Presenfocion a cargo del Profesor Diez de Velasca

Presentar a la Profesora Escobar aqui, en esta Universidad, es un
disparate, pero yo me voy  referir solamente a algo que ustedes habran
advertido lagicamente a través de sus ensefianzas. La Profesora Escobar
ha dedicado una buena parte de sus investigaciones precisamente a los
Derechos Humanos, ya desde su tesis doctoral.

Pero hay ofra cosa que yo les quiero poner a ustedes de relieve. Si
no recuerdo mal la Profesora Escobar ha publicado a parte de libros, me
parece que unos 16 articulos, 9 de ellos versan sobre Derechos Huma:
nos. Adems los capifulos sobre la materia en las Insfifuciones de Dere-
cho Internacional Pdblico y en el libro de Organizaciones Infernaciona-
Jes, yo con mucho gusto, se los he confiado a ella; pese a que siempre
han sido materia de mi preocupacién y en ediciones anteriores de di-
chos libros yo lo habia redactado personalmente.

Aparte de eso, la Profesora Escobar ha explicado derechos huma-
nos no solo en nuestra Facultad, sino que ha dado cursos de derechos

humanos en Nicaragua, en la Universidad Centroamericana, en la Uni-
versidad Carlos I, en su Instituto Francisco de Vitoria, en la Universidad

del Pais Vasco, en la Universidad Complutense de Madrid, en su Insfity--

to de Derechos Humanos, en Ja Universidad de Salamanca, etc. Quiero
decir que fienen anfe ustedes una excelente especialista, fo que hemos

tenido en cuenta ol elaborar el programa de Cétedra Cantabria. Y ade-

més Ja Profesora Escobar ha hecho giras in situ para ver como andaban
los derechos humanos en Centro América, en Latino América, en Gui-
nea, efc., es decir, que sabe la teoria y sabe la préactica. Es una faceta
de la Profesora que seguramente ella no la habra puesto de manifiesto,
como yo lo hago, porque es una persona no vanidosa en ese aspecto;
pero realmente fienen ante ustedes a una persona que conoce este fema
hasta la saciedad y profundamente.

Y por tanto si ustedes fienen preocupacion por los derechos huma-
nos, que creo es algo fundamental en cualquier ser humano, tendrdn us-
fedes ocasion de oir una buena conferencia y ademas hacer posterior-
mente las preguntas correspondientes.

Introduccion

1. La atribucién a los derechos humanos de un fugar
entrai en el proceso de integracion europea constituye hoy
na realidad incontestable. Su configuracion como pardme-
tro de legalidad de la actividad comunitaria, de un lado, vy
omo criterio de legitimacion politica de la propia Union
Europea, de otro, estd [uera de toda duda. Sin embargo, es-
te' modelo no se ha construido de una sola vez ni estd exen-
o de fisuras en su formulacién actual. Por el contrario, es
el resultado de un complejo proceso, en el que el recono-
cimiento y garantia de los derechos humanos en el ambito
comunitario, primero, v en el seno de la Unidén Europea,
después, ha tenido que superar importantes obstdculos tan-
o de orden técnico como politico.

No es posible, ni deseable, en un trabajo de las caracte-
-~ risticas del presente, analizar en profundidad dicho proceso,
sobre el que ~por otro lado— existe una amplia y rica pro-
duccion bibliogrifica'. Nuestro objetive es bien distinto, v se
ccentra en destacar las grandes lineas de tendencia que se han
desarrollado en diche proceso, con la tnica finalidad de
“identificar su influencia en el estado actual de fa cuestion. En
- particular, por lo que se refiere al tratamiento dado a la cues-
“1ion de los derechos humanos en el Tratado de Amsterdam.
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2. En efecto, el Tratado de Amsterdam (en adelante TA)
constituye el Gltimo eslabdn de una larga cadena, sobre el
que se proyecia una rica experiencia gue se concreta en los
arts, 6y 7 del Tratado. A través de los mismos se refuerza
la configuracion de los derechos humanos —junto a los va-
lores democriticos y el Estado de derecho— como princi-
pios bisicos sobre los que se construye la Unién Europea.
La importancia de este “punto de llegada” adquiere su au-
1éntico significado si se le compara con el inicial alejamien-
to entre derechos humanos y Comunidades Europeas, que
fue mantenido durante la primera década de vida de las
mismas y a cuya definicion contribuyd incluso el propio Tri-
bunal de Justicia (en adelante TJCE), aungue —justo es se-
falarlo— de forma breve y sin peso decisivo en su jurispru-
denciaz,

1 Bl elevade nimero de trabajos dedicaclos a este tema impide incluir
una relacidn completa de los mismos en esta sede. A titulo indicati-
vO, vy por su cardcter globalizador, vid. eatre la doctrina espariola
mis reciente CHUECA SANCHO, G.: Los derechos fundamentales en
far tinion Europea, Barcelona, 1999,

2 Vid., en especial, Sentencia Stork ¢, Alta Autoridad, de 4 de febrero
de 1959, as. 1/1958, Rec. 1958-1959. Respecto de la evolucidn ulle-
rior de la jurisprudencia del TICE, vid. fifia, apartado &
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Entre ambos extremos, las Comunidades Europeas pri-
mero v la Union Europea después han sido protagonistas
de una tendencia integradora de los derechos humanos, a
lo largo de la cual se ha contemplade la relacién entre el
proceso de integracion europea y los derechos humanos
desde una doble perspectiva, a saber: i) el establecimiento
de un sistema de proteccidn que garantice el disfrute de los
citados derechos en el marco de la actividad comunitaria; y
i) ta definicién del reconocimiento y el respeto de los de-
rechos humanos como criterio de legitimacion y principio
sohre el que se construye el propio proceso de integracion,

Ambus perspectivas constituyen, pues, respuestas dis-
tintas del proceso de construccion europea frente a Ja pro-
blematica de los derechos humanos. Pero, en todo caso, co-
existentes y complementarias, por lo que no resulta posible
analizarlas en forma radicalmente separada sin cercenar con
ello alguno de los elementos esenciales del modelo de re-
lacién derechos humanos-Unién Europea. Por ello, a pesar
de que el Tratado de Amsterdam se escora, logicamente,
hacia la segunda de las perspectivas, nos ocuparemos a
continuacién tanto del sistema de proteccion arbitrado por
el TICE (I) como del proceso de definicion de los derechos
humanos como criterio de legitimacién (1D, para analizar fi-
nalmente el tratamiento que el TA ha dado a la problemi-
tica de los derechos humanos (11D v los retos pendientes
tras la reforma de 1996 (IV).

1. Los derechos humanos como parameiro de legali-
dad de la actividad comunitaria: el sistema de pro-
teccion jurisdicional

1. Como es de sobra conecido, la aproximacion comu-
nitaria a los derechos humanos desde la optica del estalzle-
cimiento de un sistema de proteccién ha constituido el en-
foque prioritario durante un importante perfodo de tiempo.
Y continila ocupando un lugar central en la actualidad,

Dicha primacia se explica por razones tanto histdricas
como de eficacia. En efecto, desde finales de la década de
los anos 60, la actividad protectora del TJCE ha constituido
la tinica forma de incorporacion de los derechos humanos
en el ordenamiento comunitario, Y lo ha hecho de forma
eficaz y garantista, a pesar de las notables dificultades a las
que el Tribunal de Justicia ha tenido que hacer frente. En
especial, las vinculadas con Ia falta de atribucion de com-
petencia a la Comunidad Furopea en materia de derechos
humanos v la consiguiente ausencia de un texto comunita-
rio de cardcter normativo que enumere los derechos reco-
nocidos y protegibles en sede comunitaria. Pese a ello, la
imaginativa jurisprudencia del TJCE ha permitido poner en
marcha un sistema de proteccion en cuyo seno se ha defi-
nido al respeto de los derechos humanos como limite y pa-
rametro de legalidad de [a actividad comunitaria.

