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1.- Introducion

El titulo bajo el cual se recogen estas consideraciones propone una interrogacion
que, como primera providencia, me apresuro a despejar, realizando al efecto tres
afirmaciones.

En primer lugar, a medio plazo la Union Europea serd siendo, con unos u otros
matices, la original figura sui generis que ha venido constituyendo hasta el momento.

En segundo término, lo que concretamente sera, a medio plazo, la Union
Europea vendra dado por el proyecto de Constitucion que en la actualidad se encuentra
pendiente de ser aprobado.

Y, en tercer lugar, ello quiere decir que, a pesar de las dificultades surgidas, la
Constitucién acabara por ser aprobada y probablemente en un plazo no muy dilatado’.

Hechas las anteriores consideraciones, procede acto seguido glosar las mismas,
para lo cual es preciso realizar un cierto ejercicio retrospectivo, a fin de recordar lo que
ha sido y es, juridicamente hablando, la Union Europea, de forma que, delimitado el
punto de partida, pueda calibrarse lo que significara la Constitucion. Este examen habra
de hacerse en los dos aspectos que se me antojan cruciales para dilucidar la cuestion
planteada: De un lado, los aspectos estructurales, institucionales y funcionales de la
Union; de otro, la ciudadania europea y los derechos fundamentales.

2.- Aspectos estructurales, institucionales y funcionales de la Union Europea

El primer aspecto a dilucidar atafie a los aspectos estructurales, institucionales y
funcionales de la Union Europea. El asunto, empero, es de la suficiente complejidad
como para desistir, ab initio, de un analisis completo de estos aspectos, que resultaria
imposible, y centrar, por el contrario, la atencién en algunos asuntos que atafien mas
directamente a la cuestion planteada. Por ello, tras recordar los rasgos esenciales que
permiten considerar a la Union Europea como una figura inédita y original en el
Derecho internacional, me referiré al entramado estructural de aquella y algunas
cuestiones de orden institucional y funcional.

2.1. La Union Europea como original figura sui generis

La Unién Europea es una creacion original, que se separa claramente de las
organizaciones internacionales conocidas hasta el momento. La nota distintiva que la
distingue de éstas consiste en la renuncia de los Estados miembros a parcelas de su
soberania y en la dotacion a la Unidén de competencias propias. Pero, a su vez, las
atribuciones conferidas a la Union atafien a &mbitos limitados, lo que impide asimilarla
a una figura de corte federal.

En consecuencia, la Union Europea es una figura sui generis, cuyo rasgo
definidor radica en disponer de un ordenamiento juridico propio. El derecho
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comunitario es, en efecto, un ordenamiento juridico auténomo, independiente de los
ordenamientos juridicos de los Estados miembros y dotado de instituciones propias.

Ademés, el derecho comunitario estd caracterizado por su aplicabilidad directa,
lo que significa, segun la sentencia Simmenthal 11, de 9-3-1978, que sus normas deben
desplegar la plenitud de sus efectos de una manera uniforme en todos los Estados
miembros, a partir de su entrada en vigor y durante toda la duracién de su validez,
siendo, de otra parte, una fuente inmediata de derechos y de obligaciones para todos, ya
sean los Estados miembros, ya los particulares.

Corolario de la aplicacion uniforme del derecho comunitario en todos los paises
miembros es la primacia del mismo sobre el derecho interno, de forma que toda
disposicion nacional que sea contraria al ordenamiento comunitario resultara
inaplicable. Esta primacia, sin la cual se pondria en cuestion la base juridica de la
Uniodn, fue reconocida por el Tribunal de Justicia en su sentencia Costa/Enel, de 15-7-
1964, para més tarde sefialar, en sus sentencias Internationale Handelsgesellschaft, de
17-12-1970 y Nold, de 14-5-1974, que el Derecho comunitario no solamente prima
sobre las leyes nacionales, sino incluso sobre las normas constitucionales.

En definitiva, como sefialo el Tribunal de Justicia en la sentencia Van Gend en
Loos, de 5 de febrero de 1963, la entonces Comunidad Econémica Europea constituia
un nuevo ordenamiento juridico de derecho internacional, en cuyo favor los Estados
miembros han restringido, si bien en dmbitos limitados, sus derechos soberanos y cuyos
sujetos no son solamente los Estados, sino también sus ciudadanos. Y, en este mismo
sentido, es atin mas explicita la sentencia Costa/Enel, de 15 de julio de 1964, cuando
afirma que, a diferencia de los Tratados internacionales ordinarios, el Tratado de la
Comunidad Economica Europea instituyd un ordenamiento juridico propio, afiadiendo
que, al establecer una comunidad de duracion ilimitada, dotada de instituciones propias,
de personalidad y de capacidad juridica y de representacion internacional y, en concreto,
de poderes reales derivados de una limitacion de competencias o de una trasferencia de
atribuciones, los Estados miembros han limitado, si bien en ambitos restringidos, sus
derechos soberanos y creado asi un cuerpo juridico aplicable a sus ciudadanos y a ellos
mismos.

