ARTICULOS

LA CARTA DE DERECHOS DE LA UE Y LA DIMENSION SOCIAL
DE LA CIUDADANIA EUROPEA

JOSE A. ESTEVEZ ARAUJO*

En 1a Cumbre celebrada en Niza y que finalizé el 11 de diciembre del pasado
afio 2000, los Jefes de Estado y de Gobierno de los paises de la Unién Euro-
pea proclamaron la «Carta de Derechos Fundamentales de la Unién European.
En el Consejo de Tampere de octubre de 1999 se habia creado un 6rgano ad
hoc denominado «Convencion» para elaborar el proyecto de dicha Carta. La
«Convencioény» estaba compuesta por quince representantes de los Jefes de
Estado y de Gobierno de los Estados miembros, un representante de la Comi-
sién europea, dieciséis miembros del parlamento europeo y treinta miembros
de los parlamentos nacionales.!

La Carta consta de un preambulo y 54 articulos divididos en 7 capitulos:
dignidad, libertad, igualdad, solidaridad, ciudadania, justicia y, por dltimo, dis-
posiciones generales. En el art. 4 se sefiala que «mediante la adopcion de la
presente Carta, la Unién tiene la intencién de reforzar la proteccion de los
derechos fundamentales, dotdndolos de mayor presenciay (cursiva mia). Este redac-
tado concuerda con el propésito sefialado en diferentes ocasiones de que el
proposito de la elaboracién de la Carta era dar mayor visibilidad a derechos ya
reconocidos y subrayar la importancia que la Unién les atribuye.

El propésito de la Carta no fue, pues, en ningin momento, crear NUEVos
derechos. Los que aparecen en ella estaban ya reconocidos en textos normati-
vos dispersos, algunos de los cuales no forman parte del derecho comunitario.
El examen pormenorizado de las «fuentes» que han servido de base para la
redaccion de cada uno de los articulos pone de manifiesto que éstas han sido
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1'Todos los datos acerca del procedimiento de elaboracién de la carta, de las fuentes utili-
zadas para la redaccién de sus articulos, asf como el texto de la misma y del Tratado de Niza
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fundamentalmente los Tratados Constitutivos, algunas directivas, la Conven-
ci6n Buropea de Derechos Humanos, la Carta Social Europea, la Carta comu-
nitaria de Derechos Fundamentales de los Trabajadores y la Jurisprudencia del
Tribunal de Justicia.

En general, puede decirse que tanto por lo que respecta a los derechos re-
conocidos como por lo que se refiere al contenido que se les da, las Constitu-
ciones de los Estados miembros, especialmente las mas recientes, son mucho
mas prolijas y «generosas» que la Carta de Derechos Fundamentales de la UE.
El tnico aspecto novedoso de la Carta en relacioén al derecho constitucional de
los Estados miembros son las disposiciones en materia biomédica:

Art. 3.2. En el marco de la medicina y la biologia se respetaran en particular

los principios siguientes:

- consentimiento libre e informado de la persona de que se trate,

- prohibicién de las practicas eugenésicas, y en particular de las que tienen
por finalidad la seleccién de las personas,

- prohibicién de que el cuerpo humano o partes del mismo se conviertan
en objeto de lucro,

- prohibicién de la clonacion reproductora de seres humanos.

Pero ni siquiera estas prescripciones son originales, pues provienen de la
Convencioén sobre Derechos Humanos y Biomedicina del Consejo de Europa.

Como se ha sefialado, la tarea de poner juntos estos derechos en un mis-
mo documento, sistematizarlos y proclamarlos solemnemente perseguia el
objetivo de que los ciudadanos europeos fueran mas conscientes de su exis-
tencia. No obstante, la impresion que uno tiene es que el recuerdo que a los
ciudadanos les va a quedar (si es que les queda alguno) de la cumbre de Niza
sera la del regateo entre los diferentes Jefes de Estado y de Gobierno por los
puestos en la Comision y el nimero de votos en el Consejo. Para la mayoria
de los europeos la Carta debi6 pasar desapercibida, pues se aprobd en una de
las primeras sesiones como si fuera una cuestiéon de tramite. Ademas, los me-
dios de comunicacion se hicieron poco eco de su existencia y practicamente
ningun periédico reprodujo su contenido integro.