No es esta la sede adecuada para abordar el estudio
del sistema de proteccién en toda su extensidn, ni siquiera
aunque sea en forma somera, por lo que nos limitaremos a
sefalar las lineas bisicas en las que se desenvuelve dicho
mecanismo, sus rasgos distintives y las limitaciones a las
que el mismo estd sometido?.

3 En relacion con el sistema de proteccion, vid. en particular:
RODRIGUEZ IGLESIAS, G.C.: “Ia proteccion de los derechos funda-
mentales en la jurisprudencia del Tribunal de Justicia de las Comuni-
dades Europeas®, en H Defensor del Pueblo en el Tratado de la Union
Europea, Madtid, 1993, pp. 201-224; ID.: “La proteccion de los dere-
chos fundamentales en la Union Burepea®, en Scrifti in onore di Gin-
seppe Federico Mancini, Vol. 11, Diritto delf{Unione Europed, Mitano,
1998, pp. 831-845; RUIZ JARABO, D.: “Las técnicas de proteccion de
los derechos fundamentales en ¢l crdenamiento juridico comunira-
riy”, en Revister de Institiuciones Europeas, 1990/1, pp. 151-184; MOI-
TINIIO DE ALMEIDA, J.C.: “La proteccion de Jos Derechos Funda-
mentales en la jurisprudencia del Tribunal de Justicia de las Comuni-
dades Europeas”, en RODRIGUEZ IGLESIAS, G.C. y LINAN NOGUE-
RAS, DJ. (Dirs.}: £ Derecho comuititario ewropeo y su aplicacion fu-
dicial, Madrid, 1993, pp. 97-132. :
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. 2. Comenzando por la primera de las cuestiones, ha de
stacarse que el sistema jurisdiccional de proteccion de los
erechos humanos no es sino fa respuesta 2 una necesicad
entida en el dmbito comunitario casi desde sus origenes. Si

nun primer momento la dimension preferentemente eco-
Qmica de fa integracidén permitié mantener una posicion
¢ aislamiento respecto de la problematica de los derechos
fidamentales, la progresiva ampliacion de competencias
Qihunitarias y, sobre todo, la profundizacion de las mis-
1'11;:_5, puso rdpidamente de manifiesto que el disfrute efecti-
o de derechos fundamentales reconocidos en las Constitu-
ones de los Estados miembros, podifa verse afectado por
ejercicio de sus propias competencias por parte de las
Ihstituciones comunitarias. La necesidad de evitar ¢l gravi-
5_1111{) riesgo que se dertvarfa de ese fendmeno encontré una
L‘jéSpuestzt rapida y eficaz en el Tribunal de Justicia que, en
1 marco de sus competencias, se ha constituido en garan-
“de los derechos fundamentales en el ordenamiento juri-
ico comunitario.

. Para cllo, sin salitse de los limites definidos en el pro-
pio sistema jurisdiccional comunitaric, ha desplegado am-
pliamente sus potencialidades hasta permitirle pronunciar-
se sobre una concreta cuestion de garantia de derechos hu-
manos siempre que la misma se suscite en el marco de un
litigio relativo a la aplicacién o interpretacion del Derecho
‘omunitario que le haya sido sometide conforme a lo pre-
visto en los Tratados.

Por consiguiente, el sistema de proteccién no se define
‘come un mecanismo procesal auténomo dirigido a fa pro-
[teccion inmediata de derechos humanos, sino como un sis-
dema mediato que permite la proteccion de tales derechos en
anto en cuanto dicha cuestién sea relevante para resolver el
itigio referido a alguna de las materias respecto de las cua-
les los Estados han atribuido competencia a la Comunidad.,
Y fo hace, ademds, a través de las vias procesales estableci-

das con cardcter general en los Tratados, sin que se haya es-
tablecido recurso especifico alguno para las reclamaciones
en que se plantea una cuestion de derechos humanos.

Ello ha sido posible gracias a la configuracion del re-
conocimiento y garantia de los derechos fundamentales co-
mo uno de los principios generales del derecho comunita-
rio cuya aplicacion asegura el TICE en virtud del art. 220 del
TCE (antiguo articulo 164,

3. A partir de la definicién’ de este principio, el Tribu-
nal de Luxemburgo ha articulado un sistema cuyos rasgos
caracteristicos pueden resumirse en la siguiente forma:

i) s0lo es operativo a partir de una conexidén comunita-
ria, concretada en un acto juridico impugnable aate el TICE;

i) como regla, no es posible su utilizacién cuando Ia
presunta violacidon de un derecho fundamental como con-
secuencia de la aplicacién de una norma comunitaria sea el
resultado de un concreto acto de aplicacion imputable de
manera individualizada a uno de los Estados miembros, en
cuyo €aso la competencia para ejercer fa garantia del dere-
cho en cuestién correspondera a las jurisdicciones naciona-
les y habrid de ejercerse a través de los sistemas procesales
del Estado miembro afectado,

ii) los derechos protegibles a través de este sistema
son identificados caso por caso por el TICE, a partir de una
interpretacion sistemitica del Convenio Turopeo de Dere-
chos Humanos, de otros tratados internacionales en mate-
ria de derechos humanos ratificados por los Estacdos miem-

4 En relacion con esta categoria vid. el reciente trabajo del Presidente
del Tribunal de Justicia, G.C, RODRIGUEZ FGLESIAS: “Reflections on
the general Principles of Community Law™, en The Cambridge Year-
book of European Legel Studies, vol. 1, 1998, pp. 1-16. Para la cone-
xidn entre principios generales y proteccién de derechos humanos,
vid. VERGES, J.: “Droits fondamentaux de la personne et principes
généraux du droit communnautaire”, en L'Europe et le droit. Méle-
ges en honunege a J. Bonlowis, Paris, 1991, pp. 512-531.
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bros, asi como de las tradiciones constitucionales comunes
a los Estados miembros;

iv) el alcance de los derechos protegibles es definida
por el TJCT, que a tal fin ha consagrado un principio de au-
tonomija interpretativa conforme al cual los mencionados
cderechos no han de interpretarse dnicamente a la luz del
significado dado a los mismos por las jurisdicciones estata-
les e internacionales competentes, sino también teniendo
en cuenta criterios propios del Derecho comunitario y, en
especizl, el papel que tales derechos desempenan dentro
de este sistema.

El sistema de proteccion asi definido se sitGa plena-
mente dentro de los limites del propio ordenamiento juridi-
co comumnitario y, por consiguiente, no ha precisado de re-
forma alguna de los Tratados para su puesta en funciona-
miento. Con esta formuia, el TICE ha podido integrar las la-
gunas del sistema juridico comunitario mds alld de lo inicial-
mente previsto. Su importancia no precisa, pues, de mayor
explicacion y su significado dentro del sistema que le sirve
de marco se comprende ficilmente si tenemos en cuenta
que, a pattir de] mismo, el Tribunal ha podido concluir que
“e] respeto de los derechos humanos constituye (...) un re-
quisito para la legalidad de los actos comunitarios™.

4, La ubicacion del sistema de proteccion en el estric-
to marco del ordenamiento juridico comunitario ofrece no-
tables ventajas, pero al mismo tiempo le somete a las limi-
taciones derivadas del propio ordenamiento.

