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Introducciéon

Marruecos emprendié un timido proceso de liberalizacién politica
en la década de los noventa que generd las expectativas de desembocar
en la plena democratizacién del pais. Tras la muerte de Hassan II, la
subida al trono de Mohamed VI, con un discurso modernizador, hizo
pensar en un nuevo empujén hacia la democracia. Sin embargo, este
proceso sigue avanzando a pasos muy lentos. Las reformas politicas y
econémicas emprendidas por Marruecos en los afios noventa lo han
convertido en el pais de Magreb, junto con Mauritania, con mejores
indicadores de democratizacién, por ejemplo, segin la clasificacién de
Freedom House'. Sin embargo, todavia le queda un largo camino de
reformas hasta poder considerarlo una democracia plena. Marruecos ha ido
adaptando progresivamente su economia al escenario internacional, ha
emprendido medidas para la apertura de su sistema politico y colabora
estrechamente con la Unién Europea en campos como la lucha contra
inmigracién irregular, el trifico de drogas y el terrorismo. Todo esto lo
ha convertido en uno de los socios privilegiados de la UE.

Seguin las teorfas de la transicién, la apertura politica es el punto de
partida hacia la democratizacién. Posteriormente se deberfan suceder las
etapas de transicién y consolidacién de la democracia (Korany, Brynen
y Nobel, 1995). No obstante, los pasos posteriores a la liberalizacién no
son automdticos y la culminacién del proceso, la consolidacién de la
democracia, dependerd del éxito del proceso de transicién (Schneider y
Schmitter, 2004).

En este sentido, Thomas Carothers (2002) advierte que los procesos
de liberalizacién politica que se viven en el Magreb no parece que vayan

1. Esel tnico que recibe la categoria de “parcialmente libre”, en comparacion con Argelia, Libia
y Tunez, considerados “no libres” en el informe de Freedom House de 2007.
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a traducirse en la democratizacién de la zona a corto o medio plazo,
dejando este proceso inacabado e incompleto. Segun este autor, muchos
de los paises que durante los afios noventa experimentaron una timida
liberalizacién de su sistema politico no van a profundizar en este proceso a
corto plazo, ya que el grado de apertura que han conseguido permite a los
regimenes autocrdticos mantener el poder tanto sobre el sistema politico
como sobre la poblacién, al mismo tiempo que las reformas efectuadas los ha
legitimado de cara a la comunidad internacional. En el caso de Marruecos,
nada indica que se haya emprendido un proceso de transicién, sino mds bien
una serie de reformas parciales, controladas desde arriba.

La UE ha expresado reiteradamente su determinacién de fortalecer las
relaciones con sus paises vecinos —con Marruecos como uno de sus socios
privilegiados— y de promover en éstos los valores democrdticos y los dere-
chos humanos. Mediante la articulacién de los mecanismos de coopera-
cién, la UE se ha erigido como una potencia civil (Jiinemann, 2004), que
cuenta con el éxito de su modelo como principal incentivo para promover
cambios en terceros paises. A través de estas iniciativas de cooperacién, la
UE asevera su deseo de influir positivamente en los paises vecinos para
impulsar medidas que desemboquen en un mayor desarrollo socioeconé-
mico y en el establecimiento de un Estado de derecho.

No obstante, los resultados cosechados hasta ahora en los paises del
sur del Mediterrdneo no dejan demasiado lugar al optimismo. Por un
lado, el desarrollo socioeconémico en estos paises no ha sido lo suficien-
temente rdpido para lograr reducir la brecha entre ambas orillas. Por el
otro, entre los paises drabes del Mediterrdneo todavia no hay ninguno
que pueda considerarse plenamente democrdtico. Se han impulsado
reformas a distintas velocidades, entre las que priman la reestructuracion
econémica y la apertura de mercados por encima del didlogo politico.
Dentro de este tltimo campo, si bien se han realizado timidos avances en
el campo de los derechos humanos, la reforma de los sistemas politicos
précticamente no se ha abordado.
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En este documento nos proponemos dar algunas respuestas a por qué
no se ha logrado avanzar en materia de democratizacién en Marruecos,
mientras que s se ha avanzado en asuntos econémicos y comerciales. Nos
preguntamos a qué se debe la distancia entre las intenciones declaradas de
la UE de promover los valores de la democracia con la falta de medidas
destinadas para ello, y si es por una falta de capacidades o de voluntad.

Para arrojar algo de luz sobre estas cuestiones, este documento analiza
la politica europea en el Mediterrdneo, desde los primeros acuerdos
comerciales hasta la Politica Europea de Vecindad. En segundo lugar,
se aborda el papel de la UE como agente de promocién de la demo-
cracia y los derechos humanos, asi como las medidas que ha aplicado a
Marruecos. Para ello se incide en los medios de que dispone la UE, para
intentar discernir si esta falta de resultados obedece a una falta de interés,
a unos incentivos insuficientes o0 a unos instrumentos poco eficaces. En
tercer lugar, se analiza la evolucién del sistema politico marroqui desde
su independencia hasta la actualidad, con especial énfasis en la reforma
politico-administrativa iniciada en los afios noventa. Finalmente, se eva-
lda la eficacia de las politicas europeas en la promocién de la democracia
sefialando los aspectos que explican un impacto menor del esperado.

La politica de la Uniéon Europea en el Mediterraneo
Evolucién de la politica de la Union Europea en el Mediterraneo

Es notoria la evolucién que ha experimentado la politica europea en el
Mediterrdneo, que ha estado marcada por los intereses de la UE en cada
momento. Esta se inicié en forma de relaciones comerciales, que se han
ido ampliando paulatinamente hasta abarcar la cooperacién econémica
y financiera, el didlogo politico, el intercambio cultural, la seguridad y
el medio ambiente.

Ndmero 12, 2008 7



Laia Carbonell

En los inicios de la Comunidad Econémica Europea, su politica
exterior centrd sus objetivos en los acuerdos comerciales (Emerson et
al., 2005), por lo que el didlogo politico quedé supeditado a los inter-
cambios comerciales. El Tratado de Roma establecia “relaciones privi-
legiadas” entre Francia y Argelia, Marruecos y Ttnez. Posteriormente,
se firmaron una serie de protocolos por los cuales las mercancias pro-
cedentes de Ttdnez, Marruecos, Argelia y Libia gozaban de regimenes
especiales de importacién (Castano, 2004). Paulatinamente, aquellos
primeros acuerdos comerciales se fueron ampliando y pasaron a incluir
elementos de cooperacién econdémica, financiera, técnica y social debido
a una confluencia de intereses entre los paises europeos y los vecinos del
sur del Mediterrdneo en temas como los intercambios agricolas e indus-
triales, la mano de obra, el turismo, la energfa y la seguridad de la zona,
introduciendo asf un incipiente didlogo politico.

El afio 1972 fue especialmente importante en la politica europea en el
Mediterrdneo, ya que fue cuando nacid, en la cumbre comunitaria de Parfs,
la Politica Global Mediterrdnea (PGM). Este nuevo marco de cooperacién
obedecia a la necesidad de regular esta serie de acuerdos bilaterales y diferen-
ciados que se habifan ido firmando con cada pais individualmente.

Con el fin de la Guerra Fria y el desmembramiento del bloque comu-
nista, la CEE se volcd en la consecucién de la democracia en los paises
del Este. En paralelo, se aprobé la Politica Mediterrdnea Renovada en
1990, que establecia unas nuevas relaciones con los paises del sur del
Mediterrdneo, marcadas por una mayor presencia del discurso de los
derechos humanos y por la introduccién de los capitulos social, politico
y financiero a los ya existentes acuerdos comerciales.

En el Consejo Europeo de Lisboa, en junio de 1992, se presen-
t6 la idea de la Asociacién Euro-Magrebi, antesala del Partenariado
Euromediterrdneo, cuyos ejes vertebradores eran la cooperacion, el
establecimiento de una zona de libre cambio, el didlogo politico y la
cooperacién econdmica, técnica, financiera y cultural. Sin embargo, esta
iniciativa no llegé a progresar debido a la dificil situacién que atravesaba
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la regién en aquellos momentos: la Guerra del Golfo, la crisis de Argelia,
que desembocé en la guerra civil, y el conflicto palestino-israeli.

Finalmente, en 1995 se firmé la Declaracién de Barcelona, la iniciativa
mds ambiciosa hasta la fecha en este dmbito®. El objetivo principal del
Partenariado Euromediterrdneo es “hacer de la cuenca mediterrdnea un
dmbito de didlogo, intercambio y cooperacién que garantice la paz, la
estabilidad y la prosperidad”. Esta iniciativa se estructura alrededor de
tres pilares —de colaboracién politica y de seguridad, de colaboracién
econdmica y financiera, y de colaboracién en los dmbitos social, cultural
y humano— para lograr un desarrollo integral de los paises del sur del
Mediterrdneo y fortalecer las relaciones entre éstos y la UE.

Sin embargo, tras los atentados del 11 de septiembre de 2001, la agenda
de la UE en el Mediterrdneo dio un giro hacia la seguridad de la regién,
para primar la estabilidad sobre los avances democrdticos. Asi, el con-
trol de los movimientos migratorios y la lucha contra el terrorismo han
eclipsado las iniciativas de defensa de los derechos humanos. En esta
direccidn, en la Conferencia euromediterrdnea de Valencia de 2002, se
reforzé el capitulo de Justicia y Asuntos de Interior en la agenda euro-
mediterrdnea. No obstante, fue en ese momento cuando algunos actores
empezaron a replantear los instrumentos de la UE para la promocién de
la democracia y el respeto de los derechos humanos.

En ese dmbito, los resultados del Proceso de Barcelona han sido bas-
tante modestos y las valoraciones del cumplimiento de los objetivos,
considerablemente criticas, lo que ha llevado a la UE a plantearse la
necesidad de relanzar el proyecto euromediterrdneo. Al mismo tiempo,
se puso en marcha la Politica Europea de Vecindad (PEV), que afectaba a

2. En ella participan Argelia, Egipto, Israel, Jordania, Libano, Marruecos, Siria, Ttinez, Turquia
y la Autoridad Nacional Palestina. Chipre y Malta participaban en el Partenariado hasta su
incorporacién en la UE en 2004. Libia no participa del Proceso de Barcelona.
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casi todos los socios mediterrdneos del Proceso de Barcelona, cuyas bases
figuran en un documento estratégico, publicado en mayo de 2004.

La PEV se presenté como un nuevo instrumento para evitar que la
ampliaciéon de 2004 incrementara las diferencias entre la Europa amplia-
da y los vecinos del sur del Mediterrdneo®. Esta nueva politica persigue,
segtin su documento fundacional, “establecer un anillo de paises que
compartan los valores y objetivos fundamentales de la UE, unidos en
una relacién cada vez mds estrecha, y que vaya mds alld de la cooperacién
al incluir un grado significativo de integracién econémica y politica™.

El disefio de la PEV obedece a un enfoque bilateral, con el estable-
cimiento de un plan de accién especifico para cada pafs acorde con su
voluntad y capacidades, que debe ser consensuado con cada uno (lo que
se ha venido a denominar joint ownership). El objetivo de la PEV es el de
disenar programas especificos para cada pais que les permita avanzar a la
velocidad que éstos estimen oportuna. Asimismo, se contemplan nuevos
incentivos, como la creciente participacién en programas y politicas
comunitarias que, no obstante, siguen siendo muy vagos y no quedan
suficientemente definidos. Asimismo, Richard Youngs (2005) alerta que
la PEV no introduce ningtin nuevo enfoque respecto a la condicionali-
dad democrdtica, y que consolida la asistencia a proyectos de promocién
de la democracia y los derechos humanos de perfil bajo.

