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El debate sobre la reforma de las
Instituciones europeas y la Carta
de Derechos Fundamentales

—Antonio J. PORRAS NADALES" y M2 Luisa MORILLO GUTIERREZ™—

1. El debate

El acceso de Francia al turno de la presidencia del Consejo Europeo?, a

principios de julio del afio 2000, ha venido acompafiado de una cierta
movilizacion de la opinién publica en torno a algunas propuestas de dinami-
zacién del proceso de renovacion institucional de la Unién Europea (UE); los
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Conviene recordar que el Consejo de la Unién Europea (Consejo de Ministros o Consejo) es
la principal institucion decisoria de la UE. Relne a los ministros de los 15 Estados miembros
competentes en la materia que figura en el orden del dia. Se llama Consejo Europeo a las
reuniones regulares de los Jefes de Estado y de Gobierno de los Estados miembro de la UE.
Por su parte, el Consejo de Europa, con sede en Estrasburgo, es una organizacion interguber-
namental de defensa de los derechos y libertades fundamentales, al que pertenecen otros
paises ademas de los 15 miembros de la UE. (Nota de la redaccién).
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argumentos del Presidente Chirac, presentados formalmente en su discurso
ante el Bundestag aleman a finales de junio, han tenido que enfrentar sin
embargo algunas criticas adversas que mostraban un razonable escepticis-
mo ante la reiteracidén de la vieja perspectiva francesa, basada en ultimo
término en el predominio de la Europa de los estados, y matizada con el
reforzamiento del eje de impulso franco—aleman como foco de cooperacién
reforzada. Pero, en cualquier caso, parece cierto que toda movilizacion de la
opinién publica en torno a horizontes mas o menos dindmicos constituye
siempre una aportacion valiosa, capaz de impulsar el decisivo momento
historico que vive la UE. En particular si consideramos que, a lo largo del afio
2000, se han desarrollado dos importantes iniciativas en torno a la tarea
pendiente de las reformas institucionales de la UE: por una parte la Conferen-
cia Intergubernamental, que presentara sus conclusiones en el mes de
diciembre, y por otra el intenso debate sobre la Carta de Derechos.

El mandato de Portugal durante el primer semestre, culminado en el
Consejo Europeo de Santa Mariade Feira celebrado en junio, no parece haber
aportado ciertamente resultados espectaculares, por lo cual los términos del
gran debate pendiente parecen haber continuado inmersos en términos
generales, a lo largo del afio 2000, en una cierta rutina algo escéptica o
desesperanzada. Un escepticismo que, para los medios de opinion publica,
tendria su mejor reflejo en la evolucion de la moneda europea, a lo que se
unen las dificultades derivadas de la crisis petroliferay sus efectos sobre las
tasas de inflacion, abriendo oscuros interrogantes en la evolucion futura de
las economias europeas.

Aunque debe recordarse que ha habido también interesantes llamadas de
atencion, y propuestas estimulantes, como el activo protagonismo que ha
venido adquiriendo el Ministro aleméan de asuntos exteriores, el ecologista
Joschka Fischer, cuyas propuestas para la futura Europa han sido sin duda
uno de los argumentos de mayor relevancia en la intensificacion del debate
sobre la integracién. Joschka Fischer se ha manifestado con claridad como
un integracionista convencido, dando nuevos aires al federalismo europeo,
con propuestas tan significativas como la de un Presidente europeo fuerte,
elegido por sufragio universal, y un parlamento bicameral integrado por un
senado territorial y una cAmara baja compuesta por eurodiputados.

También cabe calificar como relativamente estimulante el hecho de que,
en pleno proceso de revoluciéon de las comunicaciones, los términos del
debate hayan tenido algunos elementos de visualizacion a través de paginas
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webs, permitiendo incluso, en el caso del debate sobre la Declaracion de
Derechos, determinados circuitos abiertos a la participacion directa de los
ciudadanos.

2. (Crisis institucional o crisis de crecimiento?

El diagndstico de partida en torno a lanecesidad de ciertas reformas suele
identificarse generalmente como una crisis de crecimiento. Las estructuras
disefiadas inicialmente para la integracion de un nimero pequefio y relativa-
mente homogéneo de paises, se han ido estirando a lo largo del tiempo,
insertando todo un conjunto de reformas parciales que parecen resultar ya
definitivamente insuficientes en los albores del siglo XXI, ante una futura
Union integrada nada menos que por veintiocho estados?. Aungque se espe-
raba que el Tratado de Amsterdam acometiese una reforma completa de los
mecanismos comunitarios, la decision fue nuevamente pospuesta y las
implicaciones politicas de tal decision se han demostrado muy importantes,
porgue ahora esa vieja estructura se tambalea, ante la perpectiva de una
Europa ampliada a los paises del Este. Parece claro que, sin modificacion,
existe un riesgo de que se paralice completamente la Comunidad.

Aunque no todos los paises candidatos se encuentran ciertamente en la
misma situacién, ni se espera que entren al mismo tiempo; hay un grupo de
cabeza, formado por seis paises (Chipre, Estonia, Hungria, Polonia, Republi-
ca Checay Eslovenia) cuyas negociaciones de adhesion comenzaron el 31 de
marzo de 1998, un dia después de una reunion de los Ministros de Asuntos
Exteriores con los paises interesados, en forma de conferencias interguber-
namentales bilaterales. Estos paises candidatos deben satisfacer los crite-
rios que establecio el Consejo Europeo de Copenhague en 1993; economia de
mercado, capacidad de resistir la competencia de la Union, aceptacion del
acervo de la Unién (lo que supone importantes adaptaciones legislativas,
reglamentarias y administrativas), y aceptacion de los objetivos fundamen-
tales de la Unién (integracién politica, econdmica y monetaria).

Para conseguir estos criterios, el Consejo Europeo de Luxemburgo (di-

2 Enlaactualidad, tras la tltima adhesién de Austria, Finlandia y Suecia en 1995, trece paises
son candidatos a entrar en la Unién Europea: Turquia (solicitud presentada en abril de 1987),
Chipre y Malta (julio de 1990), Hungria y Polonia (marzo y abril de 1994), Rumania,
Eslovaquia, Estonia, Letonia y Lituania (junio, octubre y noviembre de 1995), Bulgaria
(diciembre de 1995), la Republica Checa y Eslovenia (enero y junio de 1996).

ESTUDIOS




344 EL DEBATE SOBRE LAREFORMA DE LAS INSTITUCIONES EUROPEAS Y LACARTADE DERECHOS...

ciembre de 1997) decidi6 establecer una estrategia de preadhesion reforza-
da, mediante dos instrumentos: asociaciones para la adhesion y ayudas
comunitarias. A nivel politico, se apuntd la fecha de enero de 2003, como
fecha para acoger al primer grupo de candidatos. Incluso en el Consejo
Europeo celebrado mas recientemente en Santa Maria da Feira (junio de
2000), se reiterd, el caracter prioritario que el proceso de ampliacién tiene para
laUnidn®, y el compromiso de la Union de mantener el ritmo actual del proceso
de adhesion*. Sin embargo, posteriores declaraciones tanto del Presidente
francés, Jacques Chirac, como del ministro aleman Joschka Fischer, parecen
indicar la intencion de retrasar la ampliacién al menos hasta el 2005, lo que
ha provocado molestias entre los candidatos, e incluso del propio Comisario
paralaampliacion, Glnter Verheugen. En lacumbre de Salzburgo, el comisa-
rio hizo una llamada para no retrasar, no inventar nuevas condiciones a la
ampliacion.