Algunas de ellas, como la inexistencia de mecanismos
procesales ad boc o la ausencia de un catilogo de derechos
han podido ser superadas por el TJCE a través de su pro-
pia jurisprudencia. Otras, como la compleja y delicada rela-
cion con las jurisdicciones constitucionales nacionales en-
cargadas de la proteccion de los mismos derechos, han si-
do superadas tras un complejo debate y, en buena medida,
gracias a la propia interpretacion flexible dada por los Tri-

bunales constitucionales nacionalest, Pero un tiltimo grupo,
por el contrario, se sitdan en el marco de las propias com-
petencias de la Comunidad y del Tribunal y no pueden, por
consiguiente, ser subsanadas a través del simple ¢jercicio
de la funcion juriSdiccional,

Dentro de estas Gltimas, ocupa un lugar destacado la
polémica en torno a kt competencia comunitaria en materia
de derechos humanos. Como va ha sido sefiatado anterior-
mente, los Tratados no han incluido los derechos humanos
entre las materias expresamente atribuidas a las Comunica-
des Buropeas, lo que impide a las instituciones comunita-
rias ejercer sus competencias, en especial las de orden nor-
mative, en relacion exclusiva con dicha cuestién, Se pro-
duce asi la paraddgica situacion de que el respeto y garan-
tix de los dereches humanos actia como fimite y paradig-
ma de legalidad de la actividad comunitaria, e incluso se
define como objetivo explicito de alguna politica comuin?,

5 Vid, Dictamen 2/94, de 28 de marzo de 1996, sobre la Adhesion al
Convenio Turopeo de Derechos Humanos, péarrafo 34. Con esta afir-
macién el TICE reitera su jurisprudencia antesior ya consolidada,

6 Fn relacion con este tema, vid: RODRIGUEZ 1GLESIAS, G.C. v
WOLKER, V.: “Derecho comunitario, derechos fundamentales y con-
trol de constitucionalidad: la Decision del Tribunal Constituctonal
Federal alemin de 22 de octubre de 19867, en Rewvista de Institticio-
nes Kuropeas, 1987/3, pp. 007 y ss5 RODRIGUEZ IGLESIAS, G.C.
“I'ribunales constitucionales y Derecho Comunitario®, en Haclet it
ntevo orden tnlernacional y ewropeo. Homenaje al Profesor Don
Manuel Diez de Velasco, Madrid, 1993, pp. 1175 v ss., en especial
1191-1197; y RODRIGUERZ IGLESIAS, G.C. y VALLE GALVEZ. A.: “El
Derecho comunitario v las relaciones entre el Tribunal de Justicia de
las Comunidades Furopeas, el Tribunal Europeo de Derechos Hu-
manas y los Tribunales Constitucionales nacionales”, en Revista de
Derecho Comunitario Buropeo, vol. 172, 1997, pp. 329-370.

7 Se trata, en concreto, de la Politica de Cooperacion al Desarrollo in-
traducida por el Trataco de la Unién Europea, adoptado cn Maastricht
en 1992, Vid., en particular, el art. 177.2 del TCE en la numeracion da-
da al mismo por el Tratado de Amsterdam (antiguo art. 130 w.
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e materialmente fonnen parte de la competencia atri-
a la Comunictad.

Eiste modelo de delicado equilibrio ha sido claramente
inido por el propio Tribunal de Justicla en su Dictamen
4 de 28 de marzo de 1996, sobre la adbesion de la Co-
iiidad Furoped al Convenio para la Proteccion de los De-

hos Humenos y de las Libertades Fundamentalest, El al-

general, la facultad de adoptar normas en materia de dere-
Hos humanos o de celebrar convenios internacionales en
e ambilo™. Junto a ello, la via de ampliacion de compe-
as instrumentales prevista en el antiguo art. 235 del
yatado CE (actual art, 308) no puede ser empleada cn es-
e 4mbito, ya que la modificacién que se derivaria de la
isma introduce importantes cambios institucionales que
_afectan fanto a la Comunidad como a los Estados micm-
.bros, y reviste, por tanto, naturaleza constitucional, por lo
que “[dlicha modificacion Gnicamente puede realizarse a
ravés de una modificacidn del Tratado”,

Pero no es este el unico limite de orden constitucional
| que ha de enfrentarse el sistema jurisdiccional de protec-
ion de fos derechos humanos en la Comunidad Europea.
or el contrario, el TICE se encuentra igualmente vinculado
sor otzo limite no menos impoertante, referido a sus propias
:competencias dentro del sistema de la Unién, En virtud del
‘mismo, el sistema de proteccidn estd originariamente cir-
-cunscrito al dmbito estrictamente  comunitario, quedando
-excluida la posibilidad de actuacion en el marco de la PESC
¥ de la Cooperacion en Asuntos de Justicia e Interior. Se tra-
ta, sin embargo, de una limitacién que ha experimentado
.cambios en virtud def Tratado de Amsterdam vy que analiza-
femos con mis detenimiento en un apartado ulterior,

2. Los derechos fundamentales como criterio de legiti-
macion del proceso de construccion europea: de la
declaracion comiin de 1977 al Tratado de Amsterdam

1. A pesar de que la respuesta comunitaria a los dere-
chos humanos se ha situado prioritatiamente en el plano
del sistema de proteccidn, no ha sido la Gnica ni ha estado
disociada de la concepcidn mids amplia de los derechos hu-
manos como critefio de legitimacién del proceso de inte-
gracion. Por el contrario, ambas perspectivas han estado
traclicionalmente relacionadas en forma muy estrecha. Por
un fado, el sistema pretoriano de proteccién hunde sus rai-
ces en ¢l propio reconocimiento de los derechas humanos
como valores aplicables en el sistema juridico comunitario.
Por otro, el propio Tribunal, a través de su jurispmidencia,
ha contribuideo a perlilar y juridificar un principio de hondo
calado politico,

Sin embargo, la propia concepcién de los derechos
fundamentales como critetio legitimador ha experimentado
una evolucion auténoma y parcialmente independiente de
la via jurisdiccional. Ello se ha manifestado en fa adopeion
de diversas Declaraciones de gran valor en el proceso de
integracion y, muy en particular, en la incorporacion en el
Derecho originario de diversas referencias a los derechos
humanos a pastir del Acta Unica Europea.

8 En relacion con el mismo, vid. ESCOBAR HERNANDEZ, C.: “Comu-
nidad Europea y Convenio Europeo de Derechos Humanos: gel fin
de una vicja polémica? (Comentario al Dictamen 2/94 del TJCE de
28 de marzo de 1996)", en Kevister de Instituciones Huropeads, vol.
199673, pp. 817-838; FERNANDEZ SOLA, N.: “La adhesion de la Co-
munidad Europea al Convenio Furopeo de Salvaguardia de los De-
rechos Mumanos y de las Libertades Fundamentales. Comentario al
Dictamen 2/94 del Tribunal e Justicia de las Comunidades Europe-
as®, en Noticias de la Unidn Europea, n° 144, 1997, pp. 41-55.

9 Vidl. pérrafo 27.

10 Vid, péarrafo 35, in fine.
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2. En efecto, la sensibilizacion de las instituciones co-
munitarias por el respeto de los derechos fundamentales se
ha manifestado desde antiguo, siempre en relacion con el
debate sobre la legitimacién democrdtica de la Comunidad
Furopea y sus instituciones. Se (rata de una aproximacion
garantista que, vinculada a los sistemas constitucionales vi-
gentes en los Estados Miembros, tiene como objetive ase-
gurar el nivel de proteccion de los individuos cuando, con
ocasion de la actuacién de las instituciones comunitatias,
puedan verse afectados negativamente derechos humanos
que les son reconocidos y garantizados en ¢l Ambito esta-
al. Asegurada la respuesta de garantia jurisdiccional en la
forma antes analizada, se hace igualmente necesaria una
respuestd que, en términos juridico-politicos, proclame la
vinculacién de las institiciones comunitarias por €l respeto
y garantia de los derechos humanos.

