CONVENCION EUROPEA Bruselas, 31 de julio de 2002

SECRETARIA
CONY 223/02
WGII 8
NOTA
de la: Secretaria
al: Grupo de trabajo 11
Asunto: Nota resumida de la reunion del 23.7.2002, presidida por el Comisario Anténio
VITORINO

El 23 de julio de 2002, entre las 10.00 h. y las 12.15 h. y entre las 15.00 h. y las 18.00 h., se celebr6

la tercera reunién del Grupo II “Carta”, bajo la presidencia del Comisario Anténio Vitorino.

1. Formulas vy consecuencias de una posible integracion de la Carta en los Tratados

- la cuestion de las “duplicaciones” en la Carta

estudio de algunas adaptaciones técnicas de las disposiciones de la Carta

1. El Presidente present6 el orden del dia precisando que los temas que se iban a tratar figuraban
en el documento CONV 116/02 y, mas pormenorizados, en el documento de trabajo (WD 09).
Subray6 también que de €l se sigue que si el grupo se manifestaba a favor de incluir el
articulado integro de la Carta en un nuevo tratado fundamental (opcion f), seria necesario, en
esta fase de los trabajos, hacer dos adaptaciones técnicas, en el apartado 2 del articulo 51 y en el
apartado 2 del articulo 52 de la Carta, segun se expone en el documento de trabajo n° 9. El
objetivo de esas adaptaciones no seria cambiar, sino salvaguardar y aclarar el sentido y alcance

de los articulos mencionados.
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2. Enlo que se refiere a la cuestion de las duplicaciones de derechos que figuran ya en el Tratado
CE y que la Carta repite, el Presidente plante6 dos cuestiones, una relativa a la preocupacién por
la seguridad juridica, que habia motivado la redaccion del apartado 2 del articulo 52 de la Carta
y que, independientemente de la opcion del grupo, deberia preservarse, y la otra sobre la
presentacion y e inteligibilidad del nuevo tratado, cuestion que se plantearia en particular en lo
que respecta a la combinacidn, en un posible nuevo tratado fundamental, de los articulos de la

Carta y de los del Tratado CE relativos a la ciudadania de la Union.

3. Todos los miembros del grupo acogieron favorablemente el documento de trabajo n° 9 del
Presidente y manifestaron en especial su satisfaccion ante la propuesta de aclaracion de la
redaccion del apartado 2 del articulo 51. Habia consenso sobre el principio de que la integracion
de la Carta no deberia suponer la extension de las competencias de la Unién “por inadvertencia”
y de que, si la Convencién deseaba proponer ampliaciones de competencias, deberia hacerlo

mediante disposiciones claras en otras partes del Tratado.

4. Con vistas a garantizar el logro de ese objetivo, algunos miembros pidieron que el grupo
estudiara también la posibilidad de aclarar en la segunda frase del apartado 1 del articulo 51 de
la Carta sobre la obligacion de los destinatarios de la Carta de promover su aplicacion; para
otros miembros, la redaccién de esta cldusula indica ya de manera suficientemente precisa que

la Unioén sélo tiene esta obligacion dentro del marco de sus competencias.

5. Por lo que se refiere a las duplicaciones de derechos que figuran ya en el Tratado CE y que la
Carta repite, todos los miembros del grupo insistieron en lograr una correcta coordinacién en
aras de la seguridad juridica, de manera que en caso de integracion no se perdiera ningin
elemento juridico actual de dichos derechos, incluidas sus posibles limitaciones. Se reconocid,
en general, que el apartado 2 del articulo 52 de la Carta servia de garantia de ese principio de
coordinacion juridica, pero que era dificil prever, por el momento, los términos precisos de una
posible adaptacién de la redaccién de esta cldusula, pues ésta dependeria de la futura estructura

de los Tratados.
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6. En este contexto, se planted el argumento de que era dificil integrar la Carta mediante la
opcidn f) a la vez que se mantenia una cldusula de remision como la del actual apartado 2 del
articulo 52, dado que esta clausula supondria subordinar la Carta al Tratado CE. Sin embargo,
otros miembros discutieron esta tesis, proponiendo definir las relaciones entre la Carta y el
Tratado CE méds como un principio de “compatibilidad” o de “especificacion” o “explicacién”
(de los derechos de la Carta por los articulos del Tratado CE), conforme a los que podrian
concebirse las soluciones juridicas apropiadas en el momento en que se conociera la futura

estructura de los Tratados.

