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RESUMEN

En el presente articulo se hace referencia a la necesaria y todavia pendiente adhesion de la
Union Europea al Convenio Europeo de Derechos Humanos (CEDH), después de diversas
propuestas de adhesion y de distintos pronunciamientos favorables a este respecto por las propias
instituciones europeas, pero que ha encontrado diferentes y complejos obstaculos juridicos e
institucionales que han hecho que siga siendo un muy importante reto pendiente para la Union
Europea. En el texto se hace referencia igualmente a las objeciones clave de un dictamen del TJUE
sobre dicha adhesion, a una sentencia sobre el caso Eulex y la necesidad de una nueva consulta, asi
como un analisis de los distintos beneficios esperados de la adhesion de la UE al CEDH, poniéndose
de manifiesto la oportunidad histdrica que representaria para la UE esta integracion en el sistema
del CEDH.

1. UNA EXPECTATIVA RENOVADA TRAS MAS DE UNA DECADA DE NEGOCIACION

La Comision Europea ha manifestado en diversas ocasiones su firme compromiso con el proceso
de adhesion de la Union Europea (UE) al Convenio Europeo de Derechos Humanos (CEDH). Esa misma
institucion, propuso repetidamente (en 1979, 1990 y 1993) la adhesion de las Comunidades Europeas al
CEDH. En 1996, en respuesta a una solicitud de dictamen, el Tribunal de Justicia de la Union Europea
(TJUE) afirmé en su Dictamen 2/94, que el Tratado no conferia ninguna facultad a las Comunidades
Europeas competencia para adoptar normas sobre derechos humanos ni para firmar convenios
internacionales en esa materia, lo que hacia juridicamente inviable la adhesion. Nada menos que 13 afios
después del relevante Dictamen (Opinion, en procedimiento consultivo), del TJUE, emitido el 13 de
diciembre de 2012, en relacion con la conclusion del Acuerdo de Adhesion de la UE al CEDH, sobre el
que se venia trabajando durante largos afios desde la entrada en vigor del Tratado de Lisboa (TL) en
2009, la negociacién contintia ain hoy en dia, avanzado 2025.

Sigue encendida la llama de la expectativa suscitada por la oportunidad de cumplir, al fin, en la
presente Legislatura del PE 2024/2029, el mandato contenido en el art.6 TUE que establece que /a Union
se adherira al Convenio Europeo para la Proteccion de los Derechos Humanos y de las Libertades
Fundamentales cuya garantia corresponde al Tribunal Europeo de Derechos Humanos (TEDH), con
sede en Estrasburgo. El Tratado de la Unioén Europea (TUE) sigue reconociendo que esta adhesion no
modificara las competencias de la Union que se definen en los Tratados. Los Derechos fundamentales
que garantiza el Convenio formaran ademas parte del Derecho de la Unién como principios generales.

Estamos ante un procedimiento de gran complejidad politica y sofisticacion técnica, debido a las
cuestiones juridico-procesales implicadas. Que la UE, dotada con personalidad juridica unica (art.47
TUE), pase a ser Parte signataria del CEDH, sometiéndose por tanto a la jurisdiccion del TEDH, es un
objetivo que apunta a cuadrar el circulo del hasta ahora llamado "dialogo entre jurisdicciones" en materia
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de proteccion de derechos fundamentales. Este didlogo es una conversacion permanentemente abierta
entre los poderes judiciales nacionales de los Estados miembros, EEMM (con sus Tribunales Supremos
o de Casacion en la cuspide), los Tribunales Constitucionales, el TEDH y el TJUE.

Pero, por razones atendibles, pese al taxativo precepto que ordena la adhesion de la UE al CEDH,
su realizacion ha consumido hasta ahora quince afnos de arduas negociaciones, empedradas de
dificultades e incluso de fracasos.