Fn este sentido, ha de destacarse de modo especial la
Declaracion comiin del Parlamento Europeo, del Consejo y
de la Comision sobre los derechos fundamentales, de 5 de
abril de 19771 A pesar de su peculiar naturaleza juridica y
de su falta de Fuerza modificadora de los Tratados, la con-
currencia de ta voluntad de las tres instituciones indicadas
y su conexién con €l sistemna jurisdiccional establecido por
el 'TJCE, la convierten en el instrumento clave para la con-
sagracién del principio de sometimiento de fas nstituciones
al respecto de los derechos humanos en el ejercicio de sus
respectivas competencias, A partir de ka misma el valor pa-
radigmadtico de los derechos humanos tanto en el sistema
juridico como en el sistema politico comunitario queda ple-
namente consolidado.

Con posterioridacl, las instituciones han adoptado un
amplio elenco de Declaraciones referidas a los derechos hu-
manos que, con distinto alcance y contenido, han venido a
reforzar los postulados de la Declaracion comin de 19774,

3. Sin embargo, la respuesta comunitaria a los derechos
humanos en el plano de los principios experimenta un

cambio significativo con la adopcion del Acta Unica Buro-

pea en 1986. En dicho instrumento se produce, por prime-

ta vez, la incorporacién de los derechos humanos en uno '
de los Tratados de naturaleza constitucional, al proclamar

en su preambulo que los Estados Miembros estin “decidi-
dos a promover conjuntamente la democracia, basindose en
los derechos fundamentales reconocidos en las Constitucio-
nes y leyes de los Estados miembros, en el Convenio Euro-
peo para la Proteccion de los Derechos Humanos y las Li-
bertades Fundamentales, y en fa Carta Social Europea, en
particular la libertad, la igualdad y la justicia social”.

Se trata de una proclamacion no vinculanie que, sin
embargo, ha jugado un importante papel en el proceso de
constitucionalizacion de los derechos humanos en el 4mbi-
to comunitario. Que, por otro lado, se ha visto confirmado
y reforzado como consecuencia de su proyeccién ulterior
en ¢l Tratado de la Union Europea, adoptado en Maastricht
en 1992,

4. En efecto, el Tratado de Maastricht constituye, tanto
en términos formales como materiales, el punto de infle-
xi6n de la nueva aproximacion a los derechos humanos co-
mo criterio de legitimacion del proceso de construccion eu-
ropea®s, Esta nueva aproximacion presenta sensibles dife-

11 Vid. DOCE n® C 103/1, de 27 de abril de 1977.

12 Bl propio TJCE se hizo cco de dichas Declaraciones en su Dicta-
men 2/94 (Vid, Apartado III, pdrrafo 5).

13 Sobre ta incorporacién de los derechos humanos en el Tratado de
la Union, vid. en fa doctrina espafiola, PEREZ VERA. C.: “El Trata-
do de la Union Buropea v los derechos humanos”, en Revista de
Instituciones Huropeas, 1993/2, pp. 459-482; FERNANDEZ DE CA-
SADEVANTE ROMANI, C.: “Nuevas tendencias en la proteccion de
los derechos fundamentales en la Unién Buropea”, en Ansdario fu-
vidico de ia Rioja, 1996, pp. 209-234; LINAN NOGUERAS, ID].: “Los
Dereches Humanos en el dmbito de la Unién Euwropea”, en X VI for-
nedas de la Asociacion Espaniola de Profesores de Derecho Inler-
neictonel p Relaciones Inlerndcionales, Ancorra, 1995, pp, 329-352.
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ias respecto del modelo anterior. Y asi, a diferencia del
Unica Buropea, el Tratado de Maastricht incorpora a
erechos humanos en su parte dispositiva, al declarar
Larticulo F. 2 que “La Unidn respetard los derechos fun-
entales tal y como se garantizan en el Convenio Euro-
eo para la Proteccion de los Derechos Humanos y de las
eitades Fundamentales firmado en Roma el 4 de no-
mbre de 1950, v tal y como resultan de las tradiciones
istitucionales comunes a los Estados miembros como
neipios generales del Derecho comunitario”,

- De esta forma se “constitucionalizan” definitivamente
derechos humanes como parémetro de legalidad comu-
qria, s¢ definen como objetivos globales de a recién crea-
Union Europea, y se incorporan como limites y objetivos
oncretas polilicas comunitarias y de la Unién. Al tiem-
que se incorporan nuevas categorias y Organos gue, co-
la ciudadania europea y el Defensor del Pueble Euro-
, estan estrechamente vinculados con el propio concep-
de derechos humanos, por lo que vienen a reforzar la po-
on central que a estos corresponde dentro de fa Unién
iropeatd,

Los avances y aportaciones del Tratado de Maastricht
n, pues, notables, Sin embargo, fas limitaciones del siste-
a en €l definido no pueden ser minusvaloradas.

En primer lugar, ha de tenerse en cuenta que el prin-
o del respeto de los derechos humanos se predica de la
mion Europea en su conjunto!s, y con posterioridad no se
caliza mencion explicita al mismo mas que en el marco de

U PESCY y de la CAJIY, asi como en relacion con la nueva
olitica de cooperacion al desarrollo introcucida en el Tra-
do CE con la reforma del TUE, Fuera de esta dltima re-
ferencia, ni el Tratado CE ni los Tratados CECA v EURATOM
experimentan modificacién alguna para incluir disposicio-
nies concretas que favorezcan la aplicacion efectiva del
mencionado principio en el pilar estrictamente comunitario.
O, lo que es lo mismao, el marco competencial de las Co-

munidades Europeas no se ve modificado para incluir a los
derechos humanos entre las materias atribuidas.

Por tanto, si bien es cierto que el Tratado de Maastricht
representa un cambio decisivo respecto del anterior mode-
lo, Ia innovacién va a operar esencialmente en los nuevos
pilares extracomunitarios creados por el TUE, mantenién-
dose el pilar comunitario en unos pardmetros similares a los
anteriores a 1992, Con fa tlnica diferencia —sin duda rele-
vante~ de la “constitucionalizacion” de un principio que,
hasta dicho momento, se hahia desarrollada sohre una ba-
se esencialmente jurisprudencial.

Mayor alcance tiene, sin embargo, la segunda de Jas li-
mitaciones del Tratado de Maastricht en relacion con los de-
rechos humanos, que ya se ha apuntado anteriormente y
que se concreta en el alcance del propio sistema de pro-
teccion jurisdiccional. En efecto, el art. L del TUE define en
terminos restrictivos la competencia del TJCE, que —por lo

14 Para un enfoque conjunto de estas cuestiones, vid, O'LEARY, S.:
“The Relationship Berween Community Citizenship and the Pro’recf
tion of Fundamental Rights in Community Law”, en Commeon Mo
kel Lenp Review, 199572, pp. 519-554,

15 Vid. art. T2,

10 El urticulo [.1, pdrrafo 2, del TUE incluye entre los objetivos de
PESC “el desarroilo v la consolidacion de la democracia v del Esta-
do de Derecho, asi como el respeto a los derechos humanos v de
las libertacdes lundamentales”.

17 De conlormidad con el parafo 1 del art. K.2 *as cuestiones 4 que
se reficre el articulo K.1 se tratardn en el respeto del Cenvenio Tu-
ropeo para la Proteccion de los Derechos Humanos y de las Liber-
tades Fundamentales, de 4 de novicmbre de 1950, y de la Conven-
cion sobre el Bstatuto de los Refugiados, de 28 de julio de 1951, v
teniendo en cuenta la proteccion concedida por {os Estados mic;m
bros a las personas perseguidas por motivos politicos”.

18 Conforme al pérrafo 2 del articulo 130 U del TCE incorporado en
Maastricht, “la politica de la Comunidad en este dmbito contribuird
ai objetivo general de desarrolle y consolidacion de la democracia
y del Bstado de derecho, asi como al ohjetivo de respeto de los de-
rechos humanos y de las libertades fundamentales”,
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que ahora nos interesa- no podri ejercerse sobre el propio
art. E2 ni sobre las disposiciones relativas a la PESC y a la
CAJT. Se produce, por consiguiente, una paradogica situa-
cion en la que, por un ladoe, los Estados miembros no de-
sean ampliar ¢l modelo y ambito de actuacién de los dere-
chos humanos en el plano estrictamente comunitario y, por
otro, aquelios nuevos sectores de la Unidn a los que dicho
principio se extiende quedan excluidos del sistema de pro-
teccion jurisdiccional que ha constituido el nacleo central
det tratamiento de los derechos humanos en ¢l proceso de
integracion anterior a Maastricht.