7. Para algunos miembros, una cuestion esencial en este contexto seria si se estableceria una
jerarquia entre un nuevo tratado fundamental y el resto del derecho primario actual. El
Presidente sefiald, con todo, que la idea de un tratado fundamental no presuponia
necesariamente establecer esa jerarquia y que el grupo no tenia mandato para condicionar la

orientacion de la Convencidn sobre esta cuestion.

8. Los miembros del grupo, en general, reconocieron que convenia aceptar duplicaciones entre la
Carta y el Tratado CE actual, dado que las disposiciones de éste incluyen también bases
juridicas que habria que conservar y que una serie de derechos, en particular los de la libertad de
circulacion o establecimiento, que estaban consagrados de manera muy detallada en el Tratado

CE, no podian quedar recogidos completamente en la Carta.

9. Varios miembros del grupo sefialaron que en un futuro tratado fundamental convendria integrar
la definicién de la ciudadania (articulo 17 del Tratado CE), asi como una disposicion sobre el
futuro desarrollo de ésta (articulo 22 del Tratado CE), mientras que los detalles de los derechos
de los ciudadanos podrian seguir figurando en la segunda parte del derecho primario. Segin
estos miembros, este enfoque, asi como la combinacién de esos articulos con los articulos de la
Carta (integrados en el tratado fundamental segin la opcion f), no plantearian problemas de
orden politico. Se sugirieron varias férmulas sobre el lugar que se reservaria a las dos
disposiciones antedichas en un tratado fundamental: ya sea en el contexto de un capitulo de
dicho tratado sobre la democracia o el sistema democratico, ya sea entre los articulos de la Carta

sobre la ciudadania.
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10. Al concluir el debate, el Presidente invit6 a los miembros del grupo a que presentaran, si asi lo
deseaban, sugerencias escritas sobre las posibles adaptaciones de la redaccién de los articulos

horizontales de la Carta.

Il.  Audicion del seiior Schoo, Director en el Servicio Juridico del Parlamento Europeo, del seiior

Piris, Jurisconsulto, Director General del Servicio Juridico del Consejo y del sefior Petite,

Director General del Servicio Juridico de la Comision

11. Las exposiciones introductorias de los tres expertos ! que se distribuirdn a los miembros del
grupo como documento de trabajo, se referian, entre otras cosas, a los siguientes temas

principales:

- La Carta y las competencias de la Unidn: Los tres expertos confirmaron la distincién
existente entre las competencias limitadas de la Union y el circulo de derechos
fundamentales que tenian que respetar las instituciones. No obstante, segtin el sefior Piris,
la clausula actual de la segunda frase del apartado 1 del articulo 51 de la Carta, que
estipula una obligacion de “promover”, podria crear ambigiiedades de interpretacion sobre
los derechos de la Carta que se refirieran a &mbitos en los que la Unién no tenga
competencia legislativa. El sefior Piris recomendd, en consecuencia, introducir algunas
modificaciones técnicas minimas en el articulo 51 de la Carta, a fin de evitar toda
incertidumbre sobre el principio de que la Carta no amplia las competencias de la Union.
Los sefiores Schoo y Petite consideraban que este principio se colegia ya de manera
suficientemente clara del actual articulo 51, pero que seria necesaria una adaptacion
técnica en el apartado 2 del articulo 51 de la Carta, en caso de que ésta se integrara seguin
la opcidn f). El sefor Petite precis6 que la Comision velaba ya en la préctica por que no se

empleara la Carta para justificar las competencias de la Union.