2. OBJECIONES CLAVE DEL DICTAMEN 2/13 DEL TJUE SOBRE LA ADHESION UE AL
CEDH

El dictamen 2/13 del TJUE, declar6 que la adhesion al Convenio por parte de la UE no era viable,
tras cuatro afios de negociaciones y pese al visto bueno de las tres Instituciones (Consejo, Comision
Europea, CE y Parlamento Europeo, PE). Su parecer negativo se asentd sobre cuatro consideraciones:

a) La preservacion de la autonomia del Derecho de la UE, toda vez que la subordinacion de los
estandares normativos del ordenamiento comunitario (27 EEMM), al de otro circulo concéntrico (el del
Consejo de Europa, CdE, con 46 EEMM), arriesga la desnaturalizacion del cardcter unico de la
integracion supranacional europea sobre la base del acquis comunitario.

b) La exclusividad de la jurisdiccion del TJUE a la hora de determinar la interpretacion uniforme,
el "respeto del Derecho" sobre las bases jurisprudencialmente asentadas de los principios de su primacia
y efecto directo sobre los derechos nacionales.

c) La dificil justiciabilidad (revision judicial) de la Politica Exterior, de Seguridad y de Defensa
Comun (PESCD) de la UE, en la medida en que esta queda exenta del control del TJUE, suscita una
problematica dificilmente superable: que esa misma accion comun pueda quedar sujeta al juicio y control
del TEDH.

d) La articulacion de disputas en que la UE pueda ser denunciada ante el TEDH por sus EEMM
o, inversamente, que la UE pueda someter al TEDH la consideracion de una disputa juridica con alguno
o varios de sus EEMM, sobre la alegada violacion de derechos consagrados en el CEDH. La dificultad
del empeiio se complica aun mas si introducimos en la ecuacién los articulos 51 a 54 de la Carta de
Derechos Fundamentales de la UE (CDFUE), revestida del "mismo valor juridico que los Tratados" (art.
6 TUE), cuya funcion manifiesta es la de articular la urdimbre normativa de los dos circulos concéntricos
de proteccion de derechos (CDFUE y CEDH) en términos de interaccion positiva y compatibilidad, y
no en los de competicion, interaccion negativa o incompatibilidad.

3. EL CASO EULEX Y LA NECESIDAD DE UNA NUEVA CONSULTA

A pesar de la lentitud del proceso, desde el primer intento de negociaciones iniciadas en 2010,
tras el TL, parece que la negociacion se encamina, por fin, hacia una fase definitiva en esta Legislatura
del PE. En octubre de 2019, la Comision Europea asumi6 el mandato renovado del Consejo de reiniciar
negociaciones con el CdE. Dichas negociaciones se restablecieron formalmente en octubre de 2020,
alcanzando un primer acuerdo provisional en marzo de 2023. El TJUE dict6 una sentencia el 10 de
septiembre 2024 (Eulex Kosovo), en la que aclar¢ el alcance de su competencia en los asuntos relativos
a derechos fundamentales, dentro del d&mbito de la PESDC, determinando que es competente para
examinar la legalidad de ciertas acciones u omisiones de la PESDC que no estén directamente vinculadas
a decisiones politicas o electorales. Esta sentencia resolvio que el TJUE tiene competencia para examinar
la legalidad de actos u omisiones en el marco de la PESDC que no estén directamente relacionados con
decisiones politicas o estratégicas, sino que se refieran a aspectos operativos, como elecciones de
personal, establecimiento de medidas de control y recursos, incluidas las acciones por dafios y perjuicios
por presuntas violaciones de derechos fundamentales. El tribunal, por tanto, confirma la competencia
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del TJUE en esta materia, abordando asi el obstaculo planteado por el Dictamen 2/13, para poder
reanudar las negociaciones. El texto aun debe ser ratificado por los 46 miembros del CdE y por la UE,
y conforme al procedimiento del art. 218(11) TFUE, sera remitido de nuevo al TIJUE para su aprobacion.