La coexistencia del Proceso de Barcelona y la PEV ha hecho temer
que pudieran solaparse, tanto por su cobertura geogrifica como por su

3. "La Politica Europea de Vecindad se disefia para prevenir la emergencia de una
nueva linea divisoria entre la UE ampliada y sus vecinos, y ofrecerles la posibilidad de
participar en distintas actividades de la UE, a través de una mayor cooperacion politi-
ca, de seguridad, econémica y cultural”. Politica Europea de Vecindad. Documento
de Estrategia. Bruselas, 12 de mayo de 2004.

4. Politica Europea de Vecindad. Documento de Estrategia. Bruselas, 12 de mayo de 2004.
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contenido y objetivos. Estas preocupaciones fueron en aumento con el
anuncio francés de repensar la politica mediterrdnea. En el discurso de
Nicolds Sarkozy, en Toulon, el presidente francés afirmé que el Proceso
de Barcelona no habia sido capaz de satisfacer los objetivos establecidos en
1995 y propuso la creacién de la Unién Mediterrdnea entre los paises ribe-
refios, excluyendo asf a buena parte de los Estados Miembros de la UE. Con
su llegada al poder la propuesta francesa fue modificindose para neutralizar
las criticas que empezaron a lloverle. En ese proceso fue especialmente
importante el encuentro en Roma de Nicolas Sarkozy, José Luis Rodriguez
Zapatero y Romano Prodi, el 20 de diciembre de 2007. En un comunicado
conjunto se rebautizé la iniciativa como Unién por el Mediterrdneo, y se
recalcé que no tenfa la vocacién de sustituir el Proceso de Barcelona, sino
que pretendia complementarlo y se disocié completamente esta iniciativa
de los procesos de adhesién de Turquia y Croacia. La propuesta francesa
se modificé una vez mds, esta vez por las presiones de Angela Merkel, y se
present6 al Consejo Europeo del 13 de marzo de 2008 como una propuesta
franco-alemana. En ella se acordé que participaran todos los paises de la
UE. La iniciativa ha sido rebautizada como “Proceso de Barcelona: Unién
por el Mediterrdneo” y, entre otras cosas, supone un cambio institucional
con la creacién de una copresidencia y un secretariado.

Relaciones entre Marruecos y la UE: del mal alumno, al alumno
aventajado

Las relaciones entre Marruecos y la UE se han intensificado con los
afos y cada vez son mds los campos en que ambos colaboran. Marruecos
es para la UE un pais clave para la seguridad en el Mediterrdneo. Por
su parte, la UE representa para Marruecos una serie de oportunidades
econdmicas y financieras, asf como de reconocimiento internacional. En
el dmbito comercial, la UE es el principal socio de Marruecos. Desde
la época de la colonizacién, cuando sus principales flujos de comercio
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exterior se daban con Francia, Marruecos ha ido profundizando en su
dependencia econémica de Europa (Holden, 2005). Esta dependencia
comercial de los mercados europeos ha ido aumentando paulatinamente
con el incremento anual de las exportaciones marroquies hacia el viejo
continente. Los datos de 2006 reflejan esta interdependencia comercial
entre Marruecos y la UE: el 73% de las exportaciones marroquies tienen
como destino la UE y el 52% de las importaciones provienen de allf’.

A esto hay que afiadir que la integracién econémica entre los paises
socios mediterrdneos es muy precaria. En 1984 Marruecos se retird de
la Unién Africana por el ingreso en esta organizacién de la Republica
Saharaui Democrdtica (el Sdhara Occidental, territorio sobre el cual
Marruecos declara su soberanfa). Asimismo, a mediados de los afios
noventa, la Unién del Magreb Arabe entré en crisis, en parte debido
a la situacién de violencia en Argelia y a las sanciones impuestas a
Libia (Haddadi, 2002). Con una integracién regional tan débil, a
Marruecos no le quedaba otro remedio que centrarse en Europa y, en
menor medida, en Estados Unidos.

Esta situacién de aislamiento con sus vecinos 4drabes creé también en
Marruecos la necesidad de integrar la economia marroqui al mercado
internacional: en 1994 firmé los acuerdos del GATT y en 1995 entré
en la Organizacién Mundial del Comercio (OMC). El Acuerdo de
Asociacién que firmé con la UE en 1995, si bien también incidfa en la
cooperacién politica y cultural, tenfa una dimensién altamente comer-
cial, como se desprende del propio documento. De los siete capitulos
que lo integran, cinco estdn dedicados a la cooperacién econémica y
financiera, ademds de incluir un largo anexo con los productos para la

5. Ministerio de Comercio Exterior, Marruecos. http://www.mce.gov.ma/EtudeStat/
pdf/tb_an_06.pdf.
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exportacién®. En este proceso de alineacién de la economia marroqui al
escenario global, Marruecos suscribié con EEUU un acuerdo bilateral
de libre comercio en 2004, que entré en vigor el 1 de enero de 2006. A
través de este acuerdo el Gobierno marroqui prevefa aumentar la inver-
sién norteamericana y diversificar sus mercados para las exportaciones,
ya que en 2006 el mercado americano sélo representaba el 9% de sus
exportaciones’.

A su vez, Marruecos presenta una serie de retos y oportunidades para la
Unién Europea que han hecho de él uno de los principales socios medite-
rrdneos. El control de la inmigracién irregular y la lucha contra el narcotré-
fico y contra el terrorismo islamista son las principales dreas de cooperacién
entre la UE y Marruecos. Por ello, su estabilidad es considerada por
Bruselas como una garantia para la seguridad de Europa, y su cooperacién,
esencial para combatir estos retos de seguridad. No podemos olvidar tam-
poco los desafios de naturaleza geoestratégica, especialmente en lo referente
al abastecimiento energético: Marruecos tiene una especial relevancia por
ser un pais de trdnsito del gas argelino que llega a Europa, cuyo suministro
es de gran importancia para los paises del sur de Europa.

Esta interdependencia y la voluntad manifiesta de abrirse hacia
Europa, tanto de Hasan II como de Mohamed VI, han propiciado el

establecimiento de una estrecha colaboracién entre Marruecos y la UE.

6. Los siete capitulos que integran los Acuerdo de Asociacion son: Dialogo politico (ti-
tulo 1), libre movimiento de productos (titulo I1), productos agricolas y pesqueros,
derechos de establecimiento y servicios (titulo I11), pagos, capital, competicion y otras
provisiones econémicas (titulo V), cooperacién econémica (titulo V), cooperaciéon en
asuntos sociales y culturales (titulo VI), cooperacién financiera (titulo VII), provisiones
institucionales, generales y finales (titulo VIII).

7. Ministerio de Comercio Exterior, Marruecos, en: http://www.mce.gov.ma/EtudeS-
tat/pdf/tb_an_06.pdf.
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El interés de Marruecos por Europa se puso de manifiesto ya en 1976,
cuando Hasan II definié al pais en su libro Le Défi como “un drbol con
las raices en Africa y la copa en Europa”.

Estas relaciones privilegiadas se caracterizan por su intensidad y conti-
nuidad (Schmid, 2003) y se remontan a las disposiciones establecidas en
el Tratado de Roma de 1957, mencionadas anteriormente. En 1969 se
firmé el acuerdo de asociacién bilateral con la Comunidad Econémica
Europea, y en 1976 se renovaron estos acuerdos de asociacién en el
marco de la Politica Mediterrdnea Global de la CEE. Estos primeros
acuerdos, de cardcter eminentemente comercial, prevefan la supresién de
los aranceles de los productos industriales, si bien la gran mayorfa de los pro-
ductos agricolas quedaban sujetos a restricciones. Ademds, no prevefan
ninguna medida de didlogo politico.

Con todo, en enero de 1992 el Parlamento Europeo decidié no renovar
el cuarto protocolo financiero con motivo de la violacién sistemdtica y
continuada por parte de Marruecos de los derechos humanos en el terri-
torio del Sdhara Occidental. Esa era la primera vez que la UE sancionaba a
Marruecos por los excesos cometidos en esta materia, a lo que Marruecos
respondié con la amenaza de no renovar los acuerdos de pesca (Arruela,
1995). Esta medida no se ha vuelto a aplicar ni en el marco del Partenariado
Euromediterrdneo ni en el de la PEV, aun cuando estos acuerdos también
estdn dotados de sendos articulos donde prevén su supresién en caso de
violacién de los derechos humanos. De todos modos, las cuestiones vin-
culadas a las violaciones de los derechos humanos han seguido estando
bien presentes en la agenda del Parlamento Europeo, lo que a menudo
dificulta la entrada en vigor de los acuerdos de asociacién.

Asi le sucedié a Marruecos. Este pais firmé en 1996, en el marco del
Proceso de Barcelona, el Acuerdo de Asociacidn, pero éste no entré en
vigor hasta el 1 de marzo de 2000. Este acuerdo suponia un salto cuali-
tativo respecto a los anteriores, tanto en el 4émbito econémico como en
el politico. Posteriormente, la Politica Europea de Vecindad satisfizo la
voluntad de Marruecos de tener un trato diferenciado, aspecto que ya
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habia puesto sobre la mesa durante los meses previos a la primera confe-
rencia euromediterrdnea de 1995 (Barbé, 1996).

Este empefio ha sido una prioridad constante para Marruecos. Para
Mohamed VI, como para su padre, el acercamiento a Europa ha sido
un aspecto muy importante de su politica exterior. Asi, poco después de
que entrara en vigor el Acuerdo de Asociacién, el monarca reiteré ante
Jacques Chirac su deseo de seguir afianzando la cooperacién y de avanzar
hacia “un partenariado que fuera, a la vez, mds que la asociacién y un
poco menos que la adhesién®.”

Como decfamos, el lanzamiento de la Politica Europea de Vecindad
en 2003 ofrecia un marco satisfactorio para Rabat e, inmediata-
mente, Marruecos mostré su interés en aprovechar al mdximo los
instrumentos de esta nueva politica. Esta voluntad qued$ plasmada
en la introduccién del Plan de Accién, firmado en julio de 2005,
entre Marruecos y la Unién Europea, donde se afirma que “para
Marruecos, un acercamiento a la Unién Europea representa una
opcién fundamental de politica exterior™. Marruecos y la Unién
Europea expresaron, a través de este documento, su deseo de profun-
dizar en sus relaciones politicas, econémicas, sociales y culturales, asi
como en la cooperacién en materia de seguridad.

La PEV se fundamenta en los principios de diferenciacién (segtn los
cuales cada pais avanza segtin su voluntad y capacidades de emprender
reformas dentro del marco de una politica comun para los vecinos del
este y del sur de Europa), progresividad en la aplicacién de las reformas y
apropiacién. Esta diferenciacién abre la puerta a relaciones privilegiadas
de algunos paises con la UE, a través de la participacién en politicas,
programas o agencias europeas.

8. Discurso del rey Mohamed VI ofrecido al presidente Jacques Chirac en marzo de 2000.
9. Plan de Accién UE-Marruecos.
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En este marco, Marruecos ha solicitado encarecidamente la concesién de
un “estatuto avanzado’. Tanto para Marruecos como para la UE, el estatuto
avanzado significa una oportunidad de ahondar en la estabilidad, la seguridad
y la prosperidad compartida a través de una colaboracién estratégica reforzada
(Jaidi, 2007), y servirfa de reconocimiento a la cooperacién marroqui hasta
el momento. Para Marruecos, ademds, es una oportunidad de afianzar sus
relaciones con la UE y progresar en el acceso al mercado comunitario, asf
como una mayor participacién en los programas europeos. Todo indica que
a finales de 2008 se conocerdn mds detalles del contenido y funcionamiento
de esta férmula que, ademds de a Marruecos, podria aplicarse a paises como
Israel o Ucrania.

