accién exterior de la UE ep los Balcanes occidentales, EI controvertido
estatuto juridico de Kosovo explica que, en este trabajo, esta entidad te-
rritorial sea objeto de un epigrafe diferenciado.

2. EL ESTADO’DE DERECHO EN LA ACCION EXTERIOR
DE LA UNION EUROPEA

Ello exige, en primer lugar, preguntarnos por la importancia que Ia
UE otorga al Estado de Derecho y, en segundo lugar, cuél es su conte-
nido. En lo que concierne a Ia primera cuestion, el Estado de Derecho
figura en la triada, «democracia, derechos humanos, Estado de Dere-
cho» que e[2 Jel TUE Teconoce como valores de Ja UE. St imporiancia
es tal que ﬁﬁa?'v;_plqgjgg grave y persistente de los mismos por parte de
un Estado miembro puede dar Tugar a la aplicacion de sanciones segiin
establece el articuld lel TUE. Ademas, el respeto de los valores del
articulo 2 del TUE" fgpﬁ&i@;iﬁ@f‘rjgggsari’a para que un Estado europeo
selicite ¢l ingreso como miembro en la Unién, de conformidad con el

7 COM (2018) 65 final, 6 de febrero de 2018.
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des fundamentales, el respeto de la dignidad humana, los principios de la
igualdad y solidaridad y el respeto de los principios de la Carta de las
Naciones Unidas y del Derecho Internacional». El segundo apartado del
articulo 2] del TUE, establece que la UE definird y ejecutara politicas
comunes y acciones con el fin de «consolidar y respaldar la democracia,
el Estado de Derecho, los derechos humanos y los principios del Dere-
cho internacional» (apartado b). Ello se ha traducido en lo que concier-
ne, por ejemplo, a la politica comercial comun, en la aphcqcmn tanto de
medidas de estimulo de dichos valores, como ocurre en el sistema de pre-
ferencias generalizadas de la UE en el ambito de su politica comerci:_il
auténoma?, como de medidas sancionatorias, como es el caso de la reti-
rada de las preferencias comerciales concedidas en el marco de su politi-
ca comercial convencional. - -

Mas dificil, sin embargo, es identificar ;;lfgntenido dg la nocién Es-
tado de Derecho, dado que ni el articulo 2t el afticulo 21 del TUE lo
definen. Si bien se trata de un concepto pergefiado y ampliamente cono-
cido en el &mbito de la teoria constitucional como un principio normati-
vo que establece la SUMISION del poder al Derecho’, en el 4mbito del
Derecho internacional, del Derecho de la UE e incluso del Consejo de
Europa parece ser un concepto oljhtmi_gp;{ql‘riq"i_gg=_§§_££9£§:,mm;ggmc1erto, lo

ue justifica el actual debate existente al respecto.
? I%n el ambito del Derecho Internacional Piblico, este@a;@)arte del
informe del Secretario General de ]a ONU sobre «El Estado de Derecho
y la justicia de transicion en las sociedades que sufren o han sufrido con-
flictos», en el que sefiala que dicho concepto «ocupa un lugar central en
el cometido de la Organizacion». Para el Secretario General el Estado de
Derecho «se refiere a un principio de gobierno segin el cua! todas las
personas, instituciones y entidades, publicas y privadas, 1nclu}dq el pro-
pio Estado, estan sometidas a unas leyes que se promulgan publicamen-
te, s¢ hacen cumplir por igual y se aplican con independencia, ademas de
ser compatibles con las normas y los principios internacionales de dere-
chos humanos. Asimismo, exige que se adopten medidas para garantizar
el respeto de los principios de primacia de la ley, 1gualdad-anic Ta ley,
rendicién de cuentas ante Ta ey, equidad en fa aplicacion de Ta Tey. sepa-
{F&Ciﬁn’ﬂé‘ggg& s, participacién en la adopcion de decisiones, legalidad,

# LOPEZ-JURADO, C., «La oferta comercial preferencial de la Unién Europea a los
paises en vias de desarrollo: modalidades e interacciones», RDCE, 39, 2011, pp. 443—48'3;
LépEzZ-JURADO, C., «El nuevo sistema de preferencias arancelarias generalizadas», Revis-
ta General de Derecho Comunitario, n.° 9, 11 pp.

® RuBlO LLORENTE, F.,, «Derechos fundamentales, derechos humanos y Estado de
Derechon, Fundamentos, Cuadernos Monogréficos de Teoria del Estado, Derecho Piiblico
e Historia Constitucional, n.° 4, 2006, pp. 203-229, p. 216.

il

EL ESTADO DE DERECHO EN LA ACCION EXTERIOR DE LA UE... 429

no arbitrariedad, y transparencia procesal y legal»'®. De la Asamblea
General s Naciones Unidas cabe destacar su D cion de 74 de
septiembre de 20121, en la que considera que el Estado de Derecho es un
PrinCipio que «se aplica a todos los Estados por igual y a las organizacio-
nes internacionales, incliidas 1as Naciones Unidas y Sus Organos prifici-
pales», precisafido al respecto que «el respeto y la promocién del Estado
de Derecho y la justicia deben guiar todas sus actividades y conferir pre-
visibilidad y legitimidad a sus acciones»’.

En lo que se refiere a 14 UE, \los principales desarrollos se sittian en la
actualidad en su vertiente interna, esto es, en relacién con el cumplimien-
to del Estado de Derecho por parte de los Estados miembros lex articulo

7 del TUE, fespecialmente en relacion con la problematica de la indepen-
dencia del poder judicial suscitada en Polonia®. En 2014 la Comisién
adopté una Comunicacién titulada «Un nievo marco de la UE para re-
forzar el Estado de Derecho»¥, en la que propuso establecer «un meca-
nismo_gue.més.bien precede y complementa los mecanismos del artiou-
lo 7 del TUE», con el objeto de abordar y resolver una situacién en la
que existe una situacién de amenaza sistémica para el Estado de Dere-
cho, todo ello sin perjuicio de las competencias de la Comision relativas
a su capacidad de incoar un procedimiento de incumplimiento contra el
Estado miembro sobre la base del articulo 258 del TFUE. Aunque su

10 8/2004/616, p. 5.

! Resolucion A/RES/67/1. La Asamblea General de Ia ONU habia trabajado sobre
esta cuestion desde 2006, afio en el que se adopto la Resolucién 61/39 titulada «el Estado
de Derecho en los planos nacional e internacional», a la que han segunido otras Resolu-
ciones anuales sobre la misma cuestién.

2 El Estado de Derecho ha tenido aplicacién en la practica de las Naciones Unidas
en los 4mbitos vinculados con la proteccion de los derechos humanos y en los procesos
consolidaci6n de la paz en los Estados después de los conflictos. En una practica reciente
se puede considerar exponente el mecanismo de las sanciones a personas (denominadas
sanciones inteligentes o selectivas) establecidas por el Consejo de Seguridad de las Nacio-
nes Unidas (CSNU, en lo sucesivo) tras la creacién de la Oficina del Ombudsman, que
actlia en el proceso de exclusién de personas en la lista elaborada por el Comité de San-
ciones, dependiente del CSNU. Como apuntaba, la aplicacién del valor Estado de Dere-
cho en dicho 4mbito no es del todo satisfactoria, pues la figura del Ombudsman no se
puede equiparar a un érgano jurisdiccional, lo que considero justifica, ya en el &mbito de
la UE, la actuacién del Tribunal de Justicia de la UE (TJUE) garantizando el respeto
de las garantias procesales en los reglamentos comunitarios que dan aplicacién a las san-
ciones del CSNU, de la que es muestra su ya voluminosa jurisprudencia Kadi,

" El 20 de diciembre de 2017, la Comisién ha dado incoado el procedimiento del
articulo 7 del TUE en relacién con Polonia. No nos centraremos en esta cuestion que es
objeto de analisis en otra contribucién a este libro,

" Comunicacién de la Comisién al Parlamento Europeo v al Consejo, «Un nuevo

marco de la UE para reforzar el Estado de Derecho», COM (2014) 158 final, 11 de mar-
zo de 2014,
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propuesta fue abandonada®, el documento elaborado por la Comisién
es Importante, €n lo que a este trabajo respecta, ya que contiene una
mencion al Estado de Derecho como un valor que: «Garantiza que todos
los poderes publicos actuen dentro de los limites fijados por la ley, de
conformidad con los valores de la democracia y los derechos fundamenta-
les y bajo el control de rganos jurisdiccionales independientes e impar-
ciales». La Comutiicaci6n afiade quic el contenido preciso de los principios
ynormas que derivan del Estado de Derecho pueden variar a escala na-
cional, dependiendo del sistema constitucional de cada Estado, pero se
considera, no obstaule,_quﬂ_la‘iyxispggﬂﬁodel TJUE, y los documen-
tos elaborados por la) Comision de Veneci brgano consultivo del Con-
sejo de Europa sobre aSuntos constitucionales (denominada oficialmente
Comision Europea para la Democracia por el Derecho)— proporcionan
una lista no exhaustiva de estos principios definiendo asi el sentido pri-
mordial del Estado de Derecho como un valor comun de la UE con arre-
glo al articulo 2 del TUE. En este sentido, la principal aportacién de la
Camision de Venecia ha sido la adopcion de la denominada Rule of Law
Checklist's, en la que se identifican una serie de principios esenciales en-
globados en la nocién de Estado de Derecho, a saber: la legalidad, la
seguridad juridica, la prohibicién del abuso de derecho, ¢l acceso a un
tribunal independiente e imparciales, la prohibicidn de la discriminacién
y la igualdad ante la ley"”. El Estado de derecho se configura aqui como
un valor qué €ngloba, a su vez, un conjunto de principios.

