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L. INTRODUCCION

En junio de 1999, el Consejo Europeo reunido en Colonia tomé la decisién de
elaborar una Carta de Derechos Fundamentales para la Unién Europea. Se acordé que
el proyecto de la misma habrfa de ser presentado por la instancia encargada de su
elaboracion, con tiempo suficiente para que el Consejo, que habria de celebrarse a
finales de 2000, pudiese conocerlo y concluirlo. También en Colonia, se disend el
contenido de la Carta en proyecto al tiempo que se establecieron las instrucciones
bésicas para la constitucién del érgano encargado de su confeccién. Por lo demds, se
remitié el resto de la tarea a la reunién del Consejo que tendria lugar en Tampere
(Finlandia) en octubre de 1999.

En la localidad finlandesa, los Quince abordaron la tarea de instituir el érgano ad
hoc que habria de elaborar el referido catdlogo de Derechos Fundamentales. En cuanto
a su denominacion, este 6rgano, tras un par de propuestas, ambas igualmente desafor-
tunadas, pasé a llamarse Convencién (denominacién que por su ambigiiedad refleja
el mundo de tensiones que, por lo que respecta a este érgano y a su labor, latian en-
tre los sectores que tradicionalmente se han enfrentado respecto del modelo a seguir
en orden a la construccién de la Europa comunitaria). La Convencidn, eligié como
Presidente, al antiguo Presidente de la Repiblica Federal de Alemania, Roman Erzog,
¢ igualmente procedid a crear una oficina denominada Praesidium en cuyas reunio-
nes participaron el Presidente de la Convencién, los presidentes de los sectores de
representacién y el representante de la Comisién.

La Convencidn, que inicié su andadura en diciembre de 1999, prosiguid sus tra-
bajos en la reunidn de Lisboa de junio de 2000 y finalmente presenté su proyecto al



Consejo el cual lo estudié en su sesion informal celebrada, en octubre, en Biarritz.
Por tltimo, fue aprobado (proclamado) por el Consejo de Niza en diciembre de 2000
(DOCE C 364,18-12-2000, pédgs. 1 a 22) y firmado el 7 de dicho mes, por la Presi-
denta del Parlamento Europeo, Nicole Fontaine; el ministro francés de Asuntos Exte-
riores, Hubert Védrine, como Presidente de turno el Consejo de Ministro de la UE y
por el Presidente de la Comision, Romano Prodi.

Aunque la Carta de Derechos Fundamentales fue proclamada solemnemente en
Niza, su texto no fue incorporado al Tratado y, por ende, carece de efecto vinculante.
No obstante, en su estado actual la Carta puede, y sin duda lo hard, desarrollar efec-
tos juridicos que irdn ampliando su estatuto de mera declaracion, pero sobre todo se
ird consolidando como un marco de referencia en materia de derechos y libertades
fundamentales que propiciard, tarde o temprano, su efecto juridico-normativo pleno.

Al dia de hoy, existen algunas pistas que con mayor o menor fiabilidad avalan lo
que acabo de apuntar. En este sentido no deben olvidarse las afirmaciones hechas por
los presidentes del Parlamento Europeo y de la Comision referentes al valor que ambos
organos comunitarios dan a la Carta (afirmaciones cuya importancia no debe
desmerecerse por el hecho de que provengan de 6rganos de representacién no guber-
namental).

Por otra parte, es preciso considerar igualmente, que la Carta no es un instrumen-
to aislado, sino un paso mds en un proceso de intencionalidad politica exponente y
valedor de un modelo de integracion europea muy concreto. En esta linea se expresa
Carrillo Salcedo cuando afirma que la Carta es algo mds que una declaracién politica
ya que se trata de un instrumento juridico que «condensa y expresa las tradiciones
constitucionales comunes a los Estados miembros» y que, por consiguiente, tiene,
aunque no haya sido incorporada al Tratado una evidente influencia juridica.

En definitiva, la proteccién de los derechos humanos y las libertades fundamenta-
les en el &mbito de la Buropa comunitaria, constituye una materia que siendo de suyo
importante es, tal vez por ello, objeto de polémica. Esta circunstancia, en confluen-
cia con otras de distinta naturaleza, ha determinado el hecho de que la introduccién
de dicha proteccién en el engranaje juridico comunitario se haya ido produciendo a
través de una mds que discreta evolucion

En efecto, la formalizacién de tal proteccion se ha realizado a través de determi-
nadas modificaciones de los Tratados de Paris y Roma (que por razones cuya consi-
deracién escapa al objeto de estas lineas, no contenian mencién alguna de la materia).
En tal sentido, resulta obligado recordar las concreciones introducidas, sobre dicha pro-
teccion, por el Acta Unica (1987), el Tratado de Maastricht (1992) y el Tratado de
Amsterdam (1997).

