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En el procedimiento de dictamen 2/13,

que tiene por objeto una solicitud de dictamen presentada por la Comision
Europea el 4 de julio de 2013 con arreglo al articulo 218 TFUE, apartado 11,

EL TRIBUNAL DE JUSTICIA (Pleno)

integrado por el Sr. V. Skouris, Presidente, el Sr. K. Lenaerts, Vicepresidente, el
Sr. A. Tizzano (Ponente), la Sra. R. Silva de Lapuerta, los Sres. M. Ilesi¢, L. Bay
Larsen, T. von Danwitz, A. O Caoimh, J.-C. Bonichot, C. Vajda y S. Rodin,
Presidentes de Sala, y los Sres. E. Juhdsz, A. Borg Barthet, J. Malenovsky, E.
Levits y A. Arabadjiev, la Sra. C. Toader, los Sres. M. Safjan y D. Svéby, las
Sras. M. Berger y A. Prechal y los Sres. E. Jarasiiinas, C.G. Fernlund, J.L. da Cruz
Vilaca y F. Biltgen, Jueces;

Abogado General: Sra. J. Kokott;
Secretarios: Sres. A. Calot Escobar y M.-A. Gaudissart, jefe de unidad;

habiendo considerando los escritos obrantes en autos y celebrada la vista los dias
5y 6 de mayo de 2014;

consideradas las observaciones presentadas:

— en nombre de la Comision Europea, por los Sres. L. Romero Requena, H.
Krédmer, C. Ladenburger y B. Smulders, en calidad de agentes;

— en nombre del Gobierno belga, por las Sras. M. Jacobs y C. Pochet, en calidad
de agentes;



— en nombre del Gobierno bulgaro, por las Sras. E. Petranova y D. Drambozova,
en calidad de agentes;

— en nombre del Gobierno checo, por los Sres. M. Smolek y E. Ruffer y por la
Sra. J. Kralova, en calidad de agentes;

— en nombre del Gobierno danés, por el Sr. C. Thorning y la Sra. M. Wolff, en
calidad de agentes;

— en nombre del Gobierno alemén, por el Sr. T. Henze y la Sra. J. Kemper, en
calidad de agentes;

— en nombre del Gobierno estonio, por la Sra. K. Kraavi-Kéerdi, en calidad de
agente;

— en nombre de Irlanda, por la Sra. E. Creedon, el Sr. A. Joyce y la Sra. E.
McPhillips, en calidad de agentes, asistidos por los Sres. E. Regan, SC, y C.
Toland, BL, y por la Sra. C. Daly, Advisory Council;

— en nombre del Gobierno helénico, por las Sras. A. Samoni-Rantou y E.-M.
Mamouna y por el Sr. K. Boskovits, en calidad de agentes;

— en nombre del Gobierno espaiiol, por el Sr. M.A. Sampol Pucurull y la Sra. N.
Diaz Abad, en calidad de agentes;

— en nombre del Gobierno francés, por las Sras. E. Belliard y N. Rouam y por los
Sres. G. de Bergues y D. Colas, en calidad de agentes;

— en nombre del Gobierno italiano, por el Sr. G. Albenzio, avvocato dello Stato;

— en nombre del Gobierno chipriota, por los Sres. K. Lykourgos, K. Kompos y
N. Kyriakou, en calidad de agentes;

— en nombre del Gobierno letdn, por el Sr. I. Kalnin$ y la Sra. D. PelSe, en
calidad de agentes;

— en nombre del Gobierno lituano, por el Sr. D. KriauCitinas y las Sras. R.
Krasuckaité y A. Svinkiinaité, en calidad de agentes;

— en nombre del Gobierno hiingaro, por el Sr. M.Z. Fehér, en calidad de agente;

— en nombre del Gobierno neerlandés, por la Sra. M.K. Bulterman y el Sr. J.
Langer, en calidad de agentes;

— en nombre del Gobierno austriaco, por el Sr. A. Posch y la Sra. C. Pesendorfer,
en calidad de agentes;

— en nombre del Gobierno polaco, por el Sr. B. Majczyna en calidad de agente;

— en nombre del Gobierno portugués, por el Sr. L. Inez Fernandes y la Sra. M.L.
Duarte, en calidad de agentes;



— en nombre del Gobierno rumano, por los Sres. R.H. Radu y V. Angelescu y por
la Sra. A.-G. Vicaru, en calidad de agentes;

— en nombre del Gobierno eslovaco, por la Sra. B. Ricziova, en calidad de
agente;

— en nombre del Gobierno finlandés, por el Sr. J. Heliskoski y la Sra. H. Leppo,
en calidad de agentes;

— en nombre del Gobierno sueco, por la Sra. A. Falk y el Sr. M. Rhodin, en
calidad de agentes;

— en nombre del Gobierno del Reino Unido, por la Sra. S. Behzadi-Spencer, en
calidad de agente, asistida por el Sr. D. Beard, QC;

— en nombre del Parlamento Europeo, por los Sres. R. Passos y P. Schonard y la
Sra. E. Waldherr, en calidad de agentes;

— en nombre del Consejo de la Unidon Europea, por los Sres. H. Legal y F. Naert
y por las Sras. T. Blanchet y P. Plaza Garcia, en calidad de agentes;

oida la Abogado General;
emite el presente

Dictamen
I. La solicitud de dictamen

1. La solicitud de dictamen presentada al Tribunal de Justicia de la Unién Europea por
la Comision Europea esta redactada en los siguientes términos:

«Es compatible con los Tratados el Proyecto de Acuerdo de adhesion de la
Unioén Europea al Convenio Europeo para la Proteccion de los Derechos Humanos
y de las Libertades Fundamentales[, firmado en Roma el 4 de noviembre de 1950;
en lo sucesivo, “CEDH”]?»

2. La Comision ha transmitido al Tribunal de Justicia, como anexos a su solicitud:

— El Proyecto revisado de Acuerdo de adhesion de la Union Europea al
Convenio para la Proteccion de los Derechos Humanos y de las Libertades
Fundamentales (en lo sucesivo, «Proyecto de Acuerdoy).

— El Proyecto de Declaracion de la Union Europea a realizar en el momento de la
firma del Acuerdo de adhesion (en lo sucesivo, «Proyecto de Declaraciony).

— EI Proyecto de regla a afadir a las Reglas del Comité de Ministros para la
supervision de la ejecucion de las sentencias y de los términos de los
acuerdos amistosos en los asuntos en que sea parte la Union Europea (en lo
sucesivo, «Proyecto de regla 18»).



— El proyecto de Memorandum de Acuerdo entre la Unidon Europea y X [Estado
no miembro de la Union Europea].

— EI Proyecto de Informe explicativo del Acuerdo de adhesion de la Unidn
Europea al Convenio para la Proteccion de los Derechos Humanos y de las
Libertades Fundamentales (en lo sucesivo, «Proyecto de Informe
explicativo» y, conjuntamente con los demas instrumentos mencionados,
«Proyectos de instrumentos de adhesion» o «Acuerdo previstoy).

I1. El marco institucional y el Convenio Europeo para la Proteccion de los
Derechos Humanos y de las Libertades Fundamentales

A. El Consejo de Europa

3. Mediante un acuerdo internacional firmado en Londres el 5 de mayo de 1949 que
entrd en vigor el 3 de agosto de 1949 (en lo sucesivo, «Estatuto del Consejo de
Europa»), un grupo de diez Estados europeos cred el Consejo de Europa con el fin
de realizar una unidon mas estrecha entre sus miembros para salvaguardar y
promover los ideales y los principios que constituyen su patrimonio comin y
favorecer el progreso econdmico y social en Europa. En la actualidad, son
miembros del Consejo de Europa 47 Estados europeos, entre ellos los 28 Estados
miembros de la Union Europea (en lo sucesivo, «Estados miembrosy).

4. Segun el citado Estatuto, los 6rganos del Consejo de Europa son el Comité de
representantes de los Gobiernos (en lo sucesivo, «Comité de Ministros») y la
Asamblea Consultiva (en lo sucesivo, «Asambleay), asistidos por la Secretaria del
Consejo de Europa.

5. De conformidad con el articulo 14 del Estatuto del Consejo de Europa, el Comité de
Ministros estd compuesto por un representante por cada Miembro y cada
representante tendrd un voto.

6. A tenor del articulo 15, letra a), del Estatuto del Consejo de Europa, «el Comité de
Ministros examinard, por recomendacion de la [Asamblea] o por iniciativa propia,
las medidas adecuadas para realizar la finalidad del Consejo de Europa, incluida la
conclusion de convenios y de acuerdos y la adopcion por los Gobiernos de una
politica comun respecto a determinados asuntos. [...]». El mismo articulo, letra
b), primera frase, precisa que «las conclusiones del Comité de Ministros podran,
si hubiere lugar a ello, revestir la forma de recomendaciones a los Gobiernosy.

7. El articulo 20 del Estatuto del Consejo de Europa regula los quérums necesarios para
la adopcion de resoluciones por el Comité de Ministros. Tiene la siguiente
redaccion:

«a) Se adoptaran por unanimidad de los votos emitidos, y por mayoria de los
representantes con derecho a participar en las sesiones del Comité de
Ministros, las resoluciones relativas a las siguientes cuestiones importantes:

1) las recomendaciones a que se refiere el articulo 15 b);

[...]



v) las recomendaciones relativas a las enmiendas de los articulos [...] 15 [y]
20[...];

vi) cualquier otro asunto que el Comité, mediante resolucion adoptada en las
condiciones previstas en el siguiente apartado d), decidiese someter,
por su importancia, a la regla de la unidad.

[...]

d) Todas las demas resoluciones del Comité se adoptaran por mayoria de dos
tercios de los votos emitidos y por la mayoria de los representantes con
derecho a formar parte de aquél, [...]»

8. Segun el articulo 25 del mismo Estatuto, la Asamblea estara constituida por
representantes de cada Miembro, elegidos por su Parlamento de entre los
miembros de éste o designados por nombramiento de entre los mismos con
arreglo a un procedimiento fijado por dicho Parlamento. Cada Miembro dispone
de un numero de representantes determinado por el articulo 26 de dicho Estatuto.
El nimero mas elevado de representantes es 18.

B. El Convenio Europeo para la Proteccion de los Derechos Humanos y de las
Libertades Fundamentales

9. El CEDH es un acuerdo internacional multilateral celebrado en el seno del Consejo
de Europa que entr6 en vigor el 3 de septiembre de 1953. Todos los miembros del
Consejo de Europa se cuentan entre las Altas Partes Contratantes de dicho
Convenio (en lo sucesivo, «Partes Contratantes»).

10. El CEDH consta de tres titulos.

1. El titulo I del CEDH, denominado «Derechos y Libertades», y sus disposiciones
sustantivas

11. El titulo I del CEDH define los derechos y libertades que, con arreglo a su articulo
1, las Partes Contratantes «reconocen a toda persona bajo su jurisdiccion». No se
contempla excepcion alguna a este compromiso, salvo la establecida en el articulo
15 del propio Convenio, a saber, «en caso de guerra o de otro peligro publico que
amenace la vida de la naciéon». En particular, no podran en ningun caso
establecerse excepciones a las obligaciones enunciadas en sus articulos 2 (derecho
a la vida, salvo en caso de muerte resultante del recurso necesario a la fuerza), 3
(prohibicion de la tortura), 4, apartado 1 (prohibicion de la esclavitud), y 7 (nulla
poena sine lege).

12. El articulo 6 del CEDH, titulado «Derecho a un proceso equitativo», dispone:

«1. Toda persona tiene derecho a que su causa sea oida equitativa, publicamente y
dentro de un plazo razonable, por un Tribunal independiente e imparcial,
establecido por ley, que decidira los litigios sobre sus derechos y obligaciones de
caracter civil o sobre el fundamento de cualquier acusacién en materia penal
dirigida contra ella. La sentencia debe ser pronunciada publicamente, pero el
acceso a la sala de audiencia puede ser prohibido a la prensa y al ptublico durante



la totalidad o parte del proceso en interés de la moralidad, del orden publico o de
la seguridad nacional en una sociedad democratica, cuando los intereses de los
menores o la proteccion de la vida privada de las partes en el proceso asi lo exijan
o en la medida en que sea considerado estrictamente necesario por el tribunal,
cuando en circunstancias especiales la publicidad pudiera ser perjudicial para los
intereses de la justicia.

2. Toda persona acusada de una infraccion se presume inocente hasta que su
culpabilidad haya sido legalmente declarada.

3. Todo acusado tiene, como minimo, los siguientes derechos:

a) a ser informado, en el més breve plazo, en una lengua que comprenda y
de manera detallada, de la naturaleza y de la causa de la acusacion
formulada contra él;

b) a disponer del tiempo y de las facilidades necesarias para la preparacion
de su defensa;

¢) a defenderse por si mismo o a ser asistido por un defensor de su eleccion
y, si carece de medios para pagarlo, a poder ser asistido gratuitamente
por un abogado de oficio, cuando los intereses de la justicia asi lo
exijan;

d) a interrogar o hacer interrogar a los testigos que declaren en su contra y a
obtener la citacion e interrogatorio de los testigos que declaren en su
favor en las mismas condiciones que los testigos que lo hagan en su
contra;

e) a ser asistido gratuitamente de un intérprete si no comprende o no habla
la lengua empleada en la audiencia.»

13. El articulo 13 del CEDH, titulado «Derecho a un recurso efectivo» esta redactado
en los siguientes términos:

«Toda persona cuyos derechos y libertades reconocidos en el presente Convenio
hayan sido violados tiene derecho a la concesion de un recurso efectivo ante una
instancia nacional, incluso cuando la violacion haya sido cometida por personas
que acttien en el ejercicio de sus funciones oficiales.»

2. El titulo II del CEDH y los mecanismos de control

14. El titulo IT del CEDH regula los mecanismos de control del respeto por las Partes
Contratantes de los compromisos asumidos de conformidad con el articulo 1 del
Convenio. Forman parte de este titulo, por ejemplo, el articulo 19 del CEDH, que
crea el Tribunal Europeo de Derechos Humanos (en lo sucesivo, «TEDH»), y el
articulo 46, que confiere al Comité de Ministros competencias en materia de
supervision de la ejecucion de las sentencias de dicho Tribunal.

a) El TEDH



15. De conformidad con los articulos 20 y 22 del CEDH, los jueces del TEDH, cuyo
numero es igual al de Partes Contratantes, los elige la Asamblea, por cada Parte
Contratante, de una lista de tres candidatos presentada por esa Parte Contratante.

16. El articulo 32 del CEDH atribuye al TEDH la competencia para interpretar y aplicar
dicho Convenio en las condiciones previstas, en particular, en sus articulos 33 y
34.

17. En virtud del articulo 33 del CEDH, si se trata de un asunto interestatal, éste podra
someterse al TEDH mediante una demanda que enfrente a dos (o mas) Partes
Contratantes y que tenga por objeto cualquier supuesto incumplimiento de lo
dispuesto en dicho Convenio y sus Protocolos.

18. A tenor del articulo 34, primera frase, del CEDH, el TEDH «podra conocer de una
demanda presentada por cualquier persona fisica, organizacion no gubernamental
o grupo de particulares que se considere victima de una violacion por una de las
[Partes Contratantes] de los derechos reconocidos en el Convenio o sus
Protocolos».

19. El CEDH supedita la admisibilidad de una demanda individual, entre otras, a las
cuatro condiciones siguientes. En primer lugar, en virtud del articulo 34 del
Convenio, el demandante debe poder considerarse victima de una violacion de los
derechos reconocidos en el mismo o en sus Protocolos. En segundo lugar, de
conformidad con el articulo 35, apartado 1, de dicho Convenio, el demandante
debe haber agotado las vias de recurso «internasy, es decir, las establecidas en el
ordenamiento juridico de la Parte Contratante contra la que se dirige la demanda.
Esta condicion de admisibilidad es reflejo del principio de que el mecanismo de
control instaurado por el CEDH tiene caréacter subsidiario con respecto a los
mecanismos de proteccion de los derechos humanos existentes en las Partes
Contratantes (TEDH, Akdivar y otros c. Turquia, n® 21893/93, § 65 y 66, 16 de
septiembre de 1996, y Burden c. Reino Unido, n® 13378/05, § 42, 29 de abril de
2008). En tercer lugar, en virtud de la misma disposicion, la demanda debe
presentarse en el plazo de seis meses a partir de la fecha de la decision interna
definitiva. En cuarto lugar, en virtud del articulo 35, apartado 2, letra b), del
Convenio, la admisibilidad de una demanda est4 supeditada a la condicion de que
no sea «esencialmente la misma que una demanda examinada anteriormente por el
[TEDH] o ya sometida a otra instancia internacional de investigacion o de
acuerdoy», a menos que contenga hechos nuevos.

20. El procedimiento ante el TEDH concluye bien con una decision o una sentencia en
las que el TEDH declara que la demanda es inadmisible o que no ha habido
violaciéon del CEDH, o bien con una sentencia que declara la violacion del
Convenio. Esta sentencia es declarativa y no afecta a la validez de los actos
impugnados de la Parte Contratante.

21. Una sentencia del TEDH dictada por la Gran Sala es definitiva, de conformidad con
el articulo 44, apartado 1, del CEDH. De la lectura conjunta de los articulos 43 y
44, apartado 2, del CEDH se desprende que una sentencia dictada por una Sala del
TEDH pasa a ser definitiva cuando las partes declaren que no solicitardn la
remision del asunto a la Gran Sala, o cuando tal solicitud haya sido rechazada por



el colegio de ésta, o también cuando no haya sido solicitada la remision del asunto
a la Gran Sala transcurridos tres meses desde la fecha de la sentencia.

22. De conformidad con el articulo 46, apartado 1, del CEDH, las Partes Contratantes

estan obligadas a acatar las sentencias definitivas del TEDH en los litigios en que
sean parte. En virtud de esta disposicion, una Parte Contratante tiene la
obligacion, por un lado, de adoptar respecto del demandante todas las medidas
individuales aplicables con arreglo a su Derecho interno para eliminar las
consecuencias de la violacion declarada en la sentencia del TEDH (restitutio in
integrum). Si el Derecho interno de la Parte Contratante de que se trate solo
permite reparar de manera imperfecta las consecuencias de esa violacion, el
articulo 41 del Convenio dispone que el TEDH concederd «una satisfaccion
equitativay al demandante. Por otro lado, una Parte Contratante estd obligada a
adoptar las medidas de caracter general, como una modificacion de su
ordenamiento juridico interno, cambios jurisprudenciales u otro tipo de medidas,
para prevenir nuevas violaciones analogas a las comprobadas por dicho Tribunal o
poner término a las violaciones subsistentes en el citado ordenamiento.

b) El funcionamiento del Comité de Ministros en el ejercicio de sus competencias de
supervision de la ejecucion de las sentencias del TEDH

23. El articulo 46, apartado 2, del CEDH encomienda al Comité de Ministros la

24.

supervision de la ejecucion de las sentencias definitivas del TEDH que declaren la
existencia de una violacion de dicho Convenio. Asimismo, en virtud del articulo
39, apartado 4, de éste, el Comité de Ministros supervisa la ejecucion de los
términos de un acuerdo amistoso de solucion de un asunto, conforme a lo previsto
en el apartado 1 de dicho articulo.

En virtud de estas competencias, el Comit¢é de Ministros examina,
fundamentalmente, si la Parte Contratante ha tomado todas las medidas necesarias
para ajustarse a la sentencia definitiva del TEDH o, en su caso, para ejecutar los
términos de un acuerdo amistoso. El ejercicio de tales competencias se rige por las
«Reglas del Comité de Ministros para la supervision de la ejecucion de las
sentencias y de los términos de los acuerdos amistosos» (en lo sucesivo, «Reglas
para la supervision de la ejecuciony).

25. Segun la regla 17 de las Reglas para la supervision de la ejecucion, el Comité de

Ministros adopta una «resolucion final» si llega a la conclusion de que la Parte
Contratante ha adoptado todas las medidas necesarias para ajustarse a la sentencia
definitiva del TEDH o, en su caso, para ejecutar los términos de un acuerdo
amistoso. De conformidad con la regla 16 de las mencionadas Reglas, el Comité
de Ministros puede adoptar «resoluciones provisionales» para «determinar el
estado de la ejecucion o, en su caso, expresar su preocupacion y/o formular
sugerencias relativas a la ejecucion». La adopcion de estos dos tipos de
resoluciones requiere el quérum previsto en el articulo 20, letra d), del Estatuto
del Consejo de Europa.

26. Segln el articulo 46, apartados 3 y 4, del CEDH, el Comité de Ministros, por

mayoria de dos tercios de los votos de los representantes que tengan derecho a
formar parte del mismo, puede, por un lado, cuando considere que la supervision



de la ejecucion de una sentencia definitiva resulta obstaculizada por un problema
de interpretaciéon de dicha sentencia, formular al TEDH una solicitud de
interpretacion. Por otro lado, cuando considere que una Parte Contratante se niega
a acatar una sentencia definitiva en un asunto en el que es parte, puede plantear al
Tribunal la cuestion de si esa Parte ha incumplido su obligacién derivada del
apartado 1 del mismo articulo. Si el Tribunal declara que tal obligacion se ha
incumplido, remite el asunto al Comité de Ministros para que examine las
medidas que hayan de adoptarse. Si no se declara la existencia de incumplimiento,
se remite el asunto a este ultimo, que, con arreglo al apartado 5 de dicho articulo,
pondré fin a su examen.