- La Carta y el Tratado CE: Segtn el sefor Piris, el hecho de que los articulos de la Carta

repitan los derechos ya consagrados por el Tratado CE, pero sin incluir expresamente
todas las condiciones y limites previstos en el Tratado, dificultaria la plena comprension
por los ciudadanos de dichos derechos. Recomendd, pues, bien retomar en los articulos de
la Carta todas las condiciones y limites que figuran en el actual Tratado CE, bien incluir

en la Carta referencias a los articulos pertinentes del Tratado CE.

El sefior Piris indic6 que se manifestaba a titulo puramente personal.
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El sefor Petite subrayé que la Convencién anterior habia hecho una eleccion “estética”
entre dos posibles vias: repetir los limites de esos derechos en cada uno de los articulos, o
preverlos de una vez por todas remitiendo, en el apartado 2 del articulo 52 de la Carta, a
las condiciones y limites del Tratado. Juridicamente, el resultado de hacer aplicables las
condiciones y limites del Tratado era idéntico con ambas técnicas. El sefor Petite, al igual
que el sefior Schoo, concluyé que el apartado 2 del articulo 52 regula de manera
satisfactoria la relacion entre la Carta y el Tratado CE. Sin embargo, reconocid que, en la
hipdtesis de una integracion segtin la opcion f), y en funcién de una posible nueva
estructura de los Tratados, podria ser necesaria una adaptacion técnica de esta cldusula
para aclarar a qué texto juridico remite. El sefior Piris reconocié también la necesidad del
apartado 2 del articulo 52, pues de no existir la Carta acabaria suponiendo una
modificacion dréstica del Tratado CE en algunos puntos; sefial6 seguidamente que, en el
caso de integracion de la Carta en el Tratado, la seguridad y claridad juridicas abogarian,
bien por su supresion, pero a condicién de incluir en los articulos de la Carta las
condiciones y limites impuestos por el Tratado CE, bien por su aclaracién mediante
referencia explicita al respeto de las condiciones y limites previstos por las disposiciones

de las demds partes de los Tratados.

La Carta y el Convenio Europeo de Derechos Humanos (CEDH): Los sefiores Petite y
Schoo subrayaron que la Carta logré una transaccion satisfactoria conciliando varias
premisas, dado que el CEDH no es mds que una norma minima, que era necesario reflejar
y preservar en la Carta los avances ya realizados en el derecho y jurisprudencia
comunitarios (estas dos ideas las plante6 también el sefior Piris), pero que convenia
asimismo garantizar un desarrollo armonioso entre los dos ordenamientos juridicos
europeos y sus dos tribunales, a la vez que se respetaba el principio de autonomia del

derecho comunitario.
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Aun reconociendo que no habia necesidad juridica de modificar la Carta en caso de
integracion, si quedaba entendido que la Carta era, en algunos aspectos, mds protectora
que el CEDH, el senor Piris consider6 que podria darse cierta inseguridad juridica debido
a que los articulos de la Carta no han incorporado las limitaciones previstas en el CEDH y
que, como el apartado 3 del articulo 52 no era del todo claro al respecto, corresponderia al
Tribunal de Justicia decir si eran aplicables esas limitaciones. Segun el sefior Petite, era
evidente que la referencia hecha en el apartado 3 del articulo 52 a “su sentido y alcance”,
segtin los que confiere el CEDH, incluia también las cldusulas de limitaciones del CEDH
y que el Tribunal de Justicia no podria llamarse a confusion sobre este punto. Al igual que

el sefior Schoo, no veia inseguridad juridica en este punto.