Se ha podido asi indicar que la sustancia de la integracién europea estd muy
lejos de ser solo de tipo econdmico, ya que es in primis de naturaleza juridica (
Bronzini, 2000).

2.2. La estructura de la Union Europea

Pero el derecho comunitario no cubre todo el ambito de la Unidn, sino tan solo
uno de los pilares en los que se sostiene la estructura de aquella. La Unidn, en efecto,
estd estructurada en tres pilares: el comunitario, la politica exterior y de seguridad
comun y la cooperacion en materia de seguridad interior y politica judicial. Como no
procede ahora la descripcion pormenorizada de cada uno de ellos, bastard con recordar
que el método comunitario se aplica tan solo al primero de estos pilares, mientras que
los otros dos se rigen por el método de la cooperacion intergubernamental.

En consecuencia, la profundizacion del pilar comunitario significaria, a la vista
de las caracteristicas esenciales del ordenamiento juridico comunitario, avanzar por la



senda de la integracion europea, mientras que el predominio del método
intergubernamental representaria permanecer dentro de las lindes de las relaciones
internacionales tradicionales. Sin embargo, y con independencia de lo que, como acto
seguido se verd, pueda deparar el nuevo texto constitucional de la Unidn, puede
afirmarse, sin asomo de dudas, que la Unidon Europea es ya una realidad que rebasa con
creces el mero ambito de la tradicional cooperacion intergubernamental. En efecto, la
existencia del pilar comunitario permite sostener la originalidad de la Union Europea y
su alejamiento de las formas cooperativas del derecho internacional. La Unién no es,
por tanto, una organizacion internacional al uso, sino una organizacion supranacional,
que se sitlla en una posicion peculiar e intermedia entre una estructura internacional
convencional y una estructura de tipo federal.

2.3. Aspectos institucionales y funcionales

Como es notorio, la Union Europea dispone de un entramado institucional que se
corresponde con su naturaleza peculiar. Asi las cosas, y a grandes rasgos, este
entramado estd formado por el Consejo Europeo, compuesto por los Jefes de Estado o
de Gobierno de los Estados miembros y cuya funcion atafie al establecimiento de las
directrices del proceso de integracion europea; el Consejo de la Unidon Europea,
integrado por representantes de los Gobiernos de los Estados miembros, cuya principal
funcién se enmarca en el &mbito legislativo; el Parlamento Europeo, elegido desde 1979
por sufragio universal y directo, con funciones decisorias, consultivas y de control; la
Comision Europea, formada por miembros nombrados de mutuo acuerdo por los
Gobiernos de los Estados miembros y que representa el interés comunitario, siendo
guardiana del derecho comunitario y organo ejecutivo, si bien en campos limitados,
ademas de actuar en el ambito de la iniciativa legislativa; el Tribunal de Justicia, cuyos
miembros son asimismo designados de mutuo acuerdo por los Gobiernos de los Estados
miembros y al que corresponde el control de la aplicacion del derecho comunitario y su
interpretacion; y el Tribunal de Cuentas, cuyos miembros son designados por el
Consejo, previa consulta al Parlamento, y que esta encargado de controlar la regularidad
de los ingresos y de los gastos. Para obtener el panorama institucional completo, habran
de anadirse los denominados 6rganos auxiliares: Comité Econdémico y Social, Comité
de las Regiones, Banco Central Europeo y Banco Europeo de Inversiones.

Como podra observarse, se trata de un marco institucional complejo, en el cual
la atribucion de las distintas funciones no se corresponde con lo que es usual en cada
uno de los Estados miembros de la Union. Pues bien, el Tratado de Niza introdujo en
este marco una serie de novedades con vistas a la ampliacion de la Unidn a veinticinco
miembros y, mas tarde, a veintisiete. Sin entrar en el detalle de todas y cada una de las
modificaciones, dicho Tratado, entre otros aspectos, efectudé un nuevo reparto de los
escanos del Parlamento Europeo; amplid el ambito de la toma de decisiones del Consejo
por mayoria cualificada y modifico el sistema para su obtencion, siendo precisamente
el cambio de este ultimo punto por el Proyecto de Constitucién uno de los puntos de
discordia a la hora de intentar alcanzar un acuerdo sobre su aprobacion; amplié también
el &mbito de la codecision; previo la modificacion de la composicion de la Comision y
del nombramiento de la misma; introdujo cambios en el sistema jurisdiccional; y realizd
una nueva regulacion de las cooperaciones reforzadas.