¥ En efecto, tras la emisién de un dictamen del Servicio Juridico del Consejo en el
que se sefialaba que «no existe base juridica alguna en los Tratados que faculte a las ins-
tituciones para crear un nuevo mecanismo de supervisién del respeto del Estado de De-
recho por los Estados miembros, ademés de lo establecido en el art. 7 del TUE» (nota de
la Presidencia del Consejo titulada «Garantizar el respeto del Estado de Derecho en la
Unién Europea», 15206/14, Bruselas, 14 de noviembre de 2014, apartado 12), la propues-
ta de la Comision fue abandonada decidiéndose, en su lugar, establecer un didlogo anual
sobre el Estado de Derecho en el seno de Consejo de Asuntos Generales, El primer dia-
logo tuvo lugar el 15 de noviembre de 2015, el segundo el 13 de mayo de 2016. Estos
didlogos se convierten de facto en un foro de discusion sobre el Estado de Derecho sobre
la base de documentos presentados por la Presidencia de turno, en los que se incluyen
algunas preguntas y se incorporan los denominados Discussion Papers que abordan as-
pectos concretos de la cuestion (asi el relativo a «El Estado de Derecho en la era de la
digitalizacién», presentado el 9 de noviembre de 2015), impulsando a su vez la celebra-
cién de seminarios sobre temas relacionados con el Estado de Derecho (como el promo-
vido por la Presidencia del Consejo que tuvo lugar en Estrasburgo el 2 de febrero de 2016
sobre «Los valores fundamentales de la UE, inmigracién e integraciény).

' Comisi6n de Venecia, doc. CDL-AD (2016) 007, de 18 de marzo de 2016,

"7 El documento ha fue adoptado por el Comité de Ministros y la Asamblea Parla-
mentaria del Consejo de Europa [Resolucién de la Asamblea Parlamentaria del Consejo
de Europa 2187 (2017), de 11 de octubre de 2017].
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Queda claro, pues, que el Estado de Derecho es un valor definitorio
de la UE que debe ser promovido POr €sta no solo en el ambito interno,
sinc?fafn—i[{%ég en su accién exterior. De hecho, existe otro ambito pertene-
ciente a Ta accién exterior de la UE, concretamente el de la relacion de la
UE con los Balcanes occidentales, objeto de esta contribucién, donde se
estd produciendo un importante desarrollo en relacién con esta tematica.
La Estrategia para la ampliacion de la UE asi lo corrobora al situar al
Estado de Derecho en un lugar primordial, lo que implica el examen, en
relacion con los Estados de los Balcanes Occidentales, de sus sistemas
judiciales, de la lucha contra la corrupcion y la delincuencia organizada,
asi como la lucha contra el terrorismo y la radicalizacion'. Debe tenerse
en cuenta que la UE, como sefialaba anteriormente, ha ofrecido a los
paises de los Balcanes Occidentales la posibilidad de adherirse a la UE y
que, por lo tanto, el nivel en el que sus valores han de exigirse a estos
paises debe ser igual al que se exige a los propios Estados miembros de la
UE. En la reciente Comunicacién de la Comisién «Una perspectiva de
ampliacién creible y un mayor compromiso de la UE en los Balcanes Oc-
cidentales», de 6 de febrero de 2018, el Estado de Derecho llega a ser
considerado el criterio principal desde el cual estos paises seran juzgados
por la UE a la hora de decidir su adhesién a la UE. Abordado en un
apartado conjunto con los derechos fundamentales y la gobernanza, di-
cho valor comporta, segiin la Comision, la independencia, calidad y efi-
ciencia del sistema judicial, la erradicacién de la corrupcion, el blanqueo
de dinero y la criminalidad organizada, la garantia de los derechos fun-
damentales, el reforzamiento de las instituciones democraticas y la refor-
ma de la Administracién publica.

Basandonos en estas premisas analizaré, a continuacion, la practica
de la UE en este ambito concreto de su accidn exterior.

3. EL ESTADO DE DERECHO EN LOS ACUERDOS
DE ESTABILIZACION Y ASOCIACION CELEBRADOS
POR LA UNION EUROPEA CON ESTADOS
DE LOS BALCANES OCCIDENTALES

Los AEA celebrados por la UE con los diferentes Estados balcanicos
estan concebidos en el marco del Proceso de Estabilizacion y Asociacién
creado por la UE. Su conclusién fue precedida de un procedimiento for-
mal en el que la Comision estableci6 una «Hoja de Ruta» con una serie

'* Comisién Europea, Comunicacién sobre la politica de ampliacién de la UE en
2016, COM (2016) 715 final, de 9 de noviembre de 2016, pp. 34.
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de items considerados esenciales y cuyo cumplimiento fue objeto de es-
crutinio. A continuacién se les indicaba las areas en las que era necesario
un mayor progreso, en particular su cooperaciéon con el Tribunal Penal
para la Antigua Yugoslavia, la gobernanza efectiva y la lucha contra el
crimen organizado. La Comision evalué posteriormente la capacidad de
cada pais para alcanzar todas las obligaciones fijadas antes de proceder
a la negociacion con vistas a concluir su respectivo AEAY. Es necesario
sefialar ademas que todos los AEA incluyen un apartado sobre la «Con-
solidacion de las Instituciones y el Estado de Derecho».

En el aspecto econémico los AEA contemplan la creacion de zonas de
libre cambio de caracter bilateral, lo que conlleva la abolicién de derechos
de aduana y contingentes de importacion, asi como la aplicacién de prefe-
rencias comerciales autonomas por parte de la UE. También se prevé un
didlogo politico permanente creandose al efecto, en cada AEA, estructu-
ras de cooperacion estables (como el Consejo de Estabilizacion y Asocia-
cion). Ademas, los paises con los que se concluyen los AEA, se benefician
de los Instrumentos de Ayuda Preadhesion (IPA Iy II). Concretamente,
IPA 1I financia proyectos «con un enfoque sectorial, en aquellos sectores
mas relacionados con la estrategia de adhesion, concretamente en demo-
cracia y Estado de Derecho y en crecimiento y competitividad»®.

El objetivo inmediato de los AEA es contribuir a la estabilizacién poli-
tica, economica e institucional de los Balcanes Occidentales; a mas largo
plazo queda la adhesion a la UE. Esta ha de conducirse segun el procedi-
miento establecido en el art. 49 del TUE que precisa, como término, la
celebracion de un acuerdo entre los Estados miembros de la UE y el Esta-
do solicitante, acuerdo que se somete a la ratificacién de todos los Estados
contratantes de conformidad con sus respectivas normas constitucionales.
Como es sabido, de todos los Estados balcanicos con los que la UE ha ce-
lebrado AEA s6lo Croacia ha logrado ingresar como Estado miembro, el
1 de julio de 2013, en la UE. El estatus de Estado candidato a la adhesién
ha sido alcanzado por Serbia y Montenegro habiendo comenzado con
ellos las negociaciones para su adhesién a la UE, prevista, segiin la Estra-
tegia sobre los Balcanes occidentales de la Comisién de 6 de febrero de
2018, para 2025. Albania y Macedonia se consideran paises candidatos a
la adhesion, si bien ha de tenerse en cuenta que, en relacién con Macedo-
nia, se ha de alcanzar previamente con Grecia un acuerdo acerca de su

' KOUTRAKOS, P., EU International Relations Law, 2.* ed., Hart Publishing, Oxford,
Portland, Oregon, 2015, p. 395.

* LOPEZ-MANTEROLA, A., «Los nuevos candidatos a la Unién Europea: Estado de
la situacién», Boletin Econémico de ICE, n.° 3063, mayo, 2015, pp. 17-30, p. 19.
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nombre, que probablemente sera el de Repiiblica de Macedonia del Norte;
Bosnia-Herzegovina es, por el momento, candidato potencial.