Papel delaUnion Europea como agente de promocion
de la democracia y los derechos humanos: intereses,
capacidades e incentivos

A partir de los afios noventa, con el fin de la Guerra Fria, los temas de
democracia y derechos humanos empezaron a situarse sistemdticamente en
el centro de las relaciones exteriores de la UE. En ese empefio, se presentaba
el éito del modelo europeo como uno de los principales incentivos para
la realizacién de reformas por parte de los paises socios mediterrdneos. Tal
como se pone de manifiesto en el proyecto de investigaciéon EUPROX del
Observatorio de Politica Exterior Europea, uno de los principales mecanis-
mos de que dispone la UE para promover reformas y la aproximacién a los
estdndares europeos es la socializacién, que persigue que los paises socios
emprendan una serie de reformas a través de distintos mecanismos de per-
suasiéon’®. La persuasion puede ser de distinto tipo: por un lado, la que busca

10. Proyecto de investigacion EUPROX “Coordinacion, Integracion y Europeizacion en la Proxi-
midad de la Unién Europea (Mediterraneo y Europa Oriental)”, del Instituto Universitario de

Estudios Europeos- Observatorio de Politica Exterior Europea (véase www.iuee.eu).
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influir en el pais tercero mediante el didlogo y la negociacién, y por otro, la
que usa la recompensa o el castigo para fomentar las reformas. Una tercera
via, més sutil, es el establecimiento de una estructura que facilite contactos
personales y oficiales que puedan dar frutos a mds largo plazo.

La UE, como se ha mencionado anteriormente, se erige como una
potencia civil, lo que significa que sus principales mecanismos para
exportar su modelo son de cardcter social, diplomdtico, cultural o
comercial, y excluyen la fuerza y los medios militares. Los instrumentos
de que dispone la UE para ello incluyen la asistencia financiera y téc-
nica (esencialmente a través de los fondos MEDA en el Partenariado
Euromediterrdneo y el Instrumento Europeo de Vecindad y Asociacién
bajo la PEV), las negociaciones institucionales o el didlogo politico a
través de cumbres y encuentros tanto bilaterales como multilaterales y
el acceso al mercado europeo (previa adaptacion de los estdndares de
produccién y otras normativas). La UE también ofrece la posibilidad a
paises terceros de participar en programas o politicas europeas (prevista
en la PEV). Todas éstas son medidas que buscan ejercer su influencia a
través del didlogo y la negociacién.

Siguiendo la clasificacién utilizada en el proyecto de investigacién
EUPROX, los mecanismos de socializacién por recompensa o castigo
comprenden medidas como la aprobacién o reprobacién de las politicas
de paises terceros a través de la elaboracién de informes que analizan la
actuacion de los pafses (ademds, se busca que inciten una cierta compe-
ticién entre ellos por lograr un buen resultado) o el castigo a través de las
cldusulas previstas para casos graves. El instrumento para la gobernabilidad
previsto por la PEV-que se detallard mds adelante—, obedece también a esta
l6gica, pues se presenta como un premio a las reformas ya emprendidas.

Estos instrumentos han estado acompafiados de una serie de medidas
financieras, articuladas a través de los fondos MEDA. Estos fondos se
establecieron en 1995 como principal herramienta para facilitar la apli-
cacién de los acuerdos de asociacién. Los objetivos de estos fondos se
derivan de la Declaracién de Barcelona, y se han concebido como una

Ndmero 12, 2008 17



Laia Carbonell

medida de acompanamiento a las reformas econémicas y sociales en el
marco del Partenariado Euromediterrdneo. Con la puesta en macha de la
PEV, los fondos MEDA se han integrado en el Instrumento Europeo de
Vecindad y Asociacién (IEVA), que cubre tanto a los socios mediterrd-
neos como a los de la Europa Oriental y Cducaso entre 2007 y 2013.

El Reglamento del programa MEDA, aprobado en 1996, recoge con-
ceptos como la buena gobernanza, y los hace vinculantes para la asigna-
cién de fondos". Sin embargo, aunque el articulo 3 del reglamento de
los Fondos MEDA establece el respeto a los derechos humanos y a la
democracia como factor para la asignacién de fondos no se ha previsto
ningtin mecanismo de evaluacién de los progresos. El mayor porcentaje
de recursos en ambos periodos se destiné a la reforma del sector econé-
mico, con una dotacién de 978 millones de euros repartidos entre 55
proyectos para el apoyo institucional y 795 millones de euros repartidos
entre 31 proyectos destinados al sector privado (Natorski, 2008).

La dotacién de 3,4 billones de euros para la primera fase (MEDA 1) de
1995 a 1999 y de 5,3 billones para el MEDA 1II (2000-2006) se consi-
deran insuficientes para hacer frente a todas las prioridades establecidas
en los Acuerdos de Asociacién. A parte de la escasa dotacién presupues-
taria, un largo y excesivamente burocratizado proceso de asignacién y la
brecha entre los fondos comprometidos y los pagos efectuados merman
sobremanera su efectividad.

A los fondos MEDA hay que sumarles la Iniciativa Europea para la
Democracia y los Derechos Humanos (EIDHR, sus siglas en inglés), crea-

11. Art. 3 del Reglamento MEDA: “El presente Reglamento se fundamenta en el respeto
de los principios democraticos y del Estado de derecho, asi como de los derechos
humanos y las libertades fundamentales, que constituyen un elemento esencial cuya

violacion justifica la adopcién de medidas adecuadas”.
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da en 1994". Esta iniciativa se establece con el objetivo de promover los
derechos humanos y la democracia en terceros paises. A diferencia de los
fondos MEDA, que se negocian con los gobiernos de los paises socios e
instituciones gubernamentales, la EIDHR ofrece financiacién a ONG loca-
les y organizaciones internacionales. A través de la EIDHR han visto la luz
distintas iniciativas y organizaciones dedicadas a la defensa de los derechos
humanos, aunque con dificultades por una financiacion irregular y la cons-
tante reestructuraciéon de la EIDHR?®. Esta iniciativa no s6lo cubre a los pai-
ses mediterrdneos, sino que tiene un alcance global. Comparando los fondos
destinados a cada regién observamos que los estados socios mediterrdneos
recibieron entre 2001 y 2004 un 12% del total de los fondos™. La iniciativa
EIDHR prevé una serie de medidas de apoyo a la sociedad civil, con un
enfoque bottom-up que complementa las reformas institucionales y el Estado
de derecho iniciados “desde arriba’. Como parte de la EIDHR se establecie-
ron en 1996 los fondos MEDA-democracia con el objetivo de “desarrollar y
consolidar la democracia y el Estado de derecho, asi como respetar los dere-
chos humanos y las libertades fundamentales”. Estos fondos eran destinados
principalmente al apoyo a la sociedad civil. A finales de 2006, la EIDHR se
transformé en el “Instrumento Europeo para la Democracia y los Derechos
Humanos”, sin que por ello cambiaran su naturaleza u objetivos.

La Comunicacién de la Comisién sobre cdmo reforzar las acciones
de la UE en materia de derechos humanos y democracia con los socios

12. Regulada por las directrices (975/1999) y (976/1999).

13. Como la Red Euro-Mediterranea de los Derechos Humanos, el Instituto de El Cairo
para el Estudio de los Derechos Humanos y el Instituto Arabe para los Derechos Hu-
manos, entre otros.

14. En comparacién con el 29% recibido por los paises del Africa, Caribe y Pacifico (Pai-
ses ACP), el 23% de América Latina, el 22% de Europa y el Caucaso Sur (Youngs,
2006).
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mediterrdneos en 2003 planteaba la necesidad de crear un instrumento
de promocién de la democracia, o lo que alli se denominaba una demo-
cracy facility®. Finalmente, el instrumento de gobernabilidad, o governance
facility tras cambiarle el nombre para no herir susceptibilidades (Soler i
Lecha, 2000), fue propuesto en la Comunicacién de la Comisién de 2006
“Strengthening the European Neighbourhood Policy”. Con un presupuesto
estimado para la fase de 2007-2013 de 350 millones de euros, la governance
Jacility prevé ser un complemento para aquellos paises que mds progresen
en materia de democracia y derechos humanos. Estos progresos se medirdn
en los informes anuales de la Comisién. A pesar de las expectativas creadas
inicialmente, diversos analistas consideran que este nuevo instrumento tan
sélo representa un gesto simbélico, dada la reducida dotacién presupuestaria
(Emerson, Noutcheva y Popescu, 2007).

Medidas europeas de promocién de la democracia en Marruecos:
éun ejemplo para el Mediterraneo?

La UE otorgd al Partenariado Euromediterrdneo un papel central en la
promocién de la democracia como medida para promover la seguridad en
la regién. De hecho, puede afirmarse que la UE acttia en este campo bajo el
prisma de la paz kantiana. En otras palabras, bajo la creencia de que una regién
de paises democrdticos y con relaciones comerciales entre ellos asegurarfa la paz
y la estabilidad. No obstante, el Partenariado no ha conseguido satisfacer las
expectativas generadas en materia de democratizacién y derechos humanos.
Asf lo ponen de manifiesto distintos articulos e informes entre los que sobre-
sale el informe elaborado por EuroMeSCo en ocasién del décimo aniversario

de la Declaracién de Barcelona (EuroMeSCo, 2005).

15. Reinvigorating EU actions on Human Rights and democratisation. Strategic guideli-
nes. COM (2003) 294 final.
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Marruecos era uno de los paises que se prevefa que mds podia avanzar
en este capitulo, ya que partfa con ventaja respecto a sus vecinos, después
de las reformas iniciadas en la década de los noventa. Es por ello que la
UE y el propio Marruecos han tendido a presentar este caso como el de
un alumno aventajado que deberfa inspirar al resto de los paises socios.
;Esta percepcion estd justificada?

A pesar de los progresos de Marruecos, sobre todo en relacién con sus veci-
nos, observamos que la UE ha pasado de puntillas sobre algunas cuestiones.
Todas las politicas de la UE hacia Marruecos han reconocido la centralidad de
la figura del rey en el proceso de liberalizacién y han aplaudido las reformas
iniciadas “desde arriba”. Se ha pasa por alto, entonces, que estas reformas se
realizan con escasa consultacién y que ello puede limitar, de entrada, su posible
efectividad. Sobre todo, si entendemos que las medidas para la promocién
de la democracia deben, tradicionalmente, apoyar las demandas de reforma
politica de la oposicién, sin por ello llegar a un enfrentamiento con el régimen
(Cavatorta y Chari Kritzinger, 2006)*.

Marruecos, como el resto de pafses que acordaron la Declaracién
de Barcelona, manifesté su convencimiento “de que para alcanzar el
objetivo general de hacer de la cuenca mediterrdnea un espacio de di4-
logo, intercambio y cooperacién que garantice la paz, la estabilidad y
la prosperidad, es preciso consolidar la democracia y el respeto de los
derechos humanos, lograr un desarrollo econémico y social sostenible
y equilibrado, luchar contra la pobreza y fomentar una mayor com-
prensién entre las diferentes culturas, todos ellos elementos esenciales
de la colaboracién”. De esta forma, el Proceso de Barcelona plasmé una
teérica voluntad compartida de promover los valores democriticos en la
regién euromediterrdnea.