2.4. Los aspectos estructurales, institucionales y funcionales en el Proyecto de
Constitucion



Asi las cosas, el Proyecto de Constitucion aporta novedades importantes en el
entramado estructural de la Union Europea. En efecto, de entrada, el Proyecto, en aras
de uno de los objetivos perseguidos, como es el de la simplificacion, reconoce la
personalidad juridica tinica de la Union. Tras ello, el Proyecto procede a la eliminacion
de la estructura por pilares, lo que significa una modificacion de envergadura. En este
marco, el pilar de Justicia e Interior es reconducido, con alguna excepcion, al cauce del
método comunitario clasico. Segiin mi interpretacion, esta comunitarizacion no llega a
englobar al pilar de la Politica Exterior y de Seguridad Comun, que seguiria
constituyendo una realidad especifica en el entramado de la Unidn, bajo la direccion de
un Ministro de Asuntos Exteriores, nombrado directamente por el Consejo Europeo, si
bien también asumiria la direccion de los asuntos exteriores “comunitarizados”, ya que
formaria parte de la Comision y seria un vicepresidente “nato” de la misma.

Por lo que atafie a los aspectos institucionales, no es el momento de abordar
todas y cada una de las novedades que aporta el Proyecto de Constitucion, pero si es
menester sefialar que el texto, ademés de dotar a la Union de un marco institucional
unificado, como consecuencia de la supresion de la estructura por pilares, recoge una
distribucion de competencias caracterizada por una mayor claridad.

En cuanto a los aspectos funcionales, del Proyecto se desprende la
simplificacion de las actuales disposiciones en un tnico marco juridico y la acentuacioén
de la importancia del papel del Parlamento en el proceso legislativo, ya que queda
convertido en colegislador. En este mismo sentido, destaca tanto la mayor extension del
procedimiento de codecision, como la ampliacidon de los casos en que el Consejo puede
decidir por mayoria cualificada, cambiando asimismo las reglas para alcanzar dicha
mayoria. No obstante, en sentido negativo, podria aducirse que, frente a este avance en
la toma de decisiones por dicha mayoria, serian aun numerosos los casos en que las
decisiones deberian tomarse por unanimidad.

De otra parte, el Proyecto de Constitucion regula la cooperacion reforzada con
un sentido de acentuacion del proceso de integraciéon y como una medida excepcional,
a concederse por el Consejo de Ministros “como ultimo recurso, en caso de que haya
quedado sentado en su seno que los objetivos perseguidos por dicha cooperacion no
puede alcanzarlos en un plazo razonable la Unidn en su conjunto”.

3.- La ciudadania europea y los derechos fundamentales

Para comprender cabalmente la importancia de los derechos fundamentales en el
marco de la ciudadania europea, que estableciera en su dia el Tratado de Maastricht,
pueden traerse a colacion unas palabras del informe intitulado “Por una Europa de los
derechos civicos y sociales”, elaborado por el Comité de Sabios (o, mejor, de expertos),
que se constituyod en el afio 1995, con vistas a la futura modificacion de los Tratados de
la Union Europea.

Decia, en efecto, el informe que Europa “solo conseguira convertirse en una
entidad politica original si consigue definir claramente la ciudadania que ofrece a sus
miembros...La inclusion de los derechos civicos y sociales permitiria llenar de
contenido esta ciudadania’.



3.1.- La construccion pretoriana de los derechos fundamentales

El principio de la primacia del ordenamiento juridico comunitario sobre los
derechos de los Estados miembros fue puesto en cuestion por los Tribunales
Constitucionales italiano (sentencia Frontini, de 27-12-1973) y aleman (sentencia
Solange 1, de 29-5-1974). Se trataba, sin duda, de una cuestion de la méxima gravedad,
en términos juridicos, ya que por este camino el ordenamiento juridico comunitario
perderia una de las notas esenciales que le caracterizan y que constituyen el fundamento
del armazon juridico de la Unidn.

La rebelion de ambos tribunales constitucionales se fundamentaba precisamente
en el déficit del sistema juridico comunitario en cuanto a la proteccion de los derechos
fundamentales. La falta de garantia de estos derechos en el marco juridico comunitario
fue, por tanto, la razéon que avalaba la posicion de dichos tribunales y que hacia
tambalear los cimientos del derecho comunitario.