Pues bien, los AEA celebrados entre la UE y Estados balcanicos son
los siguientes:

— Acuerdo de Estabilizacién y Asociacion entre las Comunidades
Europeas y sus Estados miembros, por una parte, y la ex Republica Yu-
goslava de Macedonia, por otra?!.

— Acuerdo de Estabilizacién y Asociacién entre las Comunidades
Europeas y sus Estados miembros, por una parte, y Bosnia-Herzegovina,
por otra%,

— Acuerdo de Estabilizacién y Asociacién entre las Comunidades
Europeas y sus Estados miembros, por una parte, y la Reptiblica de Al-
bania, por otra®.

— Acuerdo de Estabilizacion y Asociacion entre las Comunidades Eu-
ropeas y sus Estados miembros, por una parte, y Montenegro, por otra®.

— Acuerdo de Estabilizacion y Asociacién entre las Comunidades
Europeas y sus Estados miembros, por una parte, y la Republica de Ser-
bia, por otra?®.

Mas alla de la apariencia de regularidad que parece traslucir la retérica
que acompaiia la parte dispositiva de estos Acuerdos, la realidad de las co-
sas muestra no solo la existencia de problemas reales de vulneracién del
Estado de Derecho en algunos de estos paises, sino también la inexistencia
de un mecanismo de control efectivo en relacién con dicho principio. Asi,
tomando como ejemplo el AEA con Macedonia, descubrimos que no hay
en €l mecanismos eficaces de control de los objetivos del AEA, sino meros
mecanismos de didlogo politico que se desarrollan en el marco del Consejo
de estabilizacién y asociacién «a quien competir4 la responsabilidad gene-
ral de todas las cuestiones que las Partes deseen someterle» (art. 9 del AEA)
y cuyas decisiones, eso si, «seran vinculantes para las Partes que dispondréan
de las medidas necesarias para aplicarlas» (art. 110 del AEA)*. De modo
que un mal funcionamiento del Estado de Derecho, como el que se verifico

2 DO L 84/13, de 20 de marzo de 2004.

*# Firmado el 16 de junio de 2008, y en vigor desde el 1 de junio de 2015 (DO L
164/1, de 30 de junio de 2015).

* DO L 107, de 28 de abril de 2009, p. 166.

* DO 'L 108, de 29 de abril de 2010, p. 3.

* DO L 278, de 18 de octubre de 2013, p. 16.

% Cabe sefialar, no obstante, que mas all4 de esta posibilidad de actuacién, solo el
art. 118 del AEA prevé que: «Si una de las Partes considera que la otra Parte ha incum-
plido alguna de las obligaciones que le impone el presente Acuerdo, podréa adoptar me-
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tras el perdon, por parte del entonces Primer Ministro de Macedonia, Gjor-
ge Ivanov, a todos los politicos, entre ellos el anterior Primer Ministro
Nikola Gruevski, presuntamente implicados en una trama de escuchas te-
lefonicas masivas (efectuadas a unas veinte mil personas), destapada por el
partido opositor socialdemdcrata, sin que actuase el fiscal especial creado
al efecto por el Acuerdo de Przno de 2 de junio de 2015 ni érgano judicial
alguno?, ha sido objeto de un informe emitido por un grupo de expertos de
la Comision de la UE en 2015 y, posteriormente, ya en julio de 2017, de una
Declaracion conjunta del Consejo de Estabilizacion y Asociacion del AEA,
presidido por el ministro de AAEE de la Macedonia y copresidido, por par-
te dela UE, por la Alta Representante de la Unién para Asuntos Exteriores
y Politica de Seguridad y el Comisario de politica regional, en el que «se ha
debatido la necesidad de determinar las responsabilidades por las escuchas
telefonicas y los ataques a la Asamblea del 27 de abril pasado, a fin de ga-
rantizar la independencia del poder judicial, la libertad de los medios de’
comunicacion, la libertad de expresion, el respeto de los derechos humanos
y la reforma de la administracion publica»®. Ha sido necesaria finalmente
la creacion, por parte la Comision de la UE, de un grupo de expertos en
derechos humanos dirigido por el Sr. Reinhardt Priebe quien ha presentado
un informe en julio de 2017 en el que evalia la situacion en relacién con el
sector judicial, la seguridad y los medios de comunicacién en Macedonia y
aboga por la necesidad de reformas sistémicas®, reformas que deben ser
aprobadas por el Parlamento de este pais*. En Bosnia-Herzegovina se esta
desarrollando un seguimiento de su reforma del sector judicial, aspecto cru-
cial en el Estado de Derecho, en el sub-comité del AEA?,

En el caso de Serbia el panorama tampoco es muy alentador. La doc-
trina especializada se ha llegado a cuestionar incluso si, mas alla de la

didas apropiadas». Por ultimo, el art. 122 del AEA contempla la posible denuncia del
mismo por cualquiera de las Partes. :

" Las Heras, F. B., «Choque de trenes balcanico», Politica Exterior, n.° 171, mayo-
Junio, 2016 (disponible en http://www.politicaexterior.com).

* Declaracion conjunta tras la 13.% reunion del Consejo de Estabilizacion y Asocia-
cion entre la Antigua Repiiblica Yugoslava de Macedonia y la UE (Agence Europe 11832,
de 18 de julio de 2017). El ataque al Parlamento en Skopje se produjo tras la eleccién
como presidente del mismo, tras las elecciones de diciembre de 2016, por la coalicién de
socialdemécratas del albanés Sr. Talat Xhaferi, lo que provocé graves enfrentamientos
como consecuencia de la irrupcion en el Parlamento de manifestantes partidarios del
partido de la derecha VMRO-DPMNE, al que pertenecen tanto el Sr. Gjorge Ivanov
como el ex primer ministro conservador Sr. Nikola Gruevski.

¥ Agence Europe, 11864, 19 de septiembre de 2017. El informe, sin embargo, no se
ha hecho publico.

% Agence Europe, 11909, 22 de noviembre de 2017.

! Agence Europe, 11918, 5 de diciembre de 2017.
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apariencia de acercamiento a la UE y a sus estandares, los dirigentes po-
liticos de Serbia, pero también los de Bosnia-Herzegovina (particularmen-
te los de la Republica Srpska) o Montenegro, se sienten mas atraidos por
la «narrativa del Kremlin», en un momento en que Mosct pretende «uti-
lizar los Balcanes como un punto débil de Europay, actuando, como «ca-
ball.os de Troya, diluyendo Ja ya de por si fragil cohesién europea»®, ;No
es significativo que Serbia, Bosnia-Herzegovina o Macedonia no apoyen
las sanciones impuestas por la UE contra Rusia en relacién con la crisis
ucraniana y la anexion de Crimea??; ;qué decir de la realizacién de los
ejercicios militares conjuntos entre Serbia y Rusia?: {€Omo, si no, expli-
car la inquietud manifestada en el pasado Consejo Europeo de 9 de mar-
zo de 2017 por el papel que otros actores, como Rusia, juegan en la re-
gion¥, y la alusién, expresa, a la necesidad de apoyar en los Balcanes
Occidentales la perspectiva europea?. No bastan, pues, las declaraciones
de intenciones, ni la apertura de nuevos capitulos en sus negociaciones de
adhesion a la UE, como esta ocurriendo, como decimos, con Serbia o
Montenegro, los paises balcanicos mas avanzados en el proceso de adhe-
sion, pese a las denuncias por parte de los Estados miembros de 1a UE de
los escasos avances de estos paises en materia de Estado de Derecho?”.
Desde luego, es indudable que la UE insiste en atraer a los Balcanes
hacia sus valores; no esté tan claro, o al menos asi lo sospechan los pai-
ses balcanicos®, que lo haga hacia la propia UE, en lo que se podria

2 LAs Heras, F. B, op. cit.

3 1LAs Heras, F. B.; TCHERNEVA, V., y WEssLAU, F, «Return to instability: How
migration and Great Power Politics threaten the Western Balcans», European Council of
Foreign Relations, n.° 163, marzo, 2016, p. 5 (disponible en: http:///www.ecfr.eu).

¥ Agence Europe, 11881, de 12 de octubre de 2017.

* Agence Europe 11741, de 9 de marzo de 2017.