27. El CEDH atribuye asimismo al Comité de Ministros otras competencias. Por
ejemplo, de conformidad con su articulo 26, apartado 2, puede, a peticion del
Pleno del Tribunal, y por decision unanime, reducir por un periodo determinado
de siete a cinco el nimero de jueces de las Salas, y con arreglo al articulo 47 de
dicho Convenio, solicitar al TEDH una opinidén consultiva acerca de cuestiones
juridicas relativas a la interpretacion del Convenio y de sus Protocolos.

28. Por ultimo, a tenor del articulo 50 del CEDH, los gastos de funcionamiento del
TEDH correran a cargo del Consejo de Europa.

3. El titulo IIT del CEDH, denominado «Disposiciones diversas»

29. Con arreglo al articulo 53 del CEDH, ninguna de sus disposiciones se interpretara
en el sentido de limitar o perjudicar aquellos derechos humanos y libertades
fundamentales que podrian ser reconocidos conforme a las leyes de cualquier
Parte Contratante o en cualquier otro Convenio en el que ésta sea parte.

30. En wvirtud del articulo 55 del CEDH, las Partes Contratantes renuncian
reciprocamente, salvo compromiso especial, a someter una diferencia surgida de
la interpretacion o de la aplicacion de dicho Convenio a un procedimiento de
solucidn distinto de los previstos en éste.

31. El articulo 57, apartado 1, del CEDH permite a las Partes Contratantes formular, en
el momento de la firma del Convenio o del depdsito de su instrumento de
ratificacion, «una reserva a proposito de una disposicion particular del Convenio
en la medida en que una ley en vigor en su territorio esté en desacuerdo», si bien
prohibe las «reservas de cardcter generaly.

4. Los Protocolos del CEDH
32. Una serie de catorce Protocolos completa el CEDH.

33. Un primer grupo de Protocolos, que incluye el Protocolo adicional al Convenio para
la Proteccion de los Derechos Humanos y de las Libertades Fundamentales (en lo
sucesivo, «Protocolo adicional»), y los Protocolos n®* 4, 6, 7, 12 y 13, completa el
contenido del CEDH estableciendo derechos fundamentales adicionales. Todos
los Estados miembros son Partes Contratantes del Protocolo adicional y del
Protocolo n° 6 del Convenio para la Proteccion de los Derechos Humanos y de las
Libertades Fundamentales relativo a la abolicion de la pena de muerte (en lo



sucesivo, «Protocolo n° 6»). En cambio, los restantes Protocolos cuentan s6lo con
un namero limitado de Estados miembros entre sus Partes Contratantes.

34. Un segundo grupo de Protocolos, que incluye los Protocolos n™ 2, 3,5,8 a1l y 14
se limitd a introducir modificaciones en el CEDH y carece de contenido
autobnomo. Por lo demads, la mayoria de estos Protocolos han sido derogados o han
quedado sin objeto.

35. Entre los Protocolos de este segundo grupo, el mas relevante a efectos de la presente
solicitud de dictamen es el Protocolo n® 14 al Convenio para la Proteccion de los
Derechos Humanos y de las Libertades Fundamentales, por el que se modifica el
mecanismo de control establecido por el Convenio, que fue aprobado el 13 de
mayo de 2004 y entrd en vigor el 1 de junio de 2010. Mediante el articulo 17 de
este Protocolo se modificé el articulo 59, apartado 2, del CEDH para contemplar
el principio mismo de la adhesion de la Union al Convenio. Dicha disposicion
tiene actualmente la siguiente redaccion:

«La Union Europea podra adherirse al [CEDH].»

36. Por ultimo, se encuentran abiertos a la firma dos Protocolos adicionales que atin no
han entrado en vigor. Se trata del Protocolo n® 15 de enmienda del Convenio para
la Proteccion de los Derechos Humanos y de las Libertades Fundamentales, que
modifica el CEDH sobre aspectos relativamente menores, y del Protocolo n°® 16
del Convenio para la Proteccién de los Derechos Humanos y de las Libertades
Fundamentales, firmado el 2 de octubre de 2013 (en lo sucesivo, «Protocolo n°
16»), que en su articulo 1, apartado 1, contempla la posibilidad de que los 6rganos
jurisdiccionales de mayor rango de las Partes Contratantes dirijan al TEDH
solicitudes de opiniones consultivas sobre cuestiones de principio relativas a la
interpretacion o a la aplicacion de los derechos y libertades definidos por el
CEDH o sus Protocolos.

II1. Las relaciones entre la Unién y el CEDH

37. Segun jurisprudencia reiterada del Tribunal de Justicia, los derechos fundamentales
forman parte integrante de los principios generales del Derecho de la Union. A
este respecto, el Tribunal de Justicia se inspira en las tradiciones constitucionales
comunes a los Estados miembros, asi como en las indicaciones proporcionadas
por los instrumentos internacionales relativos a la proteccion de los derechos
humanos en los que los Estados miembros han cooperado o a los que se han
adherido (sentencias Internationale Handelsgesellschaft, 11/70, EU:C:1970:114,
apartado 4, y Nold/Comision, 4/73, EU:C:1974:51, apartado 13). En este
contexto, el Tribunal de Justicia ha precisado que el CEDH reviste un significado
particular (véanse, en particular, las sentencias ERT, C-260/89, EU:C:1991:254,
apartado 41, y Kadi y Al Barakaat International Foundation/Consejo y Comision,
C-402/05 P y C-415/05 P, EU:C:2008:461, apartado 283). El articulo F, apartado
2, del Tratado de la Unidén Europea, que, tras su modificacion, pasd a ser el
articulo 6 UE, apartado 2, codifico esta jurisprudencia.

38. En los apartados 34 y 35 de su dictamen 2/94 (EU:C:1996:140), el Tribunal de
Justicia considerd que en el estado del Derecho comunitario entonces vigente, la



Comunidad no tenia competencia para adherirse al Convenio. Declaré que tal
adhesion habria entrafiado un cambio sustancial del régimen comunitario existente
de proteccion de los derechos humanos, en la medida en que habria implicado la
insercion de la Comunidad en un sistema institucional internacional distinto y la
integracion de la totalidad de las disposiciones del Convenio en el ordenamiento
juridico comunitario. Afiadi6 que una modificacion semejante del régimen de
proteccion de los derechos humanos en la Comunidad, cuyas implicaciones
institucionales habrian sido asimismo fundamentales tanto para la Comunidad
como para los Estados miembros, habria tenido una envergadura constitucional y
habria sobrepasado pues, por su naturaleza, los limites del articulo 235 del
Tratado CE (posteriormente articulo 308 CE), disposicion actualmente contenida
en el articulo 352 TFUE, apartado 1, lo que unicamente habria podido realizarse a
través de una modificacion del Tratado.

39. Entretanto, el 7 de diciembre de 2000, el Parlamento Europeo, el Consejo de la
Union Europea y la Comisidén proclamaron en Niza la Carta de los Derechos
Fundamentales de la Union Europea (DO C 364, p. 1; en lo sucesivo, «Cartay).
Dicha Carta, que no constituia entonces un instrumento juridico vinculante, tiene
como principal objetivo, segun se desprende de su Predmbulo, reafirmar «los
derechos que emanan, en particular, de las tradiciones constitucionales y las
obligaciones internacionales comunes a los Estados miembros, del [CEDH], de las
Cartas Sociales adoptadas por la Union y por el Consejo de Europa, asi como de
la jurisprudencia del [Tribunal de Justicia] y del [TEDH]» (véase, en este sentido,
la sentencia Parlamento/Consejo, C-540/03, EU:C:2006:429, apartado 38).

40. El Tratado de Lisboa, que entr6 en vigor el 1 de diciembre de 2009, modifico el
articulo 6 UE. Dicha disposicion, en su version modificada, que constituye desde
entonces el articulo 6 TUE, tiene la siguiente redaccion:

«1. La Unién reconoce los derechos, libertades y principios enunciados en la
[Carta], la cual tendra el mismo valor juridico que los Tratados.

Las disposiciones de la Carta no ampliardn en modo alguno las competencias de
la Unidn tal como se definen en los Tratados.

Los derechos, libertades y principios enunciados en la Carta se interpretardn con
arreglo a las disposiciones generales del titulo VII de la Carta por las que se rige
su interpretacion y aplicacion y teniendo debidamente en cuenta las explicaciones
a que se hace referencia en la Carta, que indican las fuentes de dichas
disposiciones.

2. La Unidn se adherira al [CEDH]. Esta adhesion no modificara las competencias
de la Union que se definen en los Tratados.

3. Los derechos fundamentales que garantiza el [CEDH] y los que son fruto de las
tradiciones constitucionales comunes a los Estados miembros formaran parte del
Derecho de la Union como principios generales.»

41. A este respecto, el articulo 218 TFUE, apartado 6, parrafo segundo, letra a), inciso
i1), prevé que el Consejo adoptara la decision de celebracion del acuerdo de
adhesion de la Unién al CEDH (en lo sucesivo, «acuerdo de adhesion») previa



aprobacion del Parlamento. Ademas, el apartado 8 de ese mismo articulo precisa
que, para ello, el Consejo se pronunciara por unanimidad y que su decision entrara
en vigor después de haber sido aprobada por los Estados miembros, de
conformidad con sus respectivas normas constitucionales.

42. Entre los Protocolos de los Tratados UE y FUE, que, segun el articulo 51 TUE,
forman parte integrante de los mismos, debe mencionarse el Protocolo (n°® 8) sobre
el apartado 2 del articulo 6 del Tratado de la Union Europea relativo a la adhesion
de la Unioén al Convenio Europeo para la Proteccion de los Derechos Humanos y
de las Libertades Fundamentales (en lo sucesivo, «Protocolo n° 8 UE»). Este
Protocolo consta de tres articulos, redactados en los siguientes términos:

«Articulo 1

El [acuerdo de adhesion previsto] en el apartado 2 del articulo 6 del [TUE],
estipulard que se preserven las caracteristicas especificas de la Union y del
Derecho de la Unidn, en particular por lo que se refiere a:

a) las modalidades especificas de la posible participacion de la Union en las
instancias de control del [CEDH];

b) los mecanismos necesarios para garantizar que los recursos interpuestos por
terceros Estados y los recursos individuales se presenten correctamente
contra los Estados miembros, contra la Union, o contra ambos, segun el
caso.

Articulo 2

El acuerdo a que se refiere el articulo 1 garantizard que la adhesion no afecte a las
competencias de la Union ni a las atribuciones de sus instituciones. Garantizara
que ninguna de sus disposiciones afecte a la situacioén particular de los Estados
miembros respecto del [CEDH], en particular respecto de sus Protocolos, de las
medidas que adopten los Estados miembros como excepcion al [CEDH] con
arreglo a su articulo 15 y de las reservas al [CEDH] formuladas por los Estados
miembros con arreglo a su articulo 57.

Articulo 3

Ninguna disposicion del acuerdo mencionado en el articulo 1 afectara al articulo
344 [TFUE].»

43. La Declaracion relativa al apartado 2 del articulo 6 del Tratado de la Unién
Europea, aneja al Acta final de la Conferencia Intergubernamental que adopt6 el
Tratado de Lisboa, tiene la siguiente redaccion:

«La Conferencia conviene en que la adhesion de la Union al [CEDH] deberia
realizarse de manera que se preserven las especificidades del ordenamiento
juridico de la Union. En este contexto, la Conferencia toma nota de que existe un
dialogo regular entre el [Tribunal de Justicia] y el [TEDH], didlogo que podra
fortalecerse cuando la Unidn se adhiera al citado Convenio.»



44. El articulo 52, apartado 3, de la Carta dispone:

«En la medida en que la presente Carta contenga derechos que correspondan a
derechos garantizados por el [CEDH], su sentido y alcance seran iguales a los que
les confiere dicho Convenio. Esta disposicion no obstard a que el Derecho de la
Unioén conceda una proteccion mas extensa.»

45. Por ultimo, a tenor del articulo 53 de la Carta:

«Ninguna de las disposiciones de la presente Carta podrd interpretarse como
limitativa o lesiva de los derechos humanos y libertades fundamentales
reconocidos, en su respectivo ambito de aplicacion, por el Derecho de la Unidn, el
Derecho internacional y los convenios internacionales de los que son parte la
Unio6n o todos los Estados miembros, y en particular el [CEDH], asi como por las
constituciones de los Estados miembros.»

IV. El proceso de adhesién

46. A raiz de una recomendacion de la Comision de 17 de marzo de 2010, el Consejo
adoptd una decision, el 4 de junio de 2010, por la que autorizaba la apertura de las
negociaciones relativas al acuerdo de adhesion y designé a la Comision como
negociador.

47. Un anexo del mandato de negociacion complementario del Consejo de 26 y 27 de
abril de 2012 enumera los principios que deben ser objeto de las normas internas
de la Union cuya adopcion es necesaria para hacer efectiva la adhesion de la
Unio6n al CEDH (en lo sucesivo, «normas internas»). Segun este documento, las
normas internas tratardn en particular de la representacion de la Union ante el
TEDH, de la activacion del mecanismo del codemandado ante éste y de las
normas de coordinacion para la gestion del procedimiento ante este mismo
Tribunal por el demandado y el codemandado, de la eleccion de tres candidatos
para el puesto de Juez del TEDH, del sistema de intervencion previa del Tribunal
de Justicia y de los casos en que la Union adoptard una posicion y aquellos en que
los Estados miembros conservaran su libertad de palabra y de accion en el TEDH
y en el Comité de Ministros.

48. El 5 de abril de 2013, las negociaciones concluyeron con un acuerdo entre los
negociadores sobre los proyectos de instrumentos de adhesion. Los negociadores
convinieron en que todos estos textos constituyen un conjunto y que todos son
igualmente necesarios para que la Union pueda adherirse al CEDH.

V. El Proyecto de acuerdo

49. El Proyecto de acuerdo contiene las disposiciones que se consideran necesarias para
que la Unidn pueda adherirse al CEDH. Un primer grupo de estas disposiciones se
refiere a la adhesion propiamente dicha e introduce los mecanismos
procedimentales necesarios para hacer posible la adhesion efectiva. Un segundo
grupo de las citadas disposiciones, de cardcter puramente técnico, preve, por una
parte, las modificaciones del Convenio que son obligadas habida cuenta de que
fue redactado para aplicarse a los Estados miembros del Consejo de Europa,



mientras que la Unidon no es ni un Estado ni un miembro de dicha organizacion
internacional. Por otra parte, se contemplan disposiciones referentes a otros
instrumentos vinculados al CEDH asi como las clausulas finales relativas a la
entrada en vigor y las notificaciones de las actas de ratificacion o de adhesion.

A. Las disposiciones que regulan la adhesion propiamente dicha

50. Habida cuenta del articulo 59, apartado 2, del CEDH, el articulo 1, apartado 1, del
Proyecto de acuerdo dispone que, mediante dicho acuerdo, la Union se adhiere al
CEDH, al Protocolo adicional y al Protocolo n° 6, es decir a los dos Protocolos de
los que ya son parte todos los Estados miembros.

51. El articulo 1, apartado 2, del Proyecto de acuerdo modifica el articulo 59, apartado
2, del CEDH para, por una parte, hacer posible la posterior adhesion de la Union a
otros Protocolos, adhesion que seguira rigiéndose, mutatis mutandis, por las
disposiciones pertinentes de cada Protocolo, y, por otra parte, precisar que el
Acuerdo de adhesion «forma parte integrante del [CEDH]».

52. A tenor del articulo 2, apartado 1, del Proyecto de acuerdo, en el momento de firmar
0 expresar su consentimiento en obligarse por las disposiciones del Acuerdo de
adhesion con arreglo a su articulo 10, la Unidn podra formular reservas al CEDH
y a su Protocolo adicional, de conformidad con el articulo 57 del Convenio. En
cambio, el articulo 4 del Protocolo n°® 6 dispone que no se aceptara ninguna
reserva a las disposiciones del Protocolo. Ademas, el articulo 2, apartado 2, del
Proyecto de acuerdo introduce en el citado articulo 57 una nueva frase, a cuyo
tenor la Union «podrd, en el momento de la adhesion al [CEDH], formular una
reserva relativa a una determinada disposicion del mismo, en la medida en que
una disposicion del [Derecho de la Unidn] entonces vigente no sea conforme con
aquélla». Por otra parte, el articulo 11 del Proyecto de acuerdo precisa que no se
admitird ninguna reserva a las disposiciones de dicho Acuerdo.

53. Segun el articulo 1, apartado 3, del Proyecto de acuerdo, la adhesion al CEDH y a
sus Protocolos, por una parte, inicamente impone obligaciones a la Union en lo
que respecta a los actos, medidas u omisiones de sus instituciones, organos,
organismos o agencias, o de personas que actiien en nombre de éstos. Por otra
parte, ninguna de las disposiciones de dicho Convenio o de sus Protocolos puede
imponer a la Union la obligacion de llevar a cabo un acto o adoptar una medida
para los que carezca de competencia en virtud del Derecho de la Union.

54. A la inversa, el articulo 1, apartado 4, primera frase, del Proyecto de acuerdo
precisa que, a efectos del CEDH, de sus Protocolos y del propio Acuerdo de
adhesion, un acto, una medida o una omision de los d6rganos de un Estado
miembro o de personas que actlien en su nombre se imputardn a dicho Estado,
aunque ese acto, medida u omision se produzcan al aplicar el Estado miembro el
Derecho de la Unidn, incluidas las decisiones adoptadas sobre la base de los
Tratados UE y FUE. La segunda frase del mismo apartado precisa que ello no
impide que la Unidn pueda ser responsable, en calidad de codemandada, de una
violacion resultante de tal acto, medida u omision, de conformidad con el articulo
3 del Proyecto de acuerdo, en particular.



55. Este articulo 3 instaura el mecanismo del codemandado. Para ello, su apartado 1
modifica el articulo 36 del CEDH, afiadiendo un apartado 4 que prevé, por una
parte, que la Unién o un Estado miembro pueden ser codemandados en un
procedimiento ante el TEDH en las circunstancias establecidas,
fundamentalmente, en los apartados 2 a 8 de dicho articulo 3 y, por otra parte, que
el codemandado es parte en el asunto.

56. El articulo 3, apartados 2 a 8, del Proyecto de acuerdo tiene la siguiente redaccion:

«2. Cuando se presente una demanda contra uno o varios Estados miembros de la
Union Europea, ésta podrd ser codemandada en el procedimiento relativo a una
violacion alegada, notificada por el [TEDH], si se pone de manifiesto que esa
alegacion cuestiona la compatibilidad de una disposicion del Derecho de [la
Union], incluidas las decisiones adoptadas sobre la base del [Tratado UE] y del
[Tratado FUE], con los correspondientes derechos garantizados por el [CEDH] o
por los Protocolos a los que se haya adherido la Union, en particular cuando tal
violacion tUnicamente hubiera podido evitarse incumpliendo una obligacion
derivada del Derecho de la [Union].

3. Cuando se presente una demanda contra [la Unidn], los [Estados miembros]
podran ser codemandados en el procedimiento relativo a una violacion alegada,
notificada por el [TEDH], si se pone de manifiesto que esa alegacion cuestiona la
compatibilidad de una disposicion del [Tratado UE], del [Tratado FUE] o de
cualquier otra disposicion que tenga el mismo valor juridico con arreglo a estos
instrumentos, con los derechos en cuestion garantizados por el [CEDH] o por los
Protocolos a los que se haya adherido la Union, en particular cuando tal violacion
unicamente hubiera podido evitarse incumpliendo una obligacién derivada de
dichos instrumentos.

4. Cuando se presente y notifique una demanda contra la Union y, a la vez, contra
uno o varios Estados miembros, el estatus de demandado podra transformarse en
el de codemandado si concurren los requisitos establecidos en el apartado 2 o en
el apartado 3 del presente articulo.

5. Una [Parte Contratante] se convertira en codemandada o bien aceptando una
invitacion del [TEDH], o bien por decision del [TEDH] a solicitud de la propia
[Parte Contratante]. Al invitar a una [Parte Contratante] a ser codemandada y al
pronunciarse sobre una solicitud en este sentido, el [TEDH] consultara a todas las
partes del procedimiento. Al pronunciarse sobre tal solicitud, el [TEDH] valorara
si, a la luz de las alegaciones presentadas por la [Parte Contratante] de que se
trate, resulta verosimil que concurran los requisitos establecidos en el apartado 2 o
en el apartado 3 del presente articulo.

6. Cuando [la Unién] sea codemandada en un procedimiento y [el Tribunal de
Justicia] no haya examinado atin la compatibilidad de la disposicion del Derecho
de la Union con los derechos en cuestion garantizados por el [CEDH] o por los
Protocolos a los que se haya adherido [la Unidn], de conformidad con el apartado
2 del presente articulo, se concedera al [Tribunal de Justicia] el tiempo necesario
para llevar a cabo tal examen, y posteriormente a las partes para formular sus
observaciones al [TEDH]. La [Union] velard por que ese examen se efectlie
rapidamente, de modo que no se prolongue indebidamente el procedimiento ante



el [TEDH]. Las disposiciones del presente apartado no afectaran a las
competencias del [TEDH].

7. Si se declara la existencia de la violacion en relacion con la cual una [Parte
Contratante] es codemandada en un procedimiento, el demandado y el
codemandado seran conjuntamente responsables de dicha violacion, a menos que
el [TEDH], basandose en las alegaciones presentadas por el demandado y el
codemandado, y tras haber oido al demandante, decida que solo uno de ellos sera
considerado responsable.

8. El presente articulo se aplicara a las demandas interpuestas desde la entrada en
vigor del presente [Acuerdo de adhesion].»