A falta de un reconocimiento expreso de estos derechos en un texto escrito, la
respuesta, desde la perspectiva comunitaria, vino dada por el Tribunal Justicia de la
Comunidad Europea. Para ello, el Tribunal se apoy6 en el Tratados constitutivos de las
Comunidades Europeas, que le atribuian la garantia del respeto del Derecho en la
interpretacion y aplicacion del derecho primario. Pues bien, utilizando esta via, el
Tribunal pudo construir la proteccion de los derechos fundamentales a través de los
principios generales del derecho.

En tal sentido, en la sentencia Stauder, de 12-11-1969, con la que comenzo la
linea jurisprudencial indicada, el Tribunal afirmé que los derechos fundamentales son
parte integrante de los principios generales del derecho comunitario. De este modo, el
respeto de los derechos fundamentales forma parte integrante del derecho comunitario.
Ademas, segiin declar6 el Tribunal en la sentencia International Handelsgesellschaft, de
17-12-1970, la proteccion de estos derechos se inspira en las tradiciones
constitucionales comunes a los Estados miembros. Por otra parte, en las sentencias
Nold, de 14-5-1974, Hauer, de 13-12-1979 y National Panasonic, de 26-6-1980, extrae
la consecuencia de que no pueden admitirse medidas que resulten incompatibles con los
derechos fundamentales reconocidos y garantizados por las Constituciones de los
Estados miembros, pudiendo también proporcionar indicaciones al respecto los
instrumentos internacionales sobre derechos humanos a los que se hayan adherido o en
los que hayan intervenido dichos Estados. Entre estos instrumentos, presenta una
especial relevancia, segiin se manifiesta en la sentencia Johnston, de 15-5-1986, el
Convenio Europeo para la Proteccion de los Derechos Humanos y las Libertades
Fundamentales. Sin embargo, también otros instrumentos han sido tenidos en cuenta por
el Tribunal a la hora de aplicar los principios generales del Derecho comunitario, como
es, en concreto, el Pacto Internacional de Derechos Civiles y Politicos (vgr., sentencias
Dzodzi, de 18-10-1990; y Grant, de 17-2-1998).

Por esta via, el Tribunal ha podido considerar como derechos fundamentales, en
el marco del ordenamiento juridico comunitario, libertades y derechos tales como la
igualdad (vgr. sentencia Grant, de 17-2-1998), el derecho de propiedad (sentencia
Hauer, de 13-12-1979), el libre ejercicio de actividades econdémicas (sentencia
Eridiana, de 27-9-1979), el derecho de asociacion (sentencia Union Sindical-Servicio
Publico Europeo-Bruselas, Massa y Kortner, de 8-10-1974), los derechos de defensa



(vgr., sentencias Hoffman-La Roche, de 13-2-1979 y Michelin, de 9-11-1983), la
inviolabilidad de domicilio (sentencias Hoechst, de 21-9-1989, y Dow Benelux NV'y
Dow Chemical Ibérica y otros, ambas de 17-10-1989), asi como, entre otros, los
principios de proporcionalidad (vgr., sentencia Schrdder, de 11-7-1989) y de confianza
legitima (sentencias Mulder y Von Deetzen, ambas de 28-4-1988).

En el ambito social, el Tribunal pudo, también por esta via, sostener que las
libertades de circulacion, establecimiento y prestacion de servicios son principios
(sentencias Watson y Belmann, de 7-7-1976, y Sotgiu, de 12-2-1974), derechos
(sentencia Emir Giil, de 7-5-1986) o libertades (sentencia Gran Ducado de Luxemburgo
contra Parlamento Europeo y Consejo de la Union Europea, de 7-11-2000)
fundamentales. De este modo, las excepciones a estas libertades deberdan ser
interpretadas en sentido restrictivo, precisamente a causa de su cardcter fundamental en
el sistema juridico comunitario. Aquellas, en consecuencia, no podran tener un alcance
que sobrepase la finalidad para la que se incluyd la clausula de excepcion de los
Tratados (sentencia Reyners, de 21-6-1974).

El Tribunal ha esclarecido asimismo que, al determinar el alcance de cualquier
excepcion a un derecho fundamental, debe respetarse el principio de proporcionalidad.
Por ello, las excepciones no podran sobrepasar los limites de lo adecuado y necesario
para conseguir el objetivo propuesto, debiéndose conciliar en lo posible el referido
derecho con las exigencias del objetivo perseguido de este modo (vgr., sentencia
Lommers, de 19-3-2002).