En este contexto, la eventual adhesion de la UE al CEDH no puede considerarse inicamente
desde una optica técnica o juridica. Representa un paso simbolico y material hacia una Europa mas
integrada en la proteccion de los derechos fundamentales, pero también reabre tensiones latentes entre
autonomia constitucional e integracion supranacional. La jurisprudencia del TJUE, si bien es protectora
del acervo juridico de la Union, deberd encontrar un equilibrio que permita resolver los conflictos de
competencias sin frustrar el mandato politico de reforzar la legitimidad y la coherencia del sistema
europeo de derechos humanos.

4. PESDC Y CONTROL JURISDICCIONAL: INTEGRACION DEL CEDH EN EL MARCO
JURIDICO DE LA UE

El borrador de acuerdo aborda todos los capitulos litigiosos, incluidas las objeciones incisivamente
interpuestas por la Opinion del TJUE 2/2013 e incluye la procelosa cuestion de la PESDC tras el impulso
decisivo alcanzado en septiembre de 2024, La UE se dispone a resolver internamente este espinoso
asunto, asegurando en todo caso el papel del TJUE como supremo intérprete del Derecho de la UE
(art.19 TUE) y garante, en ultima instancia, de la autonomia e integridad de su ordenamiento juridico.
Su principal innovacion reside en una lectura que concilia con las exigencias del art.47 CDFUE, con los
arts. 6 y 13 del CEDH.

Resulta inevitable una nueva consulta al TJUE (en Opinidén consultiva) para asegurar la
compatibilidad del resultado de la negociacion con el Tratado de Lisboa (TL) y la CDFUE. Una vez
aprobado el Acuerdo por la Comision Europea (VDL II), correspondera al PE la tltima y definitiva
palabra (Final Say, art.218 TFUE), mediante votacion, sin cuya aprobacion el acuerdo no podra entrar
en vigor.

La culminacion del proceso de adhesion de la UE al CEDH incrementara las vias para su
accountability, facilitando su dacion de cuentas y el control de juridicidad de sus actos. Reforzard la
coherencia entre el Derecho de la UE y el CEDH, pero también entre los respectivos acervos
jurisprudenciales del TJUE y del TEDH. Persisten todavia, sin embargo, preocupaciones legitimas sobre
la preservacion de la autonomia del Derecho de la UE, blindada frente a la supervision o control de
ninguna otra jurisdiccion, incluida la del TEDH.

Es sabido que el éxito historico de la UE reside en ser una experiencia fundada y regida por el
Derecho: un ordenamiento juridico provisto con fuentes propias (Tratados/Derecho primario o
constitucional, y Actos Legislativos/Derecho derivado), cuya primacia y eficacia directa sobre el
Derecho de los EEMM aseguran, en primer término, por los Poderes Judiciales nacionales, y, como
garantia suprema, el TJUE en Luxemburgo (art.19 TUE y 344 TFUE, entre otros).

Toda la razon de ser de la construccion europea descansa, precisamente, en su sujecion a Derecho,
vinculante para sus instituciones y para sus EEMM. Este Derecho es autobnomo, tinico en su género, y
su interpretacion vinculante corresponde exclusivamente al TJUE, en didlogo permanente con los
ordenamientos juridicos nacionales.

No obstante, continua pendiente de resolucién como venimos explicando, aun hasta dia de hoy, la
conjugacion del sistema de los derechos de la CDFUE con el concéntrico sistema de los derechos del
CEDH “dialogo jurisprudencial” entre los respectivos Tribunales Constitucionales (TC) de los EEMM
con el TEDH y TJUE. Pero la dificultad radica en hacerlo sin menoscabar la autonomia distintiva del
Derecho de la UE y el monopolio de su garantia e interpretacion uniforme que reclama para si el TJUE
de Luxemburgo. Tal es la importancia de este principio que, tanto el mandato establecido por el Tratado
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de Lisboa (art.6 TUE), que ordena la adhesion de UE al CEDH —seria asi la primera organizacion
supranacional en adherirse, junto a sus 46 EEMM, entre ellos los 27 de la UE—, como la propia CDFUE
(cuyos arts. 51 a 54 establecen las reglas para su interpretacion y eficacia en compatibilidad con el
CEDH), siguen plenamente vigentes.