- Importancia de las cldusulas horizontales de la Carta: Los tres expertos estaban de acuerdo

sobre el papel esencial de las cldusulas horizontales de la Carta y sobre la necesidad de
conservarlas. El sefior Piris y el sefior Petite (en el caso de integracién segun la opcion f))
seflalaron algunas adaptaciones de pura técnica legislativa que deberian hacerse en esas
clausulas, indicando que no se modificaria con ellas, en manera alguna, el contenido

sustancial de la Carta.

- Adhesion de la CE/UE al CEDH: Los tres expertos se mostraron favorables, desde el
punto de vista juridico, a una adhesion de la CE/UE al CEDH. Todos destacaron que seria
la solucioén ideal, para garantizar asi un desarrollo armonioso de la jurisprudencia de los
dos tribunales europeos. En particular se puso de relieve que era anémalo que no hubiera
una via de recurso de los ciudadanos ante el Tribunal de Estrasburgo contra los actos de
las instituciones (sefior Piris), que la adhesion tenia interés incluso con la integracién de la
Carta, puesto que instaura un control externo al que se han sometido ya todos los Estados
miembros (sefior Schoo y sefior Piris), que el principio de autonomia del derecho
comunitario no supone un obstaculo a la adhesién (sefior Schoo y sefor Petite) y que
actualmente se le plantean problemas juridicos a la CE/UE por el hecho de que el Tribunal
de Estrasburgo tenga que decidir sobre el Derecho de la Unién sin que ésta pueda
defenderse (senor Petite). El sefior Piris aludi6 a la posibilidad de una “adhesion
funcional”, en la hipétesis de que la adhesion pura y simple planteara problemas politicos.
El sefor Petite subray6 que podria hacerse frente facilmente, mediante técnicas juridicas
que aclararan que la adhesion no tendria efectos conexos, al riesgo, temido por algunos, de
que la adhesién acarreara un aumento de las competencias de la Unidn en materia de

derechos humanos.
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12. Entre los otros puntos desarrollados en algunas de las intervenciones individuales figuran los

siguientes:

- El sefior Petite explic6 hasta qué punto la Carta, integrada en los Tratados, seria

vinculante para los Estados miembros. Subrayé que la férmula correspondiente del
apartado 1 del articulo 51 de la Carta se limitaria a recoger la jurisprudencia actual sobre
la aplicacion de los derechos fundamentales comunitarios a los actos de los Estados
miembros y que seguiria siendo de aplicacion, después de la integracion de la Carta, la
linea, muy prudente, seguida hasta ahora por la Comisién y el Tribunal. El resultado seria
que la Carta cubriria s6lo un dmbito muy estrecho dentro de la vasta gama de actos
legislativos o administrativos de los Estados miembros. Esto significaria asimismo que,
s6lo de manera muy excepcional podria apelarse a las disposiciones de la Carta con

“efecto directo” ante los tribunales nacionales.

- En cuanto a los derechos de la Carta recogidos por fuentes distintas del CEDH o el

Tratado CE, el sefior Petite observé que seria dificil establecer una “cldusula de remision”
similar a las de los apartados 2 y 3 del articulo 52 de la Carta, dado que no habia un texto
escrito unico de referencia y que el Tribunal, en cuanto a estos derechos, se ha servido de
una multitud de fuentes de inspiracion, cosa que le dejaba un amplio margen de
apreciacion. Seria ilusorio creer que el Tribunal podria definir estos derechos con un
sentido idéntico al recogido en cada una de las quince constituciones nacionales. El sefior
Piris indicé que algunos derechos de la Carta no estaban atin consagrados en todos los
Estados miembros. El sefior Petite, por el contrario, sefialé que el Tribunal de Justicia se
habfia inspirado ya en el pasado en convenios internacionales, pese a que algunos Estados
miembros habian formulado reservas contra dichos convenios y que el hecho de que la
Carta se haya inspirado en esos instrumentos no significaba que los integraba tal cual en el

Derecho de la Unidn.