Sin salir del ambito social, el Tribunal considerd asimismo que la interdiccion de
la discriminacion por razén de sexo en materia retributiva formaba parte de los derechos
fundamentales, invocando a tal efecto tanto la Carta Social Europea, como el Convenio
n° 111 de la O.1.T. (sentencia Defrenne 11, de 15-6-1978).

Pero ademas, el Tribunal esclarecio que los objetivos sociales de caracter
programatico enunciados en el Tratado de la Uniéon Europea no carecen de todo efecto
juridico. En tal sentido, a pesar de reconocer que la realizacion de los objetivos debe ser
el resultado de una politica social, cuya definicion compete a las autoridades
correspondientes, precis6 que los mismos constituyen elementos hermenéuticos
importantes a la hora de determinar el alcance de las normas del derecho primario y del
derecho derivado (Sentencia Giménez Zaera, de 24-9-1987).

3.2. La posible adhesion al Convenio Europeo para la Proteccion de los Derechos
Humanos y las Libertades Fundamentales

La solucion pretoriana, articulada a falta de un catdlogo expreso de derechos
fundamentales en los textos del derecho primario, fue objeto de una valoracién dispar en
el ambito doctrinal. En efecto, frente a opiniones segin las cuales la referida
construccion doctrinal permitia afirmar que la Unién Europea disponia de un sistema
global de proteccion de los derechos humanos (Morange, 1989), otras opiniones han
calificado de “anémico” el elenco de derechos asi reconocidos (Zampini, 1999), han
resaltado la falta de seguridad juridica que arrastra la solucion jurisprudencial (Rallo
Lombarte, 1994), o han evidenciado el caracter fragmentario de la misma, al depender
de las demandas que el Tribunal pueda recibir (Diez Picazo, 1991), sin olvidar las



consecuencias del criterio utilizado, por cuanto el problema no estriba tanto en si un
derecho existe en las tradiciones constitucionales de los Estados miembros, sino en la
falta de homogeneidad del alcance de cada derecho, que no suele ser igual en todos ellos
(Diez Picazo, 1991).

Ante estos inconvenientes, una de las vias alternativas barajadas fue la adhesion
de la Comunidad Europea al Convenio Europeo para la Proteccion de los Derechos
Humanos y las Libertades Fundamentales. Esta posibilidad fue plasmada por vez
primera en un Memorandum de la Comisién, dirigido al Consejo, de fecha 4 de abril de
1979, siendo reiterada en una Comunicacion de 19 de noviembre de 1990. Por su parte,
el Parlamento Europeo se pronuncio6 en repetidas ocasiones en favor de tal posibilidad.

El asunto fue objeto del Dictamen del Tribunal de Justicia de 28 de marzo de
1996. En este Dictamen, el Tribunal argumenté que la Comunidad tinicamente dispone
de competencias de atribucion, siendo éste un principio que debe ser respetado tanto en
la accién interna, como en la internacional. Pues bien, sefialaba el Tribunal que ninguna
disposicion del Tratado conferia a las instituciones comunitarias, con caracter general,
la facultad de adoptar normas en materia de derechos humanos o de celebrar convenios
internacionales en este ambito. Se constataba asi, por tanto, la inexistencia de
competencias especificas, ya expresas, ya implicitas. Desde esta base de partida, el
Tribunal pasaba a analizar si era aplicable el precepto del Tratado que habilita a las
instituciones comunitarias a tomar las disposiciones apropiadas, ante la inexistencia de
competencias expresa o implicitamente atribuidas, cuando una accidn resulte necesaria
para lograr alguno de los objetivos previstos en el Tratado. No obstante, el Tribunal
dejaba claramente establecido que, al encontrarnos ante un orden institucional
fundamentado el principio de las competencias de atribucion, estos poderes subsidiarios
no podian servir de base para ampliar el ambito de competencias de la Comunidad.
Segun el Tribunal, la adhesion al Convenio significaria una modificacion sustancial del
vigente régimen de proteccion de los derechos humanos, por cuanto implicaria la
insercion de la Comunidad en otro sistema institucional internacional y la integracion de
las disposiciones del Convenio en el ordenamiento juridico comunitario.

Pues bien, la conclusion a la que llegaba el Tribunal consistia en que tal
modificacion tendria una envergadura constitucional y sobrepasaria, por su naturaleza,
los limites del precepto del Tratado que habilita a las instituciones comunitarias a hacer
uso de los poderes subsidiarios. Para el Tribunal, tal cambio tan solo podria realizarse a
través de una modificacion del Tratado, por lo que finalizaba sefialando que, en aquel
momento, la Comunidad no tenia competencia para adherirse al Convenio Europeo para
la Proteccion de los Derechos Humanos y las Libertades Fundamentales.

