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LA COOPERACION
REFORZADA EN EL
TRATADO DE
AMSTERDAM

Por Araceli Mangas Martin, Catedritica de Derecho internacional
piblico de In Universidad de Salamainca'.

L- INTRODUCCION
1. - La tradicional clarificacion de conceptos

El debate general sobre la flexibilidad no es nuevo. Los
problemas que hay detris de este debate tampoco. De forma
simple, alude simbélicamente al hecho de que en una singla-
dura el buque mas lento no debe entorpecer al mds ripido, y
también que el mds veloz o potente debe permitir y ayudar al
mas lento a alcanzar el puerto de destino. El proceso de
integracion europeo ha dispuesto de mecanismos que permi-
ten adecuar la velocidad de la integracion a las caracteristicas
de cada Estado miembro (a sus problemas sociales, ecconomi-
cos, juridicos, culturales,...).

Es casi tradicional recordar que se utilizan términos o
expresiones que no siempre son intercambiables; flexibili-
dad, varias velocidades, cooperacion reforzada o integracion
cliferm]'ciada, Europa a la carta, geometria variable, nicleo
duro...”.

Flexibilidad ha existido siempre en el proceso europeo
de integracion: es consustancial al mismo. El principio de
progresividad es su formulacion juridica y se ha materializa-
do en mecanismos diversos come los periodos transitorios
de cardcter general en la fundacidn y en las nuevas adhesio-
nes, o periodos transitorios en relacidn con normas concre-
tas. La técnica de las Directivas en si misma es expresion de
flexibilidad, incluyendo diversas opciones materiales y va-

ESTUDIOS

rindas fechas de entrada en vigor segtin paises. Hay flexibili-
dad en las excepeiones a la construccion del mercado interior
{(antiguo art. 7 C del TCE, art. 13 de Ia nueva numeracién -en
adelante, 1nn), en las excepciones a la libre circulacion de
mercancias (art. 36 TCE, art. 30 nuz), en materia de armoniza-
cidn de legislaciones (art. 100, art. 94 1), en la armonizacion
fiscal, en las medidas comerciales de proteccion nacional
(art. 113, art. 134 nn), en la mayor proteccion medioambiental
(art. 130 T, art. 176 in)... La flexibilidad o ritmos diferencia-
dos inspira la Unidn Econdmica y Monetaria por ctapas y
una mayor integracion o integracién diferenciada se prevé
segun se reunan los criterios de convergencia para poder
pasar a la tercera fase (moneda inica). Ademds, aquellos
Estados miembros que no puedan oplar por no reunir los
requisitos tendran otras oportunidades: flexibilidad para al-
canzar los objetivos.

Esa flexibilidad en la integracion se extiende hasta permi-
tir a un grupo de Estados alcanzar una integracién mas
intensa, como lo muestra el art. 223 TCE al permitir las
uniones regionales como la union monetaria belgo-luxem-
burguesa o la unidn econdmica entre los tres del Benelux.
Tambicn siguen ese modelo los articulos J.4.5 (art. 17.4 ) en
maleria de cooperacidn defensiva y K7 (art. en materia de
cooperacion judicial y policial). Otras férmulas aparecen en
malerias relativas a la ¢jecucion del programa-marco pluria-
nual en materia de investigacidn, en el que participan sélo
los Estados que aseguran su financiacion (art. 130 K v O, art.
168 v 172 1m).

La idea de una Europa a varias velocidades ha sido la
expresion tradicional de la flexibilidad, aunque esos térmi-
nos se remontan solo a los afes setenta cuando en el Informe
Tindemans sobre la UE se contemplaba la posibilidad de que
partiecndo de una misma concepeidn de conjunto y con un
programa de accion gestionado por las Instituciones “los
Estados que estuvieran en condiciones de progresar tienen ¢l
deber de ir por delante”, mientras que los Estados que ten-
gan motivos que el Consejo reconociera conn vilidos para no
avanzar no lo harian, pero recibirian la ayuda de los ms
rdpidos para que estuvieran en condiciones de unirse a los
primeros”,