Es oportuno sefialar que estas discretas aportaciones (que, si bien discutidas, reci-
bieron el nihil obstat politico gracias entre otras razones, al hundimiento del imperio
soviético y a las perspectivas de futuro que el mismo abria) contaron con la previa
preparacion artillera que casi durante dos décadas llevé a cabo el Tribunal de Justicia
a través de importantes sentencias (baste recordar los asuntos Stauder de 1969 o Nold
de 1974, entre otros).



Por tanto, la solemne proclamacién de la Carta es el resultado de un proceso,
jalonado por diversas iniciativas, que expresa la voluntad de la Comunidad Europea
de proteger los derechos fundamentales. Por otra parte, dicha proclamacién abre un
periodo de reflexién en el que deberd debatirse el estatuto que finalmente habrd de
darse a la Carta.

II. ELABORACION

Como se ha sefialado, en el Consejo de Tampere, se constituyé el érgano destina-
do a elaborar el referido catilogo de derechos fundamentales. La Convencion, cuya
composicién responde al método elegido para la elaboracion de la Carta, estuvo inte-
grada por 62 personas cuya extraccién fue la siguiente: quince representaron a los jefes
de Estado y de Gobierno de los Paises miembros, uno al Presidente de la Comisién
(que fue el Comisario de Justicia y Asuntos de Interior, A. Vitorino), dieciséis al Par-
lamento europeo y treinta a los respectivos Parlamentos nacionales. Ademds, y en
condicién de observadores, dos representantes del Tribunal de Justicia, otros dos del
Consejo de Europa (uno de los cuales representd al Tribunal de Estrasburgo). Si se
considera esta variada composicién y también el hecho de que la Convencidn tuvo
en cuenta las opiniones formuladas, al respecto, por variadas ONGs y que incluso re-
cabo el parecer de los paises candidatos a la adhesién, habrd de concluirse que difi-
cilmente cabria criticar a la Convencién de haber marginado la opinién de algin
estamento o colectivo interesado, o potencialmente afectado, por la formulacién del
catdlogo de derechos que la misma llevd a cabo, no s6lo meticulosamente sino con
tal disciplina que realizé su trabajo en el plazo sefialado, en junio de 1999, por el
Consejo de Colonia y que incluso anticip6, su presentacion a peticién del Consejo
reunido en Feira en junio de 2000, a fin de que pudiese disponer del proyecto de la
Carta en su reunién informal a celebrar en Biarritz en octubre.

Uno de los factores a tener en cuenta a la hora de valorar el significado actual de
la Carta y su posible efecto potencial, es el método seguido en su elaboracién. Méto-
do que cabe calificar de original y modélico a un tiempo. Su originalidad radica ba-
sicamente en que el mismo discurre por un cauce equidistante entre las précticas
intergubernamentales cldsicas y los procedimientos comunitarios ortodoxos. La pro-
pia composicién de la Convencidn, en la que estuvieron presentes practicamente to-
das las legitimidades politicas de la Unién, es exponente de lo que acabo de sefialar.

Se trata también de un método modélico, en el sentido de que podria considerarse
como modelo o paradigma del método a utilizar para la elaboracién de este tipo de
documentos destinados a enunciar principios esenciales para la convivencia humana,
tanto en el orden interno como en el internacional.

Y asi, la Convencidn, partiendo del objetivo sefialado en Colonia de elaborar un
texto que sirviese para «anclar la importancia excepcional y el alcance de los dere-
chos fundamentales de manera visible para los ciudadanos de la Unidén», hizo que
esta visibilidad de los derechos adoptados, que indudablemente contribuye a incremen-
tar la legitimidad politica de la Unién al tiempo que a reforzar la seguridad juridica,



se tradujese en la notable transparencia que presidié la realizacién de los trabajos de
la Convencién. Transparencia de todo y para todos, ya que quienquiera que lo desea-
ra podia seguir las sesiones de la Convencién u obtener los documentos elaborados
mediante una sencilla consulta la pagina de internet del Consejo de la Unidn.
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Con semejante método, que brillé por su democracia y publicidad, se trataba de
salir al paso de las criticas que se han venido vertiendo sobre el tenor excesivamente
opaco e incluso ininteligible de los Tratados actualmente en vigor. Quizds la opinién
marcada por la delegacién espafiola del grupo parlamentario del PSE, como ha recor-
dado Ferndndez Tomds, ilustre convenientemente lo dicho: «La actual selva de los
Tratados (cuatro y 600 articulos), resulta incomprensible para la opinién piblica» y
afiadia que «el proyecto de Carta deberia responder a dos objetivos fundamentales: el
de la visibilidad para el ciudadano y el de la seguridad juridica que una Carta de este
tipo debe ofrecer en los distintos ambitos de aplicacién del derecho de la Unién».