3.3.- La Carta de los Derechos Sociales Fundamentales

La frustracion de la via de la adhesion al Convenio Europeo para la Proteccion
de los Derechos Humanos y las Libertades Fundamentales puso de relieve la necesidad
de que la Uniéon Europea dispusiera de su propio catdlogo de derechos fundamentales.
Los intentos realizados en tal sentido fructificaron con la firma y proclamaciéon de la
Carta de los Derechos Fundamentales de la Union Europea por los presidentes del
Parlamento Europeo, del Consejo y de la Comision el 7 de diciembre de 2000 en Niza.



No carecia, sin embargo, la Carta de antecedentes y, en tal sentido, pueden
traerse a colacion la Declaracion de los derechos y libertades fundamentales y el
Proyecto de Constitucion de la Unidon Europea, aprobados por sendas Resoluciones del
Parlamento Europeo en los afios 1989 y 1995. Asimismo, en el &mbito social, no puede
dejar de citarse la Carta de los Derechos Sociales Fundamentales de los Trabajadores,
de 9 de diciembre de 1989, de eficacia muy limitada a causa de su caracter meramente
programatico.

Con estos antecedentes, la proclamacion de la Carta de los Derechos
Fundamentales de la Union Europea fue un acontecimiento que merece una valoracion
ambivalente. En efecto, de un lado, habra de valorarse en forma positiva lo que significo
la Carta para la mayor ostensibilidad o visibilidad de los derechos fundamentales
(Martin Retortillo, 2000; Estévez Araujo, 2001). Por otra parte, el ambito subjetivo se
concibe con amplitud, ya que muchos de los derechos reconocidos no se cifien a los
ciudadanos europeos, sino que se reconocen con un alcance universal, como derechos
inherentes a la persona. En el lado opuesto de la balanza, es menester, sin embargo,
poner el nada desdefiable inconveniente de la carencia de valor normativo de la
declaracion de derechos. La Carta, en efecto, no forma parte del ordenamiento juridico
comunitario, ya que se encuentra extramuros de ¢l. La eficacia de la Carta queda asi
seriamente erosionada, aunque ello no es Obice para que se precisara que es un
instrumento que no carece de relevancia juridica (Carillo Salcedo, 2001). En este
sentido, no deja de tener valor exegético, ya que podria ser utilizado por el Tribunal de
Justicia al realizar su labor hermenéutica. Ademas, no debe olvidarse que la Carta fue el
fruto de un acuerdo entre instituciones europeas, por lo que ha podido sostenerse que el
Tribunal podria imponer a las mismas el respeto a un texto que dichas instituciones
firmaron, todo ello con fundamento en el principio patere legem quam ipse feciste
(Benoit-Rohmer, 2001).

3.4.- Los derechos fundamentales en el Proyecto de Constitucion

El Proyecto de Constitucién cumple una de las tareas que habian quedado
pendiente tras la aprobacion de la Carta de Derechos Fundamentales, como era la de
incorporar el catdlogo de derechos al derecho primario. Asi pues, el articulo 7 del
Proyecto establece el reconocimiento, por parte de la Union, de los derechos, libertades
y principios enunciados en la Carta, que se incorpora al texto del Proyecto de
Constitucion como Parte I1.

Podria pensarse que con esta incorporacion la via de la adhesion al Convenio
Europeo para la Proteccion de los Derechos Humanos y las Libertades Fundamentales
quedaria automaticamente descartada, al disponer la Unién Europea de su propio
catdlogo de derechos. Sin embargo, esto no es asi. El Proyecto de Constitucion, ademas
de recoger la construccidon jurisprudencial, estableciendo que los derechos
fundamentales que garantiza dicho Convenio, junto con los derivados de las tradiciones
constitucionales de los paises miembros, forman parte del Derecho de la Unién como
principios generales, se refiere también a la adhesion al referido Convenio, si bien —
porque acaso no pueda ir mas alla- con una formula un tanto timida, que esta lejos de
ser un mandato. En efecto, el articulo 7 del Proyecto establece que “la Unidn procurara
adherirse” al citado Convenio.