* A propésito de los Balcanes Occidentales, el Consejo Europeo adopto unas Con-
clusiones en las que sefiala lo siguiente: «A la luz de los desafios interiores y exteriores a
que se enfrenta la regién, el Consejo Europeo ha abordado la fragil situacion de los
Balcanes Occidentales, cuya evolucién seguird con atencién. Insiste en la importancia
de proseguir en la via de las reformas, las relaciones de buena vecindad y las iniciati-
vas de cooperacién regional integradora. Reitera su apoyo inequivoco a la perspectiva
europea de los Balcanes Occidentales. El Consejo Europeo, que se congratula de los
progresos realizados por los paises de la regién, destaca que la UE sigue decidida y
comprometida a todos los niveles a apoyatlos en la ejecucion de las reformas y los pro-
yectos orientados hacia la UE» (disponible en http:/fwww.consilium.europa.ew/press-
releases-pdf/2017/3/47244656055_es.pdf).

*7 Agence Europe 11688, de 14 de diciembre de 2016,

* De este modo han interpretado estos paises la propuesta que les ha formulado la
Comisién de crear una zona econdémica regional, puesto que consideran que con ello se
zp(r)(;;;;me, sin decirlo, una alternativa a la adhesién (Agence Europe, 11827, 12 de julio de
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calificar como un «déficit de compromiso»® por parte de ésta, motiva-
do por los movimientos geopoliticos mencionados, que son cada vez
méas complejos, en cuanto comienzan a incorporarse al escenario balca-
nico otros actores como Turquia, especialmente en los paises balcani-
cos de mayoria musulmana, o China, con sus inversiones en infraes-
tructuras, telecomunicaciones o nuevas energias en paises como Serbia,
Albania o Bosnia-Herzegovina, en el marco de su iniciativa denomina-
da La nueva ruta de la seda®. Ello motiva que hayan existido diferen-
cias de criterio —respecto a la cuestion de la adhesién a la UE por
parte de estos paises balcanicos— entre los distintos Estados miem-
bros de la UE y que, en la actualidad, no todos estén de acuerdo con la
fecha de 2025 que, para unos, asi Hungria, es demasiado lejana en el
tiempo teniendo en cuenta el tablero geopolitico que se juega en la re-
gién, mientras que para otros, como Bélgica o Eslovenia no es realista,
dadas las tensiones que se viven en las fronteras*. Es importante, en
este contexto, poner de relieve el papel mediador que estd desarrollan-
do la Alta Representante de la Union para Asuntos Exteriores y Politi-
ca de Seguridad, mediante reuniones informales con los Primeros Mi-
nistros de estos paises.

Es légico que, atenta a una situacion que provoca incertidumbre
por las dos partes, la Comision de la UE haya presentado, el 6 de febre-
ro de 2018, su Comunicacién para los Balcanes Occidentales en la que
intenta dejar claro, ya en propio nombre —«Una perspectiva de am-
pliacion creible y un mayor compromiso de la UE en los Balcanes Oc-
cidentales»—, que el objetivo que ofrece la UE para los Balcanes occi-
dentales sigue siendo la adhesion, pero siempre que se cumplan los
requisitos de la doble condicionalidad, al tiempo que indica que los li-
deres de estos paises: «no pueden manifestar ninguna ambigiiedad so-
bre el lugar al que pertenecen los Balcanes occidentales y la direccién
que siguen».

Sefialemos, por 1ltimo, que este proceso se esta desarrollando en el
clima de crisis sistémica que se vive actualmente en relacién con los refu-
giados, muchos de ellos llegados a la UE atravesando las rutas de los
Balcanes, lo que ha motivado la concesién, por parte de la UE, a Serbia
y Macedonia de ayuda humanitaria con cargo al Instrumento de pread-

* El término es utilizado por FERRERO TURRION, R., «La politica europea de visa-
dos para los Balcanes Occidentales», 4RJ, n.° 51/2009, 31 de marzo de 2009, P 3

“ Véase, al respecto, MARIN Als, R., «Principales riesgos, amenazas y oportunida-
des derivados de la regién Asia-Pacifico para la seguridad y el interés nacional de Espa-
fian, en ROLDAN BARBERO, J. (dir.), La seguridad nacional de Esparia. Un enfoque geoes-
tratégico, Tirant Lo Blanch, Valencia, 2017, pp. 377-427, en p. 394.

. Agence Europe, 11962, de 16 de febrero de 2018.
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hesion®, lo que demuestra que el tema de la inmigracién irregular se ha
acabado colando en la agenda negociadora.

4. INICIATIVAS DE LA UNION EUROPEA EN MATERIA
DE ESTADO DE DERECHO EN KOSOVO

El recorrido que Kosovo ha seguido hasta alcanzar su independen-
cia contestada es bien conocido. Tras la intervencién de la OTAN en
1999 contra el régimen serbio de Milosevic, Kosovo, considerado hasta
entonces como una provincia auténoma de la Republica Socialista Fede-
ral de Yugoslavia, qued6 bajo la administracién internacional de las Na-
ciones Unidas creandose al efecto, de conformidad con la Resolucién
1244 (1999) del Consejo de Seguridad de Naciones Unidas de 10 de junio
de 1999, la Mision de la Administracién Provisional de las Naciones
Unidas en Kosovo (MINUK)®, En el marco de la MINUK, la UE asu-
mi6 la financiacion de su IV Pilar dedicado a la reconstruccién de las
instituciones econémicas de Kosovo*. En paralelo, centrada en la segu-
ridad, actuo la KFOR (Kosovo Force) en el marco de la OTAN.

Cuando se produjo la declaracion unilateral de independencia (DUT)
de Kosovo el 17 de febrero de 2008, la AGNU pidi6 a la Corte Interna-
cional de Justicia (CIJ, en lo sucesivo) un dictamen consultivo sobre la
legalidad de 1a DULI. El 6rgano judicial de las Naciones Unidas conclu-
y0, €l 22 de julio de 2010, que la DUI no fue contraria al Derecho Inter-
nacional®, y ello pese a que la Resolucién 1244 (1999) contenia una
clara opcion por los principios de soberania e integridad territorial. Pero
la C1J, en una opinién consultiva que ha sido duramente criticada por la

“ Comunicacién de la Comisién sobre la politica de ampliacién de la UE 2016,
COM (2016) 715 final, 9 de noviembre de 2016, p. 5.

“ Respecto al cumplimiento del Estado de Derecho por parte de la MINUK véase
TscHOEPKE, E. U., «The UN Administration of Territories; The Mission in Kosovo and
the Rule of Law», en C. A. Feindugle (ed.), The Rule of Law and its Application to the
United Nations, Nomos Verlagsgesellschaft, Baden-Baden, 2016, pp. 149-170. Este autor
pone de relieve su problematica aplicacién a la MINUK teniendo en cuenta que «all autho-
rities under the mandate are concentrated in one person without taking into account princi-
Pples of balance of power», se refiere concretamente, en este sentido, al poder omnimodo
que ostenta en dicha Mision el Representante Especial del Secretario General de Nacio-
nes Unidas en Kosovo (en pp. 151 y ss.).

“ Véase al respecto LIROLA, L., «La interminable historia de la “europeizacién” de
Kosovon, en C. Martinez Capdevila, E. J. Martinez Pérez (dirs.), Retos para la Accién
Exterior de la Unién Europea, Tirant lo Blanch, Valencia, 2017, pp. 49-71, en p. 52.

* Opinion consultiva de 22 de julio de 2010, Conformidad con el derecho internacio-
nal de la declaracion unilateral de independencia de Kosovo.
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doctrina*, considero que la Resolucion 1.244 (1999) solo regia en el mar-
co del régimen provisional de las Instituciones de autogobierno y no en
relacion con el estatuto final de Kosovo. Tampoco entendié aplicable el
principio de integridad territorial regulado en el articulo 2.4 de la Carta
de las Naciones Unidas o en la Resolucion 2.625 (XXV) de la AGNU, al
considerar que dicho principio quedaba relegado a las relaciones entre
Estados. De este modo, la C1J acab¢ situando la declaracion de indepen-
dencia efectuada por los representantes del «pueblo de Kosovo» en un
espacio y un tiempo en el que no habia Derecho aplicable, ni internacio-
nal, como decia, ni interno —dado que el ordenamiento juridico de Ser-
bia no era aplicable en Kosovo en el momento en que se formuld la de-
claracién de independencia—, creando de facto una situacion de vacio
juridico que ha sido utilizada por los partidarios de la secesion. Desde
entonces, 114 paises, muchos de ellos occidentales, incluso de la UE (to-
dos salvo Chipre, Eslovaquia, Espafia, Grecia y Rumania) decidieron
darle apoyo politico a un caso, como decimos, de secesiéon de dudosa le-
galidad?’, reconociendo como Estado a Kosovo, si bien puntualizando
que se trata de un caso especial, inico. No estd demas sefialar que el re-
conocimiento, en cualquier caso, solo tiene un efecto declarativo.