También en este &mbito, el tiempo corre, y urge la conclusion de tan prolijo prontuario de frentes
de negociacion. Procede, sin embargo, y en descargo de cualquier valoracion precipitadamente pesimista
de lo conseguido hasta ahora, recordar aqui que la UE es, de lejos, la mas virtuosa suma de libertades,
derechos, cohesion (territorial, social, intergeneracional), bienestar, prosperidad, resolucion pacifica de
conflictos y prescripcion de la pena de muerte que existe en el planeta Tierra. Y que, a ello contribuyen
no solo sus jurisdicciones tutelares de derechos (Poderes Judiciales y TC nacionales, TEDH y TJUE),
sino también una densa red de instituciones auxiliares: Defensores (Ombudspersons), Autoridades de
Proteccion de Datos, Consejos de Transparencia y la Agencia Europea de Derechos Fundamentales
(FRA), sin parangén tampoco en todo el orbe global.

El PE continta ejerciendo su escrutinio sobre la CE para completar el mandato de adhesion al
CEDH, y contintia mostrando —en cada Pleno de Estrasburgo, en cada debate monogréfico sobre el
Estado de Derecho, la Democracia y los Derechos Fundamentales en la UE— su compromiso sin pausa
con ese estandar de derechos que impregna a todas y cada una de las leyes europeas pendientes de
completamiento.

5. UNA APUESTA ESTRATEGICA POR LOS DERECHOS: BENEFICIOS ESPERADOS DE
LA ADHESION DE LA UE AL CEDH

La adhesion de la UE al CEDH no es solo un imperativo juridico derivado del Tratado de Lisboa,
sino también una oportunidad histérica para consolidar un espacio europeo verdaderamente integrado
de proteccion de los derechos fundamentales. Este paso supondria avances sustantivos tanto en la
arquitectura juridica de la Union, como en la proyeccion internacional de sus valores fundacionales. Esta
adhesion comportaria ciertos avances como los que se exponen a continuacion:

a) Refuerzo de la proteccion de los derechos humanos en Europa, al otorgar a los ciudadanos de
la UE y a las personas bajo la jurisdiccion de la UE, el derecho a presentar una demanda ante el TEDH
cuando consideren que una institucion de la Unién ha vulnerado sus derechos fundamentales. De este
modo, disfrutaran de la misma proteccion frente a los actos de la Union que la que ya poseen frente a
los EEMM de la UE.

b) Garantizar una via para el desarrollo armonioso de la jurisprudencia del TEDH y del TJUE en
materia de derechos humanos, asegurando asi un sistema coherente de proteccion de los derechos
humanos en toda Europa y la UE, basado en normas minimas comunes, en beneficio de las autoridades
publicas, especialmente los tribunales, de todos los EEMM.

c¢) Destacar la esencia de la UE como una unidon basada en el Estado de Derecho, y reforzar el
principio de seguridad juridica, al quedar las instituciones de la Union sometidas al mismo control
judicial externo en materia de derechos humanos que los Estados.

d) Resolver los problemas derivados del hecho de que, en la actualidad, la UE no puede ser parte
en procedimientos ante el Tribunal, en aquellos casos en que est¢ en juego la aplicacion o
implementacion del Derecho de la UE por parte de los Estados miembros, y facilitar la ejecucion de las
sentencias del Tribunal que requieran modificaciones del Derecho de la Union.

e) Enviar un mensaje politico firme de compromiso claro con la proteccion de los derechos
humanos y del derecho internacional, no solo dentro de las fronteras de la UE, sino también en el
conjunto de Europa y a nivel mundial, en un momento en que la guerra ha regresado a Europa y los
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valores comunes compartidos por el CdE y la UE estdin amenazados. La adhesion reforzara asi la
credibilidad de la UE, de sus politicas de vecindad y de sus relaciones exteriores.

f) Reforzar la sinergia, la complementariedad y la cooperacion entre el CdE y la UE —que es su
principal socio institucional—, en consonancia con la Declaracion de Reikiavik. Esta declaracion
adoptada en 2023 en la cumbre del CdE, centraba su interés en combatir la agresion de Rusia a Ucrania
mediante el fortalecimiento del Estado de Derecho, proteccion de derechos humanos y adhesion de la
UE al CEDH. Aunque la UE no es parte del CdE ha participado en la aplicacion de la Declaracion
reforzando su compromiso con la proteccion de los derechos humanos.

6. CONCLUSIONES: LA INTEGRACION DE LA UNION EUROPEA EN EL SISTEMA DEL
CEDH COMO UNA OPORTUNIDAD HISTORICA

El camino hacia la adhesion de la UE al CEDH ha sido largo y complejo, pero los avances recientes
abren posiblemente una ventana de oportunidad histérica. El comisario europeo de Justicia, Michael
McGrath, ha asegurado que, tras largos afnos de estancamiento en las negociaciones, la Comision esta
en condiciones de solicitar un dictamen formal del Tribunal de Justicia. La convergencia efectiva entre
el sistema de la CDFUE y el del CEDH no solo otorgard una consolidacién del modelo europeo de
proteccion de los derechos humanos, sino que reforzard también la legitimidad juridica y politica de la
propia Unidn en el orden internacional. La adhesion, si culmina con éxito, no marcara el final del camino,
sino el inicio de una nueva fase de didlogo institucional y jurisprudencial entre el TIUE y el TEDH. Esta
integracion de la UE en el CEDH supondra el cumplimiento del mandato juridico del Tratado de Lisboa,
fortaleciendo la seguridad juridica dentro de la UE.

El TJUE defiende los derechos humanos en su jurisprudencia, hoy en dia, sobre la base de la Carta
de Derechos Fundamentales de la UE. Sin embargo, como ultima instancia dentro del ordenamiento
juridico de la UE, no existe un mecanismo que garantice que su interpretacion de los derechos
fundamentales no diverja de la doctrina jurisprudencial del TEDH. La adhesion otorgaria esta autoridad
interpretativa final al didlogo entre el TEDH y TJUE. Para que la adhesion sea posible se requerira
solventar con éxito todas las condiciones previamente examinadas.

El porvenir de una UE verdaderamente unida, cohesionada y firme en su compromiso con los
derechos fundamentales depende, en gran medida, de su capacidad para consolidar una arquitectura
juridica coherente y eficaz. En este contexto, la adhesion de la UE al CEDH representa una oportunidad
estratégica y simbolica de gran relevancia.

Esta adhesion no solo permitiria reforzar la proteccion de los derechos humanos dentro del espacio
europeo, sino que también contribuiria a una mayor armonizacion entre los sistemas juridicos nacionales
y el ordenamiento juridico de la Unidén. A través de este paso, la UE demostraria su voluntad de
someterse al mismo marco legal que exige a sus EEMM, consolidando asi su legitimidad como garante
de los derechos fundamentales.

Ademas, la integracion plena de la UE en el sistema del CEDH fortaleceria la coherencia
normativa y fomentaria un espacio comun de justicia basado en valores compartidos, como la dignidad
humana, la libertad, la democracia, la igualdad y el Estado de derecho. En suma, se trata de avanzar
hacia una Europa no solo mas unida desde el punto de vista econdémico y politico, sino también mas
cohesionada y comprometida en la defensa efectiva de los derechos humanos, dentro y fuera de sus
fronteras.