Asi pues, el dilema se resuelve en el Proyecto con una redaccion que, lejos de
constituir un compromiso, expresa un desideratum. De hacerse el mismo realidad,
deberan analizarse detenidamente las situaciones que podrian derivarse de la dualidad
de la proteccion de los derechos fundamentales y del conflicto o concurrencia entre
ambos sistemas: el interno de la Unidn y el establecido, en el marco del Consejo de
Europa, para la garantia de los derechos reconocidos en el Convenio. El asunto, hasta el
momento, no ha sido pacifico, habiendo dado lugar a debates doctrinales. Sin entrar
ahora en ellos, asi como en las cuestiones técnicas que podrian plantearse, es menester,
sin embargo, sefialar que la ampliacion de la Union Europea es un factor que puede
actuar en beneficio de la adhesion a la que “incita” el Proyecto de Constitucion, pues
cuanto mayor sea la coincidencia entre los paises miembros de la Unién y los
pertenecientes al Consejo de Europa, menor consistencia tendra la objecion -no exenta
de cierta razén- que se fundamenta en la inconveniencia del sometimiento de la Union,
en caso de adhesion al Convenio, a una institucion, como es el Tribunal Europeo de
Derechos Humanos, integrada por jueces designados por Estados que no son miembros
de la Unidn y que, en algunos casos, tienen una escasa tradicion en la tutela de los
derechos fundamentales (Rodriguez Bereijo, 2000).

4.- Hacia la aprobacion del Proyecto de Constitucion

Es dominio publico que en la Cumbre de la Conferencia Intergubernamental,
celebrada en Bruselas los dias 12 y 13 de diciembre de 2004, no se llegd a un acuerdo
respecto del texto definitivo de la Constitucion Europea. El motivo ampliamente aireado
para ello fue la disconformidad de Espafia y de Polonia con el cambio del sistema de
voto acordado en Niza, por cuanto representaba una pérdida del peso de ambos paises.
Conviene, sin embargo, esclarecer que ni es €sta la inica materia en la que se produjo
un desacuerdo —ni acaso la mas importante-, ni quiza fuera el motivo real de la falta de
consenso.

En primer lugar, debe dejarse constancia de que la actitud de los sehalados como
chivos expiatorios del desacuerdo (Espafia y Polonia) estuvo lejos de ser irreductible
durante la celebracion de la reunion. Muy al contrario -y esto es, desde luego, muy claro
en el caso de Espafia-, se realizaron nuevas propuestas a la blisqueda de un compromiso,
ademas de expresarse, por parte espanola, la confianza en que la Conferencia
Intergubernamental pudiera concluirse en un préoximo futuro y, por parte polaca, su
acuerdo con el conjunto del texto.

Mayor tanto de culpa, pese a las apariencias, pudiera acaso corresponder a otros
paises, como Alemania y Francia, encastillados en la defensa cerrada del sistema
introducido por la Convencion en el Proyecto de Constitucidon, encastillamiento que
reza especialmente en el caso francés. En tal sentido, la impresion de algunos
observadores fue que la imposibilidad de llegar a un acuerdo no molestaba en exceso a
la representacion francesa, partidaria, al parecer, de que los paises fundadores hicieran
una Declaracion de apoyo al Proyecto de Constitucion, dejando asi aislados, por esta
via, a los paises “rebeldes”. Esta maniobra no llegd a materializarse al considerarse, por
parte de otros paises, que era inoportuna, pero, en definitiva, subyacia en ella la idea de
establecer un “grupo pionero” en el marco de una Europa de dos velocidades. Los
hechos acaecidos en los meses sucesivos parecen dar la razéon a quienes tuvieron tal
impresion, como asi pudiera derivarse la reunion tripartita celebrada en Berlin en
febrero de 2004 entre Alemania, Francia y el Reino Unido.
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Lo cierto es que tal reunidon coincidi6d practicamente con la firma de una carta,
dirigida a la Presidencia irlandesa y a la Comision, por parte de Italia, Espafia, Polonia,
Holanda, Portugal y Estonia, en la que se pedia que el Pacto de Estabilidad se aplicara
de un modo no discriminatorio, lo que nos pone en contacto con otro asunto que acaso
pueda explicar también la firme posicidon espafiola ante el nuevo sistema de votacion
previsto en el Proyecto de Constitucion. En tal sentido, la fuerte presion ejercida, meses
atrds, por Alemania y Francia para eximirse de las sanciones derivadas del
incumplimiento de una reglas, como son las del Pacto de Estabilidad, impuestas -no se
olvide- por ellos mismos, no parecia ser un aval que generara la suficiente confianza
como para renunciar, sin mas, a una posicion, en cuanto a la toma de decisiones,
conseguida en Niza tras muy arduas negociaciones. Se convendra, en efecto, en que la
aplicacion discriminatoria de las reglas del Pacto es un hecho de la suficiente gravedad
como para pensarse muy mucho cuales podrian ser las consecuencias de cualquier
pérdida de peso en la toma de decisiones.