Aunque esta restriccion encuentra su fundamento en
elementos propios de la PESC y la CAJL ajenos al principio
de respeto de los derechos humanos, no por ello ha de es-
ar exenta de critica en el dmbito que ahora nos interesa.
Muy en especial, en la medida en que deja sin proteccion
al particular respecto de actos adoptados por las institucio-
nes de la Union Europea que, como [a prictica ha demos-
trado, afectan o pueden afectar de forma sensible a dere-
chos fundamentales reconocidos conforme a las tradiciones
constitucicnales de los Estados miembros y que, por consi-
guiente, resultarian protegibles por el TJCE si se adoptasen
en el ambito comunitatio,

Por ultimo, ha de destacarse un limite evidente desde
la perspectiva de los derechos protegidos. Respecto de los
mismos, ¢l Tratado de Maastricht se limitd a enunciar el
principio de respeto de los derechos humanos, sin incluir,
ni siquiera en una Declaracién o Protocolo ancjos al TUE,
un catilogo de los derechos protegidos y que, por tanto, €s-
an llamados a actuar como pardmetros de legalidad y cri-
terio de legitimacion en el seno de la Union Europea. Aun-
que es cierto que la referencia a los derechos humanos vie-
ne acompanada en el TUE de la enumeracion de los crite-
rios que han de tenerse en cuenta para su identificacion,
ello no es suficiente para eliminar toda critica respecto de

la técnica utilizada. Y ello por dos razones fundamentales,
En primer lugar, no puede olvidarse que la técnica de iden-
tificacion de los derechos protegibles a pactir de los dos cri-
terios enunciados en el art. F.2 ha sido histGricamente con-
cebida para ser aplicada por el TICE que, como ya se ha se-
nalado, carece de competencia respecto de los pilares ex-
tracomunitatios. A lo que ha de anadirse, en segundo lugar,
la experiencia previa de la Comunidad Europea, en cuyo
seno se habia producido en los afios inmediatamense ante-
riores a la celebracion de la CIG'91 un importante debate
sobre I necesidad de elaborar un catiiogo de derechos hu-
manos, que se reabrié nuevamente tras la adopcion del Tra-
tado de Maastricht con ocasion del [racasado proceso de
adhesion de la Comunidad Europea al Convenio Buropeo
de Derechos Humanos al que ya se ha hecho referencia

con anterioridad?®,
3. Los derecho humanos en el tratado de Amsterdam

1. La Conferencia Intergubernamental de 1996 tuvo an-
te s grandes retos en refacion con los derechos humanos®.
A los problemas planteados por las limitaciones del Trata-
do de Maastricht que ya han sido apuntadas se anadieron
otros tres elementos sin los que no resulta posible entender
adecuadamente la solucién final adoptada en Amsterdam.
Por un lado, el fracaso en el intento de profundizar el com-
ponente politico de la integracion. Por otro, la definicion

19 Sobre I elaboracion de un catiloge de derechos, vid. frfiaapartado TV,

20 Para un andlisis de conjunto de la Conferencia, vid. OREJA AGUI-
RRE, M.: “El desarrollo de la CIG”, en OREJA AGUIRRE, M. (Dir.}: El
Trettado de Amsterdam. Andlisis y comentarios, Madrid, 1998, val. I,
pp- 73-116. En relacion con la problemdtica de los dlerechos huma-
nos, vid, PEREZ GONZALEZ, M.: “la consolidacién en la Union de
los principios de democracia y respeto de los derechos y libertades
fundamentales”, en Ibidem, pp. 150-167,
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J[ nuevo “espacio de libertad, seguridad y justicia™ y el im-
rantisimo proceso de comunitarizacion del nicleo cen-
al de la antigua CAJT, lo que permite someter al sistema de
roteccion arbitrado por el TICE el nicleo central de un
onjunto de materias que, por su propia naturaleza, inciden
nodo directo en el disfrute de los derechos humanos en
eno de la Union?!. Por dltimo, la reaccion provocada por
Dictamen 2/94, en especiat por lo que se refiere a la ne-
idad de abrir nuevamente la reflexidn sobre el trata-
iento daclo a los derechos humanos en el dambito estricta-
ente comunitario. Se trata de lineas de fuerza convergen-
- que podrian anularse reciprocamente y cuya relacion
1 terminos dizlécticos dentro de la CIG'96 se ha tracucido

enla inclusion en el Tratado de Amsterdam de un modelo
C relucion derechos humanos/Union Turopea que viene a
ofundizar el definido en Maastricht, pero sin extraer todas
s consccuencias que hubieran resultado posibles®,

2. La citada prolundizacion ha tenido lugar esencial-
ménl:e sobre la base de las modificaciones introducidas en
=lantiguo art. F2. 5i en éste el Tratado de Maastricht pro-
fama el respeto a los derechos humanos por parte de la
Union, el Tratado de Amsterdam da un paso mas al reiterar
icho respeto pero insertandolo en un planteamiento axio-
ogico mas amplio, en el que los derechos humanos se de-
men formalmente como uno de los principios sobre los
ue se construye la propia Unién Europen® y cuyo respeto
‘onstituye, por consiguiente, una condicién para la perte-
encia de cualquier Estado « la mismai,

Este planteamiento implcito en Maastricht se hace ex-
licito en Amsterdam y se refuerza por el establecimiento
le un sistema de control del respeto de dichos principios,
ue incluye la posibilidad de imponer sanciones al Estado
infractor en caso de incumplimiento “grave v masivo” de al-
guno de los principios enunciados en el art. 6.1, incluido el
respeto de los derechos humanos?,

Este nuevo sistema de control presenta, sin lugar a du-
das, ciertas ambigGedades en su definicion que podrian tra-
ducirse en la prictica en litnitaciones importantes. Sin embar-
£0, su simple establecimiento ast como su ubicacion en el se-
no del Consejo de la Unidn, constituyen una de fas innova-
ciones mas significativas del Tratado de Amsterdam, por cuan-
to permile una institucionalizacion y juridificacién del proce-
50 de respuesta colectiva de la Union frente a la violacion sis-
temitica de derechos humanos por un Fstado miembro,

21 Sobre el significade del nueve “espacio de libertad, seguridad v jus-
ticia”, vid. MARINO MENENDEZ, T: “Una Unién al sevicio del ciu-
dadano: (1) Ur espacio <e libertad, de seguricdad y de justicia”, en
ORTJA AGUIRRE, M. fDil'.): Fl tratado de Amsterdam..., op. cit., pp.
255297, v VALLE GAILVEZ, A.: “La refundacion de fa libre circu-
lacidn de personas, tereer pilar y Schengen: cl espacio eurcpeo de
libertad, seguricicl v justicia®, en Revista de Derecho Comunilario
Europeo, 1998/1, pp. A1-78. Para una evaluacion del alcance de las
materias abordadas en este marco, vid. CARRERA HERNANDEZ, T.
¥ NAVARRO BATISTA, N.: Il espacio de libertad, seguriclee y j;'.rsﬁcr.a
ez la Unicn Furopea. Textos fundanieniales, Madrid, 1999.

2 En relacion con esta cuestion vid. GOSALBO BONQ, R.: “Reflexio-
nes en torno al futaro de la proteccion de los derechos humanos
cn el ambito del Derecho comunitario v del Derecho de fa Unidn:
insuficiencias y soluciones”, en Rewista de Dereciho Comunilario
Europea, 1997/1, pp. 29-68.