En realidad la UE, a pesar de la inexistencia de una posicion comin
de sus Estados miembros respecto al estatuto de Kosovo, ya habia co-
menzado a desplegar sus instrumentos legales antes de la formulacion de
la DUI, calificada por Keukeleire y otros como «a well-coordinated in-
ternational move involving mainly the US and the EU»®. De hecho, pocos
dias antes de su promulgacién se crea la Mision PESD de la UE por el
Estado de Derecho en Kosovo (EULEX)*, que retoma a su vez el come-
tido del Equipo de Planificacion de la UE en Kosovo (EPUE Kosovo) .

% Véase el nlimero monografico que dedica la REDI (vol. LXIII, 2011), a la opinién
consultiva de la CIJ. En esta linea mi articulo «Kosovo ante la Corte Internacional de
Justicia: La opinion consultiva de 22 de julio de 2010», REEI, vol. 21, 2011.

4 TANCREDI, A., «Neither authorized nor prohibited? Secession and International
Law after Kosovo, South Ossetia and Abkhazia», 18 Italian Y. B. Int'l L., vol. 37, 2008,
en p. 46.

“ KEUKELEIRE, S.; KALAJA, A.; CoLLACU, A., «The European Union’s Policy on
Kosovon, en P. Koutrakos (ed.), European Foreign Policy. Legal and Political Perspectives,
Edward Elgar Publishing, Cheltenham, UK, Northampton, USA, 2011, pp. 172-202, en
p. 177.

* Accion Comiin 2008/124/PESC del Consejo, de 4 de febrero de 2008, sobre la Mi-
sién de la UE por el Estado de Derecho en Kosovo, DO L 42, de 16 de febrero de 2008,
p. 92.

* La creacion de EULEX vino precedida del establecimiento de un Equipo de pla-
nificacién de la UE (EPUE Kosovo) con el objeto de «iniciar una planificacion, incluidos
los procesos de adjudicacién necesarios, para garantizar una transicion fluida entre las
tareas seleccionadas de UNMIK y una posible operacion de gestion de crisis de la UE en
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También se creé entonces la figura del Representante especial de la UE
en Kosovo. El golpe definitivo, en lo que a la involucracién y fortaleci-
miento juridico ente la UE y Kosovo se refiere, llegé en 2016 con la cele-
bracion de un AEA entre la UE y Kosovo. A ambos aspectos cruciales
(EULEX y AEA) en la comprension de lo que representa el papel de la
UE en Kosovo se dedican los siguientes epigrafes de este trabajo.

4.1. LA MISION DE LA UE PoR EL ESTADO DE DERECHO
(EULEX Kosovo)

Creada por el Consejo en el &mbito de la PESC apenas dos semanas
antes de la declaracion de independencia de Kosovo, en una sesidn en la
que sélo Chipre ejerci6é una abstencién constructiva de acuerdo con el
articulo 31.1 del TUE, EULEX Kosovo nace con el mandato de asistir
«a las instituciones, las autoridades judiciales y los cuerpos y fuerzas de
seguridad de Kosovo en su avance hacia su viabilidad y “responsabiliza-
cién” asi como en el desarrollo y fortalecimiento de un sistema judicial
independiente y multiétnico y una policia y unos servicios de aduana
multiétnicos velando por que dichas instituciones se vean libres de infe-
rencias politicas y se adhieran a las normas internacionalmente recono-
cidas y a las mejores practicas europeas»®, funciones que le fueron pro-
gresivamente transferidas por parte de la MINUK.

Los problemas de legitimidad que present6 en su origen EULEX
—pues fue creada sin obtener la previa autorizacién de las Naciones Uni-
das®—, fueron paliados gracias al voluntarismo mostrado por el Secreta-
rio General de la ONU, quien afirmé, a posteriori, que EULEX «ha segui-

el ambito del Estado de Derecho y otros Ambitos que pudiera determinar el Consejo en el
contexto del proceso para el futuro estatuton» (Accion Comiin 2006/304/PESC del Conse-
jo, de 10 de abril de 2006 (DO L 112/10, de 26 de abril de 2006). Sus funciones fueron
progresivamente ampliadas mediante diferentes Acciones Comunes adoptadas en 2007
hasta que, finalmente, se cre6 EULEX Kosovo.

* Art. 2 de la Accién Comun 2008/124/PESC del Consejo sobre la Misién de la UE
por el Estado de Derecho en Kosovo, anteriormente citada. No es la inica misién PESD
creada por la UE en materia de Estado de Derecho, aunque si la tinica operativa actual-
mente. Cabe mencionar igualmente la creada en Georgia. denominada EUROQJUST
THEMIS (Acciéon Comun 2004/523 (PESC) 2003 (DO L 228/21), y la creada en Irak
denominada EUROJUST LEX (Accién comun PESC 2006/4131 (PESC) 2006 (DO L
163/7). El Consejo de 1a UE adopté en 2002 un documento titulado “Comprehensive EU
concept for missions in the field of Rule of Law in crisis Management, en el que se deta-
llan tipos de misiones, objetivos y medios (Bruselas, 19 de noviembre de 1002, doc.
14513/02).

%2 Véase MANGAS MARTIN, A., «Kosovo y la Unién Europea: Una secesion planifi-
cada», REDI, vol., LXIII, 2011, 1, pp. 101123, en p. 117.
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do desempefiando su labor bajo la autoridad global de las Naciom_es
Unidas y en el marco neutral de la resolucién 1.244» (1999)”. El Consejo
de Seguridad de las Naciones Unidas endosé finalmente la vinculacion
entre EULEX y la ONU mediante una declaracién de la Presidencia de 26
de noviembre de 2008 en la que daba la bienvenida a la cooperacion entre
la ONU y otros actores internacionales en el marco de la resolucién 1.244
(1999)*. Ello justifica el que la doctrina haya afirmado que, en el caso EU-
LEX, se produjo una legalizacion ex post facto™, 1o que no parece la mejor
manera de echar a andar a una mision que se postulaba a favor de la con-
solidacion del Estado de Derecho. Debe precisarse igualmente que la crea-
cion de EULEX no conllevo la desaparicion de la MINUK, decidiéndose
que ésta permaneceria en Kosovo con el objeto de administrar sus dreas de
mayoria serbia (fundamentalmente en la zona norte de Mltrowc_a)“, ni
tampoco condujo a la desaparicion de la KFOR, dado que ¢sta tltima ac-
tia en el ambito de la seguridad, en contraposicién con las competencias
civiles que ejercen EULEX y MINUK. Por ultimo, ademas de ser la mayor
operacion civil de la UE, en EULEX, como ocurre en otras misiones de
gestién de crisis de la UE”, participan terceros Estados previa conclu-
sion de Acuerdos con la UE que concretan, entre otras cuestiones, el esta-
tuto del personal o la cadena de mando. Concretamente figuran, como
paises asociados a EULEX Kosovo, Estados Unidos y Suiza.

Desde el punto de vista organizativo EULEX Kosovo se encuentra
bajo la autoridad del Comandante de la operacién civil y del Jefe de la
Mision. El Comandante de la operacion civil ejerce, bajo el control politi-
co y la direccion estratégica del Comité Politico y de Seguridad (COPS) y
la autoridad general del Alto Representante de la UE, el mando y el con-
trol estratégico de la Mision®. El Jefe de Mision ejerce el mando y
el control sobre el personal, los equipos y unidades de los Estados contri-
buyentes. La Accion Comin 2008/124/PESC del Consejo sefiala, en su
articulo 8, apartado 2, que el ejercicio del mando y control mencionados
no afectara al principio de independencia del poder judicial y de la autono-
mia de las diligencias penales cuando se trate del cumplimiento de funcio-
nes judiciales por parte de los jueces y fiscales de la EULEX Kosovo.

53 Informe del Secretario General sobre la Misién de Administracién Provisional de
las Naciones Unidas en Kosovo (S/2009/300, de 10 de junio de 2009), apartados 6 y 41.

5 S/PRST/2008/44.

58 DE WET, E., «The Governance of Kosovo. Security Council Resolution 1244 and
the establishment and Functioning of EULEX», AJIL, n.° 1, vol. 103, 2009, pp. 83-96;
KEUKELEIRE, op. cit., p. 179.