Ahora bien, un dato que no hay que perder de vista, es el de que la sefialada pre-
ocupacién por la transparencia no es ajena al convencimiento de los redactores del
proyecto, de que el texto final de su trabajo careceria de fuerza vinculante no ya in-
mediata sino incluso a medio plazo.

Por otra parte, las ambigiiedades, imprecisiones e incluso inconsecuencias que
presenta el texto del Tratado de la UE, que finalmente se ha adoptado en Niza (en el
cual, por supuesto, se conservan los avances y desarrollos alcanzados a partir del AUE
y debatidos, incrementados y también perfilados en Maastricht y Amsterdam y, en todo
caso, adecuados y conformados a las circunstancias por la voluntad de los Estados
miembros), han puesto de relieve la necesidad de disponer de unos textos lo suficien-
temente nitidos y sistematicos como para que puedan ser comprendidos con facilidad
y, en consecuencia, interpretados razonablemente.

Semejante necesidad de disponer de un texto preciso pero claro, autorizado pero
accesible, amen de constituir una necesidad demandada por los variados sectores com-
prometidos con el desarrollo progresivo y equilibrado del Derecho comunitario, ven-
dria a facilitar, a su vez, la posible insercién, en el mismo, en un futuro, de la Carta
de Derechos Fundamentales de la UE.

En este sentido, se ha escrito que la Convencidn preparé el proyecto de Carta a
partir de la hipétesis de que la misma se incorporaria a los Tratados con fuerza
vinculante. Era, evidentemente, una mera estrategia. Ni los mds optimistas confiaban
en una aceptacion prima facies de la Carta con semejantes contenidos y tal efecto.
Sin embargo, la Convencién trabajé y elabor6 un texto como si fuese a integrarse en
el TUE con cardcter vinculante.

La preocupacioén, por consiguiente, fue la de confeccionar un texto que si en la
proxima Conferencia Intergubernamental (y ddndose obviamente la pertinente volun-
tad politica al efecto), hubiese de insertarse en el texto del Tratado, tal recepcién no
habria de suponer la menor incompatibilidad con el conjunto de normas de aquel. La
misma forma empleada en su redaccién, da fe de tal afirmacién. Recuérdese, a este
proposito y a modo de ejemplo, la expresion utilizada para cerrar el Predmbulo de la
Carta: «<En consecuencia, la Unién reconoce los derechos, libertades y principios enun-



ciados a continuacién.» o el parrafo primero del articulo 51: «Las disposiciones de ]a
presente Carta estdn dirigidas a las instituciones y organos de la Unién respetando e]
principio de subsidiariedad, asi como a los Estados miembros tinicamente cuando
apliquen el Derecho de la Unién. Por consiguiente, éstos respetardn los derechos, ob-
servardn los principios y promoverdn su aplicacién, con arreglo a sus respectivas
competencias».

En otro orden de cosas, el pdrrafo que acabo de transcribir, tiene como finalidad
establecer, en la estructura formal de la Carta, el dmbito de aplicacién de la misma,
En efecto, desde el punto de vista material, este parrafo establece, en coherencia con
la técnica que hemos venido en llamar del como si, los derechos y garantias que re-
coge aquella.

Esta estrategia, que hoy por hoy es sélo un futurible no deja de plantear una serie
de cuestiones, algunas de muy posible y constatable presencia y otras que, de momen-
to, se mantienen en el dmbito de lo posible.

III. CONTENIDO DE LA CARTA

La Carta recoge todos los derechos de las personas que, al dia de hoy, la comuni-
dad internacional ha logrado que sean reconocidos, proclamados e incorporados a
distintos instrumentos juridicos. En efecto, en ella se hallan tanto los derechos civi-
les y politicos como los econémicos y sociales y también los derechos de los cinda-
danos de la Unién Europea, en tanto que tales.

La Carta, efectivamente reconoce los derechos econémicos y sociales subjetivos
(esto es, ejercitables directamente ante los tribunales) y los derechos colectivos o
programéticos que, como ocurre en los ordenamientos constitucionales de los Esta-
dos miembros, sélo pueden ejercerse a través de la ley (como, por ejemplo, los
referentes a la salud, al medio ambiente o a la proteccién de los consumidores) y
cuyo alcance juridico puede justificar algunas limitaciones de otros derechos funda-
mentales.

La Carta, sin embargo, rompe con la distincién tradicional entre derechos civiles
v politicos de una parte, y econémicos y sociales de otra. Dicha ruptura obedece, amén
de a una cierta estrategia: la de intentar atraerse algunas voluntades (como la britdni-
ca o la sueca, reacias a un determinado nivel de reconocimiento de los derechos eco-
némicos y sociales), a la voluntad de ordenar el conjunto de derechos y libertades que
enumera la Carta en torno a unas categorias mayores como son, la dignidad humana,
las libertades fundamentales, la igualdad de las personas, la solidaridad, la ciudada-
nia y la justicia.