Por otra parte, el estatuto juridico de la Carta de Derechos Fundamenta-
les de la UE no esta demasiado claro. En cualquier caso, lo que si puede afir-
marse sin lugar a dudas es que, de momento, la Carta no se ha incorporado al
Derecho Comunitario. Esta incorporacion podia haberse hecho, mediante un
protocolo, mediante una referencia en el Preambulo del Tratado de la Unién o
en el articulo 6, que es el que establece la obligacion de la Unién de respetar
los derechos fundamentales «tal y como se garantizan en el convenio europeo
para la proteccién de los Derechos Humanos y de las Libertades fundamenta-
les de Roma de 1950.» En el Tratado de Niza que introduce modificaciones en
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los tratados constitutivos no se hizo uso de ninguno de estos recursos. Ade-
mas, en la declaracion sobre el futuro de la Unién que se incluye en el Acta
final de la conferencia se sefiala que el Consejo Europeo, en su reuniéon de
diciembre de 2001 tomard iniciativas apropiadas para, entre otras cosas, resol-
ver la cuestion del «status de la carta de Derechos Fundamentales proclamada
en Nizay.

LA CARTA DE DERECHOS FUNDAMENTALES COMO PRIMERA PARTE
DE UNA FUTURA CONSTITUCION EUROPEA

LLa Carta Europea de Derechos Fundamentales es poco mis que una recopila-
ci6én. Pero que sea unicamente eso no es sélo responsabilidad de la Conven-
cién que la elaboré sino, sobre todo, fruto de las instrucciones que le dieron
desde el Consejo acerca de cual debia ser su tarea. No obstante, en algunas
declaraciones publicas se atribuy6 a esta Carta el significado de ser el primer
paso hacia una Constitucién Europea. Como resulta obvio, existe una incohe-
rencia entre la grandilocuencia de este objetivo, por un lado, y la modestia del
contenido y, sobre todo, el procedimiento elegido para elaborar la Carta.

La elaboracion de una Constitucién Europea en el sentido propio del
término plantearfa exigencias mds rigurosas que «encargarsela» a un grupo de
«expertosy que trabajen en petit comité. Haria necesaria la puesta en marcha de
un auténtico proceso constituyente. Y un proceso constituyente debe ser de-
mocratico en un sentido especialmente fuerte: debe utilizar la totalidad de los
recursos imaginables de democracia directa e indirecta para asegurar que fodo
pueda ser sometido a discusion y que fodos los puntos de vista existentes en la
sociedad estén representados y sean tenidos en cuenta.

Un proceso constituyente solo es legitimo en la medida en que se asegure
el mayor grado de participacion ciudadana posible. Por ello, tiene que ser per-
cibido y vivido por la ciudadanfa como una situacién politica extraordinaria.
Debe generar una movilizacion especialmente intensa que asegure el nivel de
participacion necesario para dotarlo de legitimidad. Tiene que ser una situa-
cién en que los ciudadanos se sientan profundamente implicados en las discu-
siones politicas, dejando temporalmente de lado sus habituales preocupacio-
nes cotidianas relativas a sus intereses particulares. Al menos tendencialmente,
un proceso constituyente debe ser capaz, pues, de operar la transmutacion del
bourgeois en citgyen, es decir, esa «metamorfosis» en virtud de la cual las personas
dejan de comportarse como individuos exclusivamente preocupados por sus
intereses egoistas, para actuar como miembros de una colectividad politica que
tienen como objetivo prioritario la realizaciéon del bien comun.

Y nada de todo eso esta sucediendo actualmente, ni de lejos, en la Union

El vuelo de icaro, 1, 2001, pp. 149-160 151



José A. Estévez Araujo

Buropea.

La falta de un proceso constituyente no es un problema nuevo, sino una
carencia intrinseca de todo el proceso de integracion europea desde su mismo
comienzo. La falta de legitimidad de la Unién Europea como entidad politica
nace precisamente de eso: de que la llamada «construccién europea» no ha
sido fruto de un proceso constituyente. Ha sido el resultado? de decisiones
tacticas de las élites politicas, econdémicas y burocraticas europeas, con escasa
o nula participacién de los ciudadanos de los Estados miembros.