57. Por ultimo, el articulo 5 del Proyecto de acuerdo precisa que los procedimientos
ante el Tribunal de Justicia no deberan considerarse procedimientos
internacionales de investigacion o de arreglo, en el sentido del articulo 35,
apartado 2, letra b), del CEDH, ni modos de soluciéon de controversias en el
sentido del articulo 55 de éste.

B. Las demas disposiciones

58. En primer lugar, un conjunto de disposiciones va dirigido, ante todo, a adaptar las
disposiciones del CEDH o de sus Protocolos que hacen referencia a las Partes
Contratantes como «Estados» o a elementos propios del concepto de Estado.

59. Asi, el articulo 1, apartado 5, del Proyecto de acuerdo contiene una clausula
interpretativa segin la cual, tras la adhesion, los términos «Estado», «Estadosy,
«Estados parte», «Derecho nacional», «Administracion del Estado», «leyes
nacionales», «internas», «seguridad nacional», «bienestar economico del paisy,
«integridad territorial» y «vida de la nacién» que figuran en diversas
disposiciones del CEDH y de algunos de sus Protocolos deberdn considerarse
igualmente aplicables, mutatis mutandis, a la Unién como Parte Contratante.

60. Por lo que se refiere mas especificamente a los aspectos territoriales, a tenor del
articulo 1, apartado 6, del Proyecto de acuerdo, la expresion «toda persona bajo su
jurisdiccion» que figura en el articulo 1 del CEDH se entiende referida, en lo que
respecta a la Union, a las personas que se hallan en los territorios de los Estados
miembros a los que se aplican los Tratados UE y FUE. Cuando dicha expresion se
refiera a personas que no se hallen en el territorio de una Parte Contratante, se
entenderd referida a aquellas personas que, de haber sido imputable la supuesta
violacion a una Parte Contratante que sea un Estado, habrian estado bajo la
jurisdiccion de esa Parte Contratante. Ademas, el apartado 7 del mismo articulo
dispone que, en lo que respecta a la Union, los términos «pais», «territorio» y
«territorio de un Estado» que figuran en diversas disposiciones del CEDH y de
algunos de sus Protocolos designan a cada uno de los territorios de los Estados
miembros a los que se aplican los Tratados UE y FUE.

61. A continuacidn, el articulo 1, apartado 8, del Proyecto de acuerdo modifica el
articulo 59, apartado 5, del CEDH en el sentido de que en lo sucesivo el
Secretario General del Consejo de Europa notificara también a la Union la entrada



en vigor de dicho Convenio, los nombres de las Partes Contratantes que lo hayan
ratificado o se hayan adherido a €I, asi como el depdsito de todo instrumento de
ratificacion o de adhesion que se haya efectuado posteriormente.

62. Por 1ultimo, el articulo 4 del Proyecto de acuerdo modifica la primera frase del
articulo 29, apartado 2, del CEDH vy el titulo del articulo 33 de éste sustituyendo
los términos «demandas interestatalesy 'y  «asuntos interestatalesy,
respectivamente, por los términos «demandas entre las Partes» y «asuntos entre
las Partesy.

63. En segundo lugar, determinadas modificaciones del CEDH se han considerado
necesarias debido a la circunstancia de que la Union no es miembro del Consejo
de Europa.

64. A este respecto, el articulo 6, apartado 1, del Proyecto de Acuerdo prevé que una
delegacion del Parlamento Europeo tendrd derecho a participar, con derecho a
voto, en las sesiones de la Asamblea cuando ésta ejerza sus funciones relativas a
la eleccion de los Jueces del TEDH. Esta delegacion tendra el mismo numero de
representantes que la delegacion del Estado miembro del Consejo de Europa que
tenga el mayor nimero de representantes. Segun el apartado 2 de ese mismo
articulo, «las modalidades de participacion de los representantes del Parlamento
Europeo en las sesiones de la [Asamblea] y de sus organos pertinentes seran
definidas por la [Asamblea] en cooperacion con el Parlamento Europeoy.

65. Por lo que se refiere al Comité de Ministros, en primer lugar, el articulo 7, apartado
1, del Proyecto de acuerdo modifica el articulo 54 del CEDH afiadiéndole un
nuevo apartado 1, a tenor del cual «los Protocolos de [este Convenio] seran
aprobados por el Comité de Ministros». Seguidamente, segun el apartado 2 del
mismo articulo, la Union tiene derecho a participar, con derecho a voto, en las
reuniones del Comité de Ministros cuando éste adopte decisiones sobre la base de
determinadas disposiciones del CEDH, a saber, sus articulos 26, apartado 2
(reduccion del nimero de Jueces de las Salas), 39, apartado 4 (supervision de la
ejecucion de un acuerdo amistoso), 46, apartados 2 a 5 (ejecucion de las
sentencias del TEDH), 47 (solicitud de opiniones consultivas) y 54, apartado 1
(poderes del Comité de Ministros). Ademas, el apartado 3 del citado articulo 7
dispone que, antes de la adopcidn de cualquier texto relativo al CEDH o a alguno
de sus Protocolos del que la Unidén haya pasado a ser parte, a las decisiones del
Comité de Ministros en virtud de las disposiciones mencionadas en el apartado 2
de este articulo, o a la seleccion de los candidatos para la eleccion de los Jueces
por la Asamblea, se consultara a la Union en dicho Comité, que estara obligado a
tener debidamente en cuenta la posicion expresada por la Union. Por ultimo, el
articulo 7, apartado 4, primera frase, del Proyecto de acuerdo enuncia el principio
segun el cual el ejercicio del derecho de voto por la Unién y sus Estados
miembros no perjudicard al ejercicio efectivo por el Comité de Ministros de sus
funciones de supervision de conformidad con los articulos 39 y 46 del CEDH
(ejecucion de los acuerdos amistosos y de las sentencias del TEDH). Mas
especificamente, el referido apartado 4, letra a), tras haber recordado que «en los
asuntos en que el Comité de Ministros supervise el cumplimiento de las
obligaciones, bien de la [Union] sola, bien de la [Unién] y de uno o varios de sus
Estados miembros conjuntamente, se desprende de los Tratados de la [Union] que



la [Unién] y sus Estados miembros expresaran posiciones y votaran de forma
coordinada», dispone que las Reglas para la supervision de la ejecucion de las
sentencias y los términos de los acuerdos amistosos «se adoptaran de forma que
permitan al Comité de Ministros, en tales circunstancias, ejercer sus funciones de
manera efectivay. En cambio, a tenor de ese mismo apartado 4, letra b), «en los
asuntos distintos de los [contemplados en la letra a)], cuando el Comité de
Ministros supervise el cumplimiento de sus obligaciones por una [Parte
Contratante] distinta de la [Union], los [Estados miembros] seran libres, de
conformidad con los Tratados de la [Union], de expresar su posicion y de ejercer
su derecho a voto».

66. Precisamente para aplicar el articulo 7, apartado 4, letra a), los negociadores
acordaron afiadir a las Reglas para la supervision de la ejecucion una regla 18
titulada «Sentencias y acuerdos amistosos en los asuntos en que la Unién Europea
es parte ». El texto de esta nueva regla 18 es el siguiente:

«1. Las decisiones del Comité de Ministros adoptadas de conformidad con la
Regla n° 17 (Resolucion final) de las presentes Reglas se consideraran aprobadas
si cuentan con una mayoria a favor de cuatro quintos de los representantes que
tomen parte en la votacion y dos tercios de los representantes con derecho a
formar parte del Comité de Ministros.

2. Las decisiones del Comité de Ministros adoptadas de conformidad con la Regla
n°® 10 (Decision de solicitar al [TEDH] la interpretacion de una sentencia) y con la
Regla n® 11 (Recurso por incumplimiento) de las presentes Reglas se consideraran
aprobadas si estd a favor una cuarta parte de los representantes con derecho a
formar parte del Comité de Ministros.

3. Las decisiones sobre las cuestiones de procedimiento y por las que se solicite
informacion se consideraran aprobadas si estd a favor una quinta parte de los
representantes con derecho a formar parte del Comité de Ministros.

4. Las enmiendas a las disposiciones de la presente Regla requeriran el consenso
de todas las [Partes Contratantes] del [CEDH].»

67. Por lo que respecta a la participacion en los gastos relacionados con el CEDH, el
articulo 8 del Proyecto de Acuerdo dispone que la Unidn pagara una contribucion
anual al presupuesto del Consejo de Europa, destinada a los gastos de
funcionamiento de dicho Convenio, que se anadird a las contribuciones de las
demas Partes Contratantes.

68. En tercer lugar, el Proyecto de acuerdo incluye una disposicion referente a las
relaciones del CEDH con otros Acuerdos celebrados en el seno del Consejo de
Europa y que estan relacionados con dicho Convenio. Asi, a tenor del articulo 9,
apartado 1, del Proyecto de acuerdo, la Unidn se compromete a respetar, dentro de
los limites de sus competencias, los articulos 1 a 6 del Acuerdo europeo relativo a
las personas que participan en procedimientos ante el Tribunal Europeo de
Derechos Humanos, hecho en Estrasburgo el 5 de marzo de 1996, el Acuerdo
General sobre Privilegios e Inmunidades del Consejo de Europa, hecho en Paris el
2 de septiembre de 1949, los articulos 2 a 6 del Protocolo Adicional al Acuerdo
General sobre Privilegios e Inmunidades del Consejo de Europa, hecho en



Estrasburgo el 6 de noviembre de 1952, y los articulos 1 a 6 del Sexto Protocolo
Adicional al Acuerdo General sobre Privilegios e Inmunidades del Consejo de
Europa, hecho en Estrasburgo el 5 de marzo de 1996. Ademas, el articulo 9,
apartado 2, del Proyecto de acuerdo establece que, a efectos de la aplicacion de
cada uno de estos instrumentos, las Partes Contratantes se comprometen a tratar a
la Union Europea como una Parte Contratante. Los apartados 3 y 4 del mismo
articulo prevén, respectivamente, que se consulte a la Uniéon en caso de
modificacion de esos mismos instrumentos y que se le notifiquen acontecimientos
como la firma, el depédsito, la fecha de entrada en vigor o cualquier otro acto
relativo a ellos.

69. Por tltimo, los articulos 10 y 12 del Proyecto de acuerdo, titulados «Firma y entrada
en vigor» y «Notificacionesy, respectivamente, contienen las clausulas finales.

70. Conviene precisar, ademas, que, a tenor del Proyecto de declaracion, letra a), «en el
momento de su adhesion al [CEDH], la [Unién] procurara: [...] solicitar ser
codemandada en el procedimiento ante el [TEDH] o aceptar una invitacion del
[TEDH] al respecto, cuando concurran los requisitos establecidos en el articulo 3,
apartado 2, del Acuerdo de adhesion [...]».

VI. Las apreciaciones formuladas por la Comisidn en su solicitud de dictamen
A. Sobre la admisibilidad

71. Segtn la Comision, su solicitud de dictamen es admisible, dado que, por una parte,
el Tribunal de Justicia dispone de elementos suficientes para poder examinar la
compatibilidad del Proyecto de acuerdo con los Tratados y, por otra parte, los
Proyectos de instrumentos de adhesion que han sido objeto de acuerdo entre los
negociadores estan suficientemente avanzados para que puedan considerarse un
«acuerdo previsto» en el sentido del articulo 218 TFUE, apartado 11. Por lo
demas, la circunstancia de que ain hayan de adoptarse las normas internas no
debe influir, segin ella, sobre la admisibilidad de la solicitud de dictamen, dado
que tales disposiciones unicamente podran adoptarse una vez que se haya
celebrado el acuerdo de adhesion.

B. Sobre el fondo

72. Por lo que respecta al fondo, la Comision analiza la conformidad del Proyecto de
acuerdo con los diferentes requisitos enunciados tanto en el articulo 6 TUE,
apartado 2, como en el Protocolo n°® 8 UE. Ademas, invoca asimismo argumentos
encaminados a demostrar que el acuerdo previsto respeta la autonomia del
ordenamiento juridico de la Union en la persecucion de sus propios objetivos. En
efecto, segin la Comision conviene evitar que el TEDH o incluso el Comité de
Ministros puedan tener que interpretar, cuando, en el ejercicio de sus
competencias en virtud del CEDH, se les someta un litigio sobre la interpretacion
o la aplicacion de una o varias disposiciones del Convenio o del Acuerdo de
Adhesion, conceptos que se encuentran en dichos instrumentos de un modo que
les conduzca a pronunciarse sobre las competencias respectivas de la Union y sus
Estados miembros.



73. Al término de su analisis, la Comision llega a la conclusion que dicho Acuerdo es
compatible con los Tratados.

1. El articulo 1, letra a), del Protocolo n° 8 UE

74. Segun la Comision, el requisito establecido en el articulo 1, letra a), del Protocolo n°
8 UE, dirigido a preservar las caracteristicas especificas de la Unién y del
Derecho de la Unién por lo que se refiere a las modalidades especificas de la
posible participacion de la Union en las instancias de control del CEDH, tiene
como finalidad garantizar que la Unidn participe como cualquier otra Parte
Contratante en las instancias de control de dicho Convenio, a saber, el TEDH, la
Asamblea y el Comité de Ministros.

75. Pues bien, a juicio de la Comisidon, el Proyecto de acuerdo garantiza esa
participacion en las mencionadas instancias de control.

76. En efecto, la Comision sefiala que, por lo que se refiere al TEDH, no es necesaria
ninguna modificacion del CEDH para permitir la presencia de un Juez elegido en
relacion con la Union, puesto que el articulo 22 de dicho Convenio dispone que se
elegird un Juez por cada Parte Contratante. En cuanto a la eleccion por la
Asamblea de los Jueces del TEDH, el articulo 6, apartado 1, del Proyecto de
acuerdo dispone que una delegacion del Parlamento Europeo participard con
derecho a voto en las sesiones de la Asamblea reunida al efecto. En cuanto al
Comité de Ministros, el articulo 7, apartado 2, del Proyecto de acuerdo dispone
que la Union tiene derecho a participar, con derecho a voto, en las reuniones del
mismo cuando adopte decisiones en el ejercicio de las competencias que tiene
atribuidas en virtud del CEDH. A este respecto, la Union dispone de un voto al
igual que las otras 47 Partes Contratantes.

77. La Comision recuerda que la obligacion de cooperacion leal obliga a la Unioén y a
los Estados miembros a actuar de forma coordinada al expresar posturas o emitir
votos en relacidon con la ejecucion de una sentencia del TEDH dictada contra la
Unién o contra un Estado miembro y por la que se declare una violacion del
CEDH en un procedimiento en el que la Union sea codemandada. Segun la
Comision, de ello se desprende que, tras la adhesion, la Unién y los Estados
miembros dispondran juntos de 29 votos de un total de 48 en el Comité de
Ministros y poseeran, por si solos, una amplia mayoria en dicho Comité. Por esta
razon, para preservar tanto la eficacia del mecanismo de control como la igualdad
sustancial entre las Partes Contratantes, el articulo 7, apartado 4, letra a), segunda
frase, del Proyecto de acuerdo dispone que las Reglas para la supervision de la
ejecucion se adaptaran de modo que permitan al Comité de Ministros ejercer sus
funciones de forma efectiva. A tal fin, en el Proyecto de regla 18 se establecen
reglas de voto especiales. Segun el apartado 4 de dicho Proyecto, una eventual
modificacion de tales reglas requeriria el consenso de todas las Partes
Contratantes.

78. Por ultimo, segin la Comision, cuando el Comité de Ministros adopte instrumentos
o textos carentes de efectos juridicos vinculantes sobre la base de sus
competencias generales en virtud del articulo 15 del Estatuto del Consejo de
Europa, no es posible que la Union, que no es miembro de dicha Organizacion



internacional, participe con derecho a voto en la adopcion de tales decisiones. Por
ello, el articulo 7, apartado 3, del Proyecto de acuerdo exige que la Union sea
consultada previamente a la adopcion de tales textos o instrumentos y dicha
disposicion precisa que el Comité tendra debidamente en cuenta la posicion
expresada por la Union.

2. El articulo 1, letra b), del Protocolo n° 8 UE

79. En cuanto al requisito enunciado en el articulo 1, letra b), del Protocolo n° 8 UE,
dirigido a preservar las caracteristicas especificas de la Union y del Derecho de la
Unidn por lo que se refiere a los mecanismos necesarios para garantizar que los
recursos interpuestos por terceros Estados y los recursos individuales se presenten
correctamente contra los Estados miembros, contra la Unién, o contra ambos,
segun el caso, la Comision pone de relieve que, en la medida en que una violacion
del CEDH alegada ante el TEDH, a propdsito de un acto u omision de una Parte
Contratante, esté condicionada por otra disposicion, la compatibilidad de ésta con
el Convenio resulta cuestionada, de suerte que el control ejercido por las
instancias del CEDH afectara necesariamente a dicha disposicion. Ahora bien, a
diferencia de lo que sucede con cualquier otra Parte Contratante que es al mismo
tiempo responsable del acto y de la disposicion que sirve de fundamento a ese
acto, cuando una violacion alegada ante el TEDH, a proposito de un acto de un
Estado miembro, esté condicionada por una disposicion perteneciente al ambito
del Derecho de la Union, la Unidn, como Parte Contratante de la que depende tal
disposicion, no seria parte en el procedimiento ante dicho Tribunal. Lo mismo
sucede, segiin la Comision, con los Estados miembros, tomados en su conjunto,
cuando una violacion alegada ante el TEDH, a proposito de un acto u omision de
una Instituciéon, un Organo, un organismo o una agencia de la Union, esté
condicionada por una disposicion de los Tratados, cuyos unicos responsables son
los Estados miembros.

80. Para evitar que, en estas dos situaciones, la Parte Contratante que haya adoptado la
disposicion en cuestion no pueda ni participar en el procedimiento ante el TEDH
ni quedar vinculada, en su caso, por las obligaciones resultantes del articulo 46,
apartado 1, del CEDH en lo que respecta a la posible modificacién o derogacioén
de dicha disposicion, el Proyecto de acuerdo prevé, segin la Comisioén, normas
procesales especificas que introducen el mecanismo del codemandado. En
particular, el articulo 3 del Proyecto de acuerdo permite, por una parte, a la Unidon
convertirse en codemandada en el caso de que se alegue una violacion que
cuestione la compatibilidad de una disposicion del Derecho de la Union con el
CEDH, y, por otra parte, a los Estados miembros convertirse en codemandados en
el caso de que se alegue una violacion que cuestione la compatibilidad de una
disposicion contenida en los Tratados con ese mismo Convenio.

81. La Comision subraya que, en virtud del nuevo apartado 4 del articulo 36 del CEDH,
afiadido a éste por el articulo 3, apartado 1, del Proyecto de acuerdo, la segunda
frase de ese apartado 4 establece que «el codemandado serd parte en el asuntoy.
Por lo tanto, gozara de todos los derechos procesales de los que gozan las partes y
no sera considerado como un simple tercero coadyuvante. Dicha institucion afiade
que, en el caso de que una sentencia del TEDH declarase la existencia de una
violacion del Convenio, cuestionando asimismo una disposicion del Derecho de la



Unién, corresponderia al codemandado poner remedio a dicha violacién para
acatar la sentencia, bien modificando dicha disposicion, bien derogandola.

82. Segun la Comision, las disposiciones mencionadas en los tres apartados anteriores

del presente dictamen preservan la autonomia del ordenamiento juridico de la
Union, en lo que se refiere a las decisiones que el TEDH puede tener que adoptar
con respecto a la Union y los Estados miembros. En primer lugar, de conformidad
con el articulo 3, apartado 5, del Proyecto de acuerdo, el estatuto de codemandado
se adquiere bien mediante la aceptacion de una invitacion a tal efecto del TEDH,
bien mediante una resolucion de éste basada en la verosimilitud de las alegaciones
formuladas en la solicitud de la Parte Contratante interesada. Por lo tanto, el
TEDH no se veria obligado a interpretar, de forma incidental, el Derecho de la
Unién a efectos de determinar si la alegacion de una violacion del CEDH
cuestiona la compatibilidad con éste de alguna de las disposiciones de dicho
Derecho. En segundo lugar, la Comision senala que el apartado 7 del propio
articulo 3 enuncia la regla de la responsabilidad conjunta de demandado y
codemandado respecto de cualquier violacion del Convenio en el marco de un
procedimiento en el que una Parte Contratante sea codemandada. Asi pues, en
tales casos, el TEDH se limitara a declarar la existencia de tal violacion. En
cambio, no tendra que pronunciarse directamente sobre la naturaleza ni la
magnitud de la respectiva contribucion de la Union y del Estado miembro de que
se trate a dicha violacion, ni por tanto, indirectamente sobre las respectivas
obligaciones de éstos en lo que concierne a la ejecucion de la sentencia, y, en
particular, a las medidas individuales y generales que hayan de adoptarse para
garantizar dicha ejecucion. Ademads, segin ese mismo apartado 7, in fine, el
TEDH solo podra declarar que Unicamente es responsable el demandado o el
codemandado basandose en los argumentos eventualmente expuestos
conjuntamente por éstos.

83. Por otra parte, la Comision considera que el Proyecto de acuerdo garantiza

84.

asimismo que una sentencia del TEDH dictada en un asunto en que la Union sea
codemandada no pueda afectar a las competencias de ésta. Afirma, en efecto, que
dicha sentencia no podria crear, para la Union, obligaciones que fuesen mas alla
de las que le incumbe cumplir en virtud de las competencias que le atribuyen los
Tratados.