De otra parte, conviene no olvidar que, al esbozar las lineas maestras de lo que
habria de ser la Carta, el Consejo de Colonia dejé ya un mandato para la futura Con-
vencién, segin el cual el trabajo de ésta habria de consistir fundamentalmente en
declarar y codificar los derechos existentes, lo que inevitablemente habria de com-
portar algin desarrollo de los mismos, mas su tarea fundamental habria de ser la
codificadora.



En este sentido cabe decir que todos y cada uno de los derechos se sustentan —
cuando no reproducen— en uno o varios derechos preexistentes. A este propdsito es
altamente ilustrativo examinar las explicaciones del texto de la Carta elaboradas por
el Praesidium (y contenidas en el documento Convent 49 de 11 de octubre de 2000,
en cuyo encabezamiento se lee: «Las presentes explicaciones se han elaborado bajo
la responsabilidad del Praesidium (...) y tienen (...) por objeto aclarar las disposicio-
nes de la Carta»).

De la lectura de estas explicaciones cabe deducir que el trabajo de codificacién
retiene particularmente: el Convenio Europeo para la proteccién de los Derechos
Humanos y de las Libertades Fundamentales (CEDH) asi como sus protocolos ane-
jos y la jurisprudencia del Tribunal Europeo de los Derechos Humanos; la Carta So-
cial europea; la Carta Comunitaria de los Derechos Sociales Fundamentales de los
Trabajadores; diversos convenios del Consejo de Europa; de 1la ONU o de la OIT; la
jurisprudencia del Tribunal de Justicia; los Tratados de la Unién y el Derecho Comu-
nitario derivado.

La Carta, en definitiva, esta llamada a ser un importante instrumento que permiti-
rd comprobar si los 6érganos de la Unidn y los Estados miembros respetan los dere-
chos fundamentales a la hora de aplicar el Derecho de la Unidn.

Ahora bien, es preciso recordar que la mayor parte de estos derechos fundamen-
tales no tienen un alcance absoluto sino que son susceptibles de limitaciones. Asi lo
ha entendido la Carta que ha adoptado, en su art. 52, las precisiones al respecto. En
este tema concreto, la Carta se separa del sistema seguido por uno de los textos en
los que ha encontrado su principal inspiracion, el CEDH. En efecto, en lugar de in-
cluir tras el enunciado de cada uno de los derechos las posibles limitaciones a las que
el mismo podria quedar sujeto, formulando preceptos complejos e incluso farragosos,
la Carta en aras de una mayor claridad y transparencia, ha optado por incluir en un
tinico articulo (con la ayuda de una valiosa remisién a la que luego aludiré) la cues-
tién de las limitaciones de los derechos. Resulta, por consiguiente, iitil detenernos en
la consideracion de este precepto.

El art. 52 se halla incluido en el Capitulo VII de la Carta bajo el epigrafe especi-
fico de Alcance de los derechos garantizados. En el primero de los tres apartados de
que consta, se fija el régimen propio de la Carta respecto de las limitaciones de los
derechos. La férmula que emplea (inspirada en la jurisprudencia del Tribunal de Jus-
ticia) sefiala que las limitaciones para que puedan considerarse como tales habrdn de
responder a unas condiciones, cuales son : el que sean establecidas por la ley; que
respeten el contenido esencial de dichos derechos y libertades; que igualmente respe-
ten el principio de proporcionalidad; que sean necesarias; y que respondan efectiva-
mente a objetivos de interés general de la Unidn o a la necesidad de proteccion de
los derechos y libertades de los demds.

En los dos parrafos siguientes, se contiene la remisién a la que ya he aludido. Y asi,
en el segundo, se establece que aquellos derechos que tienen su fundamento en los
Tratados comunitarios o en TUE, habrdn de ejercerse dentro de los limites establecidos
por éstos, y en su pdrrafo tercero se estipula que los derechos que correspondan a de-
rechos garantizados por el CEDH tendrén el alcance que les confiere dicho Convenio.



IV. NATURALEZA JURIDICA DE LA CARTA

Cuando la Carta fue firmada, como ya he referido, en diciembre de 2000, por la
Presidenta del Parlamento Europeo; el ministro francés de Asuntos Exteriores y el
Presidente de la Comision, se criticé que no firmase Chirac, Jefe del Estado francés
que, a la sazén ocupaba la Presidencia del Consejo.