6 KEUKELEIRE, Ibid.

57 Véanse en KOUTRAKOS, op. cif., en p. 192.

% Art. 7. 1 de la Accién Comiin por la que se crea EULEX citada.
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Tras la reestructuracién operada en 2012, la Misién consta de dos
Divisiones, una ejecutiva (Executive Division) y otra de fortalecimiento
(Strengtening Division)®, ambas esenciales en lo que concierne al Estado
de Derecho. En efecto, la Division ejecutiva de EULEX tiene como fun-
cion el nombramiento de jueces y fiscales de los Estados miembros de la
UE, que actuan conjuntamente con jueces y fiscales kosovares en salas de
composicion mixta. Conocen de casos civiles relativos a bienes y privati-
zaciones asi como otros relativos a crimenes de guerra, terrorismo, delin-
cuencia organizada, corrupcion, asi como delitos entre etnias, delitos
econdmicos y financieros y otros delitos graves®. La Divisidén de Forta-
lecimiento de EULEX ejerce una funcién de supervision de determina-
dos delitos especialmente graves, y proporciona apoyo para desarrollar la
capacidad del Consejo Judicial de Kosovo y del Consejo de la Fiscalia de
Kosovo. Igualmente, presta apoyo a la alta direccién de la Policia de Ko-
sovo y asiste a la Policia Fronteriza de Kosovo en materia aduanera.

Si bien, en principio, cabria pensar que la correcta aplicaciéon del
principio del Estado de Derecho tiene como destinatarios exclusivamen-
te a los jueces o fiscales kosovares (que colaboran con los de EULEX en
la gestacion de un sistema judicial homologable al europeo), hay que se-
fialar que también los jueces y fiscales de EULEX Kosovo son destinata-
rios de sus exigencias. Por ello es de lamentar que la Division ejecutiva de
esta operacion se haya visto cuestionada como consecuencia de alegacio-
nes de corrupciéon de determinados miembros de EULEX, que salieron a
la luz en 2012%, sin que la actuacion del 6rgano de control establecido al
efecto (un grupo especial dependiente del Comandante de la operacién
civil y el Jefe de Mision y el posterior nombramiento de un fiscal espe-
cial) se mostrara efectivo. La situacion creada fue tal que obligé a la Alta
Representante de la Uni6én para Asuntos Exteriores y Politica de Seguri-
dad, Sra. Mogherini, a nombrar a Jean-Paul Jacqué, como jurista inde-

% Decision 2012/291/PESC del Consejo de 5 de junio de 2012, DO L 146/46, de
6.6.2012.

% Por otra parte, en el &mbito policial, EULEX lleva a cabo la investigacion de casos
penales especiales sensibles y mantiene contacto con la policia de 1a region, asi como con
EUROPOL e INTERPOL. Los expertos forenses de EULEX también prestan asistencia
en el Instituto de Medicina Forense, ambito en el que se dan cursos de formacién a los
médicos kosovares sobre antropologia forense.

6 Segin Llaudes y Sanchez: «la fiscal Maria Barnieh habfa cargado contra el juez
Florence Florit por haber recibido supuestamente 300.000 euros en contraprestacion por
la absolucién de tres acusados por asesinato. Barnieh, que también acusé al fiscal Jo-
nathan Ratel por obstruir investigaciones de corrupcion, fue sefialada como responsable
de las filtraciones al diario y, en consecuencia, como medida preventiva, fue suspendida»
(LLAUDES, 8., y SANCHEZ, F., «Caminando sobre arenas movedizas: EULEX, corrupcién
y el informe Jacqué», Comentario Elcano, 31/2015, 24 de abril de 2015).
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pendiente de reconocido prestigio, con el objeto de elaborar un informe
al respecto®. En su informe, Jacqué pone de relieve el considerable daiio
que el caso ha producido a la credibilidad de EULEX a nivel institucio-
nal. Seglin sus palabras, «sef up to safeguard the rule of law, it has been
accused of undermining that rule of law». También da recomendaciones
acerca del funcionamiento de la Misidn, el proceso de seleccidon de jue-
ces y la estructura del sistema fiscal, aunque finalmente «rechaza por
falta de indicios suficientes que existiera un encubrimiento de la corrup-
cién en el seno de EULEX»%,

Este primer caso de presunta corrupcion en EULEX exigi6 la apro-
bacién por el Consejo de asuntos exteriores de la UE, en 2016, de un
Cédigo de conducta y de disciplina para las misiones civiles y militares
de la UE pertenecientes a la PESD®. Sin embargo, y por desgracia, nada
parece detener la estela de la corrupcion en EULEX Kosovo ya que, re-
cientemente, saltaba a la prensa un nuevo «escandalo», al anunciar el
antiguo Presidente de los jueces de la mision, el britanico Malcolm Sim-
mons, su renuncia tras denunciar varios casos de corrupcion en el seno
de la Mision. El propio Simmons ha sido objeto de demandas al respec-
to, por lo que se ha debido de activar, por primera vez, el cddigo de con-
ducta de 2016%.

Por ultimo, esti pendiente la actuacion de las Salas Especializadas
con sede en La Haya con mandato para «juzgar y sentenciar las imputa-
ciones penales que surjan de la investigacion en las alegaciones formula-
das en un informe titulado “Trato inhumano a la poblacién y trafico ili-
cito de o6rganos humanos en Kosovo” %, emitido el 12 de diciembre de
2010 por el Relator Especial de la Comision de Asuntos Juridicos y De-
rechos Humanos del Consejo de Europa»®. Es logico que, cuando re-

2 JACQUE, J. P, «Review of the EULEX KOSOVO mission’s implementation of the
mandate with a particular focus on the handling of the recent allegations», de 31 de mar-
zo de 2015.

© LLAUDES, 8., y SANCHEZ, F., «EULEX: Una mision a reformar y sin final a la vis-
tan, Instituto espafiol de estudios estratégicos, documento de opinién 60/2015, de 12 de
Jjunio de 2015, en p. 9.

# Consejo de la Unién Europea. Doc. 12076/16, Bruselas 9 de septiembre de 2016.

% Agence Europe 11906, de 17 de noviembre de 2017.

% Decisidn 2014/685/PESC del Consejo, de 29 de septiembre de 2014, que modifica
la Accién Comiin 2008/124/PESC sobre la Mision de la Unién Europea por el Estado de
Derecho en Kosovo (EULEX KOSOVO), DO L 284/51, de 30 de septiembre de 2014.

" La Asamblea Parlamentaria del Consejo de Europa aprobd, tras dicho informe, la
Resolucion 1782 (2011) en la que insta a los paises miembros de la UE a precisar las com-
petencias de EULEX o de otras instancias internacionales a llevar a cabo investigaciones
en relacion con las alegaciones de trato inhumano de personas y trafico ilicito de 6rganos
en Kosovo durante el conflicto.
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cientemente la Asamblea kosovar ha intentado derogar la Ley kosovar
de 2015 (Law on Specialist Chambers and Specialist Prosecutor’s Office)
que permitio la creacion de estas Salas, los embajadores aleman, francés,
britdnico y americano, asi como del representante especial de la UE en
Kosovo reaccionaran exigiendo su mantenimiento®, Y es que no serd
posible decir que se ha avanzado en materia de Estado de Derecho en
Kosovo sin depurar previamente semejante tipo de atrocidades.

4.2. EL AEA ENTRE LA UE vy Kosovo

La celebracion del AEA con Kosovo supuso dar un salto cualitativo
en las relaciones exteriores de la UE con Kosovo pues es la primera rela-
cion contractual entre ambas partes. Su conclusion fue precedida de la
celebracion de dos acuerdos politicos de primer orden entre Serbia y Ko-
sovo en los que, de nuevo, fue decisiva la funcién mediadora ejercida por
la UE. El primero es el Acuerdo sobre representacién regional y coope-
racion, de 24 de febrero de 2012, por el que se permitié a Kosovo parti-
cipar en organizaciones regionales, incluyendo la UE, asi como firmar
Acuerdos en su propio nombre (téngase en cuenta que, hasta entonces,
los acuerdos eran firmados por MINUK, UNMIK) siempre que, en nota
a pie de péagina, se incorporase, con un asterisco (*), lo siguiente: «Esta
denominacion se entiende sin perjuicio de las posiciones sobre su estatu-
to y estd en consonancia con la Resolucion 1.244 (1999) del Consejo de
Seguridad de las Naciones Unidas y con el Dictamen de la Corte Interna-
cional de Justicia sobre la declaracién de independencia de Kosovo»®,
por lo que este acuerdo es conocido como el «acuerdo del asteriscon™,
Con la incorporacion de esta formula, propuesta por Serbia, se pretendia
dejar claro que el estatuto juridico de Kosovo permanece sin resolver.
Por el segundo Acuerdo, de 19 de abril de 2013, Serbia y Kosovo decidie-
ron normalizar sus relaciones, aceptando Serbia la autoridad de Kosovo
en su zona norte (Mitrovica), de mayoria serbia’,

6 Agence Europe, 11.934, de 9 de enero de 2018; y 11.939, de 16 de enero de 2018.

% Véase el comunicado de prensa que informa de la celebracién de dicho Acuerdo
en: www.consilium.europa.eu/uedocs/cms_Data/docs/pressdata/EN/foraff/128138.