Concretamente, segin la Comision, es necesario que la Union se una
automaticamente al procedimiento en calidad de codemandada cada vez que la
alegacion de una violacion del CEDH por un acto de un Estado miembro que
aplique una disposicion del Derecho de la Unioén cuestione la compatibilidad de
dicha disposicion con el Convenio. Pues bien, segun ella, el Proyecto de acuerdo
permite alcanzar tal resultado. En efecto, la Comision aduce que, de conformidad
con el articulo 3, apartado 5, de éste, cuando el TEDH se pronuncie sobre la
solicitud de una Parte Contratante de que se le conceda el estatuto de
codemandada, debe evaluar si, a la luz de los argumentos expuestos por dicha
parte, resulta verosimil que se cumplan los requisitos establecidos en el articulo 3,
apartados 2 o 3, del Proyecto de Acuerdo, segiin proceda. Por otra parte, tales
consideraciones son asimismo aplicables, mutatis mutandis, a los Estados
miembros cuando la alegacion de una violacion del CEDH por un acto de la
Unidn cuestione la compatibilidad de los Tratados con dicho Convenio. A este



respecto, la Comision afiade, no obstante, que, en tal caso, el cumplimiento de la
obligacion de cooperacion leal exige que los Estados miembros estén
representados ante el TEDH por un agente Unico, exigencia que deberia figurar en
las normas internas.

3. Los articulos 6 TUE, apartado 2, segunda frase, y 2, primera frase, del Protocolo n° 8
UE

85. Por lo que respecta a la exigencia enunciada en los articulos 6 TUE, apartado 2,
segunda frase, y 2, primera frase, del Protocolo n® 8 UE, segun la cual la adhesion
no debe afectar a las competencias de la Union que se definen en los Tratados, la
Comision observa que la adhesion entrafia para la Union la obligacion de respetar
los derechos garantizados por el CEDH. Ahora bien, por una parte, en la medida
en que dicha obligacion conlleva la de abstenerse de adoptar una medida que
vulnere tales derechos, la Union, mediante su adhesion a dicho Convenio, no hace
sino aceptar limitaciones al ejercicio de las competencias que los Estados
miembros le atribuyeron en los Tratados. Por otra parte, en la medida en que dicha
obligacion de la Unién implica la de adoptar medidas especificas, el articulo 1,
apartado 3, segunda frase, del Proyecto de acuerdo establece que ninguna de las
disposiciones de dicho Convenio o de sus Protocolos puede imponer a la Unidn la
obligacion de llevar a cabo un acto o adoptar una medida para los que carezca de
competencia en virtud del Derecho de la Union. Por consiguiente, segun la
Comision, las obligaciones asumidas por la Unidn en el momento de la adhesion
no afectan en modo alguno a sus competencias.

86. Del mismo modo, el Proyecto de acuerdo no afecta a las competencias de la Union
cuando prevé, por una parte, la adhesion de ésta no so6lo al CEDH, sino también a
su Protocolo adicional y al Protocolo n° 6, y, por otra parte, la posibilidad de una
adhesion a los demds Protocolos existentes. En efecto, con caracter principal, la
Comision estima que la Unidn dispone de competencia en virtud del articulo 6
TUE, apartado 2, para adherirse a todos los Protocolos existentes,
independientemente de que todos los Estados miembros sean o no parte en ellos.
De lo contrario, careceria de sentido la norma enunciada en el articulo 2, segunda
frase, del Protocolo n° 8 UE, segun la cual el Acuerdo de adhesion debe garantizar
que la adhesion de la Unioén no afecte a la situacion particular de los Estados
miembros respecto de sus Protocolos. Por otra parte, esos Protocolos adicionales
solo son instrumentos accesorios al Convenio. Por lo tanto, segiin la Comision, la
Unidn tiene competencia para celebrar, en su caso, nuevos Protocolos adicionales
o adherirse a ellos en una fase posterior, siempre que revistan caracter accesorio
con respecto al Convenio.

4. Los articulos 1, letra b), y 2, primera frase, del Protocolo n° 8§ UE

87. Segun la Comision, las atribuciones de las Instituciones de la Unidon que no son el
Tribunal de Justicia no se veran afectadas por la adhesion. En efecto, sefala que
dichas instituciones deberan ejercer sus competencias con respecto al CEDH y sus
instancias de control del mismo modo que deben hacerlo en relacion con cualquier
otro acuerdo internacional y las instancias creadas o dotadas de poderes decisorios
por dicho acuerdo. En particular, afirma que se desprende tanto del articulo 335
TFUE como del apartado 94 de la sentencia Reynolds Tobacco y otros/Comision



(C-131/03 P, EU:C:2006:541) que la Comision representa a la Union ante los
organos jurisdiccionales distintos de los de los Estados miembros. En este caso, la
Comision ha de representar a la Union ante el TEDH, mientras que, con arreglo al
principio de cooperacion leal entre las instituciones, cuando en un procedimiento
ante dicho organo jurisdiccional se cuestione una disposicion del Derecho de la
Unién contenida en un acto de una institucion que no sea la Comision, las
atribuciones de esa otra institucion se preservaran mediante su intervencion en la
preparacion de los documentos procesales que deban presentarse al TEDH. La
Comision anade que, cuando el Comité de Ministros tenga que adoptar actos
dotados de efectos juridicos, se aplicard de pleno derecho el procedimiento
contemplado en el articulo 218 TFUE, apartado 9.

88. En cuanto al Tribunal de Justicia, y mas en general, a la preservacion de las
caracteristicas especificas de la Union y de su Derecho relativas al sistema de
tutela judicial, las apreciaciones de la Comision a este respecto se refieren
fundamentalmente a tres cuestiones: el agotamiento de los recursos internos, la
efectividad de la tutela judicial, en particular en lo que respecta a la politica
exterior y de seguridad comun (en lo sucesivo, «PESCy») y las atribuciones del
Tribunal de Justicia de conformidad con los articulos 258 TFUE, 260 TFUE y 263
TFUE. En relacion con las dos primeras cuestiones, éstas se plantearian con
respecto a los articulos 6, 13 y 35, apartado 1, del CEDH, segun los cuales, por
una parte, todos los actos de las Partes Contratantes deben poder ser objeto de un
recurso efectivo ante instancias internas y, por otra parte, el agotamiento sin éxito
de esta via de recurso es un requisito para la admisibilidad de una demanda
individual planteada ante el TEDH.

89. Por lo que se refiere, en primer lugar, al agotamiento previo de las vias de recurso
internas, la Comision sostiene que el Proyecto de acuerdo garantiza que las vias
de recurso ante los o6rganos jurisdiccionales de la Unidn deberan agotarse antes de
poder interponer validamente una demanda ante el TEDH en relacion con un acto
de la Unidon. En efecto, segun ella, por una parte, el articulo 1, apartado 5,
segundo guion, del Proyecto de acuerdo precisa que el término «internos» que
figura en el articulo 35, apartado 1, del CEDH debe entenderse referido asimismo,
mutatis mutandis, al ordenamiento juridico interno de la Unién. Por otra parte, el
articulo 5 del Proyecto de acuerdo enuncia claramente que los procedimientos
ante los Organos jurisdiccionales de la Union no deben considerarse
procedimientos internacionales de investigacion o de arreglo. Por lo tanto, segin
la Comision, el recurso a dichos odrganos jurisdiccionales no implicaria la
inadmisibilidad de una demanda con arreglo al articulo 35, apartado 2, letra b), del
CEDH.

90. Ademas, para introducir el procedimiento de intervencioén previa del Tribunal de
Justicia, la Comision subraya la existencia de la posibilidad de que un o6rgano
jurisdiccional de un Estado miembro declare que un acto u omision de ese Estado
miembro vulnera un derecho fundamental garantizado en el ambito de la Union
que se corresponda con un derecho garantizado por el CEDH, y que esa
vulneracion esté condicionada por una disposicion del Derecho derivado de la
Unidn. En tal caso, afirma, el 6rgano jurisdiccional nacional no puede declarar por
si mismo, con caracter incidental, la invalidez del acto de la Unién que contiene
dicha disposicion e inaplicar ésta, puesto que Unicamente el Tribunal de Justicia



puede, en el marco de una remision prejudicial, declarar la invalidez de dicho acto
(sentencia Foto-Frost, 314/85, EU:C:1987:452, apartados 11 a 20). Anade que, si
posteriormente se alegase ante el TEDH, en relacién con el mismo acto u omision,
la vulneracioén del mismo derecho fundamental garantizado por el Convenio y si,
por tanto, tal alegacion cuestionase la compatibilidad de la disposicion en cuestion
del Derecho de la Unidn con éste, la Union se convertiria en codemandada y sus
instituciones, incluido el Tribunal de Justicia, estarian vinculados por la sentencia
del TEDH que declarase la existencia de una violacion del Convenio. Ahora bien,
segin la Comision, esta situacion puede producirse antes incluso de que el
Tribunal de Justicia haya tenido oportunidad de examinar la validez del referido
acto de la Union a la luz del derecho fundamental en cuestion cuya vulneracion se
alega ante el TEDH. La Comision afirma que, en tal contexto, el recurso al
Tribunal de Justicia al amparo del articulo 267 TFUE, parrafo primero, letra b), no
puede considerarse una via de recurso interna que el demandante hubiera debido
agotar antes de poder interponer una demanda ante el TEDH, dado que ese
recurso escapa a las partes y, por lo tanto, su omisién no puede entrafiar la
inadmisibilidad de una demanda ante este Ultimo 6rgano jurisdiccional. Afade
que tal conclusion resulta tanto mas obligada cuanto que la competencia del
Tribunal de Justicia para declarar, si procede, la invalidez de un acto de la Union
forma parte de sus atribuciones. Segin la Comision, para preservarlas, es
necesario prever la posibilidad de que, en el marco de un procedimiento ante el
TEDH en el que la Unidén sea codemandada, el Tribunal de Justicia pueda
examinar la compatibilidad de una disposicion del Derecho de la Union con el
CEDH. Esta posibilidad debe ademas existir antes de que el TEDH se pronuncie
sobre la procedencia de la alegacion formulada ante €1, y, por tanto, con caracter
incidental, sobre la compatibilidad de dicha disposicion con el derecho
fundamental en cuestion. Por otra parte, a juicio de la Comision, esta necesidad de
un examen previo de la disposicidon en cuestion por el Tribunal de Justicia se
deriva asimismo de la naturaleza subsidiaria del mecanismo de control del
Convenio con respecto a los sistemas de proteccion de los derechos humanos
existentes en el ambito de las Partes Contratantes.

91. La Comision sefiala que, para responder a estas necesidades, el articulo 3, apartado
6, primera frase, del Proyecto de acuerdo establece que, en tales circunstancias, se
concederd el tiempo necesario al Tribunal de Justicia para proceder al examen de
la disposicion controvertida en el marco de un procedimiento de intervencion
previa de dicho organo jurisdiccional. Con arreglo a la segunda frase del mismo
apartado, dicho examen debera efectuarse con rapidez, de forma que el
procedimiento ante el TEDH no se prolongue indebidamente. La Comision afiade
que, segun se desprende de la ultima frase de la citada disposicion, la apreciacion
del Tribunal de Justicia no vincula al TEDH.

92. La Comision afiade, ciertamente, que el citado articulo 3, apartado 6, debe
acompafarse de normas internas de la Union que regulen el procedimiento de
intervencion previa del Tribunal de Justicia. Ahora bien, el Proyecto de acuerdo
no contiene tales normas. No obstante, segun la Comision, éstas no deben figurar
en un acuerdo internacional, sino que deben adoptarse de forma auténoma, en el
ambito de la Unidn, puesto que estan destinadas a regular un procedimiento
interno de ésta. Por lo demas, seflala, no es necesario ni adecuado insertar tales
disposiciones procedimentales en los Tratados. En efecto, éstos, por una parte,



imponen a las instituciones de la Union y a los Estados miembros la obligacion de
llevar a cabo la adhesion de la Union al CEDH vy, por otra parte, prohiben que las
competencias del Tribunal de Justicia se vean afectadas por esa adhesion. A este
respecto, la Comision considera mas adecuado que las disposiciones que
establezcan el principio mismo del procedimiento de intervencion previa del
Tribunal de Justicia y que definan las entidades competentes para iniciarlo, asi
como las normas con arreglo a las cuales deba efectuarse el examen de la
compatibilidad, figuren en la decision del Consejo por la que se celebre el
Acuerdo de adhesion, con arreglo al articulo 218 TFUE, apartado 6, letra a),
inciso ii). En cuanto al contenido de las disposiciones internas reguladoras del
procedimiento de intervencion previa del Tribunal de Justicia, la Comision sefiala,
en primer lugar, que la competencia para iniciar ese procedimiento mediante una
solicitud dirigida al Tribunal de Justicia debe corresponder a la Comision y al
Estado miembro contra el que se haya interpuesto la demanda ante el TEDH.
Ademas, el Tribunal de Justicia debe poder pronunciarse antes de que la Union y
el Estado miembro en cuestion tomen posicion ante el TEDH. Seguidamente, la
Comision observa que, puesto que el procedimiento presenta ciertas similitudes
estructurales con el procedimiento prejudicial, las normas relativas al derecho a
participar en €l deben ser similares a las que figuran en el articulo 23 del Estatuto
del Tribunal de Justicia de la Union Europea. Por ultimo, las exigencias de
celeridad podrian satisfacerse mediante la aplicacion del procedimiento acelerado
establecido en el articulo 23 bis del propio Estatuto.

93. Por lo que respecta, en segundo lugar, a la efectividad de la tutela judicial, segun la
Comision, es importante que, a efectos de imputar un acto a la Unidn o bien a un
Estado miembro, con vistas a determinar su responsabilidad en virtud del CEDH,
se apliquen los mismos criterios de imputacion que se aplican dentro de la Unidn.
Pues bien, la Comision expone que el articulo 1, apartado 4, primera frase del
Proyecto de acuerdo responde a esta exigencia al establecer que, a los efectos del
citado Convenio, una medida de un Estado miembro se imputara a dicho Estado,
aunque esa medida se produzca al aplicar el Estado miembro el Derecho de la
Union, incluidas las decisiones adoptadas sobre la base de los Tratados UE y
FUE. Por lo tanto, sefala, la efectividad del recurso estd asegurada, puesto que,
con arreglo al articulo 19 TUE, apartado 1, parrafo segundo, incumbe a los
organos jurisdiccionales del referido Estado miembro garantizar la tutela judicial
frente a los actos del mismo.

94. No obstante, segiin la Comisién, desde el punto de vista de la tutela judicial efectiva
se plantean cuestiones particulares en lo que respecta al ambito de la PESC, ya
que el Derecho de la Unién presenta en esa materia dos caracteristicas especificas.

95. En primer lugar, en cuanto a la imputabilidad de los actos, observa que la aplicacion
de la PESC mediante operaciones militares corre a cargo de los Estados
miembros, de conformidad con los articulos 24 TUE, apartado 1, parrafo segundo,
cuarta frase, 28 TUE, apartado 1, 29 TUE y 42 TUE, apartado 3. La Comision
alega que, para tener en cuenta esta caracteristica, el articulo 1, apartado 4, del
Proyecto de acuerdo prevé que, incluso en lo que respecta a las operaciones
llevadas a cabo en el ambito de la PESC, los actos de los Estados miembros se
imputaran al Estado miembro en cuestion y no a la Union. Esta precision deberia
permitir excluir que se extrapole a las relaciones entre la Union y los Estados



miembros la jurisprudencia del TEDH en la que éste se pronuncid sobre la
responsabilidad de una Organizacion internacional por los actos realizados por
una Parte Contratante para ejecutar una decision de dicha Organizacion
(resolucion del TEDH de 2 de mayo de 2007, asuntos n® 71412/01 y 78166/01,
Behrami y Behrami c. Francia y Saramati c. Francia, Alemania y Noruega,
apartado 122, y sentencia del TEDH de 7 de julio de 2011, Al-Jedda c. Reino
Unido, asunto n°® 27021/08, apartado 76). En efecto, como se precisa ademas en el
punto 24 del Proyecto de informe explicativo, en los asuntos que dieron lugar a
esta jurisprudencia no existia ninguna norma especifica de imputacion de los actos
como la establecida en el citado articulo 1, apartado 4, del Proyecto de acuerdo.

96. En segundo lugar, en cuanto a la efectividad del control ejercido por el Juez de la
Unién en materia de PESC, la Comision sefala que dicho control estd limitado
tanto por el articulo 24 TUE, apartado 1, parrafo segundo, tltima frase, como por
el articulo 275 TFUE, parrafo segundo. Segun dicha Institucion, se desprende en
lo sustancial de estas disposiciones que el Tribunal de Justicia no es competente
en lo que se refiere a las disposiciones relativas a la PESC ni en lo que se refiere a
los actos adoptados sobre la base de éstas. Unicamente es competente para
controlar el respeto del articulo 40 TUE y pronunciarse sobre los recursos
interpuestos en las condiciones contempladas en el articulo 263 TFUE, parrafo
cuarto, relativos al control de la legalidad de las decisiones por las que se
establezcan «medidas restrictivasy frente a personas fisicas o juridicas, adoptadas
por el Consejo en virtud del capitulo 2 del titulo V del TUE. Por lo tanto, segin la
Comision, cabria plantearse la cuestion de si la Union contempla vias de recurso
internas efectivas en materia de PESC.

97. La Comision recuerda, a este respecto, que para que una demanda ante el TEDH sea
admisible, el demandante debe poder afirmar ser victima de una violacion de los
derechos reconocidos por el Convenio o sus Protocolos y, por tanto, estar
directamente afectado por el acto o la omision litigiosos.

98. Pues bien, por una parte, respecto a los actos en materia de PESC que emanen de un
Estado miembro, en la medida en que afecten directamente a una persona y
puedan por tanto ser objeto de una demanda ante el TEDH, la tutela judicial frente
a dichos actos incumbe a los 6rganos jurisdiccionales de los Estados miembros.
Cuando, de forma excepcional, uno de tales actos se base en una disposicion de
una decision del Consejo adoptada sobre la base del articulo 28 TUE, apartado 1,
podria cuestionarse la compatibilidad de esa disposicion con el CEDH. Segun la
Comision, en tal caso, la propia decision del Consejo constituye una «medida
restrictiva» con arreglo al articulo 275 TFUE, parrafo segundo, de suerte que, aun
cuando esta disposicion unicamente reconozca expresamente la competencia del
Tribunal de Justicia para conocer de los recursos de anulacidon «interpuestos en las
condiciones contempladas en el parrafo cuarto del articulo 263 [TFUE]», tales
disposiciones podrian no obstante ser objeto de una remision prejudicial, en su
caso relativa a su validez. A este respecto, la Comision se apoya en particular en
la sentencia Segi y otros/Consejo (C-355/04 P, EU:C:2007:116), en la que, segin
ella, el Tribunal de Justicia, pese a que el articulo 35, apartado 1, del Tratado UE,
en su version modificada por el Tratado de Niza, excluia las «posiciones
comunes» de la competencia del Tribunal de Justicia para pronunciarse con
caracter prejudicial, admitié la posibilidad de que los 6rganos jurisdiccionales



nacionales le planteasen una cuestion prejudicial relativa a una posicion comun
que, por su contenido, al tener por si misma efectos juridicos frente a terceros,
tenia un alcance que excedia el que atribuye el Tratado UE a este tipo de actos.
Por lo demads, la Comision sostiene que, en tales circunstancias, deberia aplicarse
igualmente el procedimiento de intervencidn previa.

99. Por otra parte, en lo que se refiere a los actos en materia de PESC que emanen de

100.

las instituciones de la Union, conviene distinguir, segun la Comision, entre actos
que producen efectos juridicos vinculantes y actos que carecen de tales efectos.
Los actos que producen efectos juridicos vinculantes constituyen, en la medida en
que puedan vulnerar derechos fundamentales, «medidas restrictivas» con arreglo
al articulo 275 TFUE, parrafo segundo, y pueden ser objeto de un recurso de
anulacion ante el juez de la Unioén. En cambio, los actos que no producen tales
efectos no pueden, por su naturaleza, ser objeto ni de un recurso de anulacion ni
de una remision prejudicial. Por lo tanto, la tinica via de recurso disponible en el
ambito de la Unidén contra tales actos es una accion de responsabilidad
extracontractual al amparo del articulo 340 TFUE, accion que, a juicio de la
Comision, no estéd excluida por el articulo 275 TFUE, parrafo primero.

Asi pues, la Comision considera que el efecto combinado de los articulos 1,
apartado 4, del Proyecto de acuerdo, 19 TUE, apartado 1, parrafo primero, y 275
TFUE y 340 TFUE tiene como resultado que todos los actos y medidas de la
Unidn y de los Estados miembros en materia de PESC, con respecto a los cuales
una persona pueda considerarse victima de una violacion de los derechos
reconocidos por el CEDH, puedan ser objeto de un recurso efectivo ante
instancias jurisdiccionales de la Union o de los Estados miembros.

101. En tercer lugar, segun la Comision, el Proyecto de acuerdo tampoco afecta a las

atribuciones del Tribunal de Justicia en virtud de los articulos 258 TFUE, 260
TFUE y 263 TFUE. En efecto, su articulo 5 contiene una clausula interpretativa a
cuyo tenor «los procedimientos ante el Tribunal de Justicia no deberan
considerarse [...] modos de solucion de controversias en el sentido del articulo 55
[del CEDH]». Por lo tanto, a juicio de la Comision, se mantiene expresamente la
posibilidad de que los litigios relativos a la interpretacion y la aplicacion de dicho
Convenio, ¢ incluso a derechos fundamentales definidos en el ambito de la Unidn,
y en particular en la Carta, se sometan al Tribunal de Justicia.