Resulta evidente que esta futura ampliaciéon conlleva importantes proble-
mas para la Comunidad: a nivel estrictamente econdmico, la ampliacién
afectard al presupuesto general de la Comunidad, y mas concretamente a la
Politica Agricola Comin y a los Fondos estructurales. Respecto a la reforma
agricola, deberan realizarse recortes de precios para facilitar la integracion
de los agricultores de Europa central y oriental en la UE. Por su parte, los
Fondos estructurales y el Fondo de cohesion deberan concentrar sus recur-
s0s en zonas mas limitadas para aumentar su eficacia.

Todas estas reformas ineludibles encuentran fuertes oposiciones entre
los propios Estados miembros: por una parte, los paises que aportan mas al
presupuesto y que, a su vez, reciben menos fondos regionales (Alemania,
Suecia, Holanda y Austria), estan cansados de soportar el peso de la cohe-
sidn, y exigen aumentar la proporcion de aportaciones al mismo por Produc-
to Nacional Bruto per céapita, un indicador de riqueza que consideran méas
justo. En el angulo contrario se encuentran los paises beneficiarios de la
Politica Agraria Comun (PAC) y, sobre todo, de los recursos de cohesion
(Irlanda, Portugal, Espafia y Grecia); la ampliacion supondra un inmediato
trasvase de dichos recursos hacia los PECO (paises de la Europa central y
oriental), ya que su situacion econdmica es muy delicada. La adhesion de un
importante nimero de paises econdmicamente poco desarrollados incidira

3 Apartado 13 de las Conclusiones de la Presidencia del Consejo Europeo.

4 Apartado 15 del anterior Documento.
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l6gicamente en que la media del PNB europeo descienda, quedando en
consecuencia los actuales receptores de los fondos fuera de los criterios
exigidos (PIB inferior al 75% de la media comunitaria).

Ahora bien, como recordaba Jacques Delors en una entrevista realizada a
mediados de junio de 2000, esta crisis de crecimiento afecta también, en
segundo lugar, a lo que podriamos calificar como la propia agenda de las
instituciones comunitarias, es decir, que no se trata tan sélo de un crecimien-
to cuantitativo o numérico de los miembros de la Unidn, sino de una
ampliacion paralela de los contenidos tematicos sobre los que deben adop-
tarse decisiones, especialmente en el &mbito de los asuntos exteriores y
defensa, asi como en el fundamental &mbito de la justicia y la seguridad
interna, que se han superpuesto al tradicional ambito econémico.

Crecimiento también, aunque en un plano geograficamente localizado, es
el que explica la nueva posicion de Alemania tras la caida del muro de Berlin
y la integracién de la antigua Alemania del este, lo que ha generado un
considerable incremento de su poblacién que, sin embargo, no se ha tradu-
cido en un incremento paralelo de su capacidad de decision en Europa.

Sin embargo, todos estos argumentos, que sitdan el eje de atencion en
factores de crecimiento cuantitativo de la UE, probablemente no sean por si
mismos suficientemente explicativos de la sensacion de crisis institucional
que afecta a las instituciones de Bruselas, y de la inexorable exigencia de
reformas que justifica e impulsa los procesos actualmente puestos en
marcha. La relativa inmediatez histoérica de la ampliacidn seria mas bien un
elemento catalizador, que viene a confirmar la urgente exigencia de unas
reformas que constituian yaunatarea pendiente alo largo de ladécadade los
noventa. Se trata, en definitiva, del desafio de lograr un incremento de la
eficiencia institucional de la Unidn, asegurando un gobierno més efectivo de
la complejidad y, al mismo tiempo, una mejor posicién competitiva de
Europaante el nuevo marco geoestratégico mundial afectado por lacreciente
exigencia de avanzar en el disefio de mecanismos de gobierno y control de la
globalizaciéon econémica.

Una vez més, la similitud histérica con el caso norteamericano resulta
significativa; también el propio proceso de conformacién de la federacion
norteamericana seguia, en sus etapas iniciales, un ritmo paralelo a la progre-
siva ampliacion de las fronteras interiores, con la incorporacién de nuevos
estados al oeste. Sin embargo. la exigencia de un gobierno eficiente tiene a
comienzos del siglo XXl un sentido muy diferente al que podia tener el mismo
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fendmeno a finales del siglo XVIII, durante el proceso de formacién de los
Estados Unidos. No solo por el mayor grado de complejidad y de imbricacion
de los poderes publicos en el contexto de una sociedad democratica avanza-
da y plenamente articulada; no sélo por el hecho de que, en un contexto
transparente y democratico de integracion, las desigualdades territoriales
no pueden concebirse como factores generadores de discriminacion; sino
probablemente también porque, en un ambiente historico donde parece
percibirse larelativa obsolescencia de los modelos de los estados—nacién, el
gobierno europeo no puede ya entenderse en ningln caso como una suerte
de paso atrasen el desarrollo historico de los sistemas democréaticos contem-
poraneos, sino como un instrumento de respuesta a las exigencias de
regulacion de los mercados, desarrollo de politicas de mayor eficacia, e
integracion efectiva de sistemas sociales en una escala ampliada.

Todo este amplio conjunto de exigencias que podriamos considerar como
inherentes a la propia dimensién dinamica de la Unién entendida como un
proceso en marcha, hatenido alo largo del afio 2000 dos circuitos fundamen-
tales de canalizaciény debate: por unaparte las reformas institucionales, por
otra el debate sobre la Declaracion de Derechos.

3. Las reformas institucionales

LaConferenciaIntergubernamental (denominada CIG en el argot europeis-
ta) es en principio el instrumento de modificacion de los Tratados constitu-
tivos; la actual, que presentara sus conclusiones en Niza en diciembre de
2000, tiene su origen en el Consejo Europeo de Colonia, y en particular del
posterior de Helsinki donde se especificaron los mandatos para un conjunto
dereformas que deberian adoptarse antes de la conclusion de las negociacio-
nes con los paises candidatos mas avanzados. La CIG deberia estudiar el
tamafioy composiciénde laComisién, laponderacion de votos en el Consejo,
la posible ampliacion del voto por mayoria cualificada en el Consejo, asi
como las demas modificaciones que se considerase necesario introducir en
el marco de aplicacion del Tratado de Amsterdam. Abierta formalmente el 14
de febrero, termina sus trabajos en diciembre de 2000 bajo presidencia
francesa, en el Consejo Europeo de Niza. El desarrollo de los trabajos y los
principales documentos puede consultarse en la pagina web del Consejo®.