- El sefior Piris sefial6 que a algunas disposiciones de la Carta les faltaba precisién, dado
que, pese a que la Carta contiene explicitamente “derechos”, “libertades” y “principios”,
no se indicaba qué disposiciones de la Carta pertenecian a cada una de las tres categorias,
cosa que podria acarrear riesgos de inseguridad juridica y de creacion de legitimas

expectativas.
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- El sefior Schoo se pronunci6 sobre las consecuencias de una integracion de la Carta para

las vias de recurso ante el Tribunal de Justicia, proponiendo una adaptacion de la letra d)

del articulo 46 del TUE actual relativo al control del Tribunal —ya practicado- sobre los
actos de los Estados miembros cuando aplican el Derecho de la Unién. El Tribunal de
Justicia deberia en principio ejercer su papel de tribunal constitucional en materia de
Justicia y Asuntos de Interior de la misma forma que en el Derecho comunitario clasico.
El sefior Schoo se pregunté ademads si no seria necesario modificar las condiciones de
recurso directo de los particulares (articulo 230 IV del TCE) para permitir a éstos un

acceso mds sencillo al juez, sin llegar a recursos populares.
13. En la discusién del grupo con los expertos, se plantearon, entre otros, los siguientes puntos:

- Los tres expertos confirmaron que la referencia, en el apartado 2 del articulo 52 de la
Carta, a las condiciones y limites definidos por los Tratados incluye las disposiciones de
aplicacion del derecho derivado sin que haya necesidad de mencionarlas expresamente.

- A la pregunta de si era util conservar el apartado 2 del articulo 6 del TUE actual en caso
de integracion y adhesion, los tres expertos sefialaron que se trataba de una cuestion
politica: Los sefiores Piris y Petite consideraban que podria seguir siendo ttil hacer
referencia a las tradiciones constitucionales comunes, mientras que el sefior Schoo destacé
que habria cierta ambigiiedad en el sistema si se mantenia el apartado 2 del articulo 6 del
TUE.

- En cuanto a la idea de jerarquia entre el tratado fundamental y el resto del Derecho
primario, los tres expertos subrayaron que, entre los elementos del Derecho primario
actual nunca se habia establecido dicha jerarquia, que no se colegia automdticamente de la
idea de un tratado fundamental y que sélo podria ser resultado de una decision politica que
deberia manifestarse claramente.

- Los sefiores Petite y Piris confirmaron que, caso de haber integracion de la Carta,
seguirian siendo aplicables, como hasta ahora en todo lo que afecta a la actuacion
auténoma de los Estados miembros, las reservas nacionales formuladas por éstos contra

los convenios internacionales en materia de derechos humanos.
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- En respuesta a una cuestion, planteada como ejemplo de las repercusiones de la Carta,
relativa a los efectos de ésta sobre el reconocimiento de la unién de personas del mismo
sexo, el sefior. Schoo indic6 que esta cuestion se estaba planteando ya en el Derecho
comunitario, independientemente de la Carta, pero que el articulo 9 de la Carta
confirmaba la competencia del legislador nacional en la materia. En ese contexto, el
Presidente del Grupo hizo referencia, por una parte, a la sentencia del Tribunal de Justicia
del afio pasado, emitida tras la proclamacién de la Carta y de acuerdo con las conclusiones
de su Abogado General en las que se estudiaba la Carta, en la que el Tribunal confirmaba
la diferencia de situacion entre el matrimonio y esas uniones y, por otra parte, a una
sentencia muy reciente del Tribunal Europeo de Derechos Humanos que conllevaba una
lectura liberal del derecho a contraer matrimonio, en relacion con las personas

transexuales.
Il1I. Varios:

14. Un miembro del grupo se pregunt6 sobre la posible utilidad de crear un grupo de trabajo sobre
la arquitectura jurisdiccional en la Unidn. El Presidente indicé que este tema ya figuraba en su
documento, en el que explicaba el mandato del grupo presente, asi como en el documento

CONYV 116/02, pero que, ademds, lo tendria en cuenta en los futuros debates en el Praesidium.
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