102. Por lo que respecta, mas especificamente, a los recursos por incumplimiento, la

Comision recuerda que, segin se desprende del articulo 1, apartado 3, del
Proyecto de acuerdo, no se impone ninguna obligacion a los Estados miembros,
en virtud del Derecho de la Unidn, con respecto al Convenio y sus Protocolos. En
consecuencia, por definicidon, un recurso por incumplimiento no podria tener
como objeto el incumplimiento por un Estado miembro de las obligaciones que le
incumben en virtud del CEDH. No obstante, la referencia al articulo 55 de éste
que figura en el articulo 5 del Proyecto de acuerdo tiene, segin la Comision, un
efecto util en lo que respecta a la exigencia de que la adhesion no afecte a las
competencias del Tribunal de Justicia. En efecto, en virtud del articulo 51,
apartado 1, de la Carta, los derechos fundamentales definidos en el &mbito de la
Union vinculan a los Estados miembros al aplicar el Derecho de la Union. Pues
bien, dado que la prohibicion enunciada en el articulo 55 del CEDH podria



interpretarse en el sentido de que se refiere asimismo a las controversias entre
Partes Contratantes relativas a la interpretacion o a la aplicacion de disposiciones
de un instrumento internacional —como, en lo que respecta a los Estados
miembros, los Tratados y la Carta— que tengan el mismo contenido que
disposiciones del Convenio, el articulo 5 del Proyecto de acuerdo tiene como
efecto que no pueda adoptarse tal interpretacion en contra de la Union.

103. Por lo demas, la Comision observa que el TEDH ha precisado que el ejercicio por
la Comisidn de sus atribuciones en virtud del articulo 258 TFUE no constituye un
procedimiento internacional de investigacion o arreglo en el sentido del articulo
35, apartado 2, letra b), del CEDH (sentencia del TEDH de 1 de febrero de 2011,
Karoussiotis c. Portugal, n® 23205/08, § 75y 76).

104. La Comisién precisa que no es necesario que el Proyecto de acuerdo contemple
una excepcion de inadmisibilidad especifica aplicable a las demandas ante el
TEDH, en virtud del articulo 33 del CEDH, interpuestas por la Unioén contra un
Estado miembro o a la inversa, en relaciéon con una controversia relativa a la
interpretacion o la aplicacion de dicho Convenio, dado que tales demandas serian
manifiestamente contrarias al Derecho de la Unién. En efecto, segtiin la Comision,
no soélo constituirian una elusioén del articulo 258 TFUE, sino que la decision de
interponer tal demanda podria ser objeto de un recurso de anulacion al amparo del
articulo 263 TFUE. Ademas, una demanda interpuesta por un Estado miembro
contra la Union constituiria una elusion del articulo 263 TFUE o, en su caso, del
articulo 265 TFUE, lo que el Derecho de la Union sancionaria mediante un
procedimiento por infraccion.

5. El articulo 2, segunda frase, del Protocolo n° 8 UE

105. Por lo que respecta a la exigencia enunciada en el articulo 2, segunda frase, del
Protocolo n° 8 UE, segun la cual la adhesion no debe afectar a la situacion
particular de los Estados miembros respecto del CEDH, en particular respecto de
sus Protocolos, de las medidas que adopten los Estados miembros como
excepcion al mismo con arreglo a su articulo 15 y de las reservas a dicho
Convenio formuladas por los Estados miembros con arreglo a su articulo 57, la
Comision alega que, de conformidad con el articulo 1, apartado 3, primera frase,
del Proyecto de acuerdo, el alcance de los compromisos de la Union se limita,
ratione personae, sélo a la Union, como sujeto de Derecho internacional publico
distinto de los Estados miembros. Por lo tanto, la situacion juridica de un Estado
miembro que, al amparo del articulo 57 del CEDH, haya formulado una reserva a
una disposicion de éste o de alguno de los Protocolos a los que se adhiera la
Unidn, haya adoptado medidas de excepcion a dicho Convenio con arreglo a su
articulo 15 o no sea parte de alguno de los Protocolos a los que la Unién pudiere
adherirse en el futuro, no se vera afectada por la adhesion de la Union a dicho
Convenio. De ello se desprende asimismo, segiin la Comision, que aun cuando en
virtud del articulo 216 TFUE, apartado 2, los acuerdos celebrados por la Union
vinculan a las instituciones de la Union y a los Estados miembros, el Proyecto de
acuerdo no crea ninguna obligacion para los Estados miembros, en virtud del
Derecho de la Unidn, con respecto al Convenio y sus protocolos.

6. El articulo 3 del Protocolo n° 8 UE



106. Por ultimo, en lo que respecta a la exigencia, enunciada en el articulo 3 del
Protocolo n® 8 UE, segin la cual la adhesion no debe afectar al articulo 344
TFUE, la Comision alega que otra consecuencia del hecho de que, con arreglo al
articulo 1, apartado 3, del Proyecto de acuerdo, la adhesion de la Union al CEDH
no cree ninguna obligacion para los Estados miembros, en virtud del Derecho de
la Unién, con respecto al CEDH y sus protocolos, es que una hipotética
controversia entre Estados miembros relativa a la interpretacion o a la aplicacion
de dicho Convenio no constituye Stricto sensu una controversia relativa a la
interpretaciéon o la aplicacion de los Tratados contemplada por la prohibicion
establecida en el articulo 344 TFUE.

107. No obstante, seglin la Comision, la referencia al articulo 55 del CEDH que figura
en el articulo 5 del Proyecto de acuerdo produce igualmente un efecto util en
relacion con dicha exigencia. En efecto, dado que podria entenderse que la
prohibicion establecida en el articulo 55 del Convenio contempla asimismo las
controversias entre Partes Contratantes relativas a la interpretacion o la aplicacion
de disposiciones de un instrumento internacional, como, por lo que respecta a los
Estados miembros, los Tratados y la Carta, que tengan el mismo contenido que
disposiciones del Convenio, el articulo 5 del Proyecto de Acuerdo tiene por efecto
que no pueda adoptarse esta interpretacion en contra de los Estados miembros. A
este respecto, la Comision anade que no es necesaria una norma que disponga la
inadmisibilidad de una demanda interpuesta ante el TEDH por un Estado
miembro contra otro Estado miembro a proposito de una controversia relativa a la
interpretaciéon o a la aplicacion de disposiciones del Derecho de la Union que
tengan el mismo contenido que las del CEDH y, en particular, de disposiciones de
la Carta. En efecto, segun la Comisioén, la interposicion de tal demanda
constituiria ya una violacion del articulo 344 TFUE y se sancionaria, en el ambito
de la Union, mediante los procedimientos establecidos en los articulos 258 a 260
TFUE.

VII. Resumen de las principales observaciones presentadas ante el Tribunal de
Justicia

108. En el marco de la presente solicitud de dictamen, han presentado observaciones al
Tribunal de Justicia, por escrito u oralmente en la vista, los Gobiernos belga,
bulgaro, checo, danés, aleman y estonio, Irlanda, los Gobiernos helénico, espafiol,
francés, italiano, chipriota, leton, lituano, hungaro, neerlandés, austriaco, polaco,
portugués, rumano, eslovaco, finlandés, sueco y del Reino Unido, asi como el
Parlamento y el Consejo.

109. La totalidad de los Estados miembros e instituciones mencionados concluyen, en
lo sustancial, que el Proyecto de acuerdo es compatible con los Tratados y
suscriben, en gran medida, las apreciaciones de la Comision. No obstante, sus
apreciaciones se distinguen de las de la Comision en varios puntos.

A. Sobre la admisibilidad de la solicitud de dictamen
110. Por lo que respecta a la admisibilidad de la solicitud de dictamen, no se discute, en

lo fundamental, que el objeto de la solicitud es efectivamente un «acuerdo
previsto» en el sentido del articulo 218 TFUE, apartado 11, y que el Tribunal de



Justicia dispone de toda la informacion necesaria para apreciar su compatibilidad
con los Tratados, como el propio Tribunal de Justicia exige (dictamen 2/94,
EU:C:1996:140, apartados 20 y 21).

111. En cambio, las apreciaciones formuladas por la Comision acerca de las normas
internas han dado lugar a posturas muy diversas.

112. Ciertamente, segin los Gobiernos bulgaro y danés, Irlanda, los Gobiernos francés,
hangaro, portugués, finlandés, sueco y del Reino Unido, y seglin el Parlamento y
el Consejo, la circunstancia de que esas normas no se hayan adoptado aun no
afecta a la admisibilidad de la solicitud. Especialmente teniendo en cuenta que,
por una parte, como sefialan los Gobiernos estonio y leton, dichas normas sélo
tienen consecuencias para la Unidn y no pueden afectar a los aspectos
internacionales del Proyecto de acuerdo y, por otra parte, como subrayan
fundamentalmente los Gobiernos polaco y sueco, deben asimismo ser compatibles
con los Tratados, compatibilidad que, seglin los Gobiernos chipriota, sueco y del
Reino Unido, puede ser verificada en su caso por el Tribunal de Justicia con
arreglo al articulo 263 TFUE.

113. No obstante, se observa que la Comision deberia haberse abstenido de abrir el
debate sobre tales normas ante el Tribunal de Justicia en el marco del presente
procedimiento de dictamen. En efecto, al Tribunal de Justicia le resulta imposible
pronunciarse sobre ellas, bien, segin los Gobiernos helénico y neerlandés, debido
a su caracter hipotético, bien, seglin los Gobiernos francés, chipriota y lituano y el
Consejo, por la falta de informacion suficiente sobre su contenido, bien, como
alegan los Gobiernos checo, estonio, francés, chipriota, lituano, neerlandés,
portugués, eslovaco y sueco, dado su caracter ajeno al acuerdo internacional
examinado, que es el Unico que puede ser objeto de una solicitud de dictamen con
arreglo al articulo 218 TFUE, apartado 11. Ademas, segun los Gobiernos estonio
y del Reino Unido y el Consejo, si el Tribunal de Justicia hubiese de pronunciarse
sobre el contenido de normas que ain no han sido aprobadas por el legislador de
la Unidn, invadiria las competencias de éste, infringiendo el articulo 13 TUE, o,
seguin el Gobierno estonio, vulnerando el principio de reparto de las competencias
establecido en el articulo 5 TUE, apartados 1y 2.

114. Por consiguiente, se sefiala, la solicitud de dictamen unicamente es admisible en la
medida en que se refiere al acuerdo previsto, mientras que, en lo que respecta a las
normas internas, o bien el Tribunal de Justicia es incompetente, como sostienen
los Gobiernos francés y chipriota, o la solicitud es inadmisible, como alegan los
Gobiernos checo, estonio y francés, o no procede que el Tribunal de Justicia se
pronuncie, como propugna el Gobierno lituano.

115. Si, por el contrario, el andlisis de las normas internas fuese necesario para apreciar
la conformidad del Proyecto de acuerdo con los Tratados —cuestion que, segun el
Gobierno helénico, corresponde resolver al Tribunal de Justicia— entonces, o
bien el Tribunal de Justicia debe supeditar su opinidén sobre la compatibilidad de
dicho Proyecto con los Tratados a la condicion de que las normas internas sean a
su vez compatibles con los Tratados, como sostiene el Gobierno polaco, o con el
Proyecto de declaracion, como afirma el Gobierno rumano, o bien ha de
suspenderse el procedimiento hasta que dichas normas estén disponibles, como



defienden el Gobierno estonio y el Consejo, o bien la solicitud debe declararse
inadmisible en su totalidad, como propugnan el Gobierno helénico y el Consejo, o
bien, como propugna el Gobierno espaiol, en lo que se refiere a los aspectos del
Proyecto de acuerdo que estan atin por precisar en las citadas normas internas, a
saber, los relativos a las cuestiones de la representacion de la Unidén ante el
TEDH, la intervencion previa del Tribunal de Justicia, los procedimientos que han
de seguirse para elaborar la lista de tres candidatos al puesto de Juez y la
participacion de la Unidn en la Asamblea o en el Comité de Ministros, asi como
las nuevas reglas de voto contenidas en el Proyecto de regla 18.

116. Con caracter subsidiario, para el caso de que el Tribunal de Justicia decidiese
pronunciarse sobre las normas internas, se han presentado observaciones en lo que
se refiere a las principales de ellas.

B. Sobre el fondo
1. El articulo 1, letra a), del Protocolo n° 8 UE

117. Todos los Estados miembros e instituciones que han presentado observaciones
comparten en lo sustancial las apreciaciones que permiten a la Comisioén concluir
que el Proyecto de acuerdo preserva las caracteristicas especificas de la Union y
de su Derecho por lo que respecta a las modalidades especificas de la
participacion de la Unidn en las instancias de control del CEDH.

2. El articulo 1, letra b), del Protocolo n° 8 UE

118. Los mencionados Estados miembros e instituciones consideran asimismo que el
mecanismo del codemandado permite, en lo esencial, preservar las caracteristicas
especificas de la Union y de su Derecho garantizando que los recursos
interpuestos por terceros Estados y los recursos individuales se presenten
correctamente contra los Estados miembros, contra la Unidén, o contra ambos,
segun el caso.

119. No obstante, algunos Estados miembros consideran que las apreciaciones de la
Comision deben ser objeto de adaptaciones o dar lugar a precisiones.

120. En primer lugar, segiin el Gobierno austriaco, el mecanismo del codemandado
debe poder iniciarse no solo cuando la violacién del CEDH «inicamente hubiera
podido evitarse incumpliendo una obligacion derivada del Derecho de la Uniony,
sino también cuando tal violacion sea imputable a un Estado miembro en el marco
de la aplicacion del Derecho de la Union, pese a que este Derecho reconozca un
cierto grado de autonomia a ese Estado miembro. En efecto, segin dicho
Gobierno, si la violacion alegada esta relacionada con una norma de transposicion
de una Directiva, la Unioén podria tener interés en defender ante el CEDH la
legalidad de esa Directiva, aunque ésta no obligue al Estado miembro de que se
trate a adoptar dicha norma, sino que se limite a autorizarla. Ademas, sefiala,
puede resultar dificil saber anticipadamente el margen de libertad de que gozan
los Estados miembros a la hora de adaptar su Derecho interno a una Directiva.



121. Seguidamente, el Gobierno bulgaro considera que el caracter facultativo del
mecanismo del codemandado deja al potencial codemandado la posibilidad de
eludir sus responsabilidades derivadas del articulo 46 del CEDH. A este respecto,
el Gobierno austriaco afiade que la compatibilidad de dicho mecanismo con las
exigencias del articulo 1, letra b), del Protocolo n° 8 UE depende de la existencia
en el Derecho de la Union de una disposicion interna que, en caso de recurso
contra uno o varios Estados miembros, obligue a las instituciones de la Unién a
solicitar que se admita la intervencion de ésta en el procedimiento en calidad de
codemandada en el supuesto de que se alegue una violacion del Convenio que
cuestione la compatibilidad del Derecho de la Union con el mismo. Aunque tal
obligacion interna ya esté prevista en el Proyecto de declaracion, letra a), es
necesario no obstante, segun dicho Gobierno, que se regule de forma
constringente, de suerte que la no presentacion de esa solicitud o la negativa a
participar en un procedimiento por invitaciéon del TEDH en aplicacion del articulo
3, apartado 5, del Proyecto de acuerdo constituyan una omision en el sentido del
articulo 265 TFUE. Por otra parte, segiin el Gobierno rumano, resulta de dicho
Proyecto de declaracion que, aun cuando la intervencion de la Unidn en calidad de
codemandada esté prevista en el Proyecto de acuerdo como una posibilidad, la
Unién se compromete a establecer en el ambito interno normas que permitan
determinar qué supuesta violacion de las disposiciones de dicho Convenio esta
vinculada al Derecho de la Union y el margen de maniobra de que dispone el
Estado miembro de que se trate.

122. Ademas, segun el Gobierno francés, para evitar que el TEDH pueda tener que
pronunciarse sobre cuestiones relativas al Derecho de la Unioén, como el reparto
de las responsabilidades en caso de que se declare la existencia de una violacion
del Convenio al término de un procedimiento en que sea codemandada una Parte
Contratante, el articulo 3, apartado 7, del Proyecto de acuerdo debe interpretarse
con seguridad en el sentido de que el TEDH unicamente puede pronunciarse sobre
el reparto de la responsabilidad entre demandado y codemandado basandose en las
alegaciones presentadas por éstos en el marco de una solicitud conjunta.

123. Por ultimo, el Gobierno del Reino Unido precisa que, contrariamente a la
sugerencia de la Comision, segun la cual, en virtud del articulo 46, apartado 1, del
CEDH, incumbe al codemandado remediar una violacion de este ultimo para
acatar una sentencia del TEDH, en realidad esa obligacién debe ser compartida.
En efecto, segin dicho Gobierno, si tal sentencia se dictase conjuntamente contra
la Union y uno o varios de sus Estados miembros, no conferiria por si misma a
una u otra institucion de la Unidn, en particular a la Comision, la competencia
para actuar con el fin de garantizar su correcta ejecucion, sino que ésta deberia
producirse mas bien a través del proceso legislativo normal de la Union.

3. Los articulos 6 TUE, apartado 2, y 2, primera frase, del Protocolo n° 8 UE

124. Los Estados miembros que han presentado observaciones ante el Tribunal de
Justicia comparten en gran medida las apreciaciones de la Comision con respecto
a la exigencia de que la adhesion al CEDH no afecte a las competencias de la
Unidn, salvo en lo que se refiere a la cuestion de la competencia de ésta para
adherirse a otros Protocolos distintos de aquellos a los que se adhiere en virtud del



articulo 1 del Proyecto de acuerdo, a saber, el Protocolo adicional y el Protocolo
n° 6.

125. En particular, segiin el Gobierno aleman, las consideraciones contenidas en la
solicitud de dictamen en relacion con la posible adhesion a otros Protocolos que
no sean el Protocolo adicional y el Protocolo n® 6 son inadmisibles, puesto que no
existe ningun «acuerdo previsto» a ese respecto.

126. En cuanto al fondo, el Gobierno eslovaco sostiene que en la actualidad la Unién
unicamente es competente para adherirse a los dos Protocolos mencionados en el
apartado anterior, mientras que, para el Gobierno danés, la Union no es
competente para adherirse a los Protocolos existentes de los que no sean ya partes
todos los Estados miembros.

127. En cambio, los Gobiernos leton, neerlandés y polaco estiman que, en teoria, la
Unidn podria ser competente para adherirse asimismo a estos ultimos Protocolos.
No obstante, esta circunstancia no seria determinante. En efecto, segiin el
Gobierno neerlandés, habida cuenta del procedimiento establecido en el articulo
218 TFUE, apartados 6, parrafo segundo, letra a), inciso ii), y 8, parrafo segundo,
que exige la unanimidad para la celebracion de un acuerdo con arreglo a este
articulo y la aprobacion de tal acuerdo por todos los Estados miembros siguiendo
sus respectivas normas constitucionales, seria poco probable que la Union pudiese
obtener la aprobacion de los Estados miembros para adherirse a Protocolos de los
que ¢éstos no son parte. En cualquier caso, segin el Gobierno leton, la Unidon no
podria actualmente adherirse a otros Protocolos que los mencionados en el
articulo 1 del Proyecto de acuerdo sin que el Consejo aprobase un mandato
especifico para ello, o, como afirma el Gobierno polaco, con independencia de la
voluntad de los Estados miembros. Por ultimo, el Gobierno aleman afiade que esta
competencia debe ejercerse respetando el articulo 2, segunda frase, del Protocolo
n® 8 UE, segun el cual el acuerdo de adhesion no debe afectar a la situacion
particular de los Estados miembros respecto del CEDH, y en particular de sus
Protocolos. Pues bien, segin dicho Gobierno, una adhesion inmediata a los
Protocolos de los que no sean parte todos los Estados miembros vulneraria dicha
disposicion, o, segin el Gobierno helénico, el principio de cooperacion leal.

4. Los articulos 1, letra b), y 2, primera frase, del Protocolo n° § UE

128. Por lo que respecta a la cuestion de la efectividad de las vias de recurso previstas
por los Tratados en el ambito de la PESC, y en particular, a las apreciaciones de la
Comision acerca de la imputacion de los actos adoptados en el marco de esa
politica, el Gobierno del Reino Unido las considera innecesarias debido a que el
TEDH nunca ha aplicado a la Union su jurisprudencia relativa a la imputacion a
las organizaciones internacionales de los actos de las Partes Contratantes. En
cualquier caso, segin el Gobierno aleman, la norma establecida en el articulo 1,
apartado 4, del Proyecto de acuerdo y aclarada en los apartados 22 a 26 del
Informe explicativo tnicamente debe valer a efectos de la adhesion de la Union al
CEDH y no debe afectar a los principios generales del Derecho Internacional en
materia de imputacion de actos a las organizaciones internacionales.



129. Mas matizadas son las posturas de los Estados miembros relativas a las
limitaciones previstas por los Tratados a la competencia del Tribunal de Justicia
en el ambito de la PESC.

130. En primer lugar, segun los Gobiernos helénico y del Reino Unido, no es necesario
que el Tribunal de Justicia interprete el articulo 275 TFUE y se pronuncie sobre su
eventual competencia para conocer, en particular, de remisiones prejudiciales en
la materia.