Por lo demas, tampoco parece ser cierta la impresion de que el cambio del
sistema de obtencion de la mayoria cualificada fuera el tinico escollo que encontrara la
nave del Proyecto de Constitucion en su singladura. Y, acaso, ni siquiera puede que
fuera el mayor importancia. En efecto, entre otros, se han sefialado dos: De una parte, la
defensa, por parte del Reino Unido, del voto por unanimidad en algunos dmbitos; y, de
otra, la posicion francesa sobre la composicion de la Comision. Estas y otras cuestiones
han tenido, sin embargo, una menor visibilidad.

Sea como fuere, parece que las divergencias en cuanto al sistema de voto no
serian tan grandes como se hubiera podido dar a entender. Se ha puesto de manifiesto,
en tal sentido, no solo la minima distancia que separa el sistema acordado en Niza del
de doble mayoria previsto en el Proyecto de Constitucion, sino también que, en la
practica, las votaciones se producen raras veces en el seno del Consejo y cuando llega el
caso, las mayorias suelen ser amplias (Riccardi, 2004).

El primer Ministro de Irlanda, en el debate celebrado el 14 de enero de 2004 en
el Parlamento Europeo, sobre el programa de la presidencia irlandesa, se comprometio a
dar la maxima prioridad a los trabajos de la Conferencia Intergubernamental para llegar
a un pronta conclusion. Por su parte, Espana y Polonia manifestaron su disposicion a
llegar a acuerdos sobre el asunto en discordia. A tal efecto, en los primeros meses de
2004 se barajaron diversas soluciones, entre ellas la de reservar la aplicacion del sistema
de Niza a la decision sobre los asuntos mas importantes y aplicar el sistema de doble
mayoria al resto.

De otro lado, el nuevo Gobierno espafiol, surgido de las elecciones de marzo de
2004 parece haber manifestado un criterio mas favorable a la aceptacion del principio
de la doble mayoria contemplado en el Proyecto de Constitucion. Sin embargo, dado
que estas lineas se escriben precisamente el dia de la investidura del nuevo presidente
del Gobierno de la Naciéon, no puede adelantarse nada definitivo. 4 priori, y en
términos generales, de llevarse a la practica el criterio expuesto, ello redundaria, sin
duda, a favor de la aprobacion del proyecto constitucional, a reserva del mantenimiento
de la posicién, hasta ahora comun, por parte de Polonia. Cabria, no obstante,
preguntarse si la aceptacion del principio de la doble mayoria se efectuard aceptando,
sin ninguna matizacion, el texto del proyecto, lo que podria interpretarse como una
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acomodacion a los intereses del eje franco-aleman, o si, por el contrario, tal aceptacion
no sera incondicionada.

Desde otra perspectiva, debe recordarse que existe, al parecer, unanimidad sobre
la gran mayoria del texto del proyecto. Por ello, la Constituciéon y, en consecuencia, el
modelo de la Union Europea que en ella se contiene acabara siendo una realidad.

5.- Conclusion

Si esto, como creo, sera asi, puede concluirse sefialando que, conforme a los
designios de su Constitucion, la Union Europea, a medio plazo, verd aumentada
significativamente su dosis de ‘“comunitarizacion”, pero sin llegar a constituir una
entidad de corte federal. La incorporacion de la Carta de Derechos Fundamentales al
texto constitucional y la supresion de la estructura por pilares, asi como la evolucion de
los aspectos institucionales y funcionales hacia la vertiente comunitaria asi pareceria
darlo a entender.

Es posible, sin embargo, que en este marco general quede alguna duda acerca del
papel que en la practica pueden representar las cooperaciones reforzadas. Tedricamente
concebidas para reforzar el proceso de integracidon, son, por tanto, un elemento para
desarrollar el esquema de la Europa de las dos velocidades. En consecuencia, habra de
verse, a la postre, en su posible plasmacion practica, si responderan a la finalidad de
acelerar el proceso de integracién, para cuya consecucion el Proyecto ciertamente
adopta diversas prevenciones, o si, por el contrario, podrian convertirse, mas alla de la
letra y del espiritu de la futura Constitucion, en un arma de doble filo, que actuase en
contra de la cohesion de la Union.

En todo caso, tras la aprobacion de la Constitucion, la Union Europea no perdera
la originalidad que la ha venido caracterizando desde su creacion y seguird, en
consecuencia, siendo una figura sui generis, inclasificable en las figuras clasicas del
Derecho internacional. Por ello, se ha podido afirmar que el Proyecto de Constitucion es
la “sintesi delle due anime, iniscindibili e insopprimibili, costituenti |’Unione, quella
intergovernativa e quella federalista” (Clementi, 2003).
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