En los periodos transitorios o de suspension de algunos
derechos u obligaciones, o periodos en que un Estado miem-
bro se acoge a una excepeion, los demads Estados miembros v

1 Este trabajo forma parte de uno mds amplio financiado por la Comisidn Interministerial de Ciencia v Teenologia (CICYT)

b

Vidase el esclarecedor articulo de C.-ID. Thlermann, "Increased Differenciation or Stronger Uniformity™ en Comtrinetion to the Contirence ont

Enropean Law 1995, The Treaty e Euvopemnt Liion. Sugestions fur revision, TAMC Asser Institute, La Hava, 14-16 de septiembre de 1993,

version francesa en Revte di Marchd Lhigree Enropdent, n® 3-19935,

Entre la abundante bibliografia que ha aparecido en los tres ultimos aios, véanse imter afig: LM, Areilza v AL Dastis, “Flexibilidad v
cooperaciones reforzadas, jnueves métodos para una Europa nueva?”, en Revista de Derecho Conmnitario Enropeo, 1997-1, pigs 9.28; V.,
Constantinesco, "Les clauses de ‘coopérations renforcées’. Le protocole sur application des principes de subsidiarité et de la
proportionalité”, Revue Trimmestriclle de Droit Européen, 1997-4, pags. 751-767; F. Challiel, "Le Traité &' Amsterdam ct la coopération
rentorcée”, Revwe du Marchd Communat et de 'Unidont Enropdennte, n® 418, mavo de 1998, pdgs. 259-293; 12, Ehlermann, *Differenciation,
flexibilité, coopcération renforcée. Les nouvelles dispositions du traité d"Amsterdam’, en Revne die Marchd Unigne Enropeen, 19973, pigs.
53-90; F. Marino, "La integracién diferenciada. La cooperacion reforzada”, en M. Oreja Aguirre (dir), Ef Tratido de Amisterdam: Andlisis y
Comentarios, Madrid, 1998, pigs. 6(3-625; ). Martin v Pérez de Nanclares, "La flexibilidad en el Tratado de Amsterdam: especial
referencia a la nocidn de cooperacion reforzada”, en Revista de Derecho Conuntitario Enropes, 1998-1, pigs. 205-232; D. Orddiez Solis,
"Diferencias de integracién y cooperacidn feforzada en la Unidn Europea”, en lustituto de Estudios Parlomenturios Enropess, Estudios; julio

de 1998, pdgs. 1-60.

3 Aunque ¢n'tos'medios detomunitaciény ontre Iaopinidn publicn, el sistema devarias velocidades tiene connotaciones negativas fquc
enmascaran cierto complejo de inferioridad), sin embargo, es un sisterna muy respetuocso con las dificultades de cada pueblo y con la
integracién misma: por un lado, se avanza segiin ritmos propios, dependiendo de su capacidad; por otro, no se discuten ni se ponen en
peligro los objetivos o metas, que deberdn ser alcanzados por todos, si bien el ritmo puede variar de un Estado a otro; pero al finat del
trayceto, las obligaciones v derechos serin los mismos, independienternente de la velocidad de asuncidn de los compromisos. Iis fa

16giea de 1a integracion.
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la UE misma pueden y deben mostrarie su solidaridad con
ayudas o mecanismos flexibles que permitan al Estado
miembro recuperar la dislancia y ponerse a la velocidad de
los demis Estados miembros. La flexibilidad, o integracicn
diferenciada en el tiempo, asi concebida, es razonable en la
medida en que presupone objetivos comunes a todos los
miembros y hacia esos objetivos algunos Estados miembros
se encaminarian rdpida y vigorosamente,

Sin embargo, la nocién de Europa "a la carta” esconde
unos contenidos muy distintos y cuando menos poco orto-
doxos. Si en la Europa de varias velocidades el problema
reside en algo objetivo, la capacidad, en la Europa a la carta Ia
opcion ¢s algo subjetivo, su fundamento estd en la voltrtad:
un Estado no quiere estar vinculado por determinados obje-
tivos. En un sistema de varias velocidades sdlo se escoge el
como y el cuindo, pero no se discute el gié.