131. En cualquier caso, el Gobierno del Reino Unido anade que la interpretacion
extensiva de dicho articulo, preconizada por la Comision, segin la cual la
competencia del Tribunal de Justicia en virtud del articulo 267 TFUE se extiende
también a los actos pertenecientes al &mbito de la PESC, es incorrecta y se basa en
las sentencias Gestoras Pro Amnistia y otros/Consejo (C-354/04 P,
EU:C:2007:115) y Segi y otros/Consejo (EU:C:2007:116), es decir, en una
jurisprudencia anterior al Tratado de Lisboa. Ahora bien, como recuerdan
asimismo los Gobiernos espaifiol y finlandés, dicho Tratado, mediante el articulo
275 TFUE, limit6 precisamente el control de la validez de los actos pertenecientes
al ambito de la PESC a los recursos de anulacion, excluyendo por lo tanto las
cuestiones prejudiciales de validez. Segtin estos dos ultimos Gobiernos, el articulo
275 TFUE debe interpretarse restrictivamente, debido no sélo a que, en esta
materia, la incompetencia del Tribunal de Justicia es el principio y su competencia
la excepcion, como alegan los Gobiernos francés y polaco y el Consejo, sino
también debido a la circunstancia, puesta de relieve por los Gobiernos espafiol y
polaco, de que una interpretacion extensiva que ampliase las competencias del
Tribunal de Justicia en materia de PESC no se ajusta a las exigencias del articulo
2 del Protocolo n° 8 UE. Ademas, el Gobierno neerlandés alega que tal
interpretacion extensiva genera incertidumbres en cuanto a los requisitos de
admisibilidad de los recursos de anulacion contra tales actos. Dicho Gobierno
senala, en efecto, que los drganos jurisdiccionales de la Unidén unicamente son
competentes para pronunciarse, con arreglo al articulo 263 TFUE, parrafo cuarto,
sobre decisiones adoptadas por el Consejo en virtud del capitulo 2 del titulo V del
Tratado UE por las que se establezcan medidas restrictivas frente a personas
fisicas o juridicas. Pues bien, segin el Gobierno francés, una interpretacion
extensiva del concepto de «medida restrictivay tiene consecuencias sobre la
interpretacion de los requisitos de admisibilidad de los recursos de anulacion y de
los basados en la excepcion de ilegalidad prevista en el articulo 277 TFUE. Por
ultimo, segun este ultimo Gobierno y el Consejo, tal ampliacion puede ademas
extenderse asimismo al procedimiento de intervencion previa del Tribunal de
Justicia. Ahora bien, sefalan, este procedimiento no puede iniciarse en realidad
sino cuando se alega ante el TEDH una violacion del CEDH relacionada con una
medida restrictiva, so pena de ampliar las competencias del Tribunal de Justicia.

132. Seguidamente, el Gobierno francés y el Consejo consideran que la distincion
establecida por la Comision entre medidas que tengan efectos vinculantes y
medidas carentes de tales efectos no tiene fundamento, ya que lo Unico que
importa es saber si se trata de una «medida restrictiva» en el sentido del articulo
275 TFUE. Pues bien, afirman que el concepto de «medida restrictiva» no puede
depender del mero hecho de que una medida pueda vulnerar derechos
fundamentales de los particulares, puesto que tal definicién va mas alla de la letra



133.

del articulo 215 TFUE, apartado 2, y priva de efecto util al articulo 275 TFUE,
parrafo primero.

Por consiguiente, aunque, segin el Consejo, el Tribunal de Justicia sigue siendo
competente para conocer de una excepcion de ilegalidad con arreglo al articulo
277 TFUE, no lo es en cambio, segun el Gobierno polaco, para conocer de la
validez de otras medidas que no sean medidas restrictivas mediante la remision
prejudicial, ni segun el Gobierno francés y el Consejo, para pronunciarse sobre
recursos de responsabilidad extracontractual por los que se solicite la reparacion
de un dafio sufrido como consecuencia de un acto o una medida en materia de
PESC. Segin los Gobiernos francés y neerlandés y el Consejo, el concepto de
«medidas restrictivas» Unicamente incluye las «decisiones sancionadorasy
adoptadas contra personas fisicas o juridicas que tengan por objeto la limitacion
de su admision en el territorio de los Estados miembros y la congelacion de sus
fondos y recursos econdémicos, lo que se refiere, pues, tanto a los actos de base
fundados en el articulo 31 TUE, apartado 1, como a los actos de ejecucion
basados en el apartado 2 de ese mismo articulo.

134. A este respecto, el Gobierno francés precisa que la sentencia Segi y otros/Consejo

135.

136.

(EU:C:2007:116), relativa a la admisibilidad de las remisiones prejudiciales en el
marco del antiguo «tercer pilar» no es extrapolable a este caso, puesto que,
contrariamente al articulo 35 UE, apartado 1, el articulo 275 TFUE no concede
ninguna competencia con caracter prejudicial al Tribunal de Justicia.

Por ultimo, segun el Gobierno francés, el hecho de que esta interpretacion del
articulo 275 TFUE pueda privar a los particulares de la tutela judicial efectiva
frente a determinados actos pertenecientes al &mbito de la PESC no puede bastar
para conferir al Tribunal de Justicia una competencia no prevista por los Tratados.
Segun los Gobiernos francés, polaco, finlandés y sueco, precisamente para evitar
que la Uniodn sea sistematicamente condenada por la violacion de los articulos 6 y
13 del CEDH, el articulo 1, apartado 4, del Proyecto de acuerdo y los puntos 23 y
24 del Proyecto de informe explicativo precisan que corresponde a los Estados
miembros garantizar la proteccion del derecho al juez y del derecho a un recurso
judicial efectivo, especialmente teniendo en cuenta que, segin el Consejo, la
Unidén no goza de inmunidad de jurisdiccion alguna, de conformidad con el
Protocolo (n° 7) sobre los privilegios y las inmunidades de la Union Europea
anejo a los Tratados UE, FUE y CEEA, de suerte que puede ser demandada ante
los organos jurisdiccionales de un Estado miembro mediante una accién de
indemnizacion. Por lo demas, segun dicha Institucion, la cuestion de si el sistema
de tutela judicial en materia de PESC se ajusta a lo dispuesto en los mencionados
articulos 6 y 13 inicamente es pertinente en lo que respecta a los actos en materia
de PESC imputables a la Union, relativos tanto a las operaciones militares como a
las operaciones civiles, puesto que incumbe a los Estados miembros garantizar la
efectividad de esa tutela frente a tales actos cuando sean imputables a los Estados
miembros.

Por lo que respecta al procedimiento de intervencion previa del Tribunal de
Justicia, en primer lugar, el Gobierno del Reino Unido sostiene que dicho
procedimiento no es necesario para considerar el Proyecto de acuerdo compatible
con los Tratados, puesto que, dada la naturaleza declarativa de las resoluciones del



CEDH, éstas no tienen ningtn efecto sobre la validez del Derecho de la Union. En
cualquier caso, segun el Gobierno bulgaro, no es necesario iniciar dicho
procedimiento cuando el Tribunal de Justicia ya se haya pronunciado sobre la
validez del acto de que se trate a la luz del derecho fundamental correspondiente
de la Carta, habida cuenta tanto del articulo 52, apartado 3, de ésta como de la
presuncion de proteccion equivalente de que goza el Derecho de la Union por
parte de la jurisprudencia del TEDH (Sentencia del TEDH de 30 de junio de 2005,
Bosphorus Hava Yollari Turizm ve Ticaret anonim Sirketi c. Irlanda, n® 45036/98,
§ 155).

137. Seguidamente, segtin el Gobierno checo, Irlanda y los Gobiernos helénico, espaiol
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y del Reino Unido, aunque el procedimiento de intervencion previa atribuya al
Tribunal de Justicia funciones adicionales con respecto a las que ya tiene
encomendadas por los Tratados, ello no significa sin embargo que el Proyecto de
acuerdo amplie las competencias del Tribunal de Justicia, dado que tales
funciones adicionales no desvirtian las competencias actuales de éste (dictamenes
1/92, EU:C:1992:189, apartado 32; 1/00, EU:C:2002:231, apartados 21, 23 y 26, y
1/09, EU:C:2011:123, apartado 75). Ademas, segin los Gobiernos danés y
hungaro, la posibilidad de que el Tribunal de Justicia se pronuncie en el marco de
la intervencion previa se deriva natural y necesariamente de los propios Tratados
y, en particular, del articulo 6 TUE, apartado 2. Asi pues, aunque segun los
Gobiernos francés y austriaco, no sea necesario modificar los Tratados, la
decision del Consejo adoptada en virtud del articulo 218 TFUE, apartado 8, es
suficiente, segiin los Gobiernos danés, aleman y austriaco, para atribuir esta nueva
funcién al Tribunal de Justicia, puesto que tal decision debe ser aprobada por
todos los Estados miembros de conformidad con sus respectivas normas
constitucionales. A este respecto, no obstante, el Parlamento alega asimismo que,
dado que las decisiones del Consejo sobre la celebracion de acuerdos
internacionales Unicamente confieren en principio fuerza juridica a un acuerdo
celebrado por la Union, es dudoso que tales decisiones puedan tener un contenido
normativo propio, mas aun teniendo en cuenta que no estan «sujetas a enmienda
por el Parlamentoy.

Atendiendo al respeto a las atribuciones de las instituciones, y sin llegar a la
conclusion de que el procedimiento de intervencion previa del Tribunal de Justicia
sea contrario a las exigencias del Protocolo n° 8 UE, el Gobierno polaco alega que
reconocer a la Comision el derecho a formular al Tribunal de Justicia solicitudes
de resolucién en materia de validez e interpretacion de disposiciones de actos
juridicos de la Unidn, al margen de los articulos 263 TFUE y 267 TFUE, podria
conducir a desvirtuar las competencias de las instituciones, tanto de la Comision
como del propio Tribunal de Justicia y a eludir los requisitos de admisibilidad
exigidos por las citadas disposiciones. Afirma, por ejemplo, que en virtud del
articulo 263 TFUE, parrafo sexto, una instituciéon puede interponer recurso de
anulacion contra un acto de la Union dentro del plazo de dos meses contados
desde la publicacion del acto o desde su notificacion al demandante. Ahora bien,
en el caso de que la Comision no hubiese interpuesto recurso de anulacion dentro
de dicho plazo, podria lograr la anulacion del acto mediante el procedimiento de
intervencion previa, eludiendo de este modo el cumplimiento del citado plazo.
Asimismo, segun el Gobierno polaco, las competencias del Tribunal de Justicia
podrian experimentar importantes modificaciones, dado que si bien actualmente el



articulo 267 TFUE reserva exclusivamente a los 6rganos jurisdiccionales de los
Estados miembros la posibilidad de presentar peticiones de decision prejudicial,
tras la adhesion, el Tribunal de Justicia interpretaria asimismo el Derecho de la
Unioén a peticion de la Comision. Pues bien, sefiala, el Tribunal de Justicia, al
igual que las demas instituciones de la Union, no dispone de competencias
generales y su competencia se limita a los asuntos que se le someten. Por lo tanto,
la posibilidad de que el Tribunal de Justicia se pronuncie sobre cuestiones
planteadas por la Comision deberia tener un fundamento especifico en el Tratado,
cosa que no sucede actualmente.

139. Por otra parte, segun los Gobiernos neerlandés y austriaco, aunque el
procedimiento de intervencion previa del Tribunal de Justicia deba tener en cuenta
los imperativos de celeridad, ha de ser méas completo que el actual procedimiento
prejudicial de urgencia previsto en el articulo 23 bis del Estatuto del Tribunal de
Justicia y permitir a todos los Estados miembros presentar observaciones escritas.
En cualquier caso, segin el Gobierno neerlandés, dicho procedimiento debe
regirse no ya por disposiciones especificas de la decision del Consejo por la que
se celebra el Acuerdo de adhesion, sino directamente por el Estatuto del Tribunal
de Justicia y su Reglamento de Procedimiento.

140. Por ultimo, el Consejo sostiene que el alcance de la competencia del Tribunal de
Justicia para pronunciarse previamente al TEDH sobre el respeto de los derechos
fundamentales por los actos directa o indirectamente imputables a la Union en el
ambito de la PESC debe ser el mismo que el de su competencia interna en ese
ambito. Por lo tanto, el Tribunal de Justicia habra de pronunciarse previamente en
los asuntos contra uno o varios Estados miembros en los que la Unidon sea
codemandada, en relacion con un acto de ejecucion por un Estado miembro de un
acto de la Union adoptado en el ambito de la PESC, cuando concurran los
requisitos establecidos en el articulo 275 TFUE. Si el Tribunal de Justicia
decidiese que efectivamente se excedieron los limites establecidos en el articulo
40 TUE y que el acto en cuestion no deberia haberse adoptado tomando como
base el capitulo del Tratado UE relativo a la PESC, entonces seria competente
para pronunciarse también sobre la interpretacion y la validez del acto en cuestion,
puesto que no se trataria de un acto perteneciente al &mbito de la PESC. Segun el
Consejo, el hecho de que los actos de la Union en el ambito de la PESC que no
afecten directamente a las personas no puedan ser anulados por una autoridad
judicial dentro del sistema de tutela judicial de la Unidén no implica que dicho
sistema viole el CEDH.

5. El articulo 2, segunda frase, del Protocolo n® 8 UE

141. Algunos Estados miembros alegan que, contrariamente a lo que afirma la
Comision, la adhesion de la Unidon al CEDH vy, en su caso, a aquellos de sus
Protocolos que no hayan sido aun ratificados por todos los Estados miembros si
conlleva obligaciones para los Estados miembros en virtud del articulo 216 TFUE.
Si bien, para el Gobierno aleman, ello implica que la adhesion a esos Protocolos
infringe la segunda frase del articulo 2 del Protocolo n°® 8 UE, el Gobierno checo
concluye en sentido contrario, dado que la fuente de las citadas obligaciones seria
el articulo 216 TFUE, apartado 2, y no el propio CEDH. En cualquier caso, segun
este ultimo Gobierno, la adhesion a esos Protocolos Unicamente podria realizarse



mediante el procedimiento establecido en el articulo 218 TFUE, lo que permitiria,
en su caso, recabar la opinion del Tribunal de Justicia.

142. Por otra parte, segiin el Gobierno polaco, aun suponiendo que la Union dispusiese
de competencia para celebrar Protocolos que aun no hayan sido ratificados por
todos los Estados miembros, no puede excluirse que, en caso de adhesion a alguno
de estos Protocolos, un Estado miembro que no lo haya ratificado manifieste en el
Consejo su consentimiento para obligarse por mediacion de la Unién vy,
posteriormente, «apruebe» la decision de obligarse por dicho Protocolo de este
modo. Ese Estado inicamente quedaria obligado entonces por el citado Protocolo
dentro del ambito de competencia de la Unidon. Ahora bien, segun dicho Gobierno,
esta solucion plantea dudas, en particular habida cuenta de la necesidad de aplicar
el Derecho de manera coherente, transparente y uniforme, dudas que revisten
especial importancia en lo que atafie a los Protocolos relativos a las materias
pertenecientes al ambito de las competencias compartidas.

6. El articulo 3 del Protocolo n° 8 UE

143. Por lo que respecta a la observancia del articulo 344 TFUE, si bien el Gobierno
helénico considera ocioso establecer la inadmisibilidad de un recurso entre
Estados miembros ante el TEDH, puesto que tal recurso esta ya prohibido por el
articulo 344 TFUE, el Gobierno francés precisa no obstante que debe mantenerse
la posibilidad de que un Estado miembro intervenga como tercero coadyuvante en
apoyo de alguno de sus nacionales en un asunto entre éste y otro Estado miembro
del que esté¢ conociendo dicho drgano jurisdiccional, aun cuando ese ultimo
Estado miembro acttie dentro del marco de la aplicacion del Derecho de la Unidn.

VIII. Apreciacion del Tribunal de Justicia

A. Sobre la admisibilidad

144. Algunos Estados miembros que han participado en el presente procedimiento
expresaron dudas sobre la admisibilidad de la solicitud de dictamen de la
Comisidn, por contener ésta apreciaciones relativas a las normas internas.

145. Procede recordar a este respecto que, a tenor del articulo 218 TFUE, apartado 11,
el Parlamento, el Consejo, la Comisién o un Estado miembro podran solicitar el
dictamen del Tribunal de Justicia sobre la compatibilidad con las disposiciones de
los Tratados de cualquier acuerdo previsto. Esa disposicion tiene por objeto evitar
las complicaciones a que daria lugar la impugnacion judicial de la compatibilidad
con los Tratados de los acuerdos internacionales que obligan a la Union (véanse
los dictamenes 2/94, EU:C:1996:140, apartado 3; 1/08, EU:C:2009:739, apartado
107,y 1/09, EU:C:2011:123, apartado 47).

146. En efecto, una resolucion judicial que declarara en su caso, tras la conclusion de
un acuerdo internacional que obligara a la Union, que tal acuerdo, a la vista de su
contenido o del procedimiento seguido para su celebracion, es incompatible con
las disposiciones del Tratado no dejaria de provocar, no sélo en el plano interno
de la Union, sino también en el de las relaciones internacionales, serias
dificultades y podria perjudicar a todas las partes interesadas, incluidos los



terceros Estados (véanse los dictamenes 3/94, EU:C:1995:436, apartado 17, y
1/09, EU:C:2011:123, apartado 48).

147. Para que el Tribunal de Justicia pueda pronunciarse sobre la compatibilidad de las
disposiciones de un acuerdo previsto con las reglas del Tratado, debe disponer de
informacion suficiente sobre el contenido mismo de ese acuerdo (véanse los
dictamenes 2/94, EU:C:1996:140, apartados 20 a 22, y 1/09, EU:C:2011:123,
apartado 49).

148. En el presente caso, la Comisién ha transmitido al Tribunal de Justicia los
Proyectos de instrumentos de adhesién sobre los que los negociadores han
alcanzado ya un acuerdo de principio. El conjunto de estos instrumentos
proporciona un marco suficientemente completo y preciso de las condiciones en
que deberia producirse la adhesion prevista y permite por lo tanto al Tribunal de
Justicia apreciar la compatibilidad de dichos Proyectos con los Tratados.

149. En cambio, por lo que respecta a las normas internas, dado que éstas atin no han
sido aprobadas, su contenido es solo hipotético, y, en cualquier caso, su caracter
de Derecho interno de la Union excluye que puedan ser objeto del presente
procedimiento de dictamen, que unicamente puede referirse a acuerdos
internacionales que la Union haya previsto celebrar.

150. Por lo demas, la comprobacién que ha de efectuar el Tribunal de Justicia en el
marco del procedimiento de dictamen, y que puede llevarse a cabo sin tener en
cuenta el contenido de las normas internas que hayan de adoptarse en el futuro,
estd estrictamente enmarcada dentro de los Tratados, de forma que, so pena de
invadir las competencias de las demaés instituciones encargadas de establecer las
normas internas necesarias para hacer operativo el Acuerdo de adhesion, el
Tribunal de Justicia debe limitarse a examinar la conformidad del mismo con los
Tratados y asegurarse no soélo de que dicho Acuerdo no infringe ninguna
disposicion del Derecho primario, sino también de que contiene todas las
disposiciones que éste pudiera, en su caso, exigir.

151. De ello se desprende que las apreciaciones relativas a las citadas normas internas
formuladas tanto por la Comision como por los Estados miembros y las demas
instituciones que han presentado observaciones ante el Tribunal de Justicia no son
pertinentes para el examen de la presente solicitud de dictamen y, en
consecuencia, no pueden cuestionar su admisibilidad.

152. Por consiguiente, la presente solicitud de dictamen es admisible.

B. Sobre el fondo

1. Consideraciones preliminares

153. Antes incluso de iniciar el andlisis de la solicitud de la Comisidn, es importante
sefialar, con caracter preliminar, que, a diferencia del estado del Derecho

comunitario vigente en el momento en que el Tribunal de Justicia emitiéo su
dictamen 2/94 (EU:C:1996:140), la adhesion de 1la Unidén al CEDH dispone, desde



154.

155.

156.

157.

158.

159.

160.

161.

162.

la entrada en vigor del Tratado de Lisboa, de una base juridica especifica en el
articulo 6 TUE.

Esta adhesion sigue caracterizandose, no obstante, por importantes peculiaridades.

En efecto, desde que se adoptd el CEDH, unicamente pueden ser partes de €l las
entidades estatales, lo que explica que, hasta hoy, este Convenio unicamente
obligue a Estados. Asi lo corrobora, ademas, la circunstancia de que, para permitir
la adhesion de la Unidn, no solo se modifico el articulo 59 del CEDH, sino que el
propio acuerdo previsto contiene una serie de modificaciones de dicho Convenio
para hacer operativa esa adhesion en el marco del sistema que éste establece.

Ahora bien, esas modificaciones se justifican precisamente por el hecho de que,
contrariamente a cualquier otra Parte Contratante, la Unidn, desde el punto de
vista del Derecho internacional, no puede, por su propia naturaleza, ser
considerada un Estado.

En efecto, como ha sefialado reiteradamente el Tribunal de Justicia, a diferencia de

los tratados internacionales ordinarios, los tratados constitutivos de la Unién han
creado un nuevo ordenamiento juridico, dotado de instituciones propias, en favor
del cual los Estados han limitado, en ambitos cada vez mas amplios, sus derechos
de soberania y cuyos sujetos no son Unicamente los Estados miembros, sino
también sus nacionales (véanse, en particular, las sentencias van Gend & Loos,
26/62, EU:C:1963:1, p. 23, y Costa, 6/64, EU:C:1964:66, p. 1158, y el dictamen
1/09, EU:C:2011:123, apartado 65).

Ahora bien, la circunstancia de que la Union esté dotada de un ordenamiento
juridico de una nueva indole, con una naturaleza especifica, un marco
constitucional y principios fundacionales propios, una estructura institucional
particularmente elaborada y un conjunto completo de normas juridicas que
aseguran su funcionamiento, entrafla consecuencias en lo que respecta al
procedimiento y las condiciones de una adhesion al CEDH.