23 Viel. art. 6, parmafos 1y 2. 81 en el primera de ellos se proclama gue
“la Unidn se basa en los principios de libertad, democracia, respe-
to de los derechos humanos y de las libertades fundamentales y el
Estado de Derecho”, en el segundo afirma que “la Union respetard
los derechos fundamentales tal y como sc garantizan en el Conve-
nio Europeo para la Proteccion de los Derechos lumanos y de bas
Libertades Fundamentales firmado en Roma el 4 de noviembre de
1950, y tal y como resultan de las tradiciones constimcicnales co-
munes a los Estados miembros como principios generales del De-
recho comunitario”.

24 En especial, configurdndosc como una condicion lormal para a ad-
hesidn de nuevos miembros. Vid. art. 49, parrafo primero: “Cualgquier
Estado europeo que respete los principios enunciados en el aparta-
do 1 del art. 6 podri solicitar el ingreso como miembre de a Unién”.

25 Yid. art, 7 del TUE. -

N
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3. Junto al establecimiento de un sistema de control di-
rigido exclusivamente a los Estados miembros y a sus poli-
ticus nacionales, la profundizacidn del control se ha visto,
acdlemads, reforzada en el plano interno de la Unidon por la
atribucién de nuevas competencias al Tribunal de Justicia.
Ampliacion gue se ha producido por dos vias distintas a las
que nos referiremos 4 continuacion.

La primera de ellas estd vinculada con el proceso de
comunitarizacién del antiguo Tercer Pilar y es, desde un
punto de vista estructural, la menos innovadora respecto
del sistema anteriormente existente. En virtud del mencio-
nade proceso, la Comunidad Europea se ha visto atribuir
nuevas competencias en materia de visados, asilo, inmigra-
citn v otras politicas vinculadas con la libre circulacion de
personas®, que, por consiguiente, quedan sometidas al
control jurisdiccional del TJCE. Aunque dicho control pre-
senta peculiaridades para los actos adoptados en el marco
del nuevo Titulo IVZ, es obvio que ~dentro de dichos mds-
genes— el TJCE podrd poner en funcionamiento el sistema
de proteccion pretotiana de los derechos humanos a que
antes nos hemos referido.

Mayor interés presenta, sin embargo, la segunda via de
ampliacion de la competencia del Tribunal de Justicia, que
opera también en ¢l plano extracomunitario. En efecto, en
virtud clel art, 46 del Tratado de Amsterdam, el TJCE podri
cjercer su juriscliccion en relacion con el “apartado 2 del ar-
ticulo 6 con respecto a la actuacion de las instituciones, en
la medida en que el Tribunal de Justicia sea competente con
arreglo a los Tratados constitutivos de las Comunidades Fu-
ropeas v al presente Tratado™®. En virtud de dicho precep-
to, el respeto de los derechos humanos se configura como
materia justiciabte, lo que permitisia al TJCE pronunciarse
sobre dicha cuestion respecto de cualquier acto adoptado
tanto en el Ambito comunitario come por aplicacion de las
restantes politicas de la Unién,

El significado de esta ampliacion competencial no pue-,
de ser minusvalorado, aunque debe ser entendido en sus
justos términos. Asi, no puede obviarse que el ¢jercicio de
dichas competencias no es absoluto, estando sometido a la
condicion de qﬁe “el Tribunal de Justicia sea competente
con arreglo a los Tratados constitutivos de las Comunidades
Europeas y al presente Tratado”, Lo que, sin duda, consti-
tuye un limite de orden tanto jurisdiccional comio procesal,
en virtud del cual el TICE tan sdlo podrd velar por el res-
peto del principio contenido en el art. 6.2 en los casos en

que expresamente se prevea en los Tratados y a traves de

las vias procesales definidas en los mismos.

E} alcance de esta nueva competencia atribuida al -

TJCE ha de definirse, por consiguiente, a partir de una in-
terpretacion sistemitica de los Tratados, en la que ocupan
un lugar esencial los articulos 46, apartados b y ¢, 359 y

26 Vid. nuevo Titulo IV del Tratado CE.

27 Vi, en este senticlo, GONZALEZ ALONSO, L.N.: “La jurisciccion co-
munitatia en ¢l nuevo espacio de libertad, seguridad y justicia”, en
Revista de Derecho Comunilario Europeo, 1998/2, pp. 501 y ss.; ¥
STOFFEL VALLOTON, N.: “El Tribunal de Justicia”, en OREJA AGUL-
RRE, M. (Dir.): & Traiado de Amsierdeain..., op. cii., pp. 503-522.

28 Art, 46, apariado ).

29 De conforniidad con el ast. 46, “Tas disposiciones del Tratado cons-
titutivo de la Comunidad Buropea, del Tratado constitutivo de Ja
Comunidad Europea del Carbén y del Acere y del Tratado consti-
mativo de la Comunidad Europea de la Energia Atdmica relativas a
la competencia del ‘Iribunal de Justicia de las Comunidades Buaro-
peas v al ejercicio de dicha compcetencia s6lo serdn aplicables a las
siguientes disposiciones del presente Tratzdo:

(..) b) disposiciones del Tirlo VI en las condiciones establecidas
cn el articulo 39;

¢} las disposiciones del Titulo VI bis, en las condiciones estableci-
das en ¢l ariculo 11 det Traiado constinutivo de la Comunidad Eu-
ropea y en el articulo 40 del presente Tratado”.

30 El art, 35 define el modelo competencial del TICE respecto del Ter-
cer Pilar reducido.
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it del Tatado de Amsterdam, que permiten la extension
4 competencia jurisdiccional del Tribunal de Justicia
alld del Pilar Comunitario. Asi, junio a su mandato tra-
'_Qnai, el Tribunal podri igualmente pronunciarse sobre
speto de fos derechos humanos en relacién con los
actos del Tercer Pilar reducido, siempre dentro de los mar-
eries competenciales v procesales previstos en el TA3. En
caso, esta nueva competencia del Tribunal de Lu-
burgo ha de ser recibida con un juicio positivo, en
ticular porque permite un control, aunque restringido,
specto de los actos adoptados en el seno de la Unién en
un dmbito —la cooperacién policial y judicial en materia
enial— especialmente sensible a atentados contra los de-
¢hos humanos.

No obstante, la correcta valoracidn de esta ampliacion
virisdiccional exige poner de manifiesto la exclusion de la

SC. Aunque la misma queda sometida al imperio del art,
del Tratado de Amsterdam v el propio art. 11.1 define la
arantia del respeto de los derechos humanos como uno de
los objetivos bisicos del Segundo Pilar, el Tribunal de Jus-
icia carcce de competencia para ejercer cualquier forma de
ontrol jurisdiccional respecto de los actos PESC. Lo que, al
nargen de otras consideraciones, ha de entenderse, proba-
lemente, en el marco de la propia naturaleza de esta for-
a de cooperacion institucionalizada.

4. Frente a los significativos cambios que se acaban de
puntar, el Tratado de Amsterdam presenta un cardcter con-
ervaclor por lo que se refiere al modelo competencial de 1a
omunidad Europea en materia de derechos humanaos.

En cfecto, a pesar de las modilicaciones competencia-
lés introducidas en el Tratado CE por el TA, no se ha apro-
echado la ocasidn para incluir una atribucion de compe-

fencia explicita en materia de derechos humanos, ni siquie-
Ta en relacidon con el nuevo Titulo VI dedicado a los “visa-
dos, asilo, inmigracion y otras politicas relacionadas con a

[ibre circulacion de personas”. Por el contrario, es de desta-
car que la incorporacion de este nuevo Titulo se hace su-
primiendo la referencia que el respeto de los derechos hu-
manos y del Tstatuto de los refugiados se hacia en el ant-
glio art. K del TUE®, antecedente directo del actual Titulo TV
del TCE. Lo que, al margen de otras consideraciones, no se
compadece adecuadamente con el espiritu del Tratacdo de
Amsterdam y resulta dificit de justificar dada la identidad sus-
tantiva de las materias actualmente reguladas por el Tiulo IV
y su clara incidencia en el disfrute efectivo de los derechos
humanos, A lo que ha de anadirse su incoherencia con ul-
guna otra disposicién del Tratado CE, en especial el actual
art. 177 dedicado a la politica de cooperacion al desarrollo,
que contintia mencionando el “respeto de los derechos hu-
manos y de las libertades fundamentales” como objetivo, y
por tanto limite, de una actividad netamente comunitariat.

31 Conforme a lo previsto en el art, 40, pirrafo 4, pirrafo segundo “las
disposiciones del Tratado constitutivo de la Commnidad Europea
relativas a las competencias del ribunal de Justicia de as Comu-
nidlades Buropeas y al ejercicio de las mismas seran aplicables a los
apartados 1, 2 y 37 del citado articulo, referido a la cooperacion re-
forzacla,

32 Ha de tenerse en cuenta que la intervencidn del TJCE sc realizard
por vias procesales diferenciadus respecto de las previstas en el
TCE. Baste con destacar, a este respecto, la diferente configuracion
de la competencia prejudicial v de la competencia de conirol de le-
galidad de los actos del Tercer Pilar, asi como Ia atribucion de una
nueva competencia que le permitird promunciarse sobre fitigios in-
terestatales, conforme a una técnica que se asemeja sensiblemente
a los métodos tradicionales de arreglo de controversias yva consoli-
dados en el marco del Derecho Internacional.

33 Vid, en particular, el art. .2 antes citado.

34 Tengase en cuenta, sin embargo, que esta inconsistencia no se pro-
duce tnicamente en relacion con el Tratado CE. Por el contrario, se
proyecta en toclas las disposiciones referentes al “espacio de liber-
tad, seguridad y justicia”, stende de destacar en especial que la nue-
v version el Tercer Pilar tampoco contiene referencia alguna a los
derechos humanos, a pesar de estar dedicado a una materia sensi-
bie como es la “cooperacion policial y judicial en materia penal”,
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Nos enconlramos, por tanto, ante una situacién idénti-
ca a la definida en 1992 por el Tratado de Maustricht, que
tan sOlo parece verse alteracdo por la incorporacion en el Tra-
tado CE de un nuevo articulo 13, conforme al cual “Sin per-
juicio de las demds disposiciones del presente Tratado y den-
tro de los limites de las competencias atribuidas a [a Comu-
nidad por el mismo, el Consejo, por unanimidad, a pro-
puesta de la Comision y previa consulta al Parfamento Fu-
ropeo, padri adoptar acciones adecuadas para luchar con-
tra la discriminacion por motivos de sexo, de origen racial o
ftnico, religion o convicciones, discapacidad, edad y orien-
tacion sexual”,

No obstante, a pesar de su aparente amplitud, diche ar-
ticulo incorpora componentes limitadores que no pueden ol
viarse. Asi, ha de destacarse, en primer lupar, que estd dirigi-
do a un dmbito material sensiblemente restringido que se
identifica con la prohibicion de la discriminacién, cuyo ca-
racter instrumental y no sustantivo ha quedado claramente
definido en la Teoria general de los derechos humanos. A lo
que se anade, en segundo lugas, que este nuevo poder habra
de ser ejercitado por el Consejo “sin perjuicio de las demis
disposiciones del (...) Tratado [CE] y dentro de los limites de
las competencias atribuidas a la Comunictad por el mismo”.

Nos encontramoes, por tanto, ante la definicion de un
nuevo poder que si bien perfila uno de los elementos de la
funcion legitimadora de los derechos hwmanos a la que an-
tes hemos hecho referencia, no es suficiente para concluir
su configuracion como muevo titulo competencial de la Co-
munidad Buropea en materia de derechos humanos, ya que
expresamente se sitia v somete al marco competencial pre-
viamente definido por el Tratado.

4. Los retos del futuro

1. De todo lo antes senalado cabe concluir que si bien
los avances del Tratado de Amsterdam desde la perspectiva

del reforzamiento e institucionalizacion del controf han si-

do significatives, no cabe afirmar fo mismo desde las otras

dos perspectivas sefialadas con anterioridad, a saber: el mo-
delo competencial de la Comunidad Eurepea y la definicion
de un Catiloge de derechos.

En efecto, a pesar del debate abierto en torno al Dic-
tamen 2/94 del TJCE v a los esfuerzos desplegados dede
alguna institucion, en particular el Parlamenio Europeo, la
CIG'96 no afrontd las dos cuestiones antes enunciadas, Por
consiguiente, la Comunidad Europea contintia careciendo
de competencia atribuida en materia de derechos humanos,
con las consecuencias a ks que antes se ha hecho referen-
cia. Y la Union carece igualmente de un Catdloge de dere-
chos propio. A pesar de fo cual, tanto la Union globalmen-
te considerada come la Comunidad Buropea, en particular,
estin vinculadas, ahora de manera reforzada, por el respe-
to de los derechos humanos en tanto que parimetro de le-
galidad y legitimidad de todas sus actuaciones.

2. La necesidad de dar respuesta futura a estas dos cues-
tiones ha de ser objeto de una reflexion amplia y en profun-
didad, cuya sede no es un trabajo como el presente. Sin em-
bargo, es preciso en este momento formular, al menos, algu-
nas consideraciones que se refieren al modelo general de re-
lacién derechos humanos-Unién Europea y que estdn vincu-
laclas a la concepcion de los derechos humanos como crite-
rio legitimador del proceso de integracion europea,

Desde esta perspectiva, resulta evidente que tal electo
legitimador no esta ausente del dmbito comunitario, encon-
trindose en la base del sistema de proteccién de los dere-
chos humanos arbitrado por el ‘Tribunal de Justicia. Por
consiguiente, en una mera dimension garantista, la defini-
cion de un catilogo de derechos y la atribucion de compe-
tencia en materia de derechos humanos a la Comunicdad
poco vendria a afadir a la posicion del particular. Salvo,
quizds, un reforzamiento de ia seguridad juridica por io que
se refiere a los derechos protegidos, cuya identificacion ca-
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:por caso ne quedarfa ya exclusivamente en manos del
SE. A lo que se afadirfa, por otro lado, la posibilidad pa-
Ja Comunidad de participar en otros sistemas interna-
nafes en materia de derechos humanos, en particular Ja
dhesién al Convenio Europeo que se encuentra en el ori-
en de toda la polémica. Se trata, por tanto, de aportacio-
és que, a pesar de su importancia, tendifan unaz inciden-
ia menor sobre el sistema comunitario de proteccion de
s derechos humanos actualmente consolidado que, dadas
s caracteristicas, asegura una garantfa adecuada de tales
erechos dentro del marco comunitario.
© La importancia de hacer frente a estos dos retos pen-
ientes ha de valorarse, por tanto, en una clave distinta,
que esfd, a nuestro entender, directamente vinculada con la
imension politica del proceso de construccion europea.
3. En clecto, desde esta perspectiva, no puede negarse
que la atribucion expresa de competencias a la Comunidad
Furopea, eje central de la Unidn, tendsia un notable signifi-
cado tanto en el interior de la propia UE como en la visua-
lizacién externa de los principios sobre los que la misma se
construye. En particular, la atribucion de dicha competencia
contribuiria a clarificar procesos decisorics en aquellos sec-
tores en que el respero de tos derechos humanos se confi-
gura como objetivo especitico de alguna politica comin,
permitiria reforzar el estatuto de la ciudadania evropea vy,
sobre todo, posibilitaria el establecimicnto de un sistema de
derechos humanos minimo, comGn y oponible a todos los
Estados miembros, lo que resulta de especial interés en el
marco def actual proceso de ampliacion. Al tiempo que po-
= sibilitaria el sometimiento de la Comunidad Furopea a sis-
 temas de control por parte de drganos internacionales ex-
“ternos a la propia Comunidad, de la misma manera que ya
" lo han hecho los Estados micmbros con anterioriclad.