Tampoco esta nocién de "Europa a la carta” s nueva; fue
¢l Tratado de Maastricht el que introdujo una diferenciacion
en los compromisos y objetivos a voluntad de los Estados: en
maleria monetaria (tercera etapa) y social para el Reino Uni-
do y en materia monetaria v defensa para Dinamarca. Am-
bos paises obtuvieron una derogacion. En la formulacién de
Maastricht, a csos Estados miembros se les permite escoger
"a la carta” sus compromisos, rechazando algunos de ellos.
Claro que si esto se permitié, como sefald J.V. Louis, "es
porque la participacion futura de dichos Estados al objetivo
comiin (Unidn monetaria, politica social, politica de seguri-
dad, segin el caso) no parece que ofrezca dudas”. Estas
situaciones solo deberian ser toleradas, anade este autor, si
s¢ trata de situaciones temporales"‘.

Bajo la expresion de una Europa de geometria variable
se puede estar haciendo referencia a dos nociones distintas:
gendricamente, como aparece en el titulo de esta conferencia
propuesto por sus organizadores, se refiere a la existencia de
diferentes perfiles o intensidades de compromiso de los Esta-

i

ar

dos miembros en el seno de la UE; si se utiliza de forma
estricta, hace referencia a la cooperacion en determinadas
actividades concretas; se trata de acciones especificas que
por su concrecién no vienen necesariamente predetermina-
das como objetivos comunes y se gestionan fiwra del marco de
los Tratados™. Esto diltimo es Io fportante, pues a veces hay coope-
raciones intensificadas que estin relacionadas con Ia profindiza-
cidit y aceleracin de objetivos de los Tratades (Acuerdos de
Schengen).

Sin embargo, la idea de un micleo dura®, no es una forma
concreta, sino mas bien conclusiva de una actitud o voluntad
y de una capacidad. Pertenecerian al niicleo duro Eslados
que descan avanzar juntos, que tienen objetivos comunes,
que quieren ir muy lejos y que para ello estdn dispuestos a
reforzar sus vinculos de derechos y obligaciones aunque
hava Estados miembros que no desecn alcanzar esas metas
tan profundas de integracién y no haya fa mayoria o unani-
midad de Estados requerida por los Tratados (su via juridica
seria la cooperacion reforzada) y estan dispuestos a integrar-
se parcialmente mis alld de lo exigido por los Tratados (geo-
metria variable), cooperando en aspectos parciales’.

Eut In reforma emprendida en Amsterdany, la institucionnliza-
cién de ln flexibilidad tonia In denominacion de cooperacion re-
forzada en el sentido de “opciones a la carta para avaizar”™ y 1o
para desnwarcarse de los objetives con estatutos derogatorios; ¢s
verdad que en su presentacion se le despoja de la perspectiva nega-
tion de la tradicional “Ewropa a ln carta”, al enfatizar sobre los
Estados nticmibros que desean integrarse inds y que escogen aumi-
zar,

2.- ;Por qué una cooperacion reforzada regulada en el
Tratado?

La cooperacidn reforzada ha sido un tema esirella de la
CIG'96", a pesar de que no figuraba entre los temas obliga-

Jean Victor Louis, " Algunas reflexiones sobre la reforma de 19967, en Revistn e Instituciones Eieropeas, 1995-1, pdg,. 32,
Un cjemplo de geometria variable son Jos articulos 130 K v 130 L (art. 168 y 169 nn); a partir de un programa marco plurianual en 1+D,

podrd haber programas complementarios en los que sélo participen varios Estados. El mismo programa marco plurianual podrd ser
cjecutado mediante acuerdos parciales entre los Estados miembros interesados en esos programas parciales. Son ejemplo de geometria
variable, al margen de loda prevision en los Tratados, entre otros, la cooperacion espacial en el programa Ariane, el proyecto empresarial
puiblico del avién comercial Airbus (entre empresas puiblicas de Alemania, Francia, Espaia y R.U.} o el det Eurocorps, agrupando un
Fstado Mavor conjunto entre Alemania, Bélgica v Francia y a una brigada franco-alemana.