5 http://ue.eu.int/es/summ.htm
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Simplificadamente cabe afirmar que, en principio, son dos los &mbitos
institucionales sobre los que se pretende operar: el relativo a lacomposicién
de la Comisién, y el de las reglas de funcionamiento en la adopcién de
decisiones por mayoria del Consejo. Sin embargo, los preceptivos dictdme-
nes tanto de la Comisién como del propio Parlamento Europeo (enero-
febrero 2000) expresaron con bastante claridad la necesidad de ampliar la
propia agenda de la CIG con vistas a una revision global de las disposiciones
de los tratados relativas a las instituciones, aludiendo incluso a las exigencias
de mayor eficacia y legitimidad democratica de la Union®. Es decir, nos
enfrentariamos a unadecisiva reformaen profundidad de las normas basicas
de la Unién, afectando en su caso a la composicién y funcionamiento de sus
instituciones centrales.

Hay que tener en cuenta que, en general, el balance de las anteriores
ampliaciones en lo que respecta al reparto del poder de decision entre los
Estados, habia dado como resultado una distribucion desequilibrada del
poder decisional a favor de los Estados medios y pequefios (que se resisten,
l6gicamente, a renunciar), en detrimento de los Estados grandes, cuyos
votos no se corresponden ni con la poblacion que representan ni con su
aportacién a los Presupuestos.

En relacién con la Comision, el problema de la reforma institucional es
que sus actuales 20 miembros (articulo 213) constituyen ya un nimero
relativamente alto para un érgano que asume las funciones gubernamenta-
les centrales de la Unidn, y del que se espera que opere como auténtico
centro de impulso politico en laescala europea. Sin embargo, las exigencias
de representacion estatal en su composicion parece que van a provocar
obstaculos insalvables en la hipdtesis de una ampliacion inmediata: o
podra haber, como maximo, un Comisario por estado miembro, o deberéa
entrarse en un sistema de rotacion entre Comisarios de los distintos
estados miembros. En cualquier caso, parece que los ciudadanos europeos
debemos probablemente comenzar a percibir a la Comisibn como un
drgano representativo relativamente autonomo; es decir, un 6rgano que
representa al conjunto de la Unién Europea y no a todos y cada uno de los
estados—miembros. Légicamente lainercia estatalista conduce por ahoraa

6 Resolucion n° 1 del Dictamen del Parlamento Europeo. Cfr. una reflexion nuestra al respecto:
Antonio Porras Nadales, «<El debate sobre lademocracia europea», en José J. Romero y Adolfo
Ropero (1999), Espafia en la Unién Europea. Mas alla del euro. Cérdoba, Publicaciones ETEA
e INET, pp. 379-406.
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un conjunto de formulas intermedias, como la de una posible rotacién de
los estados-miembros, un sistema de ponderacion del voto, o bien la
creacion de una jerarquia entre comisarios, incluyendo, l6gicamente, el
reforzamiento de los poderes del propio Presidente.

En cualquier caso parece que la tendencia al reforzamiento de la dimen-
sion politica de la Comisidn tiende a confirmarse, pues el Dictamen de la
propia Comision sobre la CIG establecia que el compromiso formulado por
los actuales Comisarios de presentar su dimision si asi se lo pide el Presiden-
te, deberiaincorporarse formalmente al texto del Tratado; lo que supone un
desarrollo del principio de confianza politica inherente a un érgano de
proyeccion claramente gubernamental.

Por lo que respecta al Parlamento, compuesto actualmente por 626 miem-
bros, constituye igualmente un 6rgano de tamafio excesivo desde la perspec-
tiva de su funcionalidad y su eficacia. De acuerdo con el articulo 189 del
Tratado, el nUmero maximo de diputados podra llegar a 700. Su distribucion
actual es:

Alemania Austria .............. 21
Bélgica............... Dinamarca. ........ 16
Espafia............... Finlandia............ 16
Francia .... Grecia

Holanda Irlanda
Italia..........c....... Luxemburgo....... 6
Portugal Reino Unido ..... 87
Suecia ......cceeee

Logicamente las perspectivas de ampliacion, contando con el limite final
de 700 diputados, implicarian una revision del criterio de determinacion del
numero de escafios por paises. Son tres los argumentos que en principio se
barajan ante esta cuestion:

1. En primer lugar el mantenimiento del sistema de distribucién actual,
pero a partir de una cierta reduccion del niimero de escafios por cada
pais, paraajustarse al limite méaximo de 700; seria el criterio continuista.

2. En segundo lugar, el establecimiento de un minimo igual comun para
todos (el Parlamento propone que fueran cuatro), que se complemen-
taria con un numero adicional ajustado a la poblacion; un sistema
relativamente parecido, por ejemplo, al que rige en el Congreso de los
Diputados de Espafia donde el nimero de escafios se ajusta a la
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poblacion a partir de un minimo igual por circunscripcion provincial.

3. Finalmente también se propone el criterio de la proporcionalidad
estricta a la poblacion, lo que significaria el triunfo definitivo de la
llamadarepresentacion adecuada a los pueblosen contradel principiode
igualdad de los Estados.

Sin embargo, junto al debate sobre las cifras o nimero de representantes
por paises, hay algunas propuestas que afectan al propio sistemade eleccion;
en concreto, se maneja la propuesta de que una parte de los diputados fuese
elegido en listas europeas, y en consecuencia votados por el conjunto del
electorado. Serian asi diputados representantes no de los ciudadanos de
cada estado, sino del conjunto de la sociedad europea.

El tercer gran bloque temético es el referido al sistema de mayorias para la
adopcidn de decisiones, un d&mbito en el que la impronta originaria de la
Union como un mero tratado internacional entre estados, ha impuesto una
inercia del derecho de veto, que se traduce en el mantenimiento de la
exigencia de unanimidad del Consejo. Por ahora se mantiene la exigencia de
estaregla de unanimidad para una serie de materias que podriamos conside-
rar como nucleares a la propia existencia de la Unién.

El objetivo en este caso es incrementar el grado de eficaciay de rapidez en
latoma de decisiones, asegurando al mismo tiempo un soporte democrético
bien definido; no se trata ciertamente de una tarea facil en la medida en que
las relaciones entre Comisidn y Parlamento no se ajustan a modelos consti-
tucionales convencionales, ni se basan en el principio de division de poderes.
La propuesta fundamental que se discute es la modificacién del sistema de
ponderacion de votos del Consejo.

Segun el articulo 205 del Tratado, el sistema de ponderacion actualmente
vigente es el siguiente:

Austria ................

Dinamarca

Finlandia.............

Grecia .....coeeeenns
Holanda... Irlanda ...
Italia........cccn... Luxemburgo....... 2
Portugal .............. Reino unido....... 10
Suecia.......couee.ee.

Estando situada la llamada “mayoria cualificada” en 62 votos, y requirién-
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dose por tanto 26 votos para alcanzar una “minoria de bloqueo”. El criterio
que se discute en torno a la reforma institucional es el de precisar un nuevo
concepto de mayoria cualificada, que se definiriacomo doble mayoria simple,
es decir mayoria simple del nUmero de estados y al mismo tiempo mayoria
simple de la poblacién total de la Union; de tal modo que, por un lado, se
simplifica el procedimiento de decision en cuanto a su soporte estatal, pero
al mismo tiempo se asegura su componente democratico al vincularse a la
poblacioén.

Naturalmente tras esta panoramica de reformas institucionales, el autén-
tico problema subyacente seria el de su aplicacién a una futura Europa
ampliada; de ahi que, en ultimo lugar, el bloque temético en debate sea
precisamente el de las formas de cooperacion reforzada, es decir, el también
Ilamado sistema de varias velocidades, que fue introducido por el Tratado de
Maastricht como un mecanismo relativamente excepcional. Se trata en
definitiva de decidir si va a seguir siendo una excepcion en el proceso de la
integracion europea, o si se convertira inevitablemente en un recurso conti-
nuo o habitual, ante la situacién tan dispar en la que se encuentran los
candidatos a la adhesion respecto a los actuales estados miembros. La duda
estaria pues entre la alternativa de esperar a que todos puedan alcanzar un
nivel de desarrollo similar, o por el contrario, no paralizar la profundizacién
de las reformas institucionales permitiendo el surgimiento de un ndcleo de
vanguardia. De nuevo, las recientes declaraciones del Presidente francés
Jacques Chirac sobre lacreacion de circulos concéntricos de Estados, donde
el nicleo estuviese constituido por el eje franco-aleman, han puesto el dedo
en la llaga. Por ahora, las propuestas en debate se limitan a establecer que,
como minimo, los estados integrados en sistemas de cooperacion reforzada
deberan representar a un tercio del total de los estados de la Unién.

Naturalmente el trasfondo de esta propuesta es que un grupo de paises en
vanguardia, con sistemas mas acusados de cooperacion e integracion,
acabaria constituyendo a la postre una auténtica Federacién, donde el texto
de los Tratados y las propias instituciones se transformaria finalmente en el
preludio de una auténtica Constitucion Europea.

4. La Carta de Derechos Fundamentales de la Unidn Europea

Precisamente un componente esencial de esa eventual y futura Constitu-
cion Europea se situaria en torno a lo que ha sido el segundo gran elemento
de debate europeo a lo largo del afio 2000: el proceso de elaboracién de una
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Carta de Derechos Fundamentales de la propia Union.

Resumiendo sus antecedentes, recordemos que fue en la Cumbre de los
Jefes de Estado y de Gobierno celebrado en Colonia en junio de 1999, donde
los paises miembros de la Union Europea anunciaron su intenciéon de
encargar la elaboracion de un Catélogo de Derechos Fundamentales. En el
anexo IV de las Conclusiones de la Presidencia se recogia la motivacién de tal
decision: La salvaguardia de los derechos fundamentales es uno de los
principios basicos de la Unién Europea y una condicion indispensable para la
legitimidad de la misma... La evolucion actual de la Unidn exige la redaccién
de una Carta de derechos fundamentales que permita poner de manifiesto ante
los ciudadanos de la Unién la importancia sobresaliente de los derechos
fundamentales y su alcance.

En principio no se trata sino de la concrecion de una idea introducida ya
por el Tratado en su articulo 6 pues el respeto de los derechos humanos
fundamentales constituye, junto con el principio democratico, uno de los
pilares basicos sobre los que se asienta la propia existencia de la organiza-
cidn: requisito sine qua non paralos paises candidatos alaadhesion (articulo
49), exigencia de comportamiento de los Estados miembros para el pleno
disfrute de sus derechos de voto (articulo 7), e incluso requisito para la
conclusion de acuerdos con paises terceros (condicionalidad).

Sin embargo, el hecho de que en los Tratados originarios, nacidos para
establecer las reglas minimas de funcionamiento de un mercado entre
Estados, practicamente no se recogiese casi ninguno de estos derechos,
dificulté enormemente su proteccion. Pero donde no llegaba el texto de los
tratados si lo ha hecho la judicatura; la ardua labor de determinacién de los
derechos protegibles y del contenido de los mismos ha sido eficazmente
desarrollada por el Tribunal de Justicia de las Comunidades Europeas desde
comienzo de la década de 1970. De hecho, como ha expuesto Vassilios
Skouris, representante del Tribunal ante el érgano redactor, una vez que se
elabore la Carta, el control del respeto de dichos derechos no constituira una
funcién nueva para el Tribunal. Pero no puede negarse que la redaccién
explicita de un ndcleo de derechos fundamentales, reconocidos a todos los
ciudadanos de la Union Europea, con todas las reticencias a la posible
limitacion que la concrecién de los derechos pueda suponer, constituye un
hito en laevolucién de laintegracion europeay de la proteccion universal de
los derechos humanos.

Nuevamente las referencias al derecho constitucional comparado son
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obligadas; tanto en laFranciarevolucionariacomoen el proceso de construc-
cion de la Federacion norteamericana, las Declaraciones de Derechos cons-
tituyeron un momento légico anterior al mismo proceso constituyente; en
Francia con la Declaracién de Derechos del Hombre y del Ciudadano de 1789
(la primera Constitucion Francesa no se promulgaria hasta 1791), y en los
Estados Unidos con diversas Declaraciones de los Estados, anteriores a la
Constitucion Federal (pues la Constitucion Federal americana no introdujo
de hecholos derechos hastaun momento posterior, enformade Enmiendas).

En consecuencia cabe afirmar que, en una perspectiva l6gico-histérica
amplia, una Declaracion europea de Derechos, si va acompafiada de instru-
mentos de garantia suficientes, constituye unaespecie de preludio inmediato
de una auténtica Constitucion europea.

El Consejo Europeo concretd asimismo, el contenido minimo que debia
contener dicho catélogo: los derechos de libertad e igualdad y los principios
procesales fundamentales, los derechos de la ciudadania europea, y los
derechos sociales y econémicos derivados de las anteriores Carta Social
Europea (1961) y Carta Comunitaria de Derechos Sociales (1989). Por Gltimo,
se establecid el 6rgano encargado de laelaboracion del proyecto, que estaria
compuesto por 15 representantes de los Jefes de Estado y de Gobierno, 16
miembros del Parlamento Europeo, 30 miembros de los Parlamentos nacio-
nales, y un comisario representante del Presidente de la Comisidn Europea.
Ademas, han asistido como observadores el Tribunal de Justicia de las
Comunidades Europeas, el Comité Econdmico y Social, el Comité de las
Regiones, el Defensor del Pueblo Europeo, y el Consejo de Europa. Asimismo,
se han celebrado audiencias publicas con ONG, asociaciones de defensa de
los derechos fundamentales y con los representantes de los paises candida-
tos a la adhesion.

La composicion es sin duda innovadora en la medida en que integra a
6érganos comunitarios, intergubernamentales y nacionales; poderes ejecuti-
vo y legislativo. Ademas, como indica Antonio Vitorino, representante de la
Comisién Europea, los representantes elegidos democraticamente por los
ciudadanos, tanto a escala nacional como de la Union (parlamentarios),
constituyen la mayoria (46 frente a 17 miembros), lo que reforzaria la idea de
su asimilacién a un auténtico poder cuasiconstituyente legitimo. Recordemos
que hasta ahora, numerosos documentos de la Unién, han sido redactados
por comités de sabios designados por el Consejo Europeo.

El 6rgano encargado de la redaccidn se reuni6 por primeravez en Bruselas
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el 17 de diciembre de 1999, eligiéndose a Roman Herzog como presidente del
mismo, y estableciendo el calendario paralas préximas sesiones asi como un
método de trabajo a seguir.

El érgano redactor partia de tres premisas respecto a las limitaciones de
su propia competencia:

— En primer lugar, que no constituia formalmente una Conferencia Inter-
gubernamental, en el sentido del Tratado de la Unidn Europea.

— Porlotanto, su trabajo no supondria en principio ninguna modificacion
de las competencias atribuidas a la Unién.

— Ademaés, el catdlogo seria aplicable en el marco de laaccion de laUnién,
pero no en el de las competencias propias de los Estados miembros.

Se dividié en tres grupos de trabajo: el dedicado a los derechos civiles y
politicos, el de derechos econdmicos y sociales, y finalmente el de los
derechosdel ciudadano. Contodo, seinsistio en laideade que ninguno de los
derechos podia clasificarse univocamente en una categoria o en otra, y que
por lo tanto podian tratarse en todos los grupos si asi lo exigiese el tema
tratado. Un Comité con cinco integrantes (el Presidente, Roman Herzog; un
miembro del Parlamento Europeo, Méndez de Vigo; otro de los Parlamentos
nacionales, Gunnar Jansson; de la Comisién Europea, Antonio Vitorino, y de
la Presidencia del Consejo, Pedro Bacelar de Vasconcellos), se encarg6 de
preparar la redaccion inicial de las diferentes categorias de derechos. Una
vez establecidos, son sometidos a los grupos de trabajo para su debate.
Finalmente, se presentan al conjunto del érgano en sesiones plenarias.

Seria en la siguiente reunion de trabajo, celebrada en Bruselas el 1y 2 de
febrero de 20007, donde se adopt6 el término Convencion para referirse al
drgano redactor. La tercera reunion plenaria de esta Convencion tuvo lugar
los dias 20 y 21 de marzo de 2000, a la que seguiria la de 5-6 de junio.
Finalmente, el 28 de julio de 2000 se presentd el proyecto de Carta de los
Derechos Fundamentales de la Unién Europea® . Dicho proyecto se adoptara
definitivamente en una sesion plenaria prevista para septiembre, permitién-
dose asi la consideracion del texto por el Consejo Europeo que se celebrara
en octubre en Biarritz.

7 CHaRTE 4214/00, de 31 de marzo de 2000.
8 CHARTE 4422/00.
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5. Contenido de la Carta

Ajustandose a las indicaciones realizadas por el Consejo Europeo de
Colonia, la estructura del texto incluye un Preambulo al que le siguen 52
articulos estructurados en siete capitulos con la siguiente ordenacion:

Capitulo 1: Dignidad (articulos 1 a 5)

Capitulo IlI: Libertades (articulos 6 a 19)

Capitulo llI: Igualdad (articulos 20 a 24)

Capitulo IV: Solidaridad (articulos 25 a 36)

Capitulo V: Ciudadania (articulos 37 a 44)

Capitulo VI: Justicia (articulos 45 a 48)

Capitulo VII: Disposiciones Generales (articulos 49 a 52)

Se tratacomo se puede observar de unaestructuramuy particular, distinta
de los instrumentos internacionales existentes en materia de proteccion de
derechos humanos —que suelen recoger una concreta categoria de dere-
chos-, e incluso diversa de los textos constitucionales existentes en el
ambito europeo. El nimero de derechos es amplio, con un contenido
razonablemente innovador, en el que se mezclan derechos nacidos exclusi-
vamente en el ambito del derecho comunitario (como los derechos de
ciudadania), con otros ya veteranos a nivel internacional e interno. Sin
embargo, no cabe ninguna duda de que lamayoria de los derechos recogidos
tienen antecedentes histéricos claramente delimitables.

Respecto a los derechos de la ciudadania, aunque con una redaccién mas
simplificada, éstos reproducen los articulos 18 a 21 del Tratado de la
Comunidad Europea, que fueron introducidos en 1992 por el Tratado de
Maastricht. En todo caso, la interpretacién de dichos articulos no podra
desviarse del texto del Tratado nide lajurisprudenciadel Tribunal de Justicia
de las Comunidades Europeas, que ha precisado en numerosas ocasiones el
alcance de los mismos, siempre desde una vision no restrictiva.

Con todo, cabe destacar la importancia de una figura relativamente
nueva: el derecho aunabuenaadministracion de las instituciones y 6rganos
de laUnidn (art. 39), que incluye los derechos de trato imparcial, equitativo
y sin dilaciones indebidas, el derecho a ser oido, de acceso al expediente y
a recibir una motivacioén de las decisiones que afecten directamente a un
ciudadano; el derecho a ser indemnizado en caso de dafios y el derecho a
dirigirse en una de las lenguas oficiales (que ya se regulaba en el parrafo
tercero del articulo 21).
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En el Capitulodenominado Solidaridad, la Carta se hace eco (igualmente de
manera simplificada), de los derechos contenidos en la Carta Social Europea
del Consejo de Europa y en la Carta comunitaria de los derechos sociales
fundamentales de los trabajadores. Sin duda el peso especifico de los
derechos sociales juega un papel fundamental en la Carta, pues fueron estos
derechos sociales los que encontraron un mayor reflejo en el Tratado
originario de la Comunidad Europea. En 1957 ya se incluian disposiciones
esporéadicas en materia de politica social y de mercado de trabajo (articulos
48, 49, 51, 119 6 123 a 127). La razdn es evidente: la politica social se
consideraba como un apéndice de la libre circulacién de trabajadores, y en
definitiva del mercado Unico de la Comunidad. Su desarrollo y proteccién
resultaban imprescindibles para los intereses econdmicos comunitarios.

El bloque dedicado a Dignidad, Libertad, y justicia recoge los derechos
reconocidos en el Convenio Europeo de Derechos Humanos (articulos 2 a
13)?, y en los cuatro Protocolos Adicionales celebrados hasta la fecha, que
amplian el catalogo de derechos recogidos!®. Se observa inmediatamente
que son los derechos redactados de forma menos profusa. Se trata de
derechos de caracter civil y politico no recogidos en modo alguno en el
Derecho originario, que tradicionalmente han encontrado su proteccion en
los ordenamientos internos, y de manera armonizada a través del sistema
instaurado por el Convenio Europeo de Derechos Humanos. Por lo tanto, sera
necesario remitirse sin dudaa la jurisprudencia del Tribunal de Estrasburgo,
como interpretacién unificadoray a la vez auténoma de las normas constitu-
cionales de los Estados que componen el Consejo de Europa.

Con todo, el Tribunal de Justicia de las Comunidades Europeas si ha
reconocido alguno de estos derechos, aunque de un modo mas tangencial, ya
que suelen ser los derechos de caracter econémico los que suponen un

9 Derechoalavida (art.2.1de laCartade laUnion), prohibicion de torturas (art.4), prohibicion
de esclavitud y de trabajos forzados (art. 5), derecho a la libertad y a la seguridad (art.6),
derecho a un proceso equitativo (art. 45.2, 3y 46), no hay pena sin ley (art. 47), derecho al
respeto de la vida privada y familiar (art.8), libertad de pensamiento, de conciencia y de
religion (art.10), libertad de expresion (art.11), libertad de reunion y de asociacion (art.12),
derecho a contraer matrimonio (art.9) y derecho a un recurso efectivo (art.45.1).

10 Del Protocolo adicional primero de 20 de marzo de 1992, los derechos de propiedad, (art. 17
de la Carta) e instruccién (educacién segun el art. 14 de la Carta de la Unién Europea).
Protocolo nimero 4 de 28 de abril de 1983: prohibicién de expulsiones colectivas de los
extranjeros (art.19 de la Carta). Protocolo nimero 6, abolicion de la pena de muerte (art. 2.2)
y Protocolo adicional séptimo, derecho a no ser juzgado o castigado dos veces (art.48).
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mayor numero de recursos ante este 6rgano; asi sucede con el derecho al
respeto de la vida privaday familiar (Sentencia National Panasonic, de 26-6—
1978), libertad de expresion (Sentencia ERT de 18-6-1991), libertad religiosa
(Sentencia Prais de 27-10-1976), derecho a un recurso (Sentencia Unectef c.
Heylens, de 15-10-1987) o el derecho de propiedad (Sentencia Hauer, de 13-
12-1979).

Por otro lado, nos encontramos con algunas categorias de derechos
novedosos o de Ultima generacion, que carecen de antecedentes inmediatos:
derechos de la bioética (art. 3.2), proteccion de datos de caracter personal
(art. 8) o el propio derecho al medio ambiente (art. 35). Son el reflejo evidente
de que los derechos humanos no permanecen invariables o estaticos, sino
que su proteccién debe avanzar a medida que lo hace la sociedad, con el fin
de adaptarse a los cambios cientificos y tecnolégicos.

Por Gltimo nos encontramos con el Capitulo dedicado a la Igualdad: ante
la ley (art. 20), no discriminacién (art. 21 de la Carta, que amplia el ya
innovador art. 13 del Tratado de la Comunidad Europea), igualdad entre
hombres y mujeres (art. 22, reflejo del art. 141 del Tratado CE, uno de los
pilares de la politica social comunitaria), y dos derechos relativos a la
protecciéon de grupos especialmente sensibles: los menores (art.23) y los
discapacitados (art. 24).

6. Problemas juridicos que plantea la Carta de Derechos Fundamentales.

Laelaboraciony aprobacion del proyecto de Cartade Derechos fundamen-
tales de la Unién Europea no han estado exentas de numerosas dudas y
probleméticas en torno a la misma. Se podrian resumir en tres grandes
apartados: el valor juridico de la disposicién, el &mbito de aplicacién subje-
tiva de la Carta, y el problema de la interaccién con el sistema del Convenio
Europeo de Derechos Humanos.

A) Respecto al primero de los problemas planteados, hay que indicar que
en ningln momento entraba dentro de lacompetencia de la Convencidn que
redact6 el proyecto la capacidad de dotar a la Carta de valor juridico
vinculante, puesto que dicho poder corresponde en todo caso al Consejo
Europeo; se juegatraseste problemael verdadero ntcleo de lacuestion, pues
en derecho constitucional una mera proclamacién de derechos que no vaya
acompafiada de instrumentos de garantia juridica suficiente constituye a la
postre una suerte de mera hoja de papel. Con todo, la Convencidn decidié
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redactar los derechos como si éstos fuesen a gozar de plena validez y efecto
directo; como indicé el propio Presidente de la Convencion, Roman Hergoz,
debemos tener siempre presente el objetivo de que la Carta que formulemos
deberéa alcanzar un dia, no demasiado lejano, el caracter de obligatoriedad
juridica.

Sera pues en el Consejo Europeo extraordinario de Biarritz de octubre de
2000, donde debera optarse o bien por la incorporaciéon de la Carta a la
reforma del Tratado de la Union en el Consejo Europeo que se celebrara en
diciembre en Niza, o bien simplemente por aprobarlo mediante una declara-
cion solemne de las instituciones comunitarias, pero retrasando finalmente
su inclusién en los Tratados.

Las posiciones estan encontradas: los Estados miembros, sobre los que en
definitivarecae ladecisién, se encuentran divididos entre reticentes (caso de
Reino Unido y Dinamarca y especialmente de Suecia), Estados que se han
pronunciado a favor como Grecia o Italial! y Estados que no ain se han
decantado explicitamente. Las instituciones comunitarias no gubernamenta-
les estan, l6gicamente, més a favor de su obligatoriedad; claramente el
Parlamento Europeo, que en palabras de su representante en la Convencién
indicé: defenderemos el caracter vinculante de estos derechos para institucio-
nes y gobiernos... una mera declaracién nos parece insuficiente... También la
Comisién?? y el Tribunal son propicios.

Con todo, las previsiones apuntan a que las diferencias en el seno del
Consejo entre los Estados miembros den lugar a una simple declaracién
politica sin valor juridico vinculante y al margen de los Tratados, como ya
ocurriese en su momento con la propia Carta comunitaria de derechos
sociales.

Se debe indicar que esta decisidn no supondria practicamente ningun
cambio respecto a la actual situacién de protecciéon de los derechos huma-
nos en el senode laUnidn Europea, que cuentacon unaviajurisdiccional bien
asentada; ya desde los afios 70, el Tribunal de Justicia de las Comunidades

11 Declaraciones de los representantes de los Ministerios de Asuntos Exteriores Sr. Christos
Rokofyllos y Umbero Ranieri de 10-4-2000, en la Conferencia Intergubernamental de
Luxemburgo.

12 Ajuicio de la Comision, el objetivo consiste, pues, en dotar a la Union de una Carta de Derechos
Fundamentales que sea un acto juridico por encima del control judicial. Antonio Vitorino, Anexo
IV, Charte 4105/00.
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Europeas haconsiderado los derechos fundamentales unainquietud primor-
dial de suactuacion. En una primera época, recurrié aaquellos derechos que
podian inferirse de los Tratados (especialmente los derechos sociales y la
igualdad), y de las tradiciones constitucionales comunes de los Estados
miembros. Posteriormente, y ya con toda su fuerza a partir del Tratado de
Maastricht (art. 6), se acudio alos instrumentos internacionales en lamateria
ratificados por los Estados miembros: el Convenio Europeo de Derechos
Humanos y Libertades Fundamentales especialmente, pero también, por
ejemplo, la Carta Social Europea. En 1989 se aprueba la Carta comunitaria de
derechos sociales, y con el Tratado de la Union se incorporan los derechos
relativos a la ciudadania europea.

Por lo tanto, desde 1992 todos los derechos incluidos hoy en la Carta, e
incluso otros que no han sido recogidos, eran ya protegidos y garantizados
por el Tribunal de Luxemburgo. Resulta interesante y esclarecedor repetir
las palabras de Vassilios Skouris, representante del Tribunal de Justiciaen la
Convencioén: Una vez que se elabore una Carta de Derechos Fundamentales, el
control del respeto de dichos derechos no constituirg, pues, una funciéon nueva
para el tribunal de Justicia de las Comunidades Europeas, que siempre ha
afirmado que los derechos fundamentales son parte integrante del Derecho cuya
aplicacion compete al Tribunal garantizar®®.

B) En todo caso, en el supuesto de alcanzar una naturaleza juridica
vinculante, incluida en los Tratados constitutivos —finalidad altima de su
creacion-, surge un importante problema correlativo: las dificultades de
acceso individual de las personas al Tribunal de Justicia de las Comunidades
Europeas.

Actualmente, en caso de incumplimiento por parte de un Estado miembro
de las obligaciones contraidas en virtud del Tratado (supuesto de violacion
de uno de los derechos recogidos en la Carta), los individuos carecen de
legitimacion activa para recurrir (arts. 226 a 228 TCE). En el caso de violacion
por parte de las instituciones u drganos de las Comunidades europeas, el
particular podria interponer recurso de anulacién (arts. 230 y 231 TCE) bajo
unos requisitos especialmente restrictivos. Son considerados demandantes
no privilegiados y s6lo pueden recurrir las decisiones de las que sean
destinatarios o aquellas que les afecten directa e individualmente. Este
ultimo es el requisito mas restrictivo, siendo muy pocas las ocasiones en las

13 Anexo V, CHaRTE 4105/00
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que el Tribunal ha sido favorable al particular. La excepcién de ilegalidad
(art. 241) puede utlizarse por los particulares frente a actos de caracter
general, en el curso de un litigio pendiente; pero en todo caso no conduce a
la nulidad, sino simplemente a la inaplicabilidad de la decision atacada en el
litigio principal. Ni siquiera, el recurso de responsabilidad por dafios de la
Comunidad (art. 235) es hoy por hoy satisfactorio para los particulares. El
TJCE ha reconocido la responsabilidad de la Comunidad Europea por actos
normativos en pocos supuestos, mientras que la aplicacién administrativa
del Derecho comunitario corresponde a las autoridades de los Estados, siendo
excepcionales los supuestos de relacion directa de las Instituciones comunita-
rias con los particulares!4.

El recurso prejudicial (art. 234), ha sido el cauce mas importante de
proteccion de los derechos fundamentales en la Unidn, pero se trata de una
via procesal indirecta, quedando en manos del érgano interno la decision de
plantear la cuestion de interpretacion al Tribunal de Justicia.

En cuanto al problema del ambito subjetivo de la Carta surge igualmente
la duda de si se integran derechos garantizados a todos los residentes en el
territorio de la Unién Europea, independientemente de su nacionalidad
originaria, o Unicamente a los ciudadanos de la Unién. (... toda persona que
ostente la nacionalidad de un Estado miembro). El hecho de que uno de los
capitulos en los que se divide la Carta de derechos fundamentales, recoja los
derechos de la ciudadania europea, podria indicar que los demas se conside-
ran universales y genéricos. En todo caso, esta diferenciacion no seria del
todo precisa, ya que algunos de los derechos de ciudadania, se aplican
asimismo atoda persona fisica o juridica que resida o tenga su domicilio social
en un Estado miembro: son los derechos de acceso alos documentos (art. 40),
aacudir al Defensor del Pueblo Europeo (art. 41) y el derecho de peticién ante
el Parlamento Europeo (art. 42). En cuanto al derecho a una buena adminis-
tracion (art. 39), hace referenciaatoda persona, por lo que debe interpretarse
en sentido favorable para los residentes.

Se debe recordar asimismo que la solucién aportada en el caso del
Convenio Europeo de Derechos Humanos ha sido la de reconocer los
derechos incluidos en el Convenio a toda persona dependiente de la jurisdic-
cién de las Altas partes Contratantes (art. 1). Por lo tanto, se ha optado no

14 A. Maneas MarriN, D. J. LikAn Nocueras (1999), Instituciones y Derecho de la Union Europea,
McGraw-Hill, pag 244.
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sélo por los nacionales de los Estados partes en la Convencion; esta seria la
solucién mas apropiada igualmente en el ambito de la Union, para no reducir
el nivel de proteccion ya alcanzado.

C) Por ultimo, queda la cuestién de las relaciones entre el sistema de la
Cartay el establecido en laConvencion Europea de Derechos del Hombre. En
primer lugar, y en relacion con el ambito de aplicacion de la Carta, se recoge
en el art. 49 de la misma: Las disposiciones de la presente Carta estan dirigidas
a las instituciones y 6rganos de la Union, respetando el principio de subsidiarie-
dad, asi como a los Estados miembros Unicamente cuando éstos apliquen el
Derecho de laUnién. Por lo tanto, se protegen los derechos fundamentales de
los ciudadanos cuando exista una incorrecta aplicacion de los Tratados por
las instituciones de laUnion o de los Estados miembros. La Carta no sustituye
pues en ningun caso a los instrumentos juridicos nacionales e internaciona-
les en materia de derechos fundamentales.

Ahora bien, como expuso Marc Fischbach, juez del Tribunal Europeo de
Derechos Humanos y observador en la Convencion que redact6 la Carta, el
Tribunal de Justicia de Luxemburgo aplica esencialmente las libertades vincu-
ladas a los objetivos de los Tratados, mientras que para el Tribunal de
Estrasburgo, los Estados miembros de la Union Europea entran también en su
esfera de competencia en lo que se refiere a la aplicacién del Derecho
comunitario en el Derecho interno. Por lo tanto, respecto a la aplicacion del
derecho comunitario por los Estados miembros, un particular podria acudir
tanto al Tribunal de Justicia de las Comunidades Europeas, como al Tribunal
Europeo de Derechos Humanos de Estrasburgo, e incluso a ambos, sin que
existaun reparto preestablecido de competencias entre ambos érganos. Esta
situacion, a manera de dos circulos secantes, provoca ciertamente una
razonable dosis de confusion, inseguridad juridica, duplicacién de sistemas
jurisdiccionales y en definitiva, un cierto riesgo de disminucion de la eficacia
de estos mecanismos de proteccion.

Recordemos que la posibilidad de sentencias contradictorias ante un
mismo supuesto se ha verificado ya en la practica; en la Sentencia Matthews
c. Reino Unido de 18 de febrero de 2000 el Tribunal Europeo de Derechos
Humanos ha declarado que el Gobierno inglés esta obligado a extender a
Gibraltar las elecciones al Parlamento europeo, mientras que el Derecho
comunitario se aplica s6lo parcialmente en dicho territorio. El Tribunal de
Estrasburgo esta pues controlando en definitiva el derecho institucional
comunitario.
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Ciertamente, el problema de la colisiébn entre ambos sistemas viene
tratandose desde hace afios en el &mbito comunitario, sin que hasta ahorase
haya encontrado una solucién satisfactoria. Una de las opciones ha sido la
adhesién de las Comunidades al Convenio Europeo. Sin embargo, el Tribunal
de Justicia de las Comunidades Europeas, rechazé tal posibilidad en su
Dictamen 2/94 de 28 de marzo de 1996, alegando que la Comunidad carecia
de competencias especificas expresas o implicitas para sustentar la eventual
adhesion.

Seguramente esta posibilidad volvera a ser revisada, teniendo en cuenta
ademés la voluntad de la Comision, reiterada en numerosas ocasiones, de
que asi se produzca. Con todo, no pueden negarse los importantes proble-
mas que comportaria; sobre todo, el hecho de que la autonomia del ordena-
miento juridico comunitario y el monopolio jurisdiccional del TICE queda-
rian seriamente afectadas. So6lo el 36’6 % de los votos del Tribunal de
Estrasburgo corresponden a Estados miembros de la Unién (15 de 41). Por lo
tanto, una mayoria de jueces de otros paises controlaria los derechos
humanos en el ambito comunitario, y en Gltima instancia, el propio Derecho
comunitario.

Tampoco la Convencién encargada de redactar el proyecto de la Carta se
ha quedado al margen del problema. Asi, en el articulo 50.3 ha establecido
que, respecto a los derechos de la Carta que correspondan a derechos
garantizados por el Convenio Europeo su sentido y alcance seran similares a
los que les confiere dicho derecho, a menos que la presente Carta no garantice
una proteccion mas elevada o mas amplia. Por lo tanto, si se amplia el nivel
de proteccién, claramente prevalece la interpretacién del TICE. En el otro
extremo, en ningun caso la interpretacion de los derechos podra ser mas
limitativa que la del Tribunal de Derechos Humanos, tal y como expresamen-
te serecoge en el articulo 51. Ahorabien, en caso de igual nivel de proteccion
¢qué quiere decir que se interpretaran esos derechos de manerasimilar? ;Se
esta aceptando la jurisprudencia ya existente del Tribunal de Estrasburgo?
Las dudas siguen subsistiendo y por ahora sigue siendo dificil encontrar
soluciones claras.

7. Consideraciones finales

Estos dos grandes argumentos del debate europeo durante el afio 2000, el
paquete de reformas institucionales de la CIG, y la Carta de Derechos,
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constituyen sin duda una muestra del inexorable dinamismo que afecta a las
instituciones europeas, en un proceso de integracion que tiende aacelerarse
acomienzos del siglo XXI, en paraleloalas negociaciones de ampliacién hacia
los paises del Este. En ambos casos se trata sin duda del disefio de instrumen-
tos de naturaleza cuasiconstitucional que, al mismo tiempo que persiguen un
mayor desarrollo democrético del sistema, aspiran también al logro de una
mayor eficiencia en los procesos de toma de decisiones, y de una mayor
eficacia en cuanto a los resultados de la accion publica de las instituciones
europeas. Sin embargo, hay como minimo dos &mbitos probleméticos que,
hasta el presente, carecen de respuesta suficiente.

Por una parte estaria el problema de que, pese a las transformaciones en
la composicion y reglas de funcionamiento de los 6rganos europeos, hay
ciertos principios politicos generales que, por ahora, siguen quedando
indefinidos, sin duda porque tal definicion exigiria una auténtica decision
constituyente. El primero de ellos se referiria a la definicion de la forma de
gobierno, donde la doctrina iuspublicista europea sigue manteniendo un
largoy sordo debate entre laopcidn presidencial americana, frente al modelo
parlamentario de tradicion europea; cabe sugerir que por ahoralainerciade
la tradicion europea permite entender como dominante la tendencia parla-
mentaria, especialmente reivindicada por el propio Parlamento europeo.
Significaria en consecuencia un Gobierno-Comision nacido de la confianza
de la mayoria parlamentaria y vinculado a ella a lo largo de la legislatura;
aunque posiciones tan destacadas como la de Joschka Fischer parecen
decantarse por una opcion de tipo presidencial con un Presidente fuerte
elegido por sufragio universal. El segundo de tales principios afectaala gran
tarea institucional de definir con claridad un cierto principio de division de
poderes, o al menos de separacion de tareas y funciones entre los 6rganos
centrales, superandoy clarificando las ambigledades de los procedimientos
de codecision. Bien es cierto que el arcano y venerable postulado de
Montesquieu no tiene necesariamente que seguirse considerando como un
dogmaintemporal, pero en cualquier caso parece que unanecesariapautade
avance en la definicién de los principios politicos informadores del sistema
institucional de la Union dependeria de una clara diferenciacion entre
funciones regulativas o legislativas en sentido estricto, frente a funciones de
caracter ejecutivo, referidas a la implementacion, a la gestion burocratica, a
la governance, o a la propia orientacion politica general.

En segundo lugar, estaria el problema de que, con independencia del
mayor o menor grado de avance y de precision en el disefio formal de los
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mecanismos institucionales, la Unién parece necesitar un eficaz centro
impulsor u orientador de la accion politica general, con capacidad para
proyectarse no ya hacia el interior del propio sistema institucional de la
Union, sino sobre todo hacia el conjunto de los ciudadanos y la opinién
publica europea. En la amplia literatura de opiniones y valoraciones que se
ha publicado a lo largo de este afio, se viene reiterando el concepto de la
llamadadriving force entendida como una necesidad politicainmediata. Debe
destacarse que tal driving force o capacidad de direccion politica unificada,
no depende ya exclusivamente del disefio formal de las instituciones, sino
mas bien de pautas de accidn efectiva que, por ahora, parecen estar funda-
mentalmente en manos de la Comision. Cabe subrayar en consecuencia que
el Gobierno Prodi, aunque ha progresado lentamente en la tarea pendiente de
mejorar sus relaciones con el Parlamento, no ha conseguido sin embargo
asumir un liderazgo suficientemente consolidado hacia el conjunto de la
ciudadania europea; unatarea que por ahora debe seguir siendo compartida
con los Jefes de Estado, y sobre todo, con el conocido eje franco-aleméan. Por
mas que para muchos ciudadanos de otros paises el reconocimiento del
liderazgo de tal eje franco—alemén se siga considerando como una fuente de
suspicacias y prevenciones, no debe olvidarse que se trata de un fenémeno
histérico suficientemente bien acreditado alo largo del tiempo; lo paraddjico
es que ese liderazgo dual refleja igualmente la dualidad de proyectos subya-
centes en la construccidon europea, representando Francia la tradicién
soberanista de los estados, frente al predominio de la realidad federal en la
opcion alemana.

La necesidad de avanzar en la conformacion de esa driving force estaria
sélo indirectamente afectada por la capacidad de disefio institucional, o
ingenieria constitucional, y vinculada también a las personas que actualmente
ocupan los cargos dirigentes en la Unién y a su capacidad efectiva de
actuacion en torno al proyecto europeo.
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