LA (MALA) SITUACION DE LOS DERECHOS SOCIALES EN LA UE
ANTES DE LA APROBACION DE LA CARTA

Muchas veces se ha afirmado que la Unién Europea adolece de un grave
«déficit democratico». Con esa expresion se hace referencia a que el funcio-
namiento ordinario de los 6rganos europeos no reune los requisitos exigibles a
un Estado Democratico de Derecho. Pero ni la expresion ni el significado que
se le da son adecuadas, pues la Uniéon Europea no adolece sélo de un defecto
cuantitativo, sino de una carencia estructural. No solo se dan deficiencias en el
funcionamiento ordinario de sus instituciones sino que, como hemos visto, el
propio proceso de integracién carece de legitimidad democratica.

Pero si el «déficit democratico» es grande, el «déficit social» es atin mayor.
Es mas, puede afirmarse que en 1992 quedé claro que «Europa» no tenia vo-
cacion social.

En la historia reciente del proceso de integracién europea todos los Esta-

2 En realidad se tratarfa de un resultado «sistémico», mas que de un resultado «planeado
conscientemente». Dicho de manera muy general, los mecanismos sistémicos serfan mecanis-
mos con la capacidad de articular y coordinar los actos de un conjunto amplio de agentes sin
que éstos tengan que ser conscientes del efecto coordinador que tiene el mecanismo. Es decir,
los agentes pueden actuar de acuerdo con sus propias expectativas e intereses a corto plazo, y
es la accién de ese mecanismo sistémico la que consigue que esa pluralidad de acciones tengan,
de alguna forma, una coordinacién. El modelo del mercado tal como aparece en las teorias
econémicas de corte neoclasico podria ser un ejemplo de mecanismo en el que los agentes
petsiguen sus intereses a corto plazo siendo el resultado final de la agregacién de sus actuacio-
nes un resultado no querido ni previsto por ellos: la distribucion eficiente de los recursos.

Como argumento a favor de esa tesis se puede aportar el dato de que la teorfa politica
dominante, por lo que respecta a la explicacién del proceso de integraciéon europea ha sido una
teorfa funcionalista o neo-funcionalista. En virtud de dicha teoria el proceso de integraciéon no
es explicado como el resultado de un disefio politico de largo alcance, sino como una especie de
proceso «ciegon, resultante de decisiones tacticas a corto plazo frente a problemas inmediatos,
que han tomado una serie de actores, sobre todo los representantes de los Estados, aunque no
solo los representantes de los Estados.
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dos han agregado sus fuerzas poniendo en juego el conjunto de sus recursos
para la consecucion de determinados objetivos. La construccion del Mercado
Unico a partir de 1986 y la creacién de una moneda dnica y de un Banco Cen-
tral Europeo a partir de 1992 son un buen ejemplo de ello. Para conseguir
esos objetivos, los Estados transfirieron competencias sustanciales a las ins-
tancias europeas, dieron a éstas poderes reales de decision y adoptaron coor-
dinadamente medidas de politica econémica muy costosas. Sin embargo, la
proteccion de los derechos sociales no entra dentro de esta categoria de obje-
tivos. El Tratado de Maastricht dejé que fuera cada uno de los Estados quien
defendiera, con sus propias fuerzas, lo que quedase de los derechos sociales

Y no solo fue eso. Pues a principios de politica econémica que erosionan
los logros del Estado social si se les dot6 de toda la fuerza del derecho euro-
peo. Asi, la creacion del Banco Central Europeo conllevé la transferencia a
nivel comunitario de los mecanismos de control de la moneda y la consagra-
cién como criterio fundamental en ese ambito de actuacién del principio de
una «economia de mercado abierta y de libre competencia» (art. 4 TCE y art.
105)

En este sentido, en uno de los mas recientes trabajos sobre los derechos
sociales en la UE se afirma que dichos derechos se encuentran «Constrefiidos
entre un ordenamiento comunitario del cual estin mayormente ausentes y
ordenamientos estatales que los reconocen (a veces también a nivel constitu-
cional), pero que no tienen la plena disponibilidad de los medios para prote-
gerlos (...)»

Podria pensarse que la situacién cambié con el Tratado de Amsterdam de
1997. Pues en virtud de ese Tratado, la Uniéon Europea se «adhirid» a los dere-
chos sociales reconocidos en la Carta Social Europea de 1961 y en la Carta
Comunitaria de Derechos Fundamentales de los trabajadores de 1989. Pero
esa «adhesion» no significa que dichas Cartas hayan entrado a formar parte del
derecho comunitario.

El significado de dicha adhesién queda puesto de manifiesto en el redac-
tado del articulo 136 del Tratado de la Comunidad Europea, tal como fue
reformado por el propio Tratado de Amsterdam:

«La Comunidad y los Estados miembros, #eniendo presentes derechos sociales
fundamentales como los que se indican en la Carta Social Europea, firmada
en Tutin el 18 de octubre de 1961, y en la catta comunitaria de los dete-
chos sociales fundamentales de los trabajadores, de 1989, tendran como
objetivo...» (cursiva mia).

3 Luciani, M.: «Diritti Sociali E Integrazione Europea», en Politica del diritto, XXXI, 3, sep-
tiembre 2000, pp. 367-405.
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Los derechos sociales, pues, sélo deben ser «tenidos presentesy, lo que
significa que no constituyen limites juridicos a la actuacién de las instancias
europeas y que no se configura como objetivo de la Unién la proteccion de
derechos sociales con un contenido exigible individualmente. Ni la «adhesién»
(que se introdujo en el Preambulo del Tratado de la Unién) ni el requerimien-
to de «tenerlos presentes» del art. 136 del TCE proporcionan a los individuos
instrumentos juridicos para reclamar las prestaciones o actuaciones en que
dichos derechos se traducen, ni tampoco permiten declarar invalida una nor-
ma de derecho comunitario por ser lesiva para el contenido de dichos dere-
chos.

En el Tratado de Niza se ha reformado el articulo 137 del TCE, atribu-
yendo nuevas competencias sociales a la Comunidad, en particular en materia
de proteccion de los trabajadores y seguridad social (apartado C del parrafo 1).
Pero esta transferencia de poderes es mas aparente que real. Pues, en las mate-
rias seflaladas en ese apartado C, el Consejo debe decidir por unanimidad, por
lo que cualquier pais dispone de derecho de veto en esas cuestiones. Ademas
se excluye explicitamente del campo de actuacién del Consejo «cualquier ar-
monizacién de las leyes y regulaciones de los Estados Miembros» (apartado A
del parrafo 2).

LLOS DERECHOS SOCIALES EN LA CARTA

Hay que empezar sefialando dos aspectos positivos de la Carta de Derechos
Fundamentales en relacién con los derechos sociales.

En primer lugar, es importante que derechos que consideramos sociales
aparezcan en la Carta, pues, en un principio no estaba nada claro si dicho tipo
de derechos iba a ser incluido o no. De hecho a los redactores de la carta se
les sefalé que sélo podrian «tener en cuenta» los derechos sociales ya recono-
cidos por las cartas a las que la UE se habfa adherido. Eso impedia que se
plantearan la posibilidad de introducir derechos nuevos, e incluso podia inter-
pretarse en el sentido que no se les obligaba a introducir derecho social algu-
no, sino so6lo a «tenerlos en cuenta». En segundo lugar, hay que considerar
también un avance que algunos derechos sociales aparezcan en una carta de
derechos fundamentales, pues la inclusion dentro de esa categoria les dota de ma-
yor «fuerza» a la hora de ponderatlos con otros principios de actuacion de la
Unién Europea con los que puedan entrar en conflicto en situaciones concre-
tas.

No obstante lo dicho, hay muchos aspectos negativos en lo que respecta
al tratamiento que se da a los derechos sociales en la Carta.

En primer lugar, como ya se ha sefialado, las «fuentes» de las que se han
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«extraido» los derechos sociales han sido fundamentalmente la Carta Social
Europea y la Carta Comunitaria de Derechos Fundamentales de los Trabaja-
dores, a las que la Unién se habia «adherido» en el Tratado de Amsterdam, por
lo que en este punto tampoco hubo pretensiones de originalidad. El resultado
es, ademds, muy corto de miras en comparacion con el contenido de las Cons-
tituciones de los Estados miembros: se reconocen menos derechos y el conte-
nido que se les atribuye es mas restringido.