Tambicén son geometria variable, aunque algo discutible, los Acuerdos de Schengen, pues se trata de un objetivo muy ligado a los
Tratados. Los Acuerdos de Schengen son en parte una muestra de cooperacion intensificada af margen def sistenu mstitucional y furidico
conmuitario, pero para alcanzar un objetivo de los Tratados (libre circulacion de personas sin trabas) que un grupe de Estados micmbros
quisicron lograr entre cllos ante la negativa de otros Estados miembros de aleanzar esos objetivos,

6 La idea del niicleo integrador aparece en ¢l Documento del partido demdcrata-cristiano alemdn CDU-CSU en los prolegémenos del

debate de Amsterdam (Agence Enrapy, Doc. N7 1895/6, de 7 de septiembre de 1994)

~1

En buena medida ¢s una idea conclusiva v aglutinante de una forma bastante homogeénea de entender la integracion que agrupa a los

que no discuten unos objetivos comunes muy profundos v que tienen voluntad v capacidad; no excluirian a los Estados que tengan
voluntad v gue se esfuerzan por tener esa capacidad (Estados en una segunda velocidad) para lograr la integracion profunda pactada en
los Tratados, pero se incorporarian cuando retinan las condiciones necesarias (como en la moneda tinica)

B Ya antes de comenzar la CIG'Y6 el debate sobre 1a flexibilidad atrafa las discusiones de la reforma, como lo muestra el temprano
documents citado del partido aleman de Ia CDU/CSU de 1994, o el del Gobiemno espaficl "Bases para una reflexion” (Documento
elaborado por la Secretaria de Estado para las Comunidades Europeas, 2 de marzo de 1995, Ministerio de Asuntos Exteriores, Madrid,
1993} o Jos trabajos de! Grupo de Reflexién presidido por Westendorp (Informe final, publicado en GJ it {1 CE, Bol. 108, nov.-dic. 1995,

pags. 63-92).

[l Dictamen de la Comisidn sobre la CIG reconoeia que "l UE no ha de estar condenada a avanzar al ritmo de sus micimbros mds
lentos” (punto 43). El informe de la Presidencia irlandesa sobre los trabajos de la CIG (denominado Dublin II, de diciembre de 1996)
afirma.que es una de las cuestiones mds importantes de la Conferencia v que tendrd una importancia extrema en el porvenir de la UE

{Coni~23007941.

En la CIG aparcce esta cuestion con fuerza a partir de la carta conjunta de los ministros de Asuntos Exteriores francés y aleman de 17 de
octubre de 1995 (CONF/3933/96), a la que adjuntan un documento comiin franco-alenin titulado "Cooperacion reforzada en vistas a
proseguir la profundizacion de la construccién curopea”. Previamente, en diciembre de 1995, el presidente de 1a Repuiblica Francesa v el
canciller alemdn habian dirigido una earta en ese sentido al presidente del Consejo de la UE (Felipe Gonzalez).

También la delegacion portuguesa presento en noviembre de 1996 un proyvecto de chiusula general de la cooperacion reforzada, del que
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dos por el Tratado de Maastricht’. Se veia venir: 1a UE tiene
ahora mismo ya muchos socios con percepciones bastante
distantes de la integracion. Incluso entre quienes comparten
¢l sistema en general hay opiniones enfrentadas en temas
institucionales (extension de la mayoria cualificada, ponde-
racidn de voto, cooperacidn judicial y policial...). Comparto
la idea de Elizabeth Guigou -expresada en el seno de Ia
CIG*96- acerca de que todo el debate sobre la flexibilidad en
la Conferencia anticipaba el fracaso sobre la reforma del
sistema decisorio y el fracaso de la profundizacidn en la
integracion en su conjunto.