No obstante, nos encontramos con una primera paradoja al comparar
la Declaracién de Barcelona y el Acuerdo de Asociacién firmado con

16. Si este enfrentamiento se produjese podria llegar a ser contraproducente para el pro-

ceso de reforma politica.
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Marruecos. Mientras que la primera establece los principios y objetivos
y recoge la preeminencia de los valores democriticos en las relaciones
con los paises miembros, en el Acuerdo de Asociacién, la tinica mencién
que se hace a estas cuestiones es la cldusula de suspensién del acuerdo en
caso de violaciones reiteradas de los derechos humanos. Dicho de otra
forma, no se prevé ninguna accién para su promocién y ello contrasta
con el nivel de detalle con que se enumeran las acciones para avanzar en
la liberalizacién del mercado marroqui y su alineacién con los estdnda-
res europeos. Esta es la primera evidencia de la brecha existente entre la
retérica de la UE y la prdctica.

Documentos posteriores mantendrdn unalinea parecida. El Documento
de Estrategia de 2002-2004 s6lo hace referencia a la reforma administra-
tiva como unica medida de cooperacién politica, mientras que en el Plan
Indicativo Nacional de 2004-2006 no se hace ninguna mencién a este
capitulo y tan sélo se menciona la cooperacién econdmica y financiera
(muy extensamente) y la cultural (de forma mds sucinta).

Si nos centramos en la asignacién de recursos también constataremos
que los hechos no se corresponden con los principios de la Declaracién
de Barcelona. Como muestran los gréficos que el lector encontrard en
los anexos, Marruecos fue el principal receptor en términos absolutos de
ayuda econdémica de los fondos MEDA en los dos periodos (MEDA 1
y MEDA 1I), pero analizando a qué sectores se destinaron, se observa
cémo los derechos humanos tienen un papel secundario respecto a la
liberalizacién econémica.

Aunque el programa MEDA II incrementé su dotacién presupues-
taria y dedicé mds fondos al capitulo de cooperacién politica, de
los 15 proyectos financiados, tan sélo tres estdn vinculados con las
reformas democrdticas. Es el caso del proyecto dirigido a apoyar la
reforma de la administracién publica, con 79.000 euros; de un pro-
yecto de desarrollo participativo en el Atlas Medio, con 9.000 euros;
y finalmente de otro destinado a la modernizacién de las jurisdiccio-
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nes en Marruecos, dotado con 27.671 euros. El porcentaje de dinero
destinado, un 21,52% del total, es significativo, pero la cantidad de
dinero destinada, poco mds de 110.000 euros, es a todas luces insufi-
ciente para tener un impacto real. El problema estriba, no tanto en la
proporcién que representan los proyectos destinados a reforma politi-
ca, sino en la escasa dotacién de fondos del programa MEDA, que se
queda corto para hacer frente a las ambiciosas reformas recogidas en
el Acuerdo de Asociacién.

A la vista de los resultados poco satisfactorios de los trece afios de fun-
cionamiento del Proceso de Barcelona, y con la perspectiva de la Europa
ampliada, la UE se planted, como ya hemos visto, la necesidad de crear
una nueva politica que revitalizara las relaciones con los paises vecinos,
incluidos los mediterrdneos. La PEV aspira, en ese sentido, a construir
un drea de buena vecindad sobre los valores comunes de la democracia,
el Estado de derecho y la buena gobernanza, entre otros.

El Plan de Accién entre Marruecos y la UE en el marco de la Politica
Europea de Vecindad, firmado en 2004, y que entré en vigor en 2005,
establece unos objetivos en materia de democracia y Estado de dere-
cho muy ambiciosos en los campos de la “democracia y el Estado de
derecho”, los “derechos sociales fundamentales y estdndares laborales
fundamentales y los aspectos regionales e internacionales, cooperacién
en relaciones exteriores” y las “cuestiones de seguridad, prevencién de
conflictos y gestion de crisis”".

No obstante, existe un problema en la planificacién de estas medidas,
ya que éstas no incluyen un calendario de realizacién. Por ejemplo, se
pone como objetivo a corto plazo “iniciar discusiones con el subcomité
de derechos humanos, democratizacién y gobernanza, aunque no se
indica qué se considera por “corto plazo” o cudndo estd previsto su inicio

17. Plan de Accién UE-Marruecos.
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o con qué regularidad se van a llevar a cabo. Asimismo, bajo los vagos
epigrafes de “promover los derechos culturales y lingiiisticos de todos
los pueblos de la nacién marroqui” o de “aplicar la reciente reforma del
Cédigo de Familia” no se concreta actividad alguna. También es remar-
cable la ausencia de indicadores para analizar el impacto de las medidas
propuestas. Por ejemplo, no se ha establecido ningin criterio que per-
mita medir hasta qué punto se ha promovido “el papel de la mujer en el
progreso econémico y social” y cudl ha sido su impacto.

Es digno de mencién que, en el marco de la PEV, Marruecos sigue
siendo el pais del espacio que cubre esta politica que mds se beneficia
de los fondos europeos. En la previsién para el periodo de 2007-2010,
el Instrumento Europeo de Vecindad y Asociacién (IEVA) concede a
Marruecos 654 millones de euros, mds que a la Autoridad Palestina y
muy por delante de Ucrania™®. Sin embargo, los fondos destinados al
capitulo de promocién de la democracia y del Estado de derecho para
Marruecos bajo la PEV estdn siendo, al igual que en el Partenariado
Euromediterrdneo, inferiores a los dedicado a otras partidas y clara-
mente insuficientes para tan numerosos y ambiciosos objetivos. De
hecho, observamos una disminucién en el porcentaje de fondos previsto
para estas cuestiones, ya que tan s6lo un 4,28% del total destinado a
Marruecos durante este periodo se destina al capitulo de gobernanza
y derechos humanos, y un 6,2% al apoyo institucional, que incluye
medidas para la reforma gubernamental. En total, un 10,48%, menos
que en el MEDA 1II y a distancia del 36,70% que se destina al capitulo
econémico"”. Una de las tltimas medidas ha sido otorgar a Marruecos (y
a Ucrania) fondos del Instrumento de Gobernanza en 2007, en recono-
cimiento a las reformas emprendidas.

18. Documento de Estrategia. Marruecos. 2007-2013.
19. Para una informacién mas detallada, véase la tabla adjunta en el anexo.
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Las reiteradas demandas por parte de Marruecos de profundizar en su
integracién en las estructuras europeas a través de un estatuto avanzado
ofrecen un buen punto de partida para reflexionar sobre cudles deben
ser los siguientes pasos. El interés mostrado por Marruecos para acer-
carse a Europa podria verse correspondido con un modelo de relaciones
privilegiadas enmarcadas en el establecimiento de este “estatuto avan-
zado”. Esta nueva etapa serfa una ocasién idénea para “progresar hacia
un mayor acceso por parte de Marruecos en el mercado comunitario y
avanzar hacia la integracién profundizada de su economia en el mercado
tinico europeo” (Jaidi, 2007). Esta mayor integracién deberfa tener efec-
tos en el dmbito politico, aunque en este campo la UE no pueda aportar
los mismos incentivos. Esta integracién en parte ya viene produciéndose,
puesto que Marruecos participa con un contingente de 150 hombres
en la operacién de mantenimiento de la paz ALTHEA en Bosnia, en
el marco de la Politica Europea de Seguridad y Defensa (PESD) y en
el programa GALILEO de navegacién por satélite. Sin embargo, en un
momento como el actual puede ser oportuno pensar medidas mds ambi-
ciosas y, sobre todo, con un mayor impacto.

Reforma politico-administrativa de Marruecos:
de mal a buen alumno

Los primeros afios de la independencia dieron paso a uno de los
periodos mds cruentos de la historia reciente de Marruecos: los afios de
plomo. Fueron afios de terror, con la desaparicién de opositores, ejecu-
ciones extrajudiciales, torturas, el menoscabo de la libertad de opinién
y la represién. Esta época dio paso al periodo reformista, iniciado por el
rey Hasan II en los afios noventa, y cuyo relevo tomé Mohamed VI en
1999, tras la muerte de su padre. El joven rey suscité la esperanza entre
la poblacién de que acelerarfa y profundizarfa en el proceso de liberali-
zacién, pero hasta el momento no se ha emprendido ninguna reforma
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sustancial que nos permita presagiar el establecimiento de un sistema
plenamente democrdtico.

Uno de los principales obstdculos de este proceso de reforma es su
enfoque fop-down, es decir, impulsado desde palacio, con la colaboracién
de un complejo entramado de intereses de personalidades afines a éste.
Aunque el resultado final haya sido una apertura del sistema politico,
éste sigue siendo controlado por la monarquia. Ademds, el proceso se
ha gestionado de una forma poco democrdtica, con escasas consultas
a los actores politicos o a la sociedad civil, y estd dirigido a afianzar la
posicién dominante de la monarquia, a la vez que presenta una imagen
de progreso ante la comunidad internacional.

Primeros afos tras la independencia y los afos de plomo

Ya durante la lucha contra las potencias coloniales, la monarquia
se erigié como el simbolo de la unidad del pais. Una vez obtenida la
independencia, consolidé un papel hegeménico en el sistema politico
y fue renovando su legitimidad para mantener su poder en las nuevas
estructuras. Ademds, Hasan II se apropié el discurso religioso, y en la
Constitucién de 1962 se proclamé como Comendador de los Creyentes
—Amir el-Muminin— y como guardidn de la integridad religiosa®.
Finalmente, el rey también se erigié como defensor de la unidad territo-
rial, ejemplificado por su designacién por la Constitucién como mando
supremo de las Fuerzas Armadas Reales?'.

Tras la independencia, el nuevo régimen marroqui basé su accién en
la “unidad del pueblo” en torno a tres elementos que mds adelante se
establecerfan como las llamadas “lineas rojas”, y que estdn recogidas en

20. Articulo 19 de la Constitucion de 1962.
21. Articulo 30 de la Constitucion de 1962.
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el articulo 7 de la Constitucién de 1962*. Estos tres preceptos son: el
islam como religién de Estado, la integridad territorial de Marruecos,
y la institucién de la monarquia como eje central del sistema politico
marroqui. En ese sentido, al rey le es reservada la potestad de designar
a los “ministerios de soberanfa” —que dependen exclusivamente del
rey y que no necesitan rendir cuentas al Parlamento. El monarca puede
también promulgar leyes sin necesidad de aprobacién parlamentaria —los
dahir-y disolver el Parlamento.

En este primer momento, tras la independencia, con movimientos oposi-
tores a la monarquifa y una situacién politica inestable, la monarquia inicié
un perfodo de represion contra todos aquellos que pudieran amenazar su
papel hegeménico en el sistema politico marroqui. La revuelta del Rif; en
los afios 1958 y 1959, fue uno de los primeros episodios de estos afios de
represion. Este levantamiento de la zona rural del norte de Marruecos fue
duramente reprimido por el embrionario ejército marroqui, a las érdenes
de Hasan II, cuando todavia reinaba su padre.

Durante estos afios, los tres principales grupos sobre los que se ensafié
la represion fueron los que osaron cruzar las “lineas rojas” antes mencio-
nadas. En primer lugar, los miembros de la comunidad saharaui, al ser
considerados una amenaza por sus reivindicaciones sobre el territorio
del Sdhara Occidental. En segundo lugar, los islamistas, por cuestionar
el discurso oficial sobre el islam y el monopolio que sobre él ejercia la
monarquia. El tercero lo conformaban aquellos que se oponfan a la cen-
tralidad de la monarquia en el escenario politico (Feliu, 2004).