Los derechos que llamarfamos «sociales» no estan incluidos bajo el epigra-
fe «igualdad» ni bajo un epigrafe especifico rotulado «derechos socialesy», sino
en el capitulo IV dedicado a la «solidaridad». La eleccion de este rétulo para el
capitulo donde se incluyen los derechos relativos a la seguridad social, la salud,
o la vivienda ya permite sospechar que se ha operado una rebaja en el conte-
nido de dichos derechos. La expresion «solidaridad» sugiere que las prestacio-
nes reconocidas seran mas exiguas y tendran menos garantfas, pues la idea de
solidaridad —con todo el respeto que merece— se refiere generalmente mas a
un tipo de relacién en la que alguien se preocupa de forma altruista por las
necesidades de otra persona que a un reconocimiento a la persona necesitada
de un derecho efectivamente exigible a determinadas prestaciones. Esta sos-
pecha se confirma cuando se constata que parte de los «derechos» se formulan
COMmO acceso a servicios que no se sabe quién tiene que prestar o garantizar, o
como «ayudas» o «asistencia».

Algunos de los derechos sociales se garantizan sélo «conforme al Dere-
cho comunitario y a las legislaciones y practicas nacionales». Asi ocurre, por
ejemplo, con el derecho a la informacién y consulta de los trabajadores en la
empresa, con el derecho de negociacién y de accién colectiva y con el derecho
a las prestaciones de la seguridad social. Esta remisién a las normas comunita-
rias y estatales priva a estos articulos practicamente de toda pretension consti-
tucional al ser normas «en blanco» cuyo contenido debe ser concretado fun-
damentalmente por las normas de cada uno de los Estados. Por consiguiente,
la pretensién de que la Carta forme parte de una futura Constitucién Europea
es falsa en relacién a estos articulos: una lectura atenta de los mismos pone de
manifiesto que no imponen ninguna limitacién al legislador, sea éste comuni-
tario o europeo por lo que no se situan en un nivel superior al de las normas
ordinarias.

ALGUNOS DERECHOS SOCIALES EN PARTICULAR
EI DERECHO AL TRABAJO

LLa Convencién encargada de elaborar el proyecto de Carta desestimé la posi-
bilidad de incluir en la misma el derecho «al trabajo». Un derecho social como
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el derecho al trabajo no puede entenderse como el compromiso del Estado de
garantizar la existencia de la infraestructura, los bienes y los servicios necesa-
rios para que todos puedan disfrutar de determinadas prestaciones (como la
educaciéon o la asistencia sanitaria), sino que debe entenderse como el com-
promiso de que la politica econdémica va a priorizar el objetivo de la creacién
de empleo: al menos en un sistema capitalista, el reconocimiento constitucio-
nal de un derecho al trabajo no significa que el Estado esté obligado a propoz-
cionar un empleo a todo el mundo, pero si que esta obligado a poner en prac-
tica medidas macroeconémicas que garanticen el pleno empleo. Y lo que se
pretendfa evitar al excluir el derecho al trabajo de la carta era precisamente
dotar a este compromiso de rango de derecho fundamental.

«A cambio» del derecho al trabajo, la Carta reconoce, en el capitulo dedi-
cado a las libertades, la de elegir profesion. Asi, el articulo 15, que lleva como
titulo «libertad profesional» dice en su parrafo 1: «Para ganarse la vida, toda
persona tiene derecho a ejercer una profesion libremente escogida.»

Lo menos que cabe afirmar respecto del contenido de este articulo es que
en las actuales circunstancias laborales europeas, con altos indices de paro y de
precarizacion, incluir este articulo entre libertades fundamentales como la de
expresion, pensamiento o investigaciéon parece una broma de mal gusto. Pues
en una situaciéon en la que muchas personas se ven obligadas a aceptar cual-
quier trabajo, generalmente en régimen de contrato temporal, declarar que
nadie (ni el Estado) puede impedir que cada uno elija libremente su profesion,
viene a ser lo mismo que proclamar, en medio de una hambruna, que nadie (ni
el Estado) tiene derecho a impedir que las personas coman lo que les apetezca.