Y, ademds, la UE deberd hacer frente a una ampliacion
que a medio plazo doblard ¢l mimero de sus Estados miem-
bros. La copperacidn reforzada se inscribe, pues, en la vigja
dialéctica ampliacion-profundizacion, Pero si hasta ahora,
salvo en la cuarta adhesion, toda ampliacion se ha visto
acompanada de profundizacidn, la macroampliacién al Cen-
tro y Este de Europa presagia que la profundizacién para
todos es casi inviable y hay Estados (en especial, Alemania)
que no estin dispuestos a sacrificar ninguno de los dos obje-
tivos y el equilibrio entre ampliacidn y profundizacion se
puede lograr al menos para si mismos. Pero cabe preguntar-
se -como lo hace J.V. Louis- si "habria que pensirselo dos
veces antes de resolver el problema de la dimensién futura
de la UE, mediante la concesion a determinadas categorias
de Estados del derecho a no participar en la consecucién de
objetivos que se encuentran en el corazén mismo del vinculo

dela integracic‘m"m.

La UE de 13, 20 6 27 Estados miembros se debate y se
debatird en una fuerte tension entre la unicidad de los objeti-
vos o fines iltimos y la pluralidad de los intereses, ambicio-
nes y situaciones heterogéneas.

En mi opinidn, el problema grave es que desde las nego-
ciaciones de Maastricht el debate de la flexibilidad se ha
reconvertido en un método para superar divergencias sobre
los objetivos mismos.

En efecto, el reconecimiento de que el Reino Unido (v
mis tarde Dinamarca) no compartirin el objetivo y las reglas
de la moneda tnica, v de que ademds el Reino Unido tampo-
co se sumaba, entonces, a una mayor proteccion social expre-
saba un claro disenso sobre los objetivos. En el Tratado de
Amsterdam no es que se permita exclusiones en dos o tres
supuestos, sino que se prevé y se regula en abstracto la
posibilidad de quedar fuera en objetivos que ya estin pacta-
dos en los Tratados.

I1.- LA COOPERACION REFORZADA EN EL
TRATADO DE AMSTERDAM: EXAMEN DEL PILAR
COMUNITARIO

Laopcidn por la flexibilidad con una cldusula de cardcter
general {en el nuevo art. K15, art. 43 un) y dos disposiciones
especificas (art. 5 A del TCE y K12 del TUE, art. 11 y 40
respectivamente) otorgan carta de naturaleza a 1a cara mds

merece destacar el papel del PE en el desencadenamiento de la coo

noatribuidosala-competencia comunitaria {CONE£3999 /96);

ESTUDIOS

amable de la denominada Europa a la Carta; serd un desmar-
que para avanzar, pero ya no serd para dmbitos predetermi-
nados y bajo una situacidn de excepcionalidad, como sucede
con la Unién Monetaria en el Tratado de la Unién Europea (v
la politica social}.

En el Tratado de Amsterdam se prevé y se regula la
opcion de la cooperacion intensificada entre un grupo inde-
terminado de Estados miembros que desce avanzar. El Trata-
do de Amsterdam se decanta por el término "cooperacion
reforzada®, Para no introducir confusién, y dado que el con-
cepto de cooperacidn es muy distinto del de integracion, se
debio incluir este wiltimo; si no se queria introducir el término
"diferenciada” por sus connotaciones negativas, bien pudo
hablarse de integracion intensificada. El término coopera-
cion reforzada, de un lado, es bastante ambiguo y hubiera
sido mds acertado hablar de integracidn intensificada o re-
forzada, pero en algunos Estados parece producirse cierta
aversion hacia el concepto cldsico y prefieren el término mds
ligero y menos comprometido de "cooperacién®;

Por otro lado, expresa, frente a la expresion mds sociols-
gica de "Europa a la Carta", un contenido amable o positivo,
pero no se olvide que lo que significa también es que otro
grupo de Estados miiembros no quieren alcanzar objetivos comunes,
no desean mas integracién en determinadas materias, no
estdn dispuestos a aprobar ni a aplicar determinadas normas
COMUNES...