Uno de los episodios mds significativos de los afos de plomo tuvo lugar
en octubre de 1965, cuando Mehdi Ben Barka fue asesinado, presuntamen-

22. Art 7. La divisa del Reino es “Dios, la Patria y el Rey".
23. Son cuatro: defensa y seguridad, politica exterior, justicia y asuntos religiosos (Minis-
terio del Habus).
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te bajo las 6rdenes de Hasan II. Ben Barka fue uno de los principales diri-
gentes del Partido del Istiglal (PI) hasta 1959, cuando lo abandoné, junto
con otros destacados militantes, para crear la Unién Nacional de Fuerzas
Populares (UNFP). Este nuevo partido de izquierdas solicitaba una reforma
a fondo del panorama politico, la celebracion de elecciones y la promulga-
cién de una constitucidn, entre otras medidas. La oposicién de Ben Barka
al régimen lo acabé llevando al exilio y finalmente a su asesinato en Paris.

En 1971 y 1972 se sucedieron sendos intentos de golpe de Estado
por parte de las Fuerzas Aéreas marroquies que evidenciaban un com-
plicado equilibrio de fuerzas, un gran descontento con la situacién,
politica, militar y social del pafs asi como un rechazo hacia la monar-
quia (Ojeda, 2003). No obstante, entre el primero y el segundo inten-
to golpista, el rey aprobé en 1972 por referéndum, con una amplia
mayorfa, una reforma de la Constitucién. Esta se habia consensuado
con la Kutla al-Watania (o bloque nacional, que aglutinaba el UNFP
y el Partido del Istiqlal), empujado por el aislamiento del régimen tras
el primer intento de golpe de Estado por parte del ejército. En esta
reforma, se otorgaba sensiblemente mds poderes al Parlamento y al
Gobierno, con lo que lograba recuperar su popularidad mientras seguia
reteniendo todo el control.

El rey, que habia perdido el apoyo de los militares (como se demostré
con los intentos de acabar con su vida) y que no tenfa el respaldo de la
mayorfa de las fuerzas politicas, encontré en el Sdhara Occidental una
causa para recuperar su legitimidad. La Marcha Verde en 1975 conté con
el apoyo tanto de los nacionalistas como de los comunistas y socialistas y,
cuando en 1976 Espafia abandoné el territorio del Sdhara Occidental, el
rey propicié un clima favorable para la cooperacién entre todas las fuer-
zas politicas y la monarquia (Ojeda, 2003). A partir de este momento
el rey jugé con la legitimidad que le daba erigirse como estandarte de la
unidad territorial y empezé a surgir una creciente colaboracién entre la
monarquia y las fuerzas politicas marroquies.
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Sin embargo, la dificil situacién econdémica que atravesaba el pais
mermé el apoyo popular a la monarquia. Los bajos precios de los fosfa-
tos, el principal producto de exportacién de Marruecos en el mercado
internacional; el aumento del precio del petréleo, y una época de sequias
recurrentes y malas cosechas desembocaron en las llamadas “revueltas del
pan”. Entre ellas sobresale la que tuvo lugar en 1981 en Casablanca, que
fue duramente reprimida por Hasan II y que se saldé con centenares de
victimas. En 1984 las revueltas se repitieron en Marrakech y Tetudn con
resultados similares en cuanto a nimero de muertos y detenidos.

En este clima de violaciones sistemdticas de los derechos humanos
y de represion se crearon las condiciones para que empezaran a surgir
organizaciones de denuncia de los abusos cometidos y de defensa de los
derechos humanos. Las primeras organizaciones estaban muy ligadas a
los partidos politicos, como demuestra la creacién en 1972 de la Liga
Marroqui de Defensa de los Derechos Humanos (LMDDH), vincu-
lada al Partido del Istiglal, y de la Asociacién Marroqui de Derechos
Humanos (AMDH), creada en 1979 por simpatizantes de la USFP.

Con todos estos acontecimientos, la imagen de Marruecos en el exterior se
habfa deteriorado mucho, hasta llegar al punto de que, como se ha mencio-
nado anteriormente, la UE decidié congelar el cuarto protocolo financiero
en 1992 por la grave situacién de los derechos humanos, especialmente en
el territorio del Sdhara Occidental. Decisién que estaba en sintonfa con las
demandas de numerosas ONG y organizaciones internacionales que pedian
a Marruecos la aplicacién de las convenciones internacionales en materia de
derechos humanos. La organizacién Human Rights Watch se hizo eco en
su informe anual de 1991 de las detenciones sucedidas en las manifestacio-
nes en distintas ciudades en defensa de Irak antes y durante la Guerra del
Golfo en el cual participé Marruecos apoyando a Estados Unidos. También
se denunciaron las penas de cdrcel dictadas para detenidos y se alerté de las
torturas sufridas por algunos de ellos. Asimismo, se puso de manifiesto la
existencia de centenares de casos no resueltos de desaparecidos, la mayoria
saharauis, que el Gobierno negaba.

Ndmero 12, 2008 29



Laia Carbonell

Liberalizacién politica de los afios noventa: la primera
convergencia

La liberacién de 300 presos politicos en 1991 y el reconocimiento de la
existencia de centros de detencién y tortura marcé el inicio de un proceso
de liberalizacién politica (Haddadi, 2002). A partir de entonces, Marruecos
emprendi6 un perfodo de apertura progresiva de su sistema politico que le ha
valido el reconocimiento de la comunidad internacional.

A principios de los noventa confluyeron una serie de factores que lle-
varon a la monarquia a iniciar este cambio, dirigiéndolo desde arriba. A
la denuncia de la comunidad internacional de las violaciones cometidas
durante los afios de plomo hay que afadirle que en esta década irrumpié
con fuerza la sociedad civil. Se instituyeron organizaciones que buscaban
influir en la politica gubernamental, ya fuera en el campo de los derechos
humanos o en el reconocimiento de los abusos cometidos durante los
afos de plomo. Estas organizaciones se hicieron eco de las demandas de
la sociedad y las elevaron al Gobierno, afirmando que hasta entonces
habian sido ignoradas por los representantes politicos.

Debido a esta proliferacién de organizaciones y de demandas se empe-
zaron a incluir en el discurso politico referencias a la construccién de un
Estado de derecho, a la transicién democrdtica y al buen gobierno. No
obstante, el nuevo discurso politico aperturista no obedecia al deseo de
establecer un verdadero Estado de derecho, sino al de una apertura con-
trolada desde arriba en la que la monarquifa se presentaba como la tnica
instancia capaz de emprender las reformas necesarias para la moderniza-
cién del pais (Tozy, 2000).

La presién tanto interna como de la comunidad internacional para que
se reconocieran los crimenes cometidos durante los afios de plomo propicié
que Hasan II creara el Consejo Consultivo de Derechos Humanos (CCDH)
en mayo de 1990. Sin embargo, no son pocas las criticas que ha suscitado
esta organizacion, empezando por el hecho de que el ndmero de desapa-
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recidos reconocido es muy inferior al presentado por los familiares de las
victimas y las asociaciones de defensa de los derechos humanos. El CCDH,
cuyos 37 miembros son escogidos por el rey, tiene un papel esencialmente
consultivo y su actividad ha sido escasa desde su formacién. Las principales
funciones del CCDH son “introducir ciertas mejoras tanto en el campo
legislativo como en los dosieres de derechos civiles y politicos” y la “defensa
del régimen frente a los ataques desde el exterior” (Feliu, 2004).

Hasan II se apropié del movimiento aperturista para legitimar su
régimen. Inici6 algunas reformas para satisfacer las demandas de una
sociedad descontenta y a la vez presentarse como valedor de los valores
democriticos, tanto en Marruecos como de cara a la comunidad interna-
cional. En 1993, por ejemplo, ratificé la Convencién para la Eliminacién
de toda Forma de Discriminacién (CEDAW) y la Convencién contra la
Tortura y otros Tratos o Penas Crueles, Inhumanas o Degradantes

Las reformas constitucionales de 1992 y 1996 le permitieron hacer
concesiones a los partidos politicos, aunque evidenciaron la pérdida de
crédito politico de los partidos y el poco peso del Parlamento. La refor-
ma constitucional de 1992 fue especialmente significativa por lo que
tuvo de consensuada entre la oposicién y la monarquia. La oposicién,
en este proceso, abandon sus exigencias de reducir los poderes del rey,
pero a cambio solicité la reduccién de la presencia del Ministerio del
Interior y la garantia de la celebracién de comicios electorales regulares
(Parejo, 2003). El prologo de este nuevo texto recogié referencias a los
derechos humanos reconocidos universalmente. En mayo, la oposicién
de izquierdas constituy6 la Kutla al-Dimugratiya, o bloque democrdtico,
con el objetivo de reactivar el proceso de democratizacién®. Un proceso

24. Constituido por el Partido del Istiglal (PI), la Unién Socialista de Fuerzas Populares
(USFP), la Unién Nacional de Fuerzas Populares (UNFP), el Partido del Progreso y
del Socialismo (PPS) y la Organizacion de la Accién Democratica Popular (OADP).
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que se topd, sin embargo, con multiples obstdculos debido a la idiosin-
crasia del sistema politico marroqui.

La sensacién que intentaba transmitir el régimen de Hasan II se hacia
eco de las demandas de la sociedad civil en materia de democratizacién
y derechos humanos. Ello constituy$ una de las principales fuentes de
legitimidad del régimen, tanto en el 4dmbito doméstico como de cara a
la comunidad internacional. No obstante, casi la totalidad de las inicia-
tivas fueron promovidas desde palacio, con un enfoque top-down, desde
arriba y sin consultar con los distintos actores politicos y sociales. Esta
liberalizacién politica fue percibida como una mera técnica de supervi-
vencia del régimen. Desde palacio se iniciaron, con este fin, numerosas
iniciativas, como el establecimiento en 1993, por el rey Hasan II, del
Ministerio de Derechos Humanos, suprimido en 2004 y que tuvo una
funcién meramente testimonial.

En 1996 se reformé la Constitucion para volver a introducir el sistema
parlamentario bicameral, con una Cdmara de Representantes y una Cdmara
de Consejeros. Esta nueva reforma constitucional pasé también a incluir
(en el Articulo 9) el derecho de asociacién sin ninguna restriccién constitu-
cional. En 1996 también se revisé el Reglamento del Procedimiento Penal,
para prohibir la tortura, establecer provisiones legales para el arresto y los
juicios pendientes y para limitar la detencién preventiva.

No obstante, tuvo que esperarse a las elecciones generales de 1997, que
no se consideraron trasparentes, para que se formara, en 1998, el primer
gobierno de alternancia gubernamental. Esta iniciativa también fue promo-
vida por el rey y aceptada por los partidos politicos, ya que consideraron
que la tinica manera de llegar la democracia era a través de medidas paula-
tinas y graduales. Marruecos se jugaba, ademds, su imagen en el exterior.

El rey propuso a Abderrahman El Youssoufi, lider de la USFD, para formar
gobierno. Tanto en Marruecos como en el exterior se pusieron muchas espe-
ranzas en la accién de este nuevo gobierno con el deseo de que impulsara
el proceso de democratizacién. En cualquier caso se sabfa que no serfa fécil
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debido, entre otros factores, a la limitada capacidad de actuacién que origi-
naba el hecho de estar integrado por siete partidos politicos distintos®.

De la llegada al trono de Mohamed VI hasta la actualidad:
¢hacia una nueva convergencia de agendas?

La llegada al trono de Mohamed VI, tras la muerte de su padre el 23
de julio de 1999, abrié muchas expectativas, ya que habia expresado
en reiteradas ocasiones su deseo de profundizar el proceso de apertura
politica, iniciado por su padre, y de modernizacién del pais. Una de
las primeras medidas que tomé al ser entronado fue la destitucién, en
noviembre del mismo afio, de Driss Basri, ministro del interior durante
el reinado de su padre y una de las figuras mds representativas del régi-
men anterior por su dureza. Esta medida fue vista por la sociedad civil
como un signo inequivoco de la voluntad de Mohamed VI de culminar
el proceso de transicién politica iniciado con las reformas liberalizadoras
y de pluralismo politico de Hasan II*.

Sin embargo, Mohamed VI pronto dejé claro que su intencién era
gobernar y reinar al mismo tiempo, voluntad que qued¢ reflejada clara-
mente en el hecho de que las mayores reformas del pais fueran promo-
vidas y encabezadas por el rey o sus consejeros. Su intencién de seguir
participando de la vida politica marroqui la dejé clara el propio monarca

25. El nuevo gobierno lo forman los tres partidos de la Kutla al-Dimugqratiya: USFP, Pl'y
Partido del Progreso y del Socialismo; junto con otros cuatro: Reagrupacién Nacional
de Independientes (RNI), el Movimiento Nacional Popular (MNP), Partido Socialista
Democratico (PSD) y el Frente de Fuerzas Democraticas (FFD).

26. Para Haddadi (2004) es ilustrativo de la manera de obrar del rey el hecho de que
el anuncio de esta destitucion lo hiciera el propio rey, mientras el primer ministro,

Abderrahman El Youssufi, se encontraba en el extranjero.
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en una entrevista ofrecida a la revista 7ime en junio de 2000, donde
ponia de manifiesto su conviccién de la existencia de un modelo demo-
crdtico especifico para Marruecos y del error que representaria transpo-
ner el sistema democrdtico occidental a cualquier pais de la region.

Mohamed VI ha logrado transmitir una imagen de reformador que
no se corresponde con la ambicién de las medidas adoptadas hasta el
momento. La monarquia ha integrado en su discurso el interés por los
derechos humanos y el Estado de derecho, y ha establecido instituciones
para la revisién de los afios de plomo, asi como otras comisiones y comi-
tés. Tanto a nivel politico como econémico, cada vez mds figuras afines
al rey ostentan puestos estratégicos: la monarquia y su circulo abarcan las
principales empresas y grupos econémicos y financieros del pais, lo que
los convierte también en un importante actor econémico y empresarial.
A modo de ilustracién, un 60% de la bolsa marroqui estd controlada por
empresas cercanas a palacio.

Esta imagen de conjunto no debe ocultar el hecho de que si se han
producido ciertas reformas, aunque todas ellas insuficientes, en el dmbito
de la diversidad cultural, en los derechos humanos y especificamente en
los de la mujer o en la transparencia electoral. Respecto al primer tema
cabe subrayar que en 2001 se cred, por decreto real, el Instituto Real de la
Cultura Amazigh (IRCAM). Este hecho y las politicas en este campo han
sido interpretados como un reconocimiento, quizds insuficiente adn, de la
cultura y la lengua amazigh como parte de la realidad marroqui.

Las elecciones legislativas celebradas en 2002 se consideraron las pri-
meras elecciones libres de la historia de Marruecos, lo que podrfa indicar
un cierto grado de madurez democrdtica”. Sin embargo, la decisién pos-
terior del rey de designar como primer ministro al independiente Driss

27. Gano la USFP, con 50 escafios, seguido del Pl, con 48, y el PID, con 42, pese a
presentarse en sélo 56 de las 91circunscripciones.
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Jettd, que no formaba parte de ninguno de los partidos mds votados,
empafié el éxito de estas primeras elecciones libres.

La reforma del estatuto personal, la mudawana, de 2004 ha sido
uno de los grandes temas de la agenda politica y social marroqui de los
tltimos afios. Las discusiones al respecto alcanzaron cotas inusuales en
Marruecos, escenificadas por dos manifestaciones multitudinarias en
Rabat y Casablanca (Bouayach, 2003). En cualquier caso, su aprobacién
tuvo una gran repercusién tanto fuera como dentro de Marruecos. Mds
alld de sus fronteras, fue vista como un paso importante hacia la equi-
paracion de los derechos entre hombres y mujeres, es decir, como una
iniciativa modernizadora. En el interior, la acogida también fue buena
entre los sectores feministas marroquies (Feliu, 2004).

Otro de los momentos recientes mds importantes para el cam-
bio en Marruecos ha sido la creacién de la Instancia de Equidad y
Reconciliacién (IER) en 2004. Esta institucién, que tiene el objetivo
de reparar los dafios causados a las victimas entre los afios 1956 y 1999
a través de compensaciones econémicas, se considera un hito por ser
la tinica de la regién. La IER da voz, por primera vez, a las victimas, y
su labor es hacer difusién de los abusos cometidos durante los afios de
plomo y hacer tareas de sensibilizacién (Feliu, 2006). Entre las funcio-
nes de la IER se incluye preparar proposiciones y recomendaciones con
el objetivo de crear mecanismos para evitar que se repitan este tipo de
episodios en el futuro. No obstante, su limitacién radica en que ésta es
una instancia no judicial, por lo que no se pueden perseguir los crimenes
perpetrados y no se puede juzgar a los culpables.

Finalmente, cabe destacar que en 2005 el rey establecié la Iniciativa
Nacional para el Desarrollo Humano (INDH) para la cooperacién
descentralizada. Aplaudida por la comunidad internacional como una
via participativa para favorecer el desarrollo y la descentralizacién en
Marruecos, la INDH ha recibido las quejas de algunas asociaciones,
por considerarla una herramienta de palacio para ejercer control sobre
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ellas. Esta iniciativa depende del Ministerio de Desarrollo Social propor-
ciona financiacién, y la planificacién y ejecucién de las acciones estdn
supervisadas de cerca por agentes estatales, lo que se ha visto como un
mecanismo de cooptacién con la intencién de controlar y supervisar
la sociedad civil marroqui.

A pesar de estas reformas, es necesario advertir que después de los
atentados del 11 de septiembre, y de otras réplicas en el Magreb, la
poblacién marroqui ha visto cémo se recortaban algunos de sus dere-
chos en el marco de la lucha contra el terrorismo, precisamente con la
aprobacién de nuevas medidas o reforma de marcos ya existentes. Es
el caso de la reforma de la ley antiterrorista en 2003 en respuesta a los
atentados de mayo de Casablanca, que restringfa algunas libertades fun-
damentales reconocidas hasta entonces, como las libertades de asocia-
cién, reunidn, expresién y circulacién. Bajo una definicién muy general
de “terrorismo™, se castiga tanto a los islamistas como a los grupos de
derechos humanos o sindicatos. Posteriormente, en 2005 se modificé el
c6digo de la prensa, que si bien rebajaba las penas por delitos de opinidn,
no las suprimfa.

Estos contratiempos para las libertades fundamentales y la apertura
politica, sin embargo, no despertaron las criticas de la UE al enmarcarse
en este nuevo escenario post-11 de septiembre, donde la seguridad y la
lucha contra el terrorismo priman sobre la democracia y los derechos
humanos. Quizds, porque, una vez mds, Marruecos y la UE decidieron
supeditar las reformas en estos campos a otro tipo de consideraciones.
Parece, pues, que una vez mds coinciden las agendas europea y marroqui
sin que, en esta ocasion, ello beneficie los procesos de democratizacién
en este pafs.

28. “Cualquier acto premeditado, cometido por un individuo o grupo, con el fin de
infringir el orden publico mediante el terror y la violencia”, incluida la “divulgacién y
difusion de propaganda o publicidad”. Dahir, 28 de mayo de 2003.
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iPor qué han fallado las medidas europeas de
promocion de la democracia en Marruecos?

A pesar haber experimentado una timida liberalizacién en el campo
politico desde la década de los noventa, la amplitud de estas reformas es
muy inferior a lo proclamado por la monarquia alauita, e incluso infe-
rior a lo reconocido por la UE. Marruecos necesita avanzar en muchos
campos para que podamos hablar de un pais plenamente democritico.
La figura del rey sigue siendo central en el sistema politico marroqui vy,
aunque la Constitucién defina el reino como “una monarquia consti-
tucional, democrdtica y social®”, ésta responde mds al patrén de una
monarquifa ejecutiva, que reina a la vez que gobierna, y que no estd sujeta
a la demanda de resultados o responsabilidades por parte del Gobierno.
La separacién de poderes es dudosa, el poder judicial no es imparcial y
la corrupcién, muy elevada®. Ademds, como acabamos de constatar, tras
los atentados de 2003 y 2007 se han socavado ciertas libertades funda-
mentales en nombre de la lucha contra el terrorismo.

Para lograr la plena democratizacién en Marruecos es necesario avan-
zar hacia la separacién de poderes y otorgar mds poder al Parlamento.
En cuanto a los partidos politicos, es necesario reforzar su papel por el
déficit de representatividad politica que tienen, debido a una politica de
patrocinios (Barahona, 2006) y a la atomizacién de partidos en el siste-
ma politico actual. También hay que mejorar la capacidad de la admi-
nistracion, tanto mediante un proceso de descentralizacién como con la
lucha contra la corrupcién, que afecta a todos los estamentos administra-

29. Titulo primero de la Constituciéon marroqui de 1996.

30. Segun el informe anual de 2006 de Transparency Internacional, Marruecos se sittia
en el puesto 79 del indice de percepcién de la corrupcion, con un 3,2. El indice clasi-
fica de O (mas corruptos) a 10 (mas transparentes).
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tivos y a la justicia. En esta direccién se han dado ya algunos pasos, y es
importante resaltar el trabajo desarrollado por ONG como Transparency
Maroc o Maroc 2020. Sin embargo, sigue siendo necesario incrementar
el respeto por los derechos humanos y por las minorfas, especialmente
en el territorio del Sdhara Occidental, asi como garantizar la aplicacion
de los convenios internacionales firmados por Marruecos. En cuanto al
poder judicial, es necesario velar por su independencia de las presiones
gubernamentales, eliminar las irregularidades y la discriminacién que
sufre la mujer (en muchos casos es incluso necesario hacerles llegar la
informacidn sobre sus derechos legales) y acelerar los procedimientos.

Aunque estos avances coinciden en el tiempo con una creciente presencia
en la agenda europea de los temas de promocién de derechos humanos y
democratizacién, no parece evidente que éstos sean resultado de las politicas
de promocién de la democracia de la Unién Europea, sino mds bien de la
confluencia de dos factores: la sensibilizacién internacional por la democrati-
zacién y los derechos humanos, después de la caida del bloque comunista, y
el deseo del régimen de un acercamiento a los principales actores internacio-
nales. El régimen marroqui supo beneficiarse de esta coyuntura. Necesitado
de apoyos internacionales y de acercar su economia al mercado europeo, la
monarqufa marroqui incorpord las demandas de la comunidad internacional
de una mayor liberalizacién politica y defensa de los derechos humanos en
su discurso interno. Como hemos visto en apartados anteriores, Hasan II
promovi6 una serie de reformas sin intencién de alterar el stz quo politico
del pais. Estas medidas también tenfan una dimensién interna, pues recogfan
las demandas de la sociedad civil marroqui. De esta forma la monarquia se
legitimaba en Marruecos como principal promotor de los derechos humanos,
la democratizacién y el Estado de derecho. A la vez, se mejoraba sustancial-
mente la imagen exterior del régimen y se erigfa la figura del monarca como
tltimo garante de una reforma en la estabilidad.