También en relacion al trabajo, pero en este caso en el capitulo rotulado
«Solidaridad» se incluye un articulo relativo a la jornada laboral:

Art. 29.2. Todo trabajador tiene derecho a la limitacién de la duracién ma-
xima del trabajo y a petiodos diarios y semanales de descanso.

Este redactado retrotrae los derechos de los trabajadores a mediados del
siglo XIX. Pues en el ultimo tercio de ese siglo ya empezaron a aparecer nor-
mativas estableciendo la duracion maxima de la jornada laboral (12 horas,
primero, 10, después, hasta que se alcanzé la conquista de las ocho horas). Sin
embargo, la Carta Europea de Derechos Fundamentales de/ asio 2000 no fija el
nimero maximo de horas de la jornada laboral diaria, sefialando tnicamente
que el trabajador tiene derecho a la «limitacién de la duracién maxima del
trabajo» y a «periodos diarios de descanso». Por tanto, si se deja al trabajador
descansar una hora al dia y se le obliga a trabajar las otras 23 se habra cumpli-
do la letra de esta disposicion.

En cualquier caso, lo que resulta claro en las circunstancias europeas ac-
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tuales es que este articulo no supone freno alguno al proceso de flexibilizacién
de la distribucién de la jornada laboral. En todos los paises europeos, los em-
presarios han adquirido un enorme poder en estos dltimos afios para decidir
unilateralmente como se van a distribuir por dias, semanas, o meses, las horas
que el trabajador se compromete a realizar anualmente, pudiendo intensificar
la duracién de la jornada en los periodos de mayor demanda y relajarla en los
de menos, sin tener en cuentas los intereses ni las necesidades de descanso de
los trabajadores.

SEGURIDAD SOCLAL

El articulo 32 se refiere, en su parrafo 1 al derecho a la seguridad social y a los
servicios sociales:

Art. 32.1. La Unién reconoce y respeta el derecho de acceso a las presta-
ciones de la seguridad social y a los servicios sociales que garantizan una
proteccién en caso de maternidad, enfermedad, accidente laboral, depen-
dencia o vejez, asi como en caso de pérdida de empleo, segun las modali-
dades establecidas por el Derecho comunitario y las legislaciones y practi-
cas nacionales.

En relacién con esta norma, hay que recordar en primer lugar que el nue-
vo redactado del articulo 147 TCE excluye expresamente la armonizacién de
la legislacion social. Es decir, que se prohibe a las instancias europeas dictar
normas destinadas a homogeneizar las prestaciones sociales de los diferentes
Estados miembros, excluyendo asi la posibilidad de que «desde Europa» se
obligue a los Estados a asumir obligaciones sociales especificas.

Este es, ademas, uno de esos articulos a que se hizo referencia mas arriba
que realizan una remision tan amplia a la normativa comunitaria y estatal que
carecen practicamente de contenido. El redactado se limita a enunciar deter-
minados derechos sin sefialar cual debe ser su contenido minimo, pues si se
examina cuidadosamente se verd que no garantiza «la» proteccion, sino sim-
plemente «una» proteccién.

Es muy significativo también el redactado del apartado 3 de este mismo
articulo, en lo relativo a la vivienda:

Art. 32.3. La Union reconoce y respeta el detecho a una ayuda social y a una
ayuda a la vivienda para garantizar una existencia digna a toda persona que
no disponga de recursos suficientes, segin las modalidades establecidas por
el Derecho comunitario y las legislaciones y practicas nacionales.

De nuevo encontramos una remision a la normativa ordinaria que vacfa
practicamente de contenido obligatorio el articulo, pero, lo mas chocante es
que el derecho que se enuncia no es ni siquiera a una vivienda digna, sino, con
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cicaterfa, solo a una «ayuda a la vivienda». En este caso no sélo ocurre, pues,
que el articulo se limite a enunciar el derecho reconocido sin establecer cual
debe ser su contenido minimo, sino que el propio enunciado del derecho su-
pone una rebaja respecto del texto de normas constitucionales como la espa-
fiola.