El malestar del Parlamento Europeo por la férmula elegida se hizo patente cuan-
do en el mismo acto de la firma, N. Fontaine distribuyé una declaracién en la que se
mantenia «que todas las ciudadanas y ciudadanos de la Unién sepan que, desde aho-
ra, aungque con anticipacién a su plena transcripcion juridica en el Tratado, la Carta
serd la ley de esta Asamblea (...). En adelante, la Carta serd nuestra referencia para
todos los actos del Parlamento Europeo que afecten directa o indirectamente a los
ciudadanos de la Unién». A su vez, Romano Prodi sefialé: «para la Comisién, la pro-
clamacion marca el momento en que las instituciones se comprometen respetar la Carta
en todas las acciones y politicas de la Unién (...). Los ciudadanos y las ciudadanas
pueden contar con la Comisién para hacer que se respete (...)».

Sin embargo, la Carta, como es bien sabido no ha sido incorporada al Tratado. Si
lo hubiese sido, habria constituido, al menos para un importante sector de la opinién
especializada, una auténtica sorpresa. Y ello por varias razones; la primera de ellas
porque, desde un primer momento, la iniciativa para elaborar el texto parti6 del Par-
lamento Europeo y no del Consejo de Ministros lo que, de por si, marca ya una dife-
rencia. Por lo demds, ese impulso inicial fue alimentado, de forma episddica, por
iniciativas todas ellas auspiciadas por sectores partidarios del avance de la construc-
cién europea sobre una base federal. En tal sentido cabe recordar aqui el disefio de
una UE que incluia el proyecto Spinelli (1984) y la declaracién sobre derechos y li-
bertades fundamentales del Parlamento Europeo de 1989, entre otros.

En segundo lugar, debe recordarse que el compromiso aceptado en el Consejo de
Colonia, se limitaba a «proponer al Parlamento Europeo y a la Comisién, la procla-
macién solemne, junto con el Consejo, de una Carta de los derechos fundamentales
de la Unién Europea» y que posteriormente habria que estudiar «si la Carta debe in-
corporarse a los Tratados y, en caso afirmativo, de que modo ha de hacerse».

De lo que acaba de exponerse se desprende, que el Consejo Europeo dejaba abierta
la cuestion de la naturaleza juridica de la Carta en relacion con los Tratados. El Con-
sejo Europeo a celebrar en Laeken/Bruselas, en diciembre de 2001, tiene encomen-
dada la misién de establecer las iniciativas adecuadas para labrar la continuacion del
proceso.

En resumen hablar de la naturaleza juridica de la Carta, es hablar de la naturaleza
juridica de la proclamacién solemne de un catdlogo de derechos humanos fundamen-
tales. En principio, y salvando la considerable distancia de tiempo, espacio y contex-
to, viene a asemejarse a las expectativas y consideraciones que, en su dia, se hicieron
sobre el relieve juridico de la Declaracién Universal de Derechos Humanos de 10 de
diciembre de 1948.



A diferencia de aquella, y sin desmerecer los logros que a la misma legitimamen-
te han de atribuirse, la Carta cuenta a su favor el circunscribirse a una base espacial
mads reducida y mds homogénea y disponer, al propio tiempo, de una estructura juri-
dica de un notable nivel de adecuaci6n técnica y de una eficacia sensiblemente supe-
rior a los otros sistemas juridicos internacionales tradicionales, como es el que se
contiene en los Tratados de la UE. Ahora bien, tales ventajas obedecen fundamental-
mente a la implicacién que, de sus competencias soberanas han hecho los Estados
miembros en el proyecto comunitario y es justamente este dato el que explica que
dichos Estados no se hallen dispuestos, por el momento, a decidir la insercién de 1a
Carta en el ordenamiento juridico de la UE.

V. VIABILIDAD

Mis arriba he sefialado que la Convencidn encargada de la elaboracién de la Car-
ta puso un gran interés en redactar un texto que ni material ni formalmente presenta-
se circunstancia, dato o perfil que supusiera un obstdculo para su posible incorporacién
inmediata en el texto del Tratado.

Ahora bien, una cosa es que la inclusion de la Carta en el conjunto del ordena-
miento juridico comunitario no plantease problemas de adecuacién o de confrontacién
de normas y, otra distinta es, que la aplicacién de las normas de aquella —a través de
los cauces previstos por el TUE al efecto— no pueda plantear cuestiones o suscitar
dificultades de no facil solucidn.

Tal posibilidad puede imaginarse en un escenario concreto. En efecto, es bien sa-
bido que los Estados miembros han transferido a la Comunidad Europea el ejercicio
de importantes competencias soberanas y, entre ellas, el de legislar respecto de deter-
minados sectores de materias. Tal competencia la ostentan hoy los 6rganos comuni-
tarios correspondientes (Consejo, Comision y Parlamento) e igualmente corresponde
a la Comunidad Europea el control de la constitucionalidad de las normas objeto de
tal ejercicio competencial

En relacién con el control de la constitucionalidad pueden contemplarse dos hi-
pétesis. De una parte, la inadecuacién del derecho comunitario derivado respecto del
primario y, de otra, la dificil, pero no imposible, eventualidad de la conculcacién del
derecho constitucional de un Estado miembro por una norma de esta naturaleza.

En el primer supuesto, el control de una norma de derecho derivado que colisionase
con algin precepto de la Carta entraria, de lleno, en la competencia del Tribunal de
Justicia que actuaria, en tal supuesto, a modo de instancia constitucional.

Sin embargo, semejante episodio podria, en su caso, generar determinadas
disfunciones de incierto desenlace. Considérese, a este propodsito, que —como ya se
ha adelantado— la propia Carta proclama en su Preambulo que la «Unidn reconoce los
derechos, libertades y principios» enunciados en la misma. En este sentido, la Carta
constituye, como también se ha dicho, un nuevo hito en el camino de desarrollar lo
que nuclearmente se contiene en el articulo 6 del TUE. Ahora bien, tanto este articu-
lo como la Carta contemplan como su dmbito natural de aplicacién no sélo el pilar



comunitario sino el conjunto de los tres pilares, es decir lo que se conoce como Unién
Europea. De los dos pilares innovados en Maastricht es evidente que el dedicado a la
«Cooperacion policial y judicial en materia penal» constituye el dmbito en el que
pueden plantearse, con mayor entidad y frecuencia, los supuestos de conculcacién de
los derechos fundamentales. Por otra parte, habida cuenta de la naturaleza de mera
cooperacidn interestatal de estos pilares y como consecuencia, los mecanismos de
control de la actividad de los érganos que ejercen los competencias en tales marcos,
o bien son irrelevantes o bien alcanzan unas cotas minimas.

Si reparamos, por ejemplo, en la misién del Tribunal de Justicia en el Ambito del
tercer pilar (Titulo VI) en el que se fija como objetivo de la Unién el ofrecer a los
ciudadanos un alto grado de seguridad dentro de un espacio de libertad, seguridad y
justicia, al tiempo que tal objetivo habrd de lograrse a través de un conjunto de me-
didas destinadas a prevenir y combatir determinados delitos (el racismo, la xenofo-
bia, la delincuencia organizada o no, en particular el terrorismo, la trata de seres
humanos y los delitos contra los nifios, el trdfico ilicito de drogas y de armas la co-
rrupcidn y el fraude), y ello mediante la elaboracién y puesta en marcha de una ac-
cién comiin entre los Estados miembros en los dmbitos de la cooperacidn policial y
judicial en materia penal. Y dicho esto, si consideramos las competencias de que dis-
pone el Tribunal de Justicia en este pilar, habrd que convenir que la sola insercién la
Carta en el TUE, aunque haya sido elaborada de forma que la misma no plantee pro-
blemas de adecuacién formal o material en el &mbito normativo del TUE, resultard
insuficiente para que los preceptos de la misma puedan desplegar su total eficacia
(particularmente el recogido en el art. 47 referente a la tutela judicial efectiva).

En efecto, tratindose de derechos fundamentales el papel del Tribunal a la hora
de interpretarlos y desarrollarlos habrd de ser capital. Ahora bien, si se tiene en cuen-
ta que la competencia de que dispone el Tribunal en este pilar es sustancialmente
inferior a la que disfruta en el pilar comunitario, habrd de concluirse que no sélo la
aplicacién de la Carta se verd dificultada sino que su desarrollo jurisprudencial se vera
igualmente comprometido,

Atn cuando el TUE ha establecido, en el dmbito de la Cooperacidn policial y
Jjudicial en materia penal, el dispositivo de control de la interpretacién y de la vali-
dez de la normativa aplicable (art. 35), sin embargo, lo ha hecho variando
sustancialmente el sistema de colaboracion entre las jurisdicciones nacional y comu-
nitaria al tiempo que ha suprimido el objetivo fundamental que este mecanismo de
control tiene asignado en el pilar comunitario. En efecto, en este pilar la competen-
cia del Tribunal de Justicia en semejante dmbito es obligatoria mientras que en el Titulo
VI no lo es. A tenor de este Titulo los Estados miembros pueden aceptar o no esta
competencia del Tribunal. Y asf, los Estados mediante una declaracién pueden com-
prometerse a que cualquiera de sus drganos jurisdiccionales, cuyas decisiones no sean
susceptibles de ulterior recurso en derecho interno, pueda solicitar del Tribunal que
se pronuncie, con cardcter prejudicial, sobre una cuestion que sobre validez o inter-
pretacidn se haya suscitado en el curso de un asunto pendiente ante dicho drgano y
cuya solucién la estime necesaria para emitir su fallo (art. 35.3a). Esta misma inter-
vencion del Tribunal, pueden aceptarla los Estados respecto de asuntos de los que
conozcan tribunales que no sean de tnica o dltima instancia.



A lo dicho hay que afiadir que la jurisdiccién del Tribunal en este pilar, ha sidc
aceptada por la mayoria de los Estados miembros. Sin embargo, la férmula empleada
por todos ellos incluye una reserva mediante la cual pueden dejar reducida la acepta-
cién a una mera declaracion de buena voluntad. En el instrumento de aceptacién es-
pafiola, por ejemplo, semejante cldusula aparece expresada en los siguientes términos:
«El Reino de Espana se reserva el derecho de establecer en su legislacion nacional
disposiciones con el fin de que, cuando se plantee una cuestién relativa a la validez
o a la interpretacion de uno de los actos mencionados (...) pendiente ante un érgano
jurisdiccional nacional cuyas decisiones no sean susceptibles de ulterior recurso judi-
cial en Derecho interno, dicho 6rgano jurisdiccional estard obligado a remitir el asunto
al Tribunal de Justicia».

Como puede verse, segiin esta férmula de aceptacion, los Estados se reservan el
derecho a establecer las disposiciones pertinentes que hagan posible la cooperacién
entre las jurisdicciones nacional y comunitaria en tal ambito. Esta circunstancia se
explica por el hecho de que si bien la Comunidad Europea ha dado lugar a un siste-
ma juridico que se complementa, tanto normativa como orgdnicamente, con las es-
tructuras de los Estados miembros, en los pilares anadidos en Maastricht por el TUE,
el aparato juridico permanece en el estadio mds elemental de la cooperacién interna-
cional institucionalizada, de ahi que las reservas planteadas por los Estados miembros,
y a las que me vengo refiriendo, no hayan establecido una obligacién sino que se ha-
yan asignado un derecho, lo que no es exactamente lo mismo.

VI. CONCLUSION

Los autores de los Tratados constitutivos fueron conscientes de que el proyecto que
ponfan en marcha habria de hacer frente a dos retos fundamentales: el de la
profundizacién y el de la ampliacion. La profundizacion —es bien sabido- supone la
consolidacién progresiva del desarrollo, tanto estructural como competencial, de su
arquitectura orgdnica lo que habrd de comportar el desarrollo y perfeccionamiento del
ordenamiento juridico. Por su parte, la ampliacion pretende el establecimiento de los
limites adecuados de la institucién en el marco de las exigencias de un mercado 6p-
timo, de un lado y de las exigencias y peculiaridades (también las limitaciones) de
los paises candidatos, de otro.

Aunque ambos objetivos puedan interferirse, y de hecho asi ocurra, lo que tam-
bién es cierto es que para avanzar en la profundizacién resulta preciso contar con
determinados resortes que permitan la adecuacién de la normativa comunitaria a las
nuevas circunstancias que hayan de ser abordadas.

Es un hecho también conocido, que dada su peculiaridad, el ordenamiento juridi-
co comunitario exige, no sélo para su eficaz aplicacién sino también para su progre-
so y perfeccionamiento, una cooperacion entre ordenamientos e instancias competentes,
tanto nacionales como comunitarias. Semejante exigencia ha sido instrumentada por
los Tratados a través de un reparto de funciones entre el juez nacional y el juez co-
munitario. De entre los instrumentos que posibilitan el juego de dicho reparto, se
encuentran los recursos prejudiciales de interpretacion y apreciacién de validez. Se



trata de recursos de notable importancia ya que, a través de ellos, se conjuran lag
posibles disfunciones que la colaboracién aludida pueda suscitar.

Resulta evidente la importancia del papel de la jurisprudencia del Tribunal de Jus-
ticia en el perfeccionamiento y desarrollo del orden juridico comunitario y, en conse-
cuencia, la del principio de unidad jurisprudencial. Precisamente a este fin obedecen
basicamente los recursos citados.

Estos recursos responden a la doble necesidad de que el Derecho comunitario surta
el mismo efecto en todos los paises de la Comunidad Europea y a la de prevenir po-
sibles divergencias en la interpretacién o validez de la normativa que las instancias
jurisdiccionales nacionales han de aplicar. De no disponerse de estos medios, se lle-
garfa inevitablemente a la formacidén de una jurisprudencia divergente e incluso con-
tradictoria, en relacidn con la interpretacién o la validez de unas mismas normas.

Semejante desenlace, no puede darse en el pilar comunitario dado que en éste,
como es suficientemente conocido, la jurisdiccidn del Tribunal es obligatoria®. Si cabe,
sin embargo, en el tercer pilar en el que, y ya se ha dicho, la jurisdiccién de los Es-
tados no es obligatoria e incluso aunque haya sido aceptada, los Estados poseen los
medios para eludir el cumplimiento de su aceptacidn.