Precisamente en atencion a esta circunstancia, los Tratados someten esta adhesion
al cumplimiento de diversos requisitos.

Asi, en primer lugar, tras haber dispuesto que la Union se adherira al CEDH, el
articulo 6 TUE, apartado 2, precisa de entrada, en su segunda frase, que «esta
adhesion no modificard las competencias de la Unidon que se definen en los
Tratados».

Seguidamente, el Protocolo n°® 8 UE, que tiene el mismo valor juridico que los
Tratados, prevé que el acuerdo de adhesion debe reflejar la necesidad de preservar
las caracteristicas especificas de la Union y del Derecho de la Union y garantizar
que la adhesion no afecte a las competencias de la Union ni a las atribuciones de
sus instituciones, ni a la situacion particular de los Estados miembros respecto del
CEDH, ni tampoco al articulo 344 TFUE.

Por ultimo, mediante la Declaracion relativa al apartado 2 del articulo 6 del
Tratado de la Unién Europea, la Conferencia Intergubernamental que adopté el



163.

164.

165.

166.

167.

168.

Tratado de Lisboa convino en que la adhesion debe realizarse de manera que se
preserven las especificidades del ordenamiento juridico de la Union.

En el marco de la mision que le encomienda el articulo 19 TUE, apartado 1,
parrafo primero, incumbe al Tribunal de Justicia controlar, especialmente a la luz
de las citadas disposiciones, que las condiciones juridicas en que se pretende
llevar a cabo la adhesion de la Union al CEDH sean conformes con las
prescripciones indicadas, y, de modo mas general, con la carta constitucional
fundamental de la Unién que son los Tratados (sentencia Les Verts/Parlamento,
294/83, EU:C:1986:166, apartado 23).

A efectos de este control, es importante sefialar que, como se desprende de los
apartados 160 a 162 del presente dictamen, las condiciones a las que los Tratados
supeditan la adhesion estan destinadas, muy especialmente, a garantizar que ésta
no afecte a las caracteristicas especificas de la Union y de su Derecho.

A este respecto, procede sefialar que entre esas caracteristicas figuran las relativas
a la estructura constitucional de la Union, que tiene su reflejo en el principio de
atribucion de competencias consagrado en los articulos 4 TUE, apartado 1, y 5
TUE, apartados 1 y 2, asi como en el marco institucional definido en los articulos
13 TUE a 19 TUE.

Se anaden a ello las caracteristicas especificas inherentes a la naturaleza misma del
Derecho de la Unién. En particular, como ha sefialado en multiples ocasiones el
Tribunal de Justicia, el Derecho de la Union se caracteriza por proceder de una
fuente autonoma, constituida por los Tratados, por su primacia sobre los Derechos
de los Estados miembros (véanse, en este sentido, las sentencias Costa,
EU:C:1964:66, pp. 1159 y 1160, e Internationale Handelsgesellschaft,
EU:C:1970:114, apartado 3, los dictamenes 1/91, EU:C:1991:490, apartado 21, y
1/09, EU:C:2011:123, apartado 65, y la sentencia Melloni, C-399/11,
EU:C:2013:107, apartado 59), y por el efecto directo de toda una serie de
disposiciones aplicables a sus nacionales y a ellos mismos (sentencia van Gend &
Loos, EU:C:1963:1, p. 23, y dictamen 1/09, EU:C:2011:123, apartado 65).

Estas caracteristicas esenciales del Derecho de la Unién han dado lugar a una red
estructurada de principios, normas Yy relaciones juridicas mutuamente
interdependientes que vinculan reciprocamente a la propia Unioén y a sus Estados
miembros, y a los Estados miembros entre si, que estan ahora comprometidos,
como se recuerda en el articulo 1 TUE, parrafo 2, en un «proceso creador de una
unidn cada vez mas estrecha entre los pueblos de Europay.

Tal construccion juridica se asienta en la premisa fundamental de que cada Estado
miembro comparte con todos los demés Estados miembros, y reconoce que éstos
comparten con ¢l, una serie de valores comunes en los que se fundamenta la
Unién Europea, como se precisa en el articulo 2 TUE. Esta premisa implica y
justifica la existencia de una confianza mutua entre los Estados miembros en el
reconocimiento de esos valores y, por lo tanto, en el respeto del Derecho de la
Unio6n que los aplica.



169. En el corazon de esa construccion juridica figuran, ademas, los derechos
fundamentales reconocidos en la Carta —que, en virtud del articulo 6 TUE,
apartado 1, tiene el mismo valor juridico que los Tratados—, cuyo respeto
constituye un requisito de legalidad de los actos de la Union, de suerte que no
pueden admitirse en la Unién medidas incompatibles con esos mismos derechos
(véanse las sentencias ERT, C-260/89, EU:C:1991:254, apartado 41; Kremzow,
C-299/95, EU:C:1997:254, apartado  14;  Schmidberger, = C-112/00,
EU:C:2003:333, apartado 73, y Kadi y Al Barakaat International
Foundation/Consejo y Comision, EU:C:2008:461, apartados 283 y 284).

170. Ahora bien, la autonomia de que goza el Derecho de la Unién con respecto a los
Derechos de los Estados miembros y con respecto al Derecho internacional exige
que esos derechos fundamentales se interpreten en el marco de la estructura y de
los objetivos de la Unidon (véanse, en este sentido, las sentencias Internationale
Handelsgesellschaft, EU:C:1970:114, apartado 4, y Kadi y Al Barakaat
International Foundation/Consejo y Comision, EU:C:2008:461, apartados 281 a
285).

171. Por lo que respecta a la estructura de la Unidn, es importante subrayar que la Carta
no sélo obliga a las instituciones, érganos y organismos de la Unidn, sino también
a los Estados miembros cuando aplican el Derecho de la Union (véase, en este
sentido, la sentencia Akerberg Fransson, C-617/10, EU:C:2013:105, apartados 17
a2l).

172. Por su parte, la persecucion de los objetivos de la Unidn, recordados en el articulo
3 TUE, se confia a una serie de disposiciones fundamentales, como las que
establecen la libertad de circulacién de mercancias, servicios, capitales y personas,
la ciudadania de la Unidn, el espacio de libertad, seguridad y justicia y la politica
de competencia. Estas disposiciones, que se integran en el marco de un sistema
propio de la Unidn, estan estructuradas de forma que contribuyan, cada una en su
ambito especifico y con sus caracteristicas particulares, a la realizacion del
proceso de integracion que constituye la razon de ser de la propia Union.

173. Asimismo, incumbe a los Estados miembros, singularmente en virtud del principio
de cooperacion leal, establecido en el articulo 4 TUE, apartado 3, parrafo primero,
asegurar en su respectivo territorio la aplicacion y el respeto del Derecho de la
Union. Ademas, en virtud del parrafo segundo del mismo apartado, los Estados
miembros adoptaran todas las medidas generales o particulares apropiadas para
asegurar el cumplimiento de las obligaciones derivadas de los Tratados o
resultantes de los actos de las instituciones de la Unioén (dictamen 1/09,
EU:C:2011:123, apartado 68 y jurisprudencia citada).

174. Para garantizar la preservacion de las caracteristicas especificas y la autonomia de
ese ordenamiento juridico, los Tratados han creado un sistema jurisdiccional
destinado a garantizar la coherencia y la unidad en la interpretacion del Derecho
de la Union.

175. En ese marco, incumbe a los 6rganos jurisdiccionales nacionales y al Tribunal de
Justicia garantizar la plena aplicacion del Derecho de la Unidn en el conjunto de
los Estados miembros y la tutela judicial de los derechos que ese ordenamiento



confiere a los justiciables (dictamen 1/09, EU:C:2011:123, apartado 68 y
jurisprudencia citada).

176. En particular, la piedra angular del sistema jurisdiccional asi concebido es el
procedimiento de remision prejudicial contemplado en el articulo 267 TFUE, que,
al establecer un didlogo de juez a juez precisamente entre el Tribunal de Justicia y
los organos jurisdiccionales de los Estados miembros, tiene como finalidad
garantizar la unidad de interpretacion del Derecho de la Union (véase, en este
sentido, la sentencia van Gend & Loos, EU:C:1963:1, p. 23).

177. Por lo tanto, los derechos fundamentales, tal como han sido reconocidos en
particular en la Carta, deben interpretarse y aplicarse en la Union respetando ese
marco constitucional recordado en los apartados 155 a 176.

2. Sobre la compatibilidad del acuerdo previsto con el Derecho primario de la Union

178. Para pronunciarse sobre la solicitud de dictamen de la Comision, es preciso tanto
verificar si el acuerdo previsto puede afectar a las caracteristicas especificas del
Derecho de la Union que acaban de recordarse y, como ha subrayado la propia
Comision, a la autonomia de ese Derecho en la interpretacion y la aplicacion de
los derechos fundamentales — tal como los reconoce el Derecho de la Union y, en
particular, la Carta—, como examinar si los mecanismos institucionales y
procedimentales previstos por dicho acuerdo garantizan el respeto de los
requisitos a que los Tratados supeditaron la adhesion de la Union al CEDH.

a) Sobre las caracteristicas especificas y la autonomia del Derecho de la Union

179. Debe recordarse que, segin el articulo 6 TUE, apartado 3, los derechos
fundamentales reconocidos por el CEDH forman parte del Derecho de la Unidén
como principios generales. No obstante, dado que la Unién no se ha adherido a
dicho Convenio, éste no constituye un instrumento juridico integrado formalmente
en el ordenamiento juridico de la Union (véanse, en este sentido, las sentencias
Kamberaj, C-571/10, EU:C:2012:233, apartado 60, y Akerberg Fransson,
EU:C:2013:105, apartado 44).

180. En cambio, como consecuencia de la adhesion, el CEDH, al igual que cualquier
otro acuerdo internacional celebrado por la Union, obligaria, en virtud del articulo
216 TFUE, apartado 2, a las instituciones de la Union y a los Estados miembros vy,
por lo tanto, formaria parte integrante del Derecho de la Union (sentencia
Haegeman, 181/73, EU:C:1974:41, apartado 5; dictamen 1/91, EU:C:1991:490,
apartado 37, y sentencias IATA y ELFAA, C-344/04, EU:C:2006:10, apartado 36,
y Air Transport Association of America y otros, C-366/10, EU:C:2011:864,
apartado 73).

181. Por lo tanto, la Unioén, como cualquier otra Parte Contratante, estaria sujeta a un
control externo que tendria por objeto el respeto de los derechos y libertades que
la Union se comprometeria a respetar con arreglo al articulo 1 del CEDH. En este
contexto, la Unidn y sus instituciones, incluido el Tribunal de Justicia, estarian
sujetas a los mecanismos de control previstos por dicho Convenio, y en particular
a las decisiones y sentencias del TEDH.



182.

183.

184.

A este respecto, el Tribunal de Justicia ya ha precisado, ciertamente, que un
acuerdo internacional que prevea la creacion de un oOrgano jurisdiccional
encargado de la interpretacion de sus disposiciones y cuyas decisiones vinculen a
las instituciones, incluido el Tribunal de Justicia, no es, en principio, incompatible
con el Derecho de la Unidn, especialmente cuando, como en el presente caso, la
celebracion de tal acuerdo estd prevista en los propios Tratados. En efecto, la
competencia de la Union en materia de relaciones internacionales y su capacidad
para celebrar acuerdos internacionales implica, necesariamente, la facultad de
someterse a las resoluciones de un organo jurisdiccional creado o designado en
virtud de tales acuerdos, por lo que a la interpretacion y a la aplicacion de sus
disposiciones se refiere (véanse los dictimenes 1/91, EU:C:1991:490, apartados
40y 70,y 1/09, EU:C:2011:123, apartado 74).

No obstante, el Tribunal de Justicia ha precisado asimismo que un acuerdo
internacional unicamente puede afectar a sus propias competencias si se cumplen
los requisitos esenciales para la preservacion de la naturaleza de éstas y, por lo
tanto, no se pone en peligro la autonomia del sistema juridico comunitario (véanse
los dictamenes 1/00, EU:C:2002:231, apartados 21, 23 y 26, y 1/09,
EU:C:2011:123, apartado 76; véase asimismo, en este sentido, la sentencia Kadi y
Al Barakaat International Foundation/Consejo y Comision, EU:C:2008:461,
apartado 282).

En particular, la intervencion de los organos a los que el CEDH confiere
competencias decisorias, contemplada en el acuerdo previsto, no debe tener como
efecto imponer a la Unidon y a sus instituciones, en el ejercicio de sus
competencias internas, una interpretacion determinada de las normas del Derecho
de la Unién (véanse los dictdmenes 1/91, EU:C:1991:490, apartados 30 a 35, y
1/00, EU:C:2002:231, apartado 13).

185. Ahora bien, es ciertamente inherente al concepto mismo de control externo que,

por una parte, la interpretacion dada al CEDH por el TEDH vincularia, en virtud
del Derecho internacional, a la Unidn y a sus instituciones, incluido el Tribunal de
Justicia, y que, por otra parte, la interpretacion dada por el Tribunal de Justicia a
un derecho reconocido por dicho Convenio no vincularia a los mecanismos de
control establecidos por éste, y muy especialmente, al TEDH, como se prevé en el
articulo 3, apartado 6, del Proyecto de acuerdo y se aclara en el punto 68 del
Proyecto de informe explicativo.

186. No obstante, no puede suceder lo mismo con la interpretaciéon que da el Tribunal

de Justicia del Derecho de la Unidn, incluida la Carta. En particular, las
apreciaciones del Tribunal de Justicia relativas al ambito de aplicacion material
del Derecho de la Unidn, especialmente a efectos de determinar si un Estado
miembro estd obligado a respetar los derechos fundamentales de la Union, no
deberian poder ser cuestionadas por el TEDH.

187. A este respecto, es importante recordar, en primer lugar, que el articulo 53 de la

Carta establece que ninguna de sus disposiciones debe interpretarse como
limitativa o lesiva de los derechos humanos y libertades fundamentales
reconocidos, en su respectivo ambito de aplicacion, por el Derecho de la Union, el
Derecho internacional y los convenios internacionales de los que son parte la



Union o todos los Estados miembros, y en particular el CEDH, asi como por las
Constituciones de los Estados miembros.

188. Pues bien, el Tribunal de Justicia ha interpretado esta disposicion en el sentido de
que la aplicacion de estdndares nacionales de proteccion de los derechos
fundamentales no debe afectar al nivel de proteccion previsto por la Carta ni a la
primacia, la unidad y la efectividad del Derecho de la Unidn (sentencia Melloni,
EU:C:2013:107, apartado 60).

189. Como quiera que el articulo 53 del CEDH reserva, en lo sustancial, a las Partes
Contratantes la facultad de establecer estandares de proteccion de los derechos
fundamentales superiores a los garantizados por dicho Convenio, es preciso
garantizar la coordinacion entre la citada disposicion y el articulo 53 de la Carta,
tal como ha sido interpretado por el Tribunal de Justicia, para que la facultad
otorgada por el articulo 53 del CEDH a los Estados miembros siga estando
limitada, en lo que se refiere a los derechos reconocidos por la Carta que se
corresponden con derechos garantizados por el citado Convenio, a lo necesario
para no poner en peligro el nivel de proteccion que contempla la Carta ni la
primacia, la unidad y la efectividad del Derecho de la Union.

190. Ahora bien, no se ha establecido ninguna disposicion en el acuerdo previsto para
garantizar tal coordinacion.

191. En segundo lugar, procede recordar que el principio de confianza mutua entre
Estados miembros tiene una importancia fundamental en el Derecho de la Union,
dado que permite la creacion y el mantenimiento de un espacio sin fronteras
interiores. Pues bien, dicho principio obliga a cada uno de los Estados miembros,
en particular en lo que se refiere al espacio de libertad, seguridad y justicia, a
considerar, salvo en circunstancias excepcionales, que todos los demas Estados
miembros respetan el Derecho de la Unién, y, muy especialmente, los derechos
fundamentales reconocidos por ese Derecho (véanse, en este sentido, las
sentencias N. S. y otros, C-411/10 y C-493/10, EU:C:2011:865, apartados 78 a 80,
y Melloni, EU:C:2013:107, apartados 37 y 63).

192. Asi pues, cuando aplican el Derecho de la Union, los Estados miembros pueden
estar obligados, en virtud de ese mismo Derecho, a presumir que los demas
Estados miembros respetan los derechos fundamentales, de forma que les esta
vedado no solo exigir a otro Estado miembro un nivel de proteccion nacional de
los derechos fundamentales superior al garantizado por el Derecho de la Unidn,
sino incluso verificar, salvo en supuestos excepcionales, si ese otro Estado
miembro ha respetado efectivamente, en un caso concreto, los derechos
fundamentales garantizados por la Union.

193. Pues bien, el enfoque adoptado en el marco del acuerdo previsto, consistente en
asimilar la Unién a un Estado y reservarle un papel de todo punto idéntico al de
cualquier otra Parte Contratante, ignora precisamente la naturaleza intrinseca de la
Unidén y, en particular, no toma en consideracién la circunstancia de que los
Estados miembros, debido a su pertenencia a la Unidn, han aceptado que sus
relaciones mutuas, en lo que atafie a las materias que han sido objeto de un
traspaso de competencias de los Estados miembros a la Unién, se rijan por el



Derecho de la Unién, con exclusion, si asi lo exige éste, de cualquier otro
Derecho.

194. En la medida en que el CEDH, al imponer que se considere a la Unién y a los

195.

196.

Estados miembros como Partes Contratantes, no so6lo en sus relaciones con
aquellas otras Partes Contratantes que no son Estados miembros de la Union, sino
también en sus relaciones reciprocas, incluso cuando esas relaciones se rigen por
el Derecho de la Union, exigiria de un Estado miembro que verificase el respeto
de los derechos fundamentales por parte de otro Estado miembro, pese a que el
Derecho de la Unidon impone la confianza mutua entre esos Estados miembros, la
adhesion puede poner en peligro el equilibrio en que se basa la Unién asi como la
autonomia del Derecho de la Union.

Ahora bien, nada se ha previsto en el acuerdo proyectado para prevenir este
resultado.

En tercer lugar, es importante subrayar que el Protocolo n° 16 permite a los
organos jurisdiccionales de mayor rango de los Estados miembros dirigir al
TEDH solicitudes de opiniones consultivas sobre cuestiones de principio relativas
a la interpretacion o a la aplicacion de los derechos y libertades garantizados por
el CEDH o sus Protocolos, mientras que el Derecho de la Unién exige, a tal
efecto, que esos mismos Organos jurisdiccionales planteen una peticion de
decision prejudicial al Tribunal de Justicia al amparo del articulo 267 TFUE.

197. Si bien es cierto que el acuerdo previsto no contempla la adhesion de la Unién

198.

como tal al citado Protocolo n® 16 y que dicho Protocolo fue firmado el 2 de
octubre de 2013, es decir, después de alcanzado el acuerdo entre los negociadores
sobre los proyectos de instrumentos de adhesion, a saber, el 5 de abril de 2013, no
lo es menos que, puesto que el CEDH formaria parte integrante del Derecho de la
Unién, el mecanismo instaurado por dicho Protocolo podria, especialmente
tratandose de derechos garantizados por la Carta que se correspondiesen con los
reconocidos por el CEDH, afectar a la autonomia y la eficacia del procedimiento
de remision prejudicial establecido en el articulo 267 TFUE.

No puede excluirse, en particular que una solicitud de opinidon consultiva
formulada en virtud del Protocolo n°® 16 por un 6rgano jurisdiccional de un Estado
miembro que se haya adherido a dicho Protocolo pueda desencadenar el
procedimiento de intervencion previa del Tribunal de Justicia, creando asi un
riesgo de que se soslaye el procedimiento de remision prejudicial establecido en el
articulo 267 TFUE, que, como se ha recordado en el apartado 176 del presente
dictamen, constituye la piedra angular del sistema jurisdiccional instaurado por
los Tratados.

199. Ahora bien, al no establecer nada en cuanto a la articulacion entre el mecanismo

creado por el Protocolo n° 16 y el procedimiento de remisién prejudicial del
articulo 267 TFUE, el acuerdo previsto puede afectar a la autonomia y la eficacia
de este ultimo procedimiento.



200. Habida cuenta de lo anterior, procede declarar que la adhesion de la Unién al

CEDH tal como estd prevista en el Proyecto de acuerdo puede afectar a las
caracteristicas especificas del Derecho de la Unién y a su autonomia.

b) Sobre el articulo 344 TFUE

201. Segun jurisprudencia reiterada del Tribunal de Justicia, un acuerdo internacional

202.

no puede vulnerar el orden de competencias fijado por los Tratados ni, por lo
tanto, la autonomia del sistema juridico comunitario, cuyo respeto garantiza el
Tribunal de Justicia. Este principio se encuentra recogido en particular en el
articulo 344 TFUE, segtn el cual los Estados miembros se comprometen a no
someter las controversias relativas a la interpretacion o aplicacion de los Tratados
a un procedimiento de solucidn distinto de los previstos en los mismos (véanse, en
este sentido, los dictdmenes 1/91, EU:C:1991:490, apartado 35, y 1/00,
EU:C:2002:231, apartados 11 y 12, y las sentencias Comision/Irlanda, C-459/03,
EU:C:2006:345, apartados 123 y 136, y Kadi y Al Barakaat International
Foundation/Consejo y Comision, EU:C:2008:461, apartado 282).

Por otra parte, la obligacion de los Estados miembros de recurrir a los
procedimientos de solucion de controversias establecidos por el Derecho de la
Unidén —y, en particular, de respetar las competencias del Tribunal de Justicia,
que constituyen un rasgo fundamental del sistema de la Union — debe
interpretarse como una manifestacion especifica de su deber mdas general de
lealtad que resulta del articulo 4 TUE, apartado 3 (véase, en este sentido, la
sentencia Comision/Irlanda, EU:C:2006:345, apartado 169), entendiéndose que,
en virtud de dicha disposicion, la citada obligacion se aplica asimismo en las
relaciones reciprocas entre los Estados miembros y la Unidn.

203. Atendiendo, precisamente, a estas consideraciones, el articulo 3 del Protocolo n°® 8

UE dispone expresamente que el acuerdo de adhesion no afectard al articulo 344
TFUE.

204. No obstante, segun se ha precisado en el apartado 180 del presente dictamen, como

consecuencia de la adhesion, el CEDH formaria parte integrante del Derecho de la
Unidn. Por consiguiente, cuando se cuestiona éste, el Tribunal de Justicia tiene
competencia exclusiva para conocer de cualquier litigio entre Estados miembros y
entre éstos y la Union relativo al cumplimiento de dicho Convenio.

205. Ahora bien, contrariamente al convenio internacional de que se trataba en el asunto

que dio lugar a la sentencia Comision/Irlanda (EU:C:2006:345, apartados 124 y
125), que preveia expresamente que el régimen de solucidon de controversias
propio del Derecho de la Union prevalece, en principio, sobre el establecido por
dicho convenio, el procedimiento de solucion de controversias previsto en el
articulo 33 del CEDH puede aplicarse a cualquier Parte Contratante y, por lo
tanto, también a los litigios entre Estados miembros o entre éstos y la Union, aun
cuando se cuestione el Derecho de la Union.

206. A este respecto, contrariamente a lo que se afirma en algunas de las observaciones

sometidas al Tribunal de Justicia en el marco del presente procedimiento, el hecho
de que el articulo 5 del Proyecto de acuerdo prevea que los procedimientos ante el



207.

208.

Tribunal de Justicia no deben considerarse modos de solucion de controversias a
los que las Partes Contratantes renuncian con arreglo al articulo 55 del CEDH, no
basta para preservar la competencia exclusiva del Tribunal de Justicia.

En efecto, el articulo 5 del Proyecto de acuerdo se limita a reducir el alcance de la
obligacion prevista en el citado articulo 55 del CEDH, pero deja subsistente la
posibilidad de que la Unién o los Estados miembros planteen una demanda ante el
TEDH, con arreglo al articulo 33 del CEDH, que tenga por objeto una supuesta
violacion de éste cometida, respectivamente, por un Estado miembro o por la
Uniodn, en relacion con el Derecho de la Union.

La existencia misma de esta posibilidad vulnera la exigencia enunciada en el
articulo 344 TFUE.

209. Ello es tanto mas cierto cuanto que, si la Unién o los Estados miembros planteasen
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efectivamente un litigio entre ellos ante el TEDH, éste deberia, en virtud del
articulo 33 del CEDH, conocer de ese litigio.

Pues bien, a diferencia de las disposiciones de los Tratados que regulan los
distintos procedimientos jurisdiccionales internos de la Unién, las cuales
persiguen objetivos que les son propios, el articulo 344 TFUE tiene precisamente
por objeto preservar el caracter exclusivo de los modos de solucion de esos
litigios dentro la Unién, y en particular de la competencia jurisdiccional del
Tribunal de Justicia a ese respecto, y se opone por tanto a cualquier control
externo anterior o posterior.

Por lo demas, el propio articulo 1, letra b), del Protocolo n° 8 UE se refiere
unicamente a los mecanismos necesarios para garantizar que los recursos
interpuestos ante el TEDH por terceros Estados se presenten correctamente contra
los Estados miembros, contra la Union, o contra ambos, segun el caso.

Por consiguiente, el hecho mismo de que los Estados miembros o la Union tengan
la posibilidad de interponer una demanda ante el TEDH puede frustrar el objetivo
del articulo 344 TFUE y es, ademas, contrario a la propia naturaleza del Derecho
de la Unidn, que, como se ha recordado en el apartado 193 del presente dictamen,
impone que las relaciones entre los Estados miembros se rijan por ese Derecho,
con exclusion, si asi lo exige éste, de cualquier otro Derecho.

En tales circunstancias, inicamente seria compatible con el articulo 344 TFUE una

exclusion expresa de la competencia del TEDH resultante del articulo 33 del
CEDH respecto de los litigios entre Estados miembros o entre éstos y la Union
relativos a la aplicacion del CEDH en el ambito de aplicacion material del
Derecho de la Union.

214. Habida cuenta de lo anterior, procede declarar que el acuerdo previsto puede

afectar al articulo 344 TFUE.

¢) Sobre el mecanismo del codemandado
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El mecanismo del codemandado fue introducido, como se desprende del apartado
39 del Proyecto de informe explicativo, para «evitar cualquier laguna en el
sistema del [CEDH] relacionada con la participacion, la responsabilidad y la
eficacia frente a terceros», laguna que, habida cuenta de las caracteristicas
especificas de la Union, podria resultar de la adhesion de ésta a dicho Convenio.

Ademas, este mecanismo tiene asimismo como finalidad garantizar que, con
arreglo a lo exigido por el articulo 1, letra b), del Protocolo n® 8 UE, los recursos
interpuestos por terceros Estados y los recursos individuales se presenten
correctamente contra los Estados miembros, contra la Unidén, o contra ambos,
segun el caso.

No obstante, tales finalidades deben perseguirse de forma que sean compatibles
con la exigencia de garantizar que se preserven las caracteristicas especificas de la
Unidn y del Derecho de la Union, como exige el articulo 1 del citado Protocolo.

Pues bien, en primer lugar, el articulo 3, apartado 5, del Proyecto de acuerdo prevé
que una Parte Contratante se convierte en codemandada bien aceptando una
invitacion del TEDH, bien por decision de éste a solicitud de la propia Parte
Contratante.

Cuando el TEDH invita a una Parte Contratante a ser codemandada, tal invitacion
no es vinculante, como se aclara expresamente en el punto 53 del Proyecto de
informe explicativo.

Esta falta de caracter vinculante refleja no s6lo, como lo indica el citado apartado
53, el hecho de que la demanda inicial no se presenta contra el potencial
codemandado y de que ninguna Parte Contratante podria ser obligada a ser parte
en un procedimiento que no se ha dirigido contra ella en el escrito de demanda,
sino también, y sobre todo, el hecho de que la Union y los Estados miembros
deben ser libres de apreciar si concurren los requisitos materiales establecidos
para la aplicacion del mecanismo del codemandado.

En efecto, dado que esos requisitos dependen, en lo sustancial, de las normas del
Derecho de la Unidén que regulan el reparto de competencias entre ésta y sus
Estados miembros y los criterios de imputabilidad de un acto o una omision que
puedan constituir una violacién del CEDH, la decision sobre si tales requisitos se
cumplen en un asunto determinado presupone necesariamente una aplicacion del
Derecho de la Union.

Si bien el Proyecto de acuerdo tiene debidamente en cuenta estas consideraciones
en lo que respecta a los criterios con arreglo a los cuales el TEDH puede invitar a
una Parte Contratante a ser codemandada, no cabe decir lo mismo en el caso de
una solicitud de una Parte Contratante en este sentido.

En efecto, como prevé el articulo 3, apartado 5, del Proyecto de acuerdo, cuando la
Union o los Estados miembros soliciten intervenir en calidad de codemandados en
un asunto ante el TEDH, deberan presentar alegaciones para demostrar que
concurren los requisitos para su participacion en el procedimiento y el TEDH se
pronuncia sobre esta solicitud a la vista de la verosimilitud de esas alegaciones.
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Cierto es que, mediante ese control, el TEDH verifica, a la luz de tales
alegaciones, si resulta verosimil que concurran los requisitos establecidos en los
apartados 2 y 3 del citado articulo 3 y que dicho control no afecta al fundamento
de las alegaciones. No obstante, no es menos cierto que, mediante ese control, el
TEDH se ve llamado a apreciar las normas del Derecho de la Unién que regulan el
reparto de competencias entre ésta y sus Estados miembros, asi como los criterios
de imputacion de sus actos u omisiones, con el fin de adoptar una decision
definitiva a este respecto que obliga tanto a los Estados miembros como a la
Union.

Tal control podria interferir con el reparto de competencias entre la Unidn y sus
Estados miembros.

En segundo lugar, el articulo 3, apartado 7, del Proyecto de acuerdo prevé que si se
declara la existencia de la violacion en relacion con la cual una Parte Contratante
es codemandada, demandado y codemandado son conjuntamente responsables de
esa violacion.

Pues bien, dicha disposicion no excluye que un Estado miembro pueda ser
considerado responsable, junto con la Unidn, de la violacion de una disposicion
del CEDH respecto de la cual ese mismo Estado miembro hubiese formulado una
reserva con arreglo al articulo 57 del propio Convenio.

Esta consecuencia del citado articulo 3, apartado 7, tropieza con el articulo 2 del
Protocolo n® 8 UE, segun el cual el acuerdo de adhesion debe garantizar que
ninguna de sus disposiciones afecte a la situacion particular de los Estados
miembros respecto del CEDH, y en particular de las reservas a éste.

En tercer lugar, el articulo 3, apartado 7, del Proyecto de acuerdo prevé, in fine,
una excepcion a la regla general seglin la cual el demandado y el codemandado
son conjuntamente responsables de una violacion declarada. En efecto, el TEDH,
basandose en las alegaciones formuladas por el demandado y el codemandado, y
tras oir al demandante, puede decidir que sélo uno de ellos serda considerado
responsable de dicha violacion.

Ahora bien, una decision relativa al reparto entre la Union y sus Estados miembros

de la responsabilidad por un acto u omision que haya constituido una violacion
del CEDH declarada por el TEDH se basa también en la apreciacion de las
normas del Derecho de la Unidn que regulan el reparto de competencias entre ésta
y sus Estados miembros asi como la imputabilidad de ese acto u omision.

Por consiguiente, permitir que el TEDH adoptase una decision de este tipo podria
asimismo vulnerar el reparto de competencias entre la Unién y sus Estados
miembros.

No desvirtia esta conclusion la circunstancia de que el TEDH debiera
pronunciarse basandose exclusivamente en las alegaciones formuladas por el
demandado y el codemandado.



233. En efecto, contrariamente a lo que afirman algunos de los Estados miembros que
han participado en el presente procedimiento y la Comision, no se desprende
claramente de la lectura del articulo 3, apartado 7, del Proyecto de acuerdo y del
punto 62 del Proyecto de informe explicativo que la presentacion de las
alegaciones del demandado y del codemandado deba efectuarse de forma
conjunta.

234. En cualquier caso, aun suponiendo que la solicitud de reparto de la responsabilidad
se base en un acuerdo entre demandado y codemandado, esta circunstancia no
seria suficiente por si sola para excluir por completo que se vulnere la autonomia
del Derecho de la Union. En efecto, la cuestion del reparto de la responsabilidad
debe resolverse Uinicamente con arreglo a las normas del Derecho de la Union
pertinentes, bajo el control, en su caso, del Tribunal de Justicia, a quien
corresponde la competencia exclusiva para asegurarse de que el acuerdo entre
demandado y codemandado respeta dichas normas. Permitir que el TEDH
convalidase un eventual acuerdo entre la Union y sus Estados miembros sobre el
reparto de la responsabilidad equivaldria a permitirle sustituir al Tribunal de
Justicia a la hora de dirimir una cuestion que pertenece al ambito de la
competencia exclusiva de éste.

235. Habida cuenta de las anteriores consideraciones, procede declarar que el modo de
funcionamiento del mecanismo del codemandado contemplado en el acuerdo
previsto no garantiza que se preserven las caracteristicas especificas de la Union y
de su Derecho.

d) Sobre el procedimiento de intervencion previa del Tribunal de Justicia

236. Es cierto que la necesidad del procedimiento de intervencion previa del Tribunal
de Justicia esta relacionada, como se desprende del punto 65 del Proyecto de
informe explicativo, con el respeto del caracter subsidiario que caracteriza al
mecanismo de control establecido por el CEDH, recordado en el apartado 19 del
presente dictamen. No obstante, debe sefalarse asimismo que este procedimiento
es también necesario para garantizar el buen funcionamiento del sistema
jurisdiccional de la Union.

237. En este contexto, la necesidad de la intervencion previa del Tribunal de Justicia en
un asunto del que conozca el TEDH y en el que se cuestione el Derecho de la
Unidn responde a la exigencia de preservar las competencias de la Union y las
atribuciones de sus instituciones, en particular del Tribunal de Justicia, como
exige el articulo 2 del Protocolo n° 8 UE.

238. Por lo tanto, con tal fin, es necesario en primer lugar, que quien determine si el
Tribunal de Justicia ya se ha pronunciado sobre la misma cuestion juridica que es
objeto del procedimiento ante el TEDH sea exclusivamente la institucion
competente de la UE, cuya decision deberia vincular al TEDH.

239. En efecto, permitir que el TEDH se pronuncie sobre esta cuestion equivaldria a
atribuirle competencia para interpretar la jurisprudencia del Tribunal de Justicia.



240. Pues bien, ni el articulo 3, apartado 6, del Proyecto de acuerdo, ni los puntos 65 y
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66 del Proyecto de informe explicativo contienen elementos que permitan concluir
que tal posibilidad est4 excluida.

Por consiguiente, el procedimiento de intervencion previa deberia configurarse de
tal manera que, en cualquier asunto pendiente ante el TEDH, se remitiese una
informacion completa y sistematica a la Union para que la institucion competente
de ésta pudiese apreciar si el Tribunal de Justicia ya se ha pronunciado sobre la
cuestion que es objeto del asunto y, en caso contrario, pudiese iniciar ese
procedimiento.

En segundo lugar, debe sefialarse que el procedimiento descrito en el articulo 3,
apartado 6, del Proyecto de acuerdo tiene por objeto permitir que el Tribunal de
Justicia examine la compatibilidad de la disposicion del Derecho de la Unién de
que se trate con los derechos en cuestion garantizados por el CEDH o por los
Protocolos a los que se haya adherido la Union. El punto 66 del Proyecto de
informe explicativo precisa que los términos «examinar la compatibilidad de la
disposicion» significan, en lo esencial, pronunciarse sobre la validez de una
disposicion del Derecho derivado o bien sobre la interpretacion de una disposicion
del Derecho primario.

Resulta de ello que el acuerdo previsto excluye la posibilidad de dirigirse al
Tribunal de Justicia para que se pronuncie sobre una cuestion de interpretacion del
Derecho derivado mediante el procedimiento de intervencion previa.

No obstante, ha de sefialarse que, del mismo modo que la interpretacion previa del
Derecho primario es necesaria para que el Tribunal de Justicia pueda pronunciarse
sobre la conformidad de dicho Derecho con las obligaciones de la Unidn
derivadas de su adhesion al CEDH, con ese mismo fin el Derecho derivado
deberia poder ser objeto de tal interpretacion.

En efecto, la interpretacion de una disposicion del Derecho de la Unidn, inclusive
del Derecho derivado, exige en principio un pronunciamiento del Tribunal de
Justicia cuando dicha disposicion admite varias interpretaciones.

Pues bien, si no se permitiese al Tribunal de Justicia aportar la interpretacion
definitiva del Derecho derivado y si el TEDH, al examinar la conformidad de ese
Derecho con el CEDH, diese por si mismo una interpretacion determinada de
entre todas las posibles, se estaria vulnerando sin lugar a dudas el principio de
competencia exclusiva del Tribunal de Justicia para la interpretacion definitiva del
Derecho de la Union.

Por consiguiente, la limitacion del alcance del procedimiento de intervencion
previa, en lo que respecta al Derecho derivado, exclusivamente a las cuestiones de
validez vulnera las competencias de la Union y las atribuciones del Tribunal de
Justicia por cuanto no le permite proporcionar la interpretacion definitiva del
Derecho derivado a la luz de los derechos garantizados por el CEDH.

Habida cuenta de todo lo anterior, procede declarar que el modo de
funcionamiento del procedimiento de intervencion previa del Tribunal de Justicia



establecido en el acuerdo previsto no permite preservar las caracteristicas
especificas de la Union y de su Derecho.

e) Sobre las caracteristicas especificas del Derecho de la Union por lo que respecta al
control jurisdiccional en materia de PESC

249. Resulta del articulo 24 TUE, apartado 1, parrafo segundo, que, en lo que respecta a
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las disposiciones de los Tratados que regulan la PESC, el Tribunal de Justicia
unicamente es competente para controlar el respeto del articulo 40 TUE y la
legalidad de determinadas decisiones contempladas en el articulo 275 TFUE,
parrafo segundo.

A tenor de esta Ultima disposicion, el Tribunal de Justicia es competente para
pronunciarse sobre los recursos interpuestos en las condiciones contempladas en
el articulo 263 TFUE, parrafo cuarto, relativos al control de la legalidad de las
decisiones adoptadas por el Consejo en virtud del capitulo 2 del titulo V del
Tratado de la Union Europea por las que se establezcan medidas restrictivas frente
a personas fisicas o juridicas.

Pese a la interpretacion sistematica de estas disposiciones efectuada por la
Comision en su solicitud de dictamen y rebatida por algunos de los Estados
miembros que han presentado observaciones al Tribunal de Justicia, mediante la
cual se pretende fundamentalmente definir el alcance del control jurisdiccional del
Tribunal de Justicia en la materia de modo suficientemente amplio para abarcar
todas las situaciones que puedan ser objeto de una demanda ante el TEDH,
procede sefialar que el Tribunal de Justicia atin no ha tenido ocasion de precisar el
alcance de las limitaciones de su competencia resultantes, en materia de PESC, de
dichas disposiciones.

No obstante, con el fin de pronunciarse sobre la presente solicitud de dictamen,
basta observar que, en el estado actual del Derecho de la Unidn, determinados
actos adoptados en el marco de la PESC escapan al control jurisdiccional del
Tribunal de Justicia.

Tal situacion es inherente a la regulacion de las competencias del Tribunal de
Justicia establecida en los Tratados y, como tal, Ginicamente puede justificarse
desde la perspectiva del Derecho de la Union.

Sin embargo, como consecuencia de la adhesion tal como estd contemplada en el
acuerdo previsto, el TEDH estaria facultado para pronunciarse sobre Ila
conformidad con el CEDH de ciertos actos, acciones u omisiones que se producen
en el marco de la PESC, y en particular, de aquellos cuya legalidad desde el punto
de vista de los derechos fundamentales escapa a la competencia del Tribunal de
Justicia.

Tal situacion equivaldria a encomendar el control jurisdiccional de dichos actos,
acciones u omisiones de la Union, aunque fuese un control restringido al respeto
de los derechos garantizados por el CEDH, exclusivamente a un 6rgano externo a
la Union.
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Pues bien, el Tribunal de Justicia ya ha tenido ocasion de declarar que la
competencia para efectuar un control jurisdiccional de actos, acciones u omisiones
de la Unidn, incluso desde el punto de vista de los derechos fundamentales, no
puede atribuirse en exclusiva a un o6rgano jurisdiccional internacional que se
encuentre fuera del marco institucional y jurisdiccional de la Unién (véase, en este
sentido, el dictamen 1/09, EU:C:2011:123, apartados 78, 80 y 89).

Por consiguiente, aunque ello sea consecuencia de la regulacion actual de las
competencias del Tribunal de Justicia, no deja de ser cierto que el acuerdo
previsto no tiene en cuenta las caracteristicas especificas del Derecho de la Union
en lo que respecta al control jurisdiccional de los actos, acciones u omisiones de la
Unioén en materia de PESC.

258. A la luz del conjunto de las consideraciones anteriores, procede declarar que el

acuerdo previsto no es compatible con el articulo 6 TUE, apartado 2, ni con el
Protocolo n°® 8 UE, por cuanto:

— puede afectar a las caracteristicas especificas y a la autonomia del Derecho de
la Unidn, en la medida en que no garantiza la coordinacion entre el articulo
53 del CEDH Yy el articulo 53 de la Carta, no previene el riesgo de que se
vulnere el principio de confianza mutua entre los Estados miembros en el
Derecho de la Union y no contempla articulacion alguna entre el mecanismo
instituido por el Protocolo n° 16 y el procedimiento de remision prejudicial
establecido en el articulo 267 TFUE;

— puede afectar al articulo 344 TFUE, en la medida en que no excluye la
posibilidad de que se planteen ante el TEDH litigios entre Estados
miembros o entre éstos y la Unidn, relativos a la aplicacion del CEDH en el
ambito de aplicacion material del Derecho de la Unidn;

— no prevé modos de funcionamiento del mecanismo del codemandado y del
procedimiento de intervencion previa del Tribunal de Justicia que permitan
preservar las caracteristicas especificas de la Unién y de su Derecho, y

— no tiene en cuenta las caracteristicas especificas del Derecho de la Union en lo
que respecta al control jurisdiccional de los actos, acciones u omisiones de
la Unién en materia de PESC, en la medida en que encomienda el control
jurisdiccional de algunos de esos actos, acciones u omisiones en exclusiva a
un 6rgano externo a la Union.

En consecuencia, el Tribunal de Justicia (Pleno) emite el siguiente dictamen:

El acuerdo de adhesion de la Union Europea al Convenio Europeo para la
Proteccidn de los Derechos Humanos y de las Libertades Fundamentales no
es compatible con el articulo 6 TUE, apartado 2, ni con el Protocolo (n° 8)
sobre el apartado 2 del articulo 6 del Tratado de la Union Europea relativo a
la adhesion de la Unién al Convenio Europeo para la Proteccion de los
Derechos Humanos y de las Libertades Fundamentales.

Firmas