™ LEPORE, P, «Beyond the Asterisk Agreementy, Istituto Affari Internazionali, 1Al
Working Paper 12,/21, julio, 2012,

! Sobre dicho Acuerdo véase: GUTIERREZ ESPADA, C., y CERVELL HORTAL, M. I,
«Acuerdo, de 19 de abril de 2013, sobre los principios que rigen la normalizacion de re-
laciones entre Serbia y Kosovo, con la mediacién de la Unién Europea», REDI, vol.
LXYV, 2013, 2, pp. 341-349. También se concluyeron otros Acuerdos entre Serbia y Koso-
vo, si bien de naturaleza técnica como el denominado IBM Agreement, de 12 de diciem-
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El Consejo autorizo ese mismo afio a la Comisién a iniciar negociacio-
nes para la celebracion de un AEA con Kosovo pero, teniendo en cuenta
la divisién de posturas de los Estados miembros de la UE respecto al esta-
tuto juridico de Kosovo, sélo con respecto a materias de competencia ex-
clusiva de la UE. Ello explica que, en la exposicion de motivos de la Deci-
sion del Consejo sobre la celebracion del AEA™, se indique, en su punto 5,
que: «Este es un Acuerdo exclusivamente de la UE. Los compromisos y la
cooperacion que emprendera la Unién en virtud del Acuerdo se refieren
solo a los Ambitos cubiertos por el acervo de la UE o por politicas existen-
tes de la Unién». Ademds, en su punto 6 afiade que: «La celebracién del
Acuerdo se entiende sin perjuicio de la posicién de los Estados miembros
en relacion con e] estatuto de Kosovo, que se decidira de acuerdo con sus
précticas nacionales y con el Derecho Internacional». Por tiltimo, el punto
7 especifica que: «ninguno de los términos, expresiones o definiciones que
se utilizan en la presente Decision o en el texto adjunto del Acuerdo, ni el
recurso a todas las bases juridicas necesarias para la celebracion del Acuer-
do, supone el reconocimiento de Kosovo como Estado independiente por
parte de la Unién, ni constituye un reconocimiento de Kosovo por parte
de los Estados miembros en calidad de tales y singularmente, cuando no
hayan dado ese paso previamente». Una aclaracion que se reproduce en el
articulo 4 de la Decision que reitera, por su importancia, que: «La presen-
te decision se entiende sin perjuicio de la posicién de los Estados miembros
y de la Unidn sobre el estatuto de Kosovon. Por supuesto, en el Acuerdo
figura, a pie de pagina, la formula del asterisco.

Firmado el 25 de octubre de 2015 y en vigor desde el 1 de abril de
20167, se trata de un Acuerdo que, como anteriores AEA, prevé una
amplia cooperacién en diversos 4mbitos de actuacion. La diferencia
esencial respecto a ellos tiene que ver con el hecho de que el AEA de Ko-
sovo no haya sido concluido, como lo fueron los otros, como un acuerdo
mixto, lo cual es una incongruencia teniendo en cuenta que el AEA Ko-
sovo desborda los 4mbitos de competencia exclusiva de la UE delimita-
dos en el articulo 3 del TFUE™. Es evidente que, si no se ha recurrido a

bre de 2012, por ¢l que se establecieron puestos fronterizos conjuntos , entre otros. LIRO-
LA pone de relieve, en una interesante observacion, que los acuerdos destinados a la
normalizacién de estas relaciones entre Serbia y Kosovo, facilitados por la UE, pueden
considerarse «como una externalizacion del enfoque neofuncionalista al que responde el
propio proceso de integracién europea», si bien cuestionan la «supuesta “neutralidad”
por parte de la UE» (véase LIROLA, op. cit., en p. 62).

2 DO L 71, de 16 de marzo de 2016.

3 DO L 71, de 16 de marzo de 2016.

7¢O no lo son, esto es, competencias compartidas de acuerdo con el art. 4 TFUE,
las disposiciones del AEA sobre mercado interior —Ia libre circulacién de mercancias
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tal formula para la conclusién de este AEA, ha sido para evitar la oposi-
cion de los Estados miembros que no han reconocido a Kosovo como
Estado, pero dejar de hacerlo supone, en mi opinion, una infraccién del
derecho comunitario europeo.

'Otro punto de discusion tiene que ver con la eleccion de las bases ju-
ridicas utilizadas en el AEA Kosovo, los articulos 37 TUE y 217 TFUE,
en la medida en que tales articulos se refieren explicitamente a la celebra-
cion de acuerdos con Estados, mientras que el estatuto juridico de Koso-
vo es, desde el punto de vista del Derecho Internacional, incierto. Es
verdad que el acuerdo lleva la incluida la férmula del asterisco y que no
es el tinico acuerdo concluido por la UE con Entidades que no tienen la
consideracién de Estado —asi el Acuerdo interino de Asociacién con
la Autoridad Palestina— pero, desde mi punto de vista, existen diferen-
cias entre tales casos en lo que a la legitimidad de sus reclamaciones se
refiere. Es llamativo también que el Parlamento Europeo, tantas veces
escrupuloso en relacién con la cuestion de la subjetividad internacional
en relacion con la aplicacién de los tratados celebrados por la UE (el 1l-
timo ejemplo lo encontramos en el acuerdo comercial UE-Marruecos, en
lo que atafie al Sahara Occidental, que ha sido considerado, respecto a
Marruecos, como un tercero), no solo haya acogido «con satisfacciény la
entrada en vigor de este AEA, sino que ha llegado a abogar por el reco-
nocimiento de Kosovo por parte de los cinco Estados miembros de la UE
que no lo han hecho (Chipre, Eslovaquia, Espafia, Grecia y Rumania)
ya que ello «resultaria beneficioso para la normalizacién de las relacio-
nes entre Kosovo y Serbia y haria aumentar la credibilidad de la Unién
en su propia politica exterior»™, ;Ignora el Parlamento Europeo los pro-
blemas de secesion existentes en Espafia que la llevaron en su dia a decidir
retirarse de KFOR v, por supuesto, a no reconocer a Kosovo?7,

Continuando con las relaciones bilaterales UE-Kosovo, si bien en
otro orden de cosas, cabe mencionar también la conclusién de un Acuer-
do Marco entre la UE y Kosovo, con asterisco, sobre los principios gene-
rales de participacién de Kosovo en los programas de la UE, vigentes o
que se creen con posterioridad a la firma de dicho Acuerdo (art. 1), cuya
base juridica en el articulo 212 TFUE, referido a medidas de coopera-
cion econémica, financiera y técnica con terceros paises distintos de los

regulada en Titulo IV, o las disposiciones sobre establecimiento, prestacién de servicios y
capitales del titulo V—, o sus disposiciones relativas al espacio de libertad, seguridad y
justicia reguladas en el titulo VII del AEA con Kosovo?

> Resolucién del Parlamento Europeo, de 14 de junio de 2017, sobre el Informe de
2016 de la Comision sobre Kosovo [PS_TA-PROV (2017) 0262}, apartado 7.

" Cuestiones tratadas previamente en mi articulo «La secesion de territorios no co-
loniales y el soberanismo catalan», REEI, vol. 26, 2013,
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paises en desarrollo”. En lo que concierne al ambito cubierto por este
trabajo, el Acuerdo permite a Kosovo, por ejemplo, participar en progra-
mas de la UE como «Justicia» o «Derechos, Igualdad y Ciudadaniay,
contemplados expresamente en su Anexo. Si bien el acuerdo esta datado
en 2016 a nadie se le oculta que Kosovo lleva afios disfrutando de una
atencion econ6mica privilegiada por parte de la UE, que actualmente se
desarrolla en el marco de los Instrumentos de Ayuda Preadhesion (IPA I
y II). En relacion con el segundo, un Indicative Strategy Paper for Kosovo
(2014-2020), adoptado por la Comision Europea el 20 de agosto de 2014,
detalla diversos ambitos de asistencia financiera entre los que figura el
«Estado de Derecho y derechos fundamentales», para el que se asignan
en dicho periodo 126.2 millones de euros. Continuando con el apoyo fi-
nanciero de la UE a Kosovo, recientemente se le han concedido dos mi-
llones de euros para la proteccion de su patrimonio cultural™, lo cual
tiene relevancia politica teniendo en cuenta que Kosovo no ha logrado,
como pretendia, su adhesion a la UNESCO (si ha conseguido, como es
sabido, su adhesion al FMI o al Banco Mundial que cuentan, ademas,
con sus particulares lineas de apoyo financiero a Kosovo).

Por otra parte, han continuado dandose pasos en materia de norma-
lizacién de las relaciones entre Serbia y Kosovo y entre éste y Montene-
gro. De nuevo, gracias a la funcién mediadora ejercida por la Alta Repre-
sentante de la UE para Asuntos Exteriores y Politica de Seguridad, se ha
concluido un importante Acuerdo sobre la Justicia entre Serbia y Koso-
vo el 17 de octubre de 2017, que establece un sistema judicial integrado
en el que 40 jueces y 13 fiscales serbios podran ejercer justicia en la region
kosovar de Mitrovica, si bien aplicando la legislacion kosovar”. Desde
una perspectiva mas funcionalista, se trabaja en la gestion integrada de
las fronteras con la construccién de puntos de paso comun y se han pro-
ducido avances de naturaleza técnica, como el acuerdo sobre telecomuni-
caciones o el relativo al intercambio de datos electronicos sistémicos para
la verificacion de fletes comerciales en los puntos de paso. En lo que ata-
fie a Montenegro, se ha concluido entre ambos un Acuerdo de delimita-
cion fronteriza, pendiente de ratificacion por Kosovo, y que la UE le
exige como precondicion para acceder a su demanda de liberalizacién de
visados. En este sentido, el Presidente de la Comision, Sr. Juncker, ha
afirmado, tomando como referente el conflicto fronterizo atin existente

" Art. 1 del Acuerdo Marco entre la Unién Europea y Kosovo* sobre los principios
generales de participacién de Kosovo en los programas de la Unidn, Consejo de la UE,
Expediente interinstitucional 2013/0114 (NLE), de 8 de noviembre de 2016, 13393/16.

™ Agence Europe, 11.863, de 16 de septiembre de 2017.

" Agence Europe, 11821, de 4 de julio de 2017.

EL ESTADO DE DERECHO EN LA ACCION EXTERIOR DE LA UE... 447

entre Eslovenia y Croacia en relacién con la bahia de Piran en el mar
Adriatico, que ningun pais de los Balcanes podra adherirse a la UE si no
ha resuelto antes sus problemas territoriales®, Téngase en cuenta que el
conflicto fronterizo mencionado persiste a pesar de la decision del Tribu-
nal Permanente de arbitraje favorable a Eslovenia, y que Croacia, en su
Tratado de adhesion a la UE, se comprometié a reconocer la decision
que adoptase dicho Tribunal.

Sin embargo, a pesar de toda la retérica desplegada acerca del acer-
camiento entre Serbia y Kosovo y del conjunto de acuerdos alcanzados
hasta la fecha, la realidad de las cosas nos muestra un escenario sombrio
en el que las autoridades de Belgrado a menudo se jactan de su soberania
sobre Kosovo. Asi al enviar un tren nacionalista serbio al norte de Koso-
vo en el que se podia leer la inscripcion «Kosovo es de Serbia», cuya en-
trada fue bloqueada en la frontera®; o la decision de Serbia de pedir la
extradicion de Ramush Haradinaj, que fue absuelto por el Tribunal Pe-
nal para la Antigua Yugoslavia, pero detenido en Francia el 4 de enero
de 2017 sobre la base de una orden de detencién internacional emitida
por Serbia, peticion que fue denegada por un tribunal de Colmar®?. Por
desgracia, el asesinato en Mitrovica, la zona norte de Kosovo, del poli-
tico serbio moderado Sr. Olivier Ivanovic el pasado 15 de enero de 2018
ha provocado la inmediata anulacién del didlogo politico entre Serbia y
Kosovo®,

5. REFLEXIONES FINALES

Es evidente que la UE no puede permanecer ajena a lo que ocurre en
los Balcanes. Los movimientos geopoliticos que barren la regién exigen
que la UE esté presente en esta importante zona geoestratégica que for-
ma parte integrante de Europa. Entre las principales razones que han
motivado esta apuesta politica en la accion exterior de la UE, esta la ne-
cesidad de lograr la estabilizacion politica, econdmica e institucional de
los Balcanes occidentales. Debe tenerse en cuenta, ademas, que para la
UE los Balcanes evocan un pasado fratricida del que no puede sentirse
completamente ajena®.

¥ Agence Europe, 11935, de 10 de enero de 201§.

81 Agence Europe, 11705, 18 de enero de 2017.

%2 Agence Europe, 11742, 10 de marzo de 2017.

8 Agence Europe 11940, de 17 de enero de 2018.

¥ Segiin Koutrakos, Kosovo «it is in Europe, at the doorstep of the Union, and a cons-
tant reminder of wars marking the dissolution of Yugoslavia, which made the Union expe-
rience existential guilt about its perceived failure to avert humanitarian catastrophes, and
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Sin embargo, aceptando que hoy debe ejercer ese papel estabilizgtdor
que entrafia, mas alla de'la aplicacién de una politica de condicionahdgtd
exclusivamente en el terreno econdmico, la aplicacion de sus propios
principios y valores —al mismo nivel que en el Ambito interno, si se tiene
en cuenta que a estos paises se les ha ofrecido la perspectiva de adhesion
a la UE—, se hace necesaria una mejora de los mecanismos de control y
de supervision de los AEA concluidos entre la UE y los Estados balcani-
cos. Bn efecto, no parece que los sistemas de control existentes en los
actuales AEA por parte de los Estados balcanicos sean suﬁcieqtes ni
transparentes. Como deciamos, se trata de meros mecanismos de didlogo
politico que se desarrollan en el marco de los respectivos Consejos de
estabilizacién y asociacion, a los que puede incorporarse ad hoc, cuando
la situacion lo requiere, la creacién de grupos de expertos cuyos resulta-
dos, como ocurre con ¢l informe Priebe, no son publicados, lo que deno-
ta una falta de coherencia entre la dimension interna y externa del Esta-
do de Derecho en la UE poco acorde con el articulo 21.3 del TUE.

En lo que concierne a Kosovo es necesario que se despejen las _irregu—
laridades de EULEX, que el Tribunal especial de La Haya comience a
ejercer su funcion y que se revise el AEA en los aspectos mencion_ados,
dejando claro que mas alla de éste nada puede haber. En este sentido se
ha expresado recientemente el Gobierno espaiiol mediante una carta di-
rigida el 30 de enero de 2018 al Presidente de la Comision al sefialar que
Kosovo no forma parte del proceso de adhesion a la UE®.

contributed to the emergence of the Common Foreign and Security Policy» (KOUTRAKOS,
P, The EU Common Security and Defence Policy, Oxford University Press, Oxford, 2013,
en pp. 169-170).

8 dgence Europe, 11951, de 1 de febrero de 2018, y 11952, de 2 de febrero de 2018.

CAPITULO 15

ORGANIZACIONES INTERNACIONALES
Y ESTADO DE DERECHO EVANESCENTE:
INMUNIDAD DE JURISDICCION Y DERECHO
A LA TUTELA JUDICIAL EFECTIVA

AMELIA Diaz PEREZ DE MADRID*

«Be you never so high, the Law is above you»

Dr. THOMAS FULLER (1733)

1. PLANTEAMIENTO DEL PROBLEMA

En un volumen dedicado a la relacion entre estado de derecho y
Unién Europea, puede no ser evidente que se introduzca la cuestion de
las inmunidades de las organizaciones internacionales como un proble-
ma juridico que pueda realizar alguna aportacion Util a este debate. Esta
contribucién pretende demostrar lo contrario o, al menos, ser capaz de
introducir alglin elemento de reflexion que permita contemplar aquella
relacion con otra perspectiva.

En efecto, en los Gltimos tiempos se han producido una serie de evo-
luciones de distinta naturaleza que conectan la cuestion del estado de
derecho con la existencia y/o actividades de las organizaciones interna-
cionales. En primer lugar, en un plano politico-institucional, se han suce-
dido diversos pronunciamientos en el marco de organizaciones interna-
cionales en relacién con el estado de derecho'.

* El presente trabajo se ha realizado en el marco del Proyecto de Investigacion
DER2014-57213-R, financiado por el Ministerio de Economia y Competitividad. Profe-
sora Contratada Doctora de Derecho Internacional Piblico y Relaciones Internaciona-
les de la Universidad de Granada. amdiaz@ugr.es

1 En el 4mbito de la Organizacion de las Naciones Unidas, desde la aprobacion en
2006 de la A/RES/61/39 (18 de diciembre de 2006), la Asamblea General se ha ocupado
regularmente de la cuestién «El estado de derecho en los planos nacional e internacio-
nal» (en la \iltima ocasién, con la aprobacion de la A/RES/72/119 de 18 de diciembre de
2017); pero ya aparecia con anterioridad, en documentos como el Informe del Secretario
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