No obstante, consideramos que estas medidas distan de satisfacer las
expectativas creadas, tanto en Marruecos como en la UE. Aunque la respon-
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sabilidad principal recae en las élites gobernantes en Marruecos, no es menos
cierto que las politicas europeas de promocién democritica se han mostrado
insuficientes. A continuacién se esbozan cinco factores que han determinado
que estas medidas tuvieran un impacto insuficiente.

Cinco factores explicativos
Falta de compromiso

La promocién de la democracia en la vecindad ha topado en el
Mediterrdneo con la amenaza de la inestabilidad, especialmente tras los
atentados del 11 de septiembre. Este replanteamiento de las priori-
dades por parte de la UE en el Mediterrdneo ha puesto sobre la mesa
la cldsica disyuntiva entre promover procesos de cambio politico y
la estabilizacién de la regién. El miedo a que partidos islamistas
puedan alzarse con el poder tras una reforma democrdtica ha sido
el principal factor que ha inclinado la balanza hacia la segunda
opcidn.

En este escenario de tensién entre democracia y estabilidad, la UE
aplica la estrategia de incidir en el respeto de los derechos humanos
sin ahondar en la reforma politica e institucional. La UE quiere
asegurar la seguridad de la regién fomentando la estabilidad de
los gobiernos del sur y la promocién de “reformas sin reformismo”
(Youngs, 2007). El proceso de liberalizacién marroqui se concibe
desde palacio, lo que le permite controlar la mayor parte de esta
reforma, que no es mds que una tdctica de la monarquia para asegu-
rarse la preeminencia en el sistema politico marroqui, con el deseo
de no perder sus privilegios a la vez que se legitima internamente y
a los ojos de la comunidad internacional.

Asf pues, podemos concluir que las agendas de Marruecos y de la UE en
materia de democratizacién tienen unos objetivos comunes: ambas quieren
profundizar en las reformas sin que esto represente una amenaza al statu
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quo actual. El rey es percibido, tanto en Europa como en Marruecos, como
el principal garante de la estabilidad, asi como el principal promotor de la
democracia y los derechos humanos en Marruecos. El deseo de Marruecos
de seguir abriéndose hacia nuevas dreas ha encontrado eco en el deseo de la
UE de ofrecer financiacién y cooperacién, pero sin ninguna intencién de
penetrar en dreas sensibles como la resolucién del contencioso del Shara
Occidental o la plena democratizacién del sistema politico marroqui

(Haddadi, 2004).
Incentivos insuficientes

Otra explicacién la encontramos en que los incentivos que la UE ofre-
ce para fomentar dichas reformas son a todas luces insuficientes. Sin la
perspectiva de la adhesién (principal motor del cambio en otros paises
que si contaban con formar parte de la UE una vez finalizado el proceso
de transicién democrdtica), Marruecos se queda sin el principal incenti-
vo de la UE para exportar su modelo. Esta es una de las justificaciones
que suelen darse al comparar el éxito de transiciones de paises de la esfera
soviética que ahora son miembros de la UE con la situacién que se vive
en la orilla sur y este del Mediterrdneo.

Mis alld de la adhesién, fuera del alcance de Marruecos, el resto de
incentivos ofrecidos por la UE para reformar el sistema politico han
sido mds bien simbdlicos y han servido para poder justificar las politicas
europeas en documentos oficiales, discursos y declaraciones. En el 4mbi-
to financiero, el grueso de los fondos se destina a la reforma econémica
y como medida para avanzar hacia el establecimiento de un drea de
libre comercio. Otro grueso de los fondos va destinado a proyectos con
fines mds pragmdticos, como el control de la inmigracién ilegal o a la
realizacién de proyectos técnicos, con la suministracién de equipos y la
capacitacidn de personal. Sin un interés real por la democratizacién de
los paises socios mediterrdneos, la UE no ha podido aprovechar las herra-
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mientas de su “modelo normativo” como un aliciente per se suficiente
para alentar las reformas (Youngs, 2007).

Si bien la PEV quiere poner solucién a esta falta de incentivos con la
participacién de los paises socios mediterrdneos en distintos programas,
politicas y agendas, esta oferta no es ni suficientemente creible ni sufi-
cientemente detallada. Las negociaciones para el estatuto avanzado que
se debe poner en marcha en el marco de la PEV es una buena oportuni-
dad para poner sobre la mesa mayores incentivos y solicitar también un
mayor impetu reformista.

Falta de cohesion interna en la UE

La cohesién entre los Estados Miembros es necesaria para fomentar con
éxito las reformas en los paises socios mediterrdneos: desde la designacién de
los fondos hasta la aplicacién de la cldusula de los derechos humanos sélo
son efectivas si todos los paises de la UE se ponen de acuerdo. No obstante,
los distintos paises miembros han tenido prioridades diferentes.

La promocién de los valores democrdticos y de derechos humanos
ha chocado a menudo con los intereses individuales de cada Estado
Miembro, y ello se ha traducido en las politicas de los distintos
Estados Miembros. Paises como Suecia, Dinamarca o los Paises Bajos
son los que mds fondos destinan a la asistencia para la democratizacién
y los derechos humanos, muy por delante de Francia, Espafia e Italia.
Estos tltimos concentran el grueso del comercio con los paises del norte
de Africa, por lo que priman las acciones encaminadas a la convergencia
de los estdndares de la produccién y la liberalizacién econémica, con el
objetivo del establecimiento de un drea de libre comercio. Ademis, los
flujos migratorios hacia el sur de Europa y la amenaza del terrorismo
internacional han hecho que los paises de la Europa meridional sean
mds activos en la promocién de la seguridad y de la estabilidad de los
regimenes de los paises del sur.
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En este sentido, Francia, Espafa e Italia, pero también el Reino Unido
(especialmente tras los atentados sufridos en Madrid y Londres), han
dado un giro en sus relaciones con los paises del norte de Africa, entre
ellos Marruecos, en pro de la “securitizacién” de sus politicas, con espe-
cial atencién a los procesos migratorios del Magreb, dejando la gober-
nanza y los derechos humanos en un segundo plano.

Esta divergencia de intereses se observa también en la PEV, ya no
tnicamente en las politicas que se quieren priorizar, sino también en
relacién a los paises prioritarios para cada Estado Miembro: aquellos del
sur de Europa tienden a centrarse en los paises mediterrdneos, mientras
que los paises del norte de Europa miran con mds atencién a los paises
del Este. Asimismo, los intereses nacionales, en este caso los de Francia,
estdn detrds de la nueva Unidn para el Mediterrdneo lanzada en 2007
por el presidente francés Nicolas Sarkozy.

Tal como afirma Jestis Nufez (2005), esta falta de cohesién de los
Estados Miembros se ha traducido en una débil voluntad politica para
liderar la accién exterior. Si los pafses mediterrdneos no encuentran al
otro lado de la mesa un grupo cohesionado de paises, con unas priorida-
des compartidas y una misma perspectiva sobre cuestiones tan sensibles
como la democratizacién y los derechos humanos, tanto los incentivos
como las amenazas que se hagan por parte de la UE pierden credibilidad.
Se impone, pues, una seria reflexién al respecto, a la espera de que las
modificaciones introducidas en el Tratado de Lisboa puedan mejorar
esta y otras deficiencias de la politica exterior europea.

Errores de estrategia
Por una parte, podriamos argumentar que la estrategia con la que la
UE queria promover la democracia no ha tenido los resultados espe-

rados. La UE asumié que el aumento del comercio y las inversiones
acarrearfan un desarrollo econémico que vendria acompanado de un
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desarrollo politico orientado hacia los valores democréticos (Jerch,
2007). En este sentido, han sido dos los principales problemas: en
primer lugar, no se ha conseguido el desarrollo econémico que preveia
el Partenariado Euromediterrdneo. De hecho, la brecha econémica
entre los paises de la ribera norte y los del sur se ha ampliado durante
los 13 afios del Proceso de Barcelona. En segundo lugar, el limitado
desarrollo econémico que ha experimentado Marruecos no se ha
redistribuido equitativamente, lo que ha aumentado las diferencias
entre ricos y pobres dentro del pais.

Por otra parte, la UE no ha previsto una estrategia integral para la
promocién de la democracia en los paises del sur del Mediterrdneo, sino
que mds bien ha ido aplicando una serie de proyectos desarticulados y
aislados entre si, sin contar con unos objetivos suficientemente defini-
dos. En los documentos de la UE tampoco se especifican las recompen-
sas por las reformas politicas, y la condicionalidad positiva se establece
de forma muy general. Ello contrasta con el detalle con que se abordan
los objetivos ambiciosos en el capitulo de la liberalizacién econémica y
el comercio (Gillespie y Youngs, 2002).

En este campo, la PEV no ha supuesto ningtin revulsivo. Como en el
Acuerdo de Asociacién de la UE con Marruecos, el Plan de Accién o
el documento de estrategia siguen sin prever indicadores de impacto
o benchmarking (Del Sarto y Schumacher, 20006) y casi ningdn proceso
de evaluacién. Podemos decir, pues, que, una vez mds, se ha perdido una
oportunidad.

Falta de capacidades
La escasa repercusién de las medidas de democratizacién en Marruecos
se debe también a una falta de capacidades de la UE para exportar su

modelo. Como acabamos de ver, la falta de cohesién entre los Estados
Miembros dificulta llegar a una posicién comdn fuerte y a aplicar los
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mecanismos de que dispone la UE para ello. A esto tenemos que anadir
que las medidas de presién de la UE son limitadas y se aplican poco
a menudo, debido a la falta de capacidades efectivas de la UE. Por
ejemplo, la UE no utiliza la dotacién presupuestaria o el intercambio
comercial, de los que Marruecos depende, como medida de presién para
profundizar en la reforma politica.

Ademds, el soft power y la estrategia de socializacién utilizada por la
UE dejan un gran margen de maniobra a los paises socios mediterrs-
neos: dependerd de la voluntad de los regimenes de los paises del sur la
adopcién del modelo europeo. La condicionalidad positiva tiene como
objetivo fomentar las reformas, pero la dltima palabra queda en manos
de cada pals socio, y ni el Partenariado Euromediterrdneo ni la Politica
Europea de Vecindad contemplan medidas de cardcter coercitivo para
hacerlas aplicar.

Ademds, la UE no dispone de competencias sobre un ndmero rele-
vante de instrumentos, lo que hace muy dificil su aplicacién (Gillespie y
Youngs, 2002). El nuevo Tratado de Lisboa, aprobado en noviembre de
2007, y que previsiblemente entrard en vigor en 2009, avanza en la dota-
cién a la UE de una voz tnica en materia de accién exterior. Con esta
reforma se establece que el alto representante de la Unién para Asuntos
Exteriores y Politica de Seguridad sea también el vicepresidente de la
UE, que tendrd bajo su mando un servicio de accién exterior. Esta medi-
da deberfa redundar en una posicién comun frente a los nuevos desafios
y en el incremento de la efectividad de las capacidades del conjunto de
la Unién Europea en materia de politica exterior y de seguridad.