Respecto de la Europa a la Carta anterior, es verdad que
en Amsterdam hay una verdadera novacidn: fa profundiza-
cién no es para todos ni es condicion de la amptiacién, sino
que la profundizacion se limitard a grupos de Estados ante la
realidad de que la ampliacién hace inviable la unanimidad y,
lo que es mds grave, el consenso,

Ciertamente, serd una Europa a fa Carta "domesticada’
on el interior del Tratado y en el marco del sistema institucio-
nal inico, a diferencia de las opciones asilvestradas al mar-
gen del sistema institucional, incluido el control
jurisdiccional (Schengen). Desde esta optica, solo aprante-
mente parece preferible el sistema domesticado frente al sis-
tema de cooperacion reforzada extramuros que, en mi
opinion, ha sido el sistema de Schengen. Pero no es una
buena noticia para la integracién institucionalizar o normali-
zar una modalidad que debid ser residual. En efecto, lo que
hasta ahora ha sido una Europa a la Carta excepcionat o
accidental, ahora puede ser un gje importante de relaciones
entre los Estados miembros,

[L- LOS PRINCIPIOS GENERALES DELA
COOPERACION REFORZADA

El Tratado de Amsterdam establece un marco juridico
general en el TUE (nuevo titulo VI bis, art. K.15 - K.17, art.
43-45 1) v, por otro lado, unas disposiciones especificas para
los dos dmbitos en los que se permite la cooperacion reforza-
da (Tratado CE y el pilar intergubernamental de la coopera-

peracidn v la posibilidad de hacer m_oferamc\_r} Te_foizada en dmbitos

Una descripcién algo mds detallada de las distintas fases de discusisn en la CIG'96 puede consultarsc en F. Marifio Menéndez: loc.cit.,

pdgs. 610-617.

9 Una seleccion de la toma de posicidn de grandes personalidades, Instituciones, Estados miembros y ¢l Movimiento europeo puede verse
en Fiche thematique sur l'integration differencide (n? 4), de 30 de enero de 1996, elaborada por 1a Secretaria General del PE,

10 ).V. Louis, op. cit., pig. 32
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cion judicial y policial). Teda cooperacion reforzada deberd
respetar unos principios generales y, también, el régimen
especifico.

Los principios generales que debe cumplir toda coopera-
cion reforzada son:

a) Iigudsar los objetivos: formalmente la cooperacion re-
forzada debe probar su ealor afiadido para lograr una mayor
integracion, pero hablar de inpulsar los objetivos es un eufe-
mismo; ese impulso debe proteger y servir a los intereses de
1a UE. Es una condicion en la medida en que las finalidades
de la cooperacion deben situarse en el marco de la UE y debe
servir para alcanzarlos antes y desarrollarlos en todas sus
potencialidades. Pero en el debate de la cooperacion late la
falta de la mayoria necesaria para alcanzar los objetivos fija-
dos. El verdadero problema al que da solucion es alcanzar
los objetivos y no tanto su profundizacidn.

b) Respeto a los principios de los Tratados, al warco institiucio-
nal y procedimental y respeto al acervo o principio de no fiterferen-
cin: la cooperacion debe respetar tos principios contenidos en
los Tratados!! y no introducir modificaciones en el Derecho
originario; nunca puede ser una alternativa a la revision de
los Tratados. El acervo también os el existente en materia de
Derecho derivado y otras normas de Derecho comunitario;
los actos de las Instituciones y los acuerdos internacionales de
tas CCEE y sus Estados miembros no pueden ser alterados
mediante la cooperacién reforzada,

Cabe preguntarse hasta qué punto poded mantenerse el
acervo comunitario y como podrd desarrollarse, tal como
exige el art. B {art. 2 miry del TUE: jno tendrd incidencia una
inlegracion diferenciada en las politicas de acompanