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Asunto: Nota resumida de la reunion del 17.09.02 bajo la Presidencia del Comisario
D. Anténio VITORINO

La cuarta reunién del Grupo "Carta/CEDH" se celebr6 el 17 de septiembre de 2002, de 10.00 h. a
13.00 h. y de 14.30 h. a 18.30 h. bajo la Presidencia del Comisario Anténio Vitorino.

L Modalidades y consecuencias de una posible adhesion de la CE/UE al CEDH
- Primer debate (véase doc. CONV 116/02, parte III)

Todos los participantes se expresaron a favor de la adhesion de la Unién Europea (a la vista de la
orientacion general de la Convencién de abogar por la personalidad juridica unica de la Unién) al
Convenio europeo para la proteccion de los derechos humanos (CEDH) o, por lo menos, subrayaron
los argumentos a favor de esta adhesion. En particular, se mencioné que una adhesion garantizaria a
los ciudadanos un grado de proteccion de los derechos fundamentales idéntico al que existe
actualmente respecto de los Estados miembros, que los argumentos a favor de la adhesion podrian
reforzarse ain mas en caso de una Carta vinculante puesto que la Carta contribuiria a garantizar un
desarrollo armonioso de la jurisprudencia de los dos Tribunales europeos y que servird de vinculo
entre la "pequefia” y la "gran" Europa preservando la importancia politica del Consejo de Europa en

este ambito.
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La mayoria de los participantes que tomaron la palabra subrayaron que la adhesién al CEDH no
deberia constituir una alternativa a la integracién de la Carta en los Tratados, sino que debia ser un
factor complementario de la integracion, que anadiria a la proteccion proporcionada por la Carta y
el Tribunal de Justicia el control externo garantizado por el Tribunal Europeo. A partir de este
momento la situacién seria andloga a la situacion juridica de todos los Estados miembros, que
garantizan los derechos fundamentales, por una parte, a través de sus Constituciones y, por otra

parte, se han adherido a las normas minimas internacionales del CEDH.

Se plantearon, sin embargo, dos temas que convendria examinar en este marco: por una parte,
varios miembros subrayaron que la adhesion al CEDH no deberia suponer ampliar las competencias
de la Unién en materia de derechos humanos. A este respecto, una serie de participantes
manifestaron su conviccidn de que una base juridica en el Tratado que se limite a habilitar a la
Unioén para adherirse al CEDH no podria tener este efecto; otros miembros consideran que podrian
encontrarse soluciones técnicas que excluyeran esta hipétesis con toda seguridad. Se subrayo, por
otra parte, que la adhesion deberia llevarse a cabo sin perjuicio de las posiciones nacionales en
relacion con la no ratificacion de determinados protocolos anexos al CEDH o las reservas

formuladas respecto de éste por parte de determinados Estados miembros.

Al final del debate general (que prosigui6 por la tarde después de la intervencién del Sr. Fischbach -
ver infra -) el Presidente concluy6 destacando que era necesario distinguir varios niveles dentro de
la problematica general: la tarea de la Convencién se limitard a examinar la introduccion en el
Tratado de una habilitacién constitucional para que la Unién pueda adherirse al CEDH. En esta
fase, deberia clarificarse que este paso no conduciria a una ampliacién de las competencias. Ademas
habria que garantizar la compatibilidad entre la adhesion y la integracion de la Carta como texto
vinculante; a este respecto, parece util mantener en la Carta el apartado 3 del articulo 52. La
cuestion de dilucidar a qué protocolos adicionales al CEDH deberia adherirse la Unién, y qué
posibles reservas formularia con motivo de la adhesiéon al CEDH no son, en cambio, de caricter
constitucional y la Convencion no deberia ocuparse de ellas; seria el Consejo quien, a su debido
tiempo, podria decidir por unanimidad en virtud de la habilitacién. En caso de adhesién las reservas
nacionales formuladas por los Estados miembros se mantendrian intactas ya que se refieren al la
aplicacion del Derecho nacional, mientras que el efecto de la adhesion se limita al &mbito del

derecho de la Unidn.

CONYV 295/02 2



En este contexto, el Presidente se mostrd escéptico respecto a la idea de una "adhesién funcional”
- que habia sido mencionada por un miembro del Grupo pero que habia sido rechazada por otros -
segun la cual los Estados miembros y los Estados del Consejo de Europa negociarian protocolos

especiales al CEDH y al Tratado CE/UE mediante los cuales las instituciones de la Unidn estarian

sometidas a control por parte del Tribunal Europeo sin que la propia CE/UE se adhiriera al CEDH

con personalidad juridica propia (véase explicacioén en el doc. CONV 116/02, pp. 25 y 26). El

Presidente expuso que no veia ventajas a esta construccion, que no habia sido contemplada por los
expertos juridicos de los Estados miembros reunidos en el Grupo del CDDH (Comité Director de
los Derechos Humanos) del Consejo de Europa, y que en cambio presentaba los inconvenientes
indicados por el juez Sr. Fischbach, sobre todo en relacién con la ausencia de la Unién del sistema

de Estrasburgo.

2. Intervencion del Sr. Marc Fischbach, juez del Tribunal Europeo de derechos humanos

El Grupo procedi6 a la audicion de D. Marc Fischbach, juez del Tribunal Europeo de derechos
humanos, que se pronunci6 a titulo personal. Como respuesta a las preguntas planteadas por

miembros del Grupo, el Sr. Fischbach hizo, entre otras, las siguientes observaciones:

Segtn el Sr. Fischbach, la adhesion de la CE/UE al CEDH no afectarfa a la autonomia del derecho
de la Unidn. En efecto, la mision del Tribunal Europeo se limita a pronunciarse sobre el respeto de
las obligaciones que resultan del CEDH. El Tribunal no interpreta el derecho nacional de los
Estados contratantes; tampoco intervendria en la interpretacion del derecho de la Unidn, respecto
del cual el Tribunal de Justicia seguiria siendo el arbitro supremo. Como ocurre con los actos de los
Estados contratantes, en caso de violacion del CEDH, el Tribunal tampoco tendria competencias
para anular actos de la Unién, ni siquiera para prescribir o sugerir medidas concretas para
solucionar la violacién comprobada, dado que corresponde exclusivamente a las instituciones de la
Union determinar estas soluciones. Ademads, segun el principio de subsidiariedad, el Tribunal
Europeo vela por que, al aplicar el CEDH a casos concretos, se deje a las Partes Contratantes
suficiente margen de apreciacion, lo que le permitiria también tener en cuenta el cardcter especifico

del derecho de la Unién.
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Por lo tanto, en caso de adhesidn la relacion entre el Tribunal Europeo de Derechos Humanos y el
Tribunal de Justicia de la CE no podria considerarse como "jerdrquica", puesto que cada tribunal
sOlo se pronuncia en su dmbito juridico propio sin invadir el &mbito del otro: el Tribunal Europeo
actuaria simplemente como una jurisdiccion mds especializada, que lleva a cabo un control externo
adicional limitado exclusivamente al respeto del CEDH. Su papel dejaria totalmente intactas la
autoridad y la importancia del Tribunal de Justicia, de la misma forma que deja intactas las de los
Tribunales constitucionales o Tribunales supremos nacionales, que son muy respetuosos de los
derechos fundamentales y gozan de la facultad de rebasar las normas minimas establecidas en el

CEDH.

En opinion del Sr. Fischbach, la adhesion de la Unién al CEDH, que permitiria al Tribunal de
Justicia aplicar directamente el CEDH, podria reforzar también el papel del Tribunal de Justicia en
el desarrollo de la proteccion de los derechos fundamentales en Europa y podria implicar que este

Tribunal tuviera mds influencia en la jurisprudencia del Tribunal Europeo de Derechos Humanos.

Si bien puede considerarse importante definir el papel del Tribunal de Justicia en un futuro tratado
constitucional de la Unidn, el Sr. Fischbach no ve motivos para incluir en el tratado una mencién
del Tribunal Europeo, incluso en caso de adhesién al CEDH, dado que el Tribunal Europeo es una

institucion externa al derecho de la Union.

El Sr. Fischbach se declar¢ satisfecho de la redaccion actual del apartado 3 del articulo 52 de la
Carta y destac6 la importancia de esta redaccion, en la cual se basaron los observadores del Consejo
de Europa para poder expresar en la anterior Convencion su satisfaccion respecto del texto de la
Carta. Confirmé que en su opinion los principios juridicos derivados de esta cldusula son
suficientemente claros. Es cierto, no obstante, que su aplicacién planteara dificultades, lo que, por
otra parte, es inherente al esfuerzo por garantizar un desarrollo armonioso de la jurisprudencia de
ambos tribunales y, por lo tanto, esas dificultades existian ya antes de la Carta. Sin embargo, estas
dificultades podrian aumentar al ampliar progresivamente las competencias de la Unién a &mbitos
especialmente sensibles desde el punto de vista de los derechos fundamentales, en particular, en el

tercer pilar. Ante las dificultades que se podrian plantear de ahora en adelante, en particular, cuando
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el Tribunal de Justicia tenga que pronunciarse antes de que exista jurisprudencia del Tribunal
Europeo sobre una cuestion determinada, la adhesion de la Unién al CEDH funcionaria como una
"red de seguridad" que permitiria reducir al maximo las posibles divergencias en la jurisprudencia y
corregir los efectos de estas divergencias. Esta solucién parece especialmente aconsejable en tanto
en cuanto, en caso de integracion de la Carta en los Tratados, podria aumentar el nimero de asuntos
presentados ante el Tribunal de Justicia en relacién con los derechos fundamentales a raiz de la
adhesion, como podria aumentar igualmente el nimero de asuntos presentados ante el Tribunal
Europeo. El Sr. Fischbach estima, no obstante, que este aumento, asi como las dificultades pricticas
que podria generar, no deben hacer perder vista que sélo son la consecuencia del reforzamiento de
la proteccién de los derechos fundamentales. Este refuerzo - al llevarse a cabo mediante un control

externo - contribuye a dar atin mayor credibilidad al sistema de Union.

Segtin el Sr. Fischbach, la adhesion de la Unién al CDEH no alteraria para nada el reparto de
competencias entre la Union y sus Estados miembros. El sistema de Estrasburgo, que toma las
competencias como un dato, aceptaria el reparto existente como un asunto interno de la Unidn y sus
Estados miembros; el Tribunal Europeo no lo tocaria por considerar que se trata de un tema dentro
del &mbito exclusivo del derecho de la Unién. Para llegar a una solucién en asuntos concretos
presentados ante el Tribunal Europeo, respecto de los cuales no se esté seguro de si la Unién o uno
de sus Estados miembros es responsable de una violacién del CEDH, el Sr. Fischbach hizo
referencia al mecanismo del "codefensor" desarrollado por el Comité Director de los Derechos
Humanos (CDDH) del Consejo de Europa (véase el documento de trabajo n.° 8 del Sr. Vitorino).
En virtud de este mecanismo, un Estado miembro demandado tendria la posibilidad de invitar a la
Union a constituirse parte en el procedimiento como "codemandada”, si considera que el asunto
afecta a la responsabilidad de la Unidn, y viceversa. En caso de violacion del CEDH, la sentencia
del Tribunal Europeo se aplicaria solidariamente a ambos demandados, sin pronunciarse sobre el
reparto de responsabilidades entre ellos. De la misma forma, en la fase de ejecucién de la sentencia,
corresponderia a la Unién y a los Estados miembros exclusivamente determinar el reparto de

responsabilidades entre la Union y el Estado demandado.
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El Sr. Fischbach manifestd reservas respecto a las sugerencias de que se establezca un
procedimiento de remision o de consulta entre el Tribunal Europeo y el Tribunal de Justicia, ya sea
en caso de adhesiéon o como opcidn alternativa a la adhesion. Como inconveniente de esta formula
menciond, en particular, que se prolongarian considerablemente los plazos de los asuntos
pendientes y el desequilibrio que existiria entre la Unién y los Estados miembros, cuyos tribunales
supremos no disponen de competencias para consultar al Tribunal Europeo. El Sr. Fischbach
confirmé también que periddicamente se celebraban reuniones informales de informacién entre el
Tribunal Europeo y el Tribunal de Justicia, pero que él no considera necesario ni conveniente
establecer consultas entre ambos tribunales con el objetivo de ponerse de acuerdo o influirse

mutuamente sobre la solucién que deba darse a asuntos pendientes.

Al preguntarsele qué opinaba de una adhesion denominada "funcional” (es decir, la negociacion
entre los Estados miembros y los Estados del Consejo de Europa de protocolos especiales al CEDH
y al Tratado CE/UE, en virtud de los cuales las instituciones de la Union estarian sometidas al
control del Tribunal Europeo sin que ello suponga sin embargo que la propia CE/UE se adhiera al
CEDH con personalidad juridica propia), el Sr. Fischbach se preguntd qué ventajas presentaba esta
idea, que provocaria al mismo tiempo inconvenientes y complicaciones, por ser tan dificilmente
conciliable con los principios por los que se rige el sistema de Estrasburgo, en particular, el
principio de la garantia colectiva. En efecto, si la Unién como tal no formara parte del sistema, no
habria juez en el Tribunal elegido atendiendo a la Union y que fuera "representante” del derecho de
la Unién. Sin embargo, en el sistema del Convenio, la presencia del juez denominado "nacional"
resulta esencial, por aportar al Tribunal en sus trabajos un conocimiento profundo del derecho
cuestionado en la demanda. Este conocimiento profundo parece tanto mas crucial en el caso de
adhesion de la Union, habida cuenta del cardcter especifico del Derecho comunitario/de la Unién y
la necesidad de garantizar un desarrollo armonioso de este derecho con el CEDH. Por este motivo,
si no hubiera en el Tribunal un juez elegido en concepto de la Unién, podria plantearse un problema
de autoridad y de legitimidad de las sentencias dirigidas contra ésta. De la misma forma, en caso de
adhesion "funcional”, no habria representacion de la Union en el Comité de Ministros cuando éste
procede a la supervision de la ejecucion de las sentencias, y esta representacion resulta necesaria
para ejercer esta funcién y, en el caso especifico de la Unién, deberia servir también para clarificar

en el Comité las competencias limitadas de la Unién (véase el punto anterior).
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3. Integracion de la Carta en los Tratados:

- examen de algunas adaptaciones técnicas en las disposiciones horizontales de la Carta

Por lo que se refiere a las posibles adaptaciones de los apartados 1 y 2 del articulo 51, existe
consenso a favor de recomendar ligeras adaptaciones, segun las orientaciones presentadas en el
documento de trabajo n.° 14 del Sr. MacCormick, asi como en la intervencion del Sr. Piris (véase
documento n.° 13), con el fin de clarificar sin la menor ambigiiedad que una Carta integrada en los

Tratados no modificaria el reparto de competencias entre la Union y los Estados miembros.

De la misma forma, existe consenso a favor de mantener una clausula de remision que regule todos
los derechos de la Carta tomados del Tratado CE. En esta fase no puede presentarse todavia la
redaccion definitiva de una cldusula de remision de este tipo, que existe actualmente en el

apartado 2 del articulo 52 de la Carta, ya que dependera de la arquitectura del tratado constitucional

que elabore la Convencion.

Por lo que se refiere al apartado 3 del articulo 52 de la Carta, se pidi6 que se clarificara en el
informe final el sentido que debe darse, en particular, a esta disposicion y a la relacién entre la
primera y la segunda frase. A este respecto, algunos miembros del Grupo, al igual que el Presidente
en su conclusidn, indicaron que, si bien de conformidad con lo dispuesto en el articulo 52 de la
Carta el sentido y el alcance de los derechos de la Carta correspondientes a los derechos del CEDH
son idénticos a los previstos en el Convenio, habia sido necesario afiadir la segunda frase del
apartado 3 del articulo 52 de la Carta con el fin de clarificar que este articulo no impide una
proteccion mds elevada en la legislacion de la Unidn y en las disposiciones de la Carta que, aunque
se basen en el CEDH, van mds alld de éste debido a que el acervo de la Unién ya iba por delante del

CEDH (ejemplos: los articulos 47 a 50 de la Carta).

Por altimo, se solicitd que el Grupo intentara formular una cldusula adicional, que falta
actualmente, que se incluiria en el articulo 52 de la Carta, por la que se regularian los articulos de la
Carta que no se tomaran de los Tratados ni del CEDH. Esta cldusula podria basarse en la
jurisprudencia del Tribunal de Justicia sobre las tradiciones constitucionales de los Estados

miembros y ademads resaltar la distincion que figura en la Carta entre derechos y principios.

CONYV 295/02 7



Como respuesta a esta solicitud, si bien algunos miembros manifestaron estar dispuestos a examinar
las posibilidades de hallar una férmula para la relacion entre la Carta y las tradiciones
constitucionales comunes de los Estados miembros, otros participantes no parecian convencidos de
que hubiera lagunas en las disposiciones horizontales, y subrayaron, en particular, que el contenido
de la Carta era mas claro de lo que podrian ser las fuentes de las tradiciones constitucionales, que no
seria posible una cldusula de remisién ya que no existe un texto de referencia distinto de la Carta
que resuma las tradiciones constitucionales comunes, y que seria inadmisible pretender cambiar el
sentido de la Carta mediante la inclusion de una cldusula horizontal adicional. En su conclusion
sobre este punto el Presidente se mostr6 dispuesto a buscar una solucién. Destacd, sin embargo, que
no se podria ir contra la practica actual del Tribunal, descrita por el juez Sr. Skouris, de inspirarse
libremente en las tradiciones constitucionales comunes rechazando el enfoque del minimo comun
denominador. Afiadié también que no habia que perder de vista los derechos fundamentales basados
en otras fuentes, tales como otros instrumentos juridicos, y que, si bien se habia consolidado en la
Carta la diferencia entre derechos y principios, la anterior Convencién habia tomado la decision de
no desarrollar demasiado las consecuencias juridicas de esta distincion, dejando esta tarea para la

jurisprudencia.
Algunos miembros pidieron que el informe del Grupo se pronuncie también sobre la utilidad de
subrayar, a la hora de una posible integracion de la Carta, la importancia de las explicaciones del

Praesidium sobre el texto de la Carta.

4. Intervencién de D. Vassilios Skouris, juez del Tribunal de Justicia de la CE

En su introduccion (véase WD n.° 19) y como respuesta a determinadas preguntas planteadas por
miembros del Grupo, el Sr. Skouris - que se expreso a titulo personal y manifesté que en el Tribunal
se estaban debatiendo las cuestiones de las que se ocupa el Grupo, pero que no habia todavia a este

respecto una posicion oficial - hizo entre otras las siguientes observaciones:

Para el Sr. Skouris la integracion de la Carta no podria modificar el reparto de competencias entre la
Unioén y los Estados miembros, si se tiene cuidado en adaptar convenientemente las cldusulas
horizontales que figuran en el apartado 2 del articulo 51 y en el apartado 2 del articulo 52 de la

Carta, como proponia el Grupo.
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El Sr. Skouris record6 que de lege lata, el Tribunal ha considerado recientemente conforme a los
principios generales de derecho el sistema actual de vias de recurso respecto del control de la
legalidad de los actos de las instituciones. Anadié que de lege ferenda, se podria contemplar una
modificacion del sistema actual. En opinién del juez, contemplar la posibilidad de un
"Verfassungsbeschwerde" (recurso constitucional especial) comunitario no constituiria la solucién
mads indicada; tampoco seria deseable permitir a los particulares poder recurrir un acto
reglamentario solamente cuando no existe via de recurso adecuada a nivel nacional. Si se quisiera
introducir una modificacién, deberia hacerse mas bien en el apartado 4 del articulo 230 del TCE,
cuyo rigor ha sido objeto de criticas, mas que en el articulo 234 del TCE, ya que el sistema de
cuestion prejudicial funciona satisfactoriamente. El juez precis6 también que, si bien el Defensor
del Pueblo Europeo ejerce una funcién muy respetada, no se trata de un 6rgano jurisdiccional y, por
consiguiente, apenas podria ejercer un papel de "filtro" presentando asuntos individuales ante el
Tribunal de Justicia. Por dltimo, el Sr. Skouris expuso que consideraba deseable que las condiciones
de control del Tribunal sean uniformes respecto a los actos de las instituciones sea cual sea la
materia de que se trate, y que no resultaba facil aceptar que, en la hipdtesis bien de una Carta
vinculante bien de adhesion al CEDH, se mantenga un control jurisdiccional restringido en el marco
del tercer pilar, y subray6 que, como juez, no le correspondia formular sugerencias al respecto al

poder constitutivo.

El Sr. Skouris confirmé que la adhesion al CEDH no entra en conflicto, en términos generales, con
la autonomia del derecho comunitario. Si, como consecuencia de la adhesion, el Tribunal de Justicia
perdiera su monopolio para pronunciarse sobre la violacién del CEDH por un acto comunitario, no
le resultaria chocante. El Sr. Skouris consideré como un malentendido la interpretacién que se habia
hecho a veces del dictamen 2/94 del Tribunal; en realidad, el Tribunal no tendria problemas con el

control externo que existiria como consecuencia de la adhesion al CEDH.

El Sr. Skouris declar6 que no piensa que la adhesion de la CE/UE al CEDH afecte al reparto de
competencias entre la CE/UE y sus Estados miembros, si la base juridica que debe crearse a tal
efecto se limita a solucionar exclusivamente el problema de la adhesion. En su opinion, el Tribunal
de Estrasburgo, a raiz de una adhesién, no tendrd que pronunciarse sobre otras cuestiones del
derecho comunitario como las que se refieren al reparto de competencias; remitié a las soluciones

técnicas propuestas para evitar una situacion de este tipo.
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En opinién del Sr. Skouris no hay que sobreestimar el riesgo de un posible conflicto en las
decisiones de los dos tribunales europeos, puesto que el Tribunal de Justicia siempre ha estado muy
atento, y seguird estandolo, a la jurisprudencia del Tribunal de Estrasburgo. Por este motivo, el Sr.
Skouris no aboga por que se contemple en el Tratado el papel respectivo de ambos tribunales ni por
que se regulen las relaciones entre ambos, ni siquiera en caso de integracion de la Carta; en este
contexto, el Sr. Skouris se manifest6 en contra del establecimiento de un procedimiento de remision
de asuntos del Tribunal de Justicia al Tribunal de Estrasburgo por considerar que complicaria y

sobrecargaria excesivamente el procedimiento ante el Tribunal.

El Sr. Skouris confirmé que el Tribunal, a la hora de establecer los principios generales del derecho
en materia de derechos fundamentales, se inspira en las tradiciones constitucionales comunes de los
Estados miembros. Subray6 que las tradiciones constitucionales comunes no constituyen una fuente
directa del derecho comunitario y, por consiguiente, no vinculan en si mismas al Tribunal sino que
constituyen mds bien una fuente de inspiracidn. No se trata, pues, para el Tribunal de detectar y
transponer automdticamente al derecho comunitario el minimo comin denominador de las
tradiciones constitucionales comunes a los Estados miembros, sino de inspirarse en ellas,
apreciandolas mads libremente, para fijar el nivel de proteccién conveniente en el ordenamiento
juridico de la Comunidad. En caso de integracion de la Carta, en opinién del Sr. Skouris no seria
necesario ya recurrir a los principios generales y, por lo tanto, a las tradiciones constitucionales
comunes como fuente "concurrente y equivalente" de los derechos fundamentales, sino solamente
como fuente subsidiaria y complementaria, lo que permitiria al Tribunal recurrir a estas fuentes

solamente para colmar posibles lagunas del texto de la Carta.

El Sr. Skouris considera que el apartado 3 del articulo 52 de la Carta, que se integraria en el
Tratado, confirmaria la practica actual del Tribunal de Justicia de seguir la interpretacién que hace
del CEDH el Tribunal Europeo de Derechos Humanos, y no deberia provocar cambios en esta
practica satisfactoria del Tribunal de Justicia. Por lo que se refiere al apartado 2 del articulo 52 de la
Carta, segun el Sr. Skouris resulta de este apartado el principio segun el cual los derechos ya
consagrados en el Tratado CE y recogidos por la Carta estarian regulados en el Tratado CE como
lex specialis y la jurisprudencia existente relativa a estos derechos se mantendria en vigor. A la
pregunta de si, en términos generales, la Carta estaba redactada de forma suficientemente clara, el
Sr. Skouris respondi6 que si bien siempre se podria mejorar, €l podria aceptar el texto actual de la
Carta y, aunque la situacion actual da mayor libertad al Tribunal de Justicia, él personalmente se
sentirfa mas comodo trabajando con un marco normativo escrito de derechos fundamentales, como

el que proporciona la Carta.

CONV 295/02 10
ES