CONCLUSION: CIUDADANIA COMPLEJA Y DEBILITAMIENTO
DE LOS DERECHOS

LLa ciudadania o condicién de ciudadano consiste en la pertenencia a una enti-
dad politica y su contenido se define por la titularidad de un conjunto de dere-
chos. Es decir, es ciudadano de una entidad politica quien es miembro de ella,
siendo normalmente la nacionalidad la cualidad que da acceso a esa pertenen-
cia y a los derechos que la misma conlleva.

Aunque en la Carta de Derechos Fundamentales de la UE existe un epi-
grafe especificamente rotulado como «Ciudadanfa», no resultaria correcto
considerar que los derechos que constituyen el contenido de la ciudadania
sean unicamente los contenidos en ese epigrafe (fundamentalmente, aunque
no solo, derechos politicos). Desde el punto de vista de quien esto escribe, los
derechos de libertad y los derechos sociales también forman parte del conte-
nido de la ciudadanfa.

La consideracion de los derechos sociales como parte del contenido de la
ciudadania no es una cuestién pacifica entre los teéricos que se han ocupado
del tema con ocasion precisamente del debate en torno a la ciudadania euro-
pea.* Hay bastantes autores que consideran que el contenido de la ciudadania
esta integrado solo por los derechos politicos.

Sin entrar ahora en la discusion acerca de si los derechos de libertad for-
man parte o no del contenido de la ciudadanfa, un argumento decisivo para
considerar los derechos sociales como derechos ciudadanos reside en la consi-
deracién de que el acceso a los bienes materiales y culturales precisos para
satisfacer las necesidades es una condicién de posibilidad del ejercicio de los
derechos politicos. Las personas que se estin muriendo de hambre, o tienen
que dedicar todo su tiempo y energias a la consecucion de bienes para la satis-
faccion de sus necesidades bésicas no estan en condiciones de ejercitar sus
derechos politicos. La ciudadania debe tener, pues, necesariamente, una di-
mension social.

La ciudadania caracteristica de la Modernidad se basa en la nacionalidad,

4 Una bibliografia seleccionada sobre el debate acerca de la ciudadania europea puede en-
contrarse en mi articulo «Disoluciéon de la soberanfa y fragmentacién de la ciudadania en el
proceso de integracién europea» en Revista Internacional de Filosofia Politica, 11,1998, pp. 5-18.
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consiste en la pertenencia a un Estado y ha tenido, como regla general caracter
excluyente: si una persona era ciudadano de un determinado Estado no podia
set, a la vez, ciudadano de otro Estado diferente.

La creacién de la llamada «ciudadania europea» en el tratado de Maas-
tricht llevé a plantearse la posibilidad y condiciones de existencia de una ciu-
dadanfa «compleja». En ese sentido algunos autores defendieron la tesis de que
la posibilidad de ser, a la vez, ciudadano europeo y ciudadano de un Estado
miembro, quebraba la exclusividad propia de la ciudadania moderna constitu-
yendo el embrién de un nuevo tipo de ciudadania plural y no excluyente.

La cuestion que se va plantear en este ultimo apartado del articulo es si
esa «complejidad», da como resultado una «multiplicacién» o una «division» de
la ciudadania en el caso de la UE. Es decir, si la posibilidad de ser ciudadano
europeo, ademas de ser ciudadano de un Estado miembro implica que se du-
pliquen los mecanismos de protecciéon de los derechos que constituyen el
contenido de la ciudadania. Y la tesis que se va a defender a este respecto es
que la Carta de Derechos Fundamentales de la UE puede acabar siendo un
instrumento de debilitamiento de los derechos de los ciudadanos europeos.

Para fundamentar esta tesis aparentemente paraddjica es preciso hacer un
excurso para explicar el mecanismo resultante del juego de la supremacia del
derecho comunitario y de las competencias del Tribunal de Justicia de la UE.