Perspectivas de futuro
Tras observar los limites de las politicas de la UE en la transfor-

macién de Marruecos, constatamos que se ha llegado a un momento
favorable para dar un nuevo paso. Después de las elecciones de
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2007, con una participacién de tan sélo el 37%, parece claro que la
poblacién marroqui no se siente representada por el sistema politico
actual. La elevada abstencién y la cantidad de votos en blanco han
sido interpretadas como una muestra de rechazo a la democracia de
fachada del pafs, que deja un estrecho margen de maniobra a los
partidos politicos, y que garantiza al rey un papel preeminente en el
espacio politico marroqui. Como sostiene Kristina Kausch (2007),
“celebrar comicios sin verdadera representacién puede otorgar a los
regimenes semiautocrdticos un tinte democrdtico que les puede resul-
tar (a los regimenes) muy conveniente”.

Al desencanto por el alcance de las reformas hay que anadir la amenaza
del terrorismo en la regién del Magreb y Europa. En los dltimos cinco
anos han tenido lugar una serie de atentados reivindicados por grupos
satélites de Al Qaeda: en 2003 en Casablanca, en 2004 en Madrid, en
2005 en Londres y en 2007 de nuevo en Casablanca y en Argelia. Parece
evidente que la UE deberd replantearse su estrategia en el norte de Africa
en cuanto a la seguridad y la promocién de los derechos humanos y la
democracia. Algunos gobiernos europeos ven en los partidos islamistas
moderados la posibilidad de hacer frente al auge del islamismo radical, y
algunos de ellos ya han empezado a tener timidos contactos con partidos
como el PJD (Kausch, 2008).

Como hemos sefialado a lo largo de este texto, la Politica Europea de
Vecindad ofrece mecanismos para una cooperacién reforzada que deberd
revisar sus incentivos. La nueva modalidad del Proceso de Barcelona,
Unién por el Mediterrdneo, aunque en una fase muy inicial, también
puede ofrecer herramientas complementarias que permitan hacer frente
a los retos actuales del Mediterrdneo, con Marruecos como uno de los
actores principales. Es necesario, llegado este punto, revisar los incenti-
vos que Marruecos puede percibir por parte de la UE para seguir avan-
zando hacia la plena democratizacién de su sistema politico, si ésta sigue
siendo una de las prioridades de la UE para este pais.
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Conclusiones

Deben reconocerse los avances de Marruecos hacia un mayor respeto de las
libertades y la aplicacién de los derechos humanos, sobre todo si lo compa-
ramos con el resto de paises en la regién. Esto no significa, sin embargo, que
Marruecos haya concluido ninguna transicién democrética.

Durante la década de los noventa, la UE recogié entre sus objetivos
para los paises del sur del Mediterrdneo la promocién de los derechos
humanos y el Estado de derecho, que alcanza su punto dlgido con el
establecimiento del Partenariado Euromediterrdneo. Sin embargo, los
temores suscitados por un aumento de la inestabilidad en la zona han
relegado a un segundo plano estas iniciativas para centrarse en una
mayor seguridad para la regién.

Tras haber analizado las principales iniciativas de la UE y el efecto que
han tenido en Marruecos en cuanto a la mejora de la situacién de los dere-
chos humanos y la democratizacién de la vida politica del pais, podemos
concluir que existe una brecha considerable entre el discurso oficial y las
medidas emprendidas. La UE ha favorecido avances importantes en materia
de derechos humanos, y Marruecos, a su vez, ha mostrado un gran interés
en esclarecer el capitulo de las desapariciones durante los afios de plomo. En
otros 4mbitos también se han producido cambios significativos. Es el caso de
la mejora en la situacién de la mujer tras las reformas del Cédigo de Familia
(mudawana) o el reconocimiento de la identidad amazigh como propia de
Marruecos. No obstante, la plena democratizacién del panorama politico
marroqui ha permanecido en un segundo plano para la UE, de lo que se ha
beneficiado el régimen actual.

Al aceptar las medidas aplicadas por Marruecos, sin exigir reformas
mds profundas en la direccidn de la transformacién hacia una democra-
cia efectiva, la UE estd contribuyendo al estancamiento de su proceso
democrdtico y a la perpetuacion de la “crampa de la autocracia liberal”
(Brumberg, 2002). La primacia de la estabilidad sobre la democrati-
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zacién ha fomentado una débil incidencia de la politica europea en
democracia y derechos humanos, especialmente porque no ha ofrecido
unos incentivos suficientes a las élites. En el momento en que éstas han
visto peligrar sus privilegios (y muy especialmente la preeminencia de la
monarquia), se ha frenado cualquier proceso de reforma.

En tales circunstancias, la UE se encuentra con un riesgo considerable
de no culminar este proceso. Por una parte, no avanzar hacia el estable-
cimiento de una democracia con suficientes garantias puede dar lugar a
que, en cualquier momento, haya una involucién y el régimen adopte
tintes mds autoritarios. La lucha contra el terrorismo, la estabilidad e
integridad territorial, el auge del islamismo o la lucha contra la inmi-
gracién irregular son los principales argumentos que puede esgrimir el
régimen para recular en este proceso de apertura y volver hacia posturas
mds autoritarias. De hecho, recientemente hemos observado algunos
retrocesos, como la aprobacidn, posterior a los atentados de Casablanca
el 16 de mayo de 2003, de una ley antiterrorista mds restrictiva o de la
aprobacién de un nuevo cddigo de la prensa que sélo suaviza pero no
suprime las penas por cruzar las “lineas rojas”. A esto se le aflade que a
menudo son actores externos quienes presionan para actuar con deter-
minacién contra estas amenazas —Estados Unidos en la lucha contra el
terrorismo, la Unién Europea en la lucha contra la inmigracién irregu-
lar—, que no critican las restricciones en el Estado de derecho si es en
favor de estas dos causas.

Perpetuar esta “transicién inacabada” significa la pérdida de credibili-
dad de la UE como agente promotor de la democracia, y ello tendrd efec-
tos sobre el resto de los paises de la regién por su pérdida de credibilidad.
A la UE le va a resultar muy dificil reclamar medidas para una mayor
democratizacién a otros paises cuando ha sido incapaz de culminar el
proceso de su “socio aventajado”.
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Anexos

Anexo I: Asignacién de fondos por pais (en millones de euros)

MEDA | 1995 | 1996 | 1997 | 1998 | 1999 | 2000 |1995-2000
Bilateral

Marruecos 30 235 219 172 | 140,6 796,6
Argelia 41 95 28 30,2 194,2
Tunez 20 | 120 | 138 | 19 | 131 | 757 | 5037
Egipto 75 | 203 | 397 | 11 | 127 | 6987
Jordania 7 | 100 | 10 8 | 129 | 150 | 269
Libano 10 | 86 86 182
Siria 13 | 4 44 | 38 137
Gaza 3 20 | 41 5 42 | 967 | 2077
Turquia 30 | 70 | 132 | 140 | 3104 | 551,1%*
Bilateral Total 60 | 370 | 866 | 875 | 783 | 7193 | 3.540%
Regional 113 | 33 | 93 | 46 | 133 [159.8*| 5778
Asistencia técnica 22 20 221 63
TOTAL 173 | 403 | 981 | 941 | 937 | 8791 | 4.179,8+*

* Incluyendo asistencia técnica.

** La cantidad destinada a Turqufa en 2000 (310,4 millones de euros) incluye
134,3 millones de euros para cuatro proyectos mencionados en afios anteriores
(1995-1999), que se volvieron a comprometer en 2000.

Fuente: Informe anual del Programa MEDA 2000 COM (2001).
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Anexo II: Distribucion de fondos por sectores en Marruecos en los programas

MEDA Ly I

Marruecos

Compromisos MEDA 1995-1999 (millones de euros)

PROYECTOS DEL PROGRAMA POR SECTOR CANTIDAD | PORCENTAJE
A. Apoyo a la transaccién econémica 175,5 26,4%
Apoyo para la mgjora de la educacién técnicay la 380

formacion profesional '

Apoyo al programa de promocién de la calidad 15,7

Apoyo a la privatizacion 5,0

Apoyo a la regularizacién y privatizacion de las teleco- 5,0

municaciones

Fondo garantizado 30,0

Distrito comercial (empresa euro-marroquf) 30,0

Apoyo a las asociaciones profesionales 5,0

Capital riesgo (BEI) 45,0

Estudio del impacto del area de libre mercado 13

Micro apropiaciones 0,4

B. Facilidad de ajuste estructural 120,0 18,2%
Fuente: Informe anual del Programa MEDA 2000.
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MEDA 11 (2000 - 2006) Millones de euros
Apoyo a la reforma de la Administracién Pablica 79.000
Programa de ajuste estrcutrual en el sector del agua en Marruecos 120.000
Apoyo a la reforma de la cobertura médica 50.000
Desarrollo rural participativo en el Atlas Medio central 9.000
Gestion de los residuos solidos en Essaouira 1.935
Modernizacién de las jurisdicciones en Marruecos 27.671

Apoyo a la mejora de la situacion laboral de la mujer rural y la
gestion sostenible del Arganeraie en el suroeste de Marruecos 6.000
(Proyecto Arganier)

Programa de apoyo a las empresas 61.000

Programa de apoyo a la reforma del sector de transportes 96.000

Apoyo al desarrollo de la Formacion Profesional en los sectores del
turismo, el textil y las nuevas tecnologias de la informacién y la 50.000
comunicacion (NTIC)

Programa de apoyo a la puesta en funcionamiento del Acuerdo de

Asociacion 5.000
Bonificaciones de interés-Saneamiento de las ciudades marroquies

) 7.000
-Oujda
Bonificaciones de interés-ONEP IV proteccion del medio ambiente 4.790
Bonificaciones de interés — Descontaminacion de la central eléctrica

; 9.000

de Mohamedia
Bonificaciones de interés — Saneamiento de las ciudades medianas 11.000
marroquies '
TOTAL 537.396

Fuente: Delegacién de la Unién Europa en Marruecos.
Disponible en: http://www.delmar.ec.europa.eu/fr/ue_maroc/medaiia05.htm.
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Anexo lll: Compromisos de Programa Indicativo Nacional (PIN) 2007-2010

PRIORIDAD ESTRATEGICA Referencia al | Millones COMPROMISO % millones
/PROGRAMA Plan de Accion € 2007 2008|2009 | 2010 €

Ambito Social Apartado 2.6

1. INDH 60 60

2. Ensefianza. Alfabetizacion 17 17

3. Ensefianza 93 39 | 54

4. Apoyo a la cobertura sanitaria basica 40 40

5. Sanidad 86 50 36

Total 296 45,26
Gobernanza Derechos humanos Apar;ag.zs 21

1. Apoyo al Ministerio de Justicia 20 20

2. Derechos humanos 8 8

Total 28 4,28
Apoyo institucional Apartado 2.3

1. Reforma de la Admin. publica (2) 20 20

2. PAPA 20 10 10

Total 40 6,12
Ambito econémico Apartado 2.2

1. Sector privado 60 20 | 40

2. Formacién profesional 50 50

3. Sector agrario 40 40

4. Proyecto Rocade 25 25

5. Conexion de zonas aisladas 25 25

6. Sector de la energia 40 40

Total 240 36,7
Medio ambiente Apartado 2.5

1. FODEP 15 15

2. Saneamiento hidrico 35 35

Total 50 7,65

65

TOTAL PROGRAMA 2007-2010 4 162 | 163 | 164 | 165 100
Fuente: Plan Indicativo Nacional de Marruecos 2007-2010.
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