Si imaginamos, en este escenario, la aplicacion del catdloge de derechos funda-
mentales, contenidos en la Carta, eventualmente incorporada al Tratado, los resulta-
dos serian los descritos, esto es, su posible inaplicacidn y, alternativamente, la floracion
de una jurisprudencia asilvestrada en relacion con los mismos. En este segundo su-
puesto y tratindose de derechos fundamentales necesitados, por la universalidad de
su propia formulacidn, de una atenta elaboracidn jurisprudencial, el resultado seria no
stlo negativo sino altamente decepcionante.

Para evitar este desenlace habria previamente que modificar el TUE, de forma que
el Tribunal de Justicia dispusiese de jurisdiccién obligatoria (al menos en el tercer
pilar), pero para ello se requeriria la misma voluntad politica que ha faltado a la hora
de dotar de fuerza vinculante a la Carta de Derechos Fundamentales de la Unidn
Europea.

BIBLIOGRAFIA

«Affirming Fundamental Rights in the European Union» - Time to act, en Report of the expert
group on Fundamental Rights, European Commission, 1999.

«EU Charter of Fundamental Rights», Select Committee on European Union, House of Lords,
Eight Réport, 16 mayo 2000,

«The Challenge of the EU Charter», International Conference, Universidad de Leiden, septiem-
bre 2000,

ALONSO GARCIA, R. «La Carta delos derechos fundamentales de la Unién Europeas, Gace-
ta juridica de la Unién Ewropea, n® 209, septiembre/octubre 2000.

* Excepcién hecha de las peculiariedades que dicha jurisdiccidn reviste en su nuevo Titulo IV.



CARRASCO MACLA, L. Le projet de Charte des droits fondamentaux de I'Union européenne,
EIPASCOPE, ‘Institut Européen d’Administration Publique, 2000/3.

CARRILLO SALCEDQO, J.A. «Notas sobre el significado politico y juridico de la Carta de
Derechos Fundamentales de la UE». en R.D.C.E. 2001, enero-junio, n® 9.

DIX, W. «Charte des Droits Fondamentaux et Convention. De nouvelles voies pour I'UE», en
Revue du Marché commun et de I'Union Européenne, n° 444, mayo 2001.

DUTHEIL DE LA ROCHERE, J. «La Charte des Droits fondamentaux de 1'Union Européenne:
Quelle valeur ajouté; quel avenir», en Revue du Marché commun et de I Union Européenne,
n® 443, diciembre 2000.

DUTHEIL DE LA ROCHERE, J. «<La Convention sur la Charte des Droit fondamentaux et le
processus de construction Européenne», en Revue du Marché commun et de I’ Union
Européenne, n® 215, julio 2000.

FERNANDEZ TOMAS, A. «La Carta de Derechos Fundamentales de la Unién Europea: un
nuevo hito en el camino de la proteccidn». En Gaceta juridica de la Unién Europea n® 214.
Julio/agosto 2001.

GALLAGHER, P. «The Treaty of Amsterdam, and fundamental rights», en [rish Journal of
European law, n® 1 (1998).

GARCIA DE ENTERRIA, E. Les droits fondamentaux dans le traité d Amsterdarn., en
Mélanges en I"honneur 4 Louis Edmond Pettiti, Paris 1998.

HAENEL, H. L’élaboration d’une Charte des droits fondamentaux, en Les Rapports du Sénat,
n® 395, 1999-2000.

La Charte des droits fondamentaux de I'Union européenne, Actes des Joumées d’études sous
la, direction de Benoit-Rohmer, Florencie, Strasburgo 16 y 17 junio 2000, Revue Universelle
des Droits de I'Homme, Vol. 12, n* 12-15, septiembre 2000.

MARTIN-RETORTILLO BAQUER, L. «Para una afirmacién de los derechos de la Unién
Europea»r, en Poder judicial, n® 57, 2000.

OREJA AGUIRRE, M. Y otros. El Tratado de Amsterdam Andlisis y comentarios, Madrid 1998.

RODRIGUEZ BEREIO, A. «La Carta de derechos fundamentales de la Unién Europea», en
Noticias de la Union Europea. Mayo 2001.

RODRIGUEZ BEREIJO, A. La Carta de derechos Fundamentales de la Unién europea.
UNiversidad Auténoma de Madrid. Leccién inaugural del curso académico 2000-2001.
UAM, 2000.

RUIZ-JARABO, D. «El Tribunal de Justicia y el Tratado de Niza», en Gaceta juridica, n® 212,
marzo/abril 2001.

VITORINO, A. «La Charte des droits fondamentaux de I’Union Européenne», en Revue du Droit
de I'Union Européenne, n* 3, 2000.