Uno de los problemas a los que responde la elaboracién de una carta de
derechos en el marco de la UE tiene que ver con el control de la constitucio-
nalidad de las normas dictadas por la Unién Europea. El problema es el si-
guiente: si la UE aprueba un Reglamento o una Directiva que vulnere los de-
rechos fundamentales reconocidos en la Constituciéon de alguno de los paises
miembros, no queda claro qué 6rgano puede decidir si dicha norma es o no
valida. El Tribunal Constitucional del pais afectado sostendra (como efectiva-
mente lo han hecho en alguna ocasién los Tribunales Constitucionales aleman
e italiano) que él es el guardian supremo de la Constituciéon y que, por lo tanto,
es a él a quien corresponde declarar si una norma europea es o no compatible
con la norma constitucional. Por su parte, el Tribunal de Justicia de la Unién
Europea sefialara que €l es el unico que tiene competencia para decidir acerca
de la validez o invalidez del derecho europeo. Pero, mientras no existié ningu-
na declaracién de derechos fundamentales vinculante para dicho tribunal,
surgfa el peligro de que los derechos de los ciudadanos de los paises de la UE
pudieran resultar erosionados por normas europeas.

Esta situacion result6 paliada mediante el establecimiento, en el Tratado
de la UE, de la obligacién de la Unién de respetar los derechos fundamentales
«tal y como se garantizan en el Convenio Europeo para la proteccién de los

5 V. especialmente Mechan, E: Citizenship and the Enropean Community, L.ondon, Sage, 1993.
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Derechos Humanos y de las Libertades fundamentales de Roma de 1950»
(actual art. 6 TUE) y mediante la atribucién al Tribunal de Justicia de la com-
petencia para aplicar el Convenio Europeo a la normativa comunitaria. Pero
ésa solo fue una solucion relativa, porque el contenido de ese Convenio es
bastante mas restringido que el de las declaraciones constitucionales de dere-
chos.

Para tener una visiéon completa del problema, es necesario sefialar, ade-
mas, que el Tribunal de Justicia europeo controla también la adecuaciéon de los
derechos estatales al derecho comunitario, por medio de la llamada «cuestién
prejudicialy, aunque éste no fuese un mecanismo originariamente disefiado
para ese fin, sino para unificar la interpretacion del derecho comunitario.

Ese conjunto de competencias genera un mecanismo complejo y parado-
jico, pues si el Tribunal de Justicia europeo controla la adecuacion del derecho
europeo a los derechos fundamentales y la adecuacion del derecho estatal al
derecho europeo, entonces puede controlar también indirectamente la adecua-
cion del derecho estatal a los derechos fundamentales.

Ese mecanismo puede resultar beneficioso o perjudicial para la protec-
cioén de los derechos fundamentales de los ciudadanos europeos.

Redundarfa en beneficio de la protecciéon de los derechos fundamentales
si el Tribunal de Justicia Europeo se rigiese por un estandar mds exigente que
el de las Constituciones de los Estados miembros. Es decir, si existiese una
carta de derechos de la Unién Europea que reconociera mas derechos y de
mayor contenido que las constituciones estatales.

Pero si el estandar por el que se rige el Tribunal de Justicia europeo es
menos exigente que las constituciones de los estados miembros, entonces el
papel del Tribunal de Justicia como guardian de los derechos fundamentales
paraddjicamente irfa en detrimento de la defensa de esos derechos. Pues el
Tribunal de Justicia podria considerar congruentes con los derechos funda-
mentales normas que los Tribunales Constitucionales de los Estados miem-
bros considerarfan contrarias a los mismos.

Y eso es precisamente lo que ocurrira en el momento en que la Carta de
los Derechos Fundamentales de la UE se incorpore al derecho comunitario,
pues en ella se reconocen menos derechos y los que se reconocen son mas
débiles que los derechos constitucionales. Y al ser una norma que estara «por
encima» de las constituciones de los estados miembros en virtud de la supre-
macfa del derecho comunitario, primaran, precisamente, los derechos mas
pobres experimentandose una regresion en el nivel de proteccién alcanzado
hasta entonces en los Estados, muy especialmente, como se ha visto, en mate-
ria de derechos sociales.

En conclusion, pues, si la Carta va a ser un instrumento juridico para re-
cortar desde Europa (y no para reforzar) los derechos sociales, entonces no
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cabe alegrarse, sino mas bien preocuparse por la aprobacién de la misma.

El vuelo de icaro, 1, 2001, pp. 149-160 161