A pesar de lo que se acaba de senalar, las importantes
implicaciones politicas que subyacen al problema de la atri-

bucién de competencia a la Comunidad Europea en mate-
ria de derechos humanos han influido negativamente hasta
la fecha, impidiendo la adopcion de decision alguna en tl
sentido y silenciando todo debate al respecto.

4. Mejor suerte parece haber corrido la propuesta refe-
rida al Catdlogo de derechos humanos®, cuya elaboracion
ha sido asumida como tarea prioritaria por el Conscjo Eu-
ropeo de Colonia, con la finalidad de “poner de manifiesto
ante los ciudadanos de [a Union la importancia sobresa-
liente de los derechos fundamentales y su alcance”s®,

A tal fin, se ha constitzido un érgano encargado de tal
mandato (la “Convencidon™, cuya composicion y métodos de
rabajo fueron definidos por el Consejo Europeo de Tampe-
re¥’. La “Convencidn”, que ha iniciado sus trabajos en di-
ciembre de 1999, habrd de elaborar un proyecto de “Carta

35 En realidad, en el seno de la Comunidad Eurcpea se han elabora-
do con anterioridad dos instrementos que responden igualmente a
fa categoria de catdlogo de derechos. Se trata de la Declaracion de
los derechos y libertades fundamentales aprobada por et Parlamen-
to Europeo mediante Resolucion de 12 de abril de 1989, v de la
Carta comutnitaria de los devechos fundamentales de los trabeja-
dores, adoptada en of Conscjo Europeo de Estrasburgo de 8 v 9 de
diciembre de 1989. Sin embargo, ambos instrumentos responden a
un espiritu distinto al que parece inspirar la decision del Consejo
Europeo de Colonia, tanto desde la perspectiva del contenido de
los catilogos enumerados (no concebidos de forma integral) como
desde la del proceso de definicién (vinculado en exclusividad a
una ce las instituciones comunitarias),

36 Vid, Conclusiones def Consefo Europeo de Colomia, de 3 y 4 de ju-
nio de 1999, Anexo [V: “Decision del Consejo Europeo relativa a la
elaboracion de una Carta de derechos lundamentales de la Union
Europea”.

37 Vid. Conclusiones del Consejo Europeo de Tampere, de 15 y 16 de
octubre de 1999, Anexo: “Composicion, método de uabajo y dispo-
siciones pricticas del drgano competente para la elabomcidn de un
proyecto de Carta de los derechos fundamentales de la Unidn Euro-
pea, con arrcglo a lo dispucsto en las conclusiones de Colonia”.
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de los derechos fundamentales de la Unidn Europea” que se-
4 someticka a los Estacdos miembros a finales del afie 2000.

La citada Carta se concibe como un catilogo que, jun-
to a los derechos fundamentales ya reconocidos en los Es-
tados miembros, recogeri igualmente los especialmente
vinculados al estatuto de la cludadania europea, asi como
los derechos econdmicos v sociales especificamente reco-
nocidos a los individuos en el seno de la Unién Europea®,
Aunque con ello no introduciria elementos novedosos res-
pecto de la situacién actual, su auténtica virtualidad radica
en la prevision de que dicha Carta serd oponible tanto a las
instituciones de la Unién como a los Estados miembros®?,
definiendo de este modo un estindar comiin de proteccion
que vendria a reforzar y, en su caso, orientar los sistemas
nacionales de proteccién de derechos humanos. Amén de
reforzar inequivocamente los pilares politicos sobre fos que
se sustenta la Union Europea.

Las ventajas derivadas de la adopcién de una Carta de
estas caracteristicas no pueden pasar, pues, desapercibidas.
Sin embargo, €l alcance de la futura Carta, tal como se con-
cibe en los documentos de Colonia y Tampere, ha de ser
reconducido a sus justos términos. En especial, porque ni
el Consejo Buropeo de Colonia ni el de Tampere se han
pronunciado sobre la naturaleza y la forma juridica que ha-
bri de darse a la Carta, ni tampoco —por coensiguiente— so-
bre su fuerza vinculante en el seno de la Unién. Por el con-
trario, se han limitado a adoptar la decisién de elaborar un
proyecto de Carta y a definir su procedimiento de elabora-
cién, v han dejado para una fase ulterior la determinacion
de la forma en que la misma serd adoptada y, por tanto, la
manera en que se integrard en el sistema juridico de la
Unién. A lo que ha de afadirse, por Gltimo, la ausencia de
prevision alguna sobre el mecanismo procesal del que po-
drian valerse los particulares para hacer operativos los de-
rechos contenidos en la Carta.
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los Tratados para incorporar un Catidlogo de derechos
m:_ﬁmnos, no es menos cierto que el tratamiento paralelo en
i jempo de una cuestion tn importante como la Carta po-
. hacer posible su incorporacion final en la futura refor-
ma; bien sea de forma dirccta en el propio texto revisado,
hien —como pareceria mis previsible— a través de una De-
liraciéon o un Protocolo anejos.

A pesar de estas limitaciones, no pucde dejar de afir-
marse que la propia decisién de elaborar la Carta constity-
ye un paso de notable importancia respecto de una reivin-
dicacion que, desde distintos dmbitos, ha venido siendo for-
mulada de forma insistente desde la década de los afios

ochenta, Esta decisién reviste, ademas, un significado espe-
cial si se la sitia en el concreto momento histérico en que
la misma se adopta, que ha hecho posible que los trabajos
de elaboracién de la Carta corran parejos, a lo largo del ano
2000, a los trabajos de la Conferencia Intergubernamental
sobre fa reforma institucional, que desembocard en una .
nueva revision de los Tratados. Desde esta perspectiva, ha
de tenerse en cuenta que a pesar de que el mandato de la
CIG'2000 es sumamente concreto y no incluye una reforma

38 Conforme a la Decistén de Colonia, “a juicio del Consejo Europeo,
estx Carta debera incluir los derechos de libertad e igualdad v los
principios procesales fundamentales, tal como se recogen en el
Convenio europeo para la proteccion de los derechos humanos y
de las libertades fundamentales v como resultan de las tradiciones
constitucionales comunecs de los Estados miembros, como princi-
pios generales del Derecho comunitario. 1a Carta deberd contener
asimismo Jos derechos bisicos que corresponden dnicamente & fos
ciudadanos de la Unidn, Al redactar la Carta, se tendrin en cuenta
también derechos econdmicos y sociales, del mismo modo que en
la Carta Social Europea y en la Carta comunitaria de los derechos
sociales fundamentales de los trabajadores (articulo 136 TCE), en
cuanto no se limitan a fundamentar los objetivos de la actuacion de
la Union™.

30 En este sentido, el proyecto de articulo 46 de la Carta, titulado
“Ambito de aplicacion”, estd redactado en los siguientes términaos:
“1.- Las disposiciones de la presente Carta estin dirigidas a las Ins-
tituciones v organos de la Unién en el marco de las atribuciones
que les confieren los Tratados, asi como a los Estados miembros
exclusivamente en el dmbito de la aplicacidn del Derecho comuni-
tario. 2.- La presente Carta no crea ninguna competencia ni ningu-
na mision nueva para la Comunidad ni para la Unién, ni moclifica
las competencias y misiones definidas por los Tratades”,

Aunque esta solucion se enfrenta, sin duda, a serias di-
ficultades de distinta indole, no cabe duda de que consti-
tuiria la opcién mds coherente con el papel que el Tratado
de Maastricht, primero, y el de Amsterdam, después, han
querido atribuir a los derechos humanos como principios
fundantes sobre cuyo respeto se asienta la Unién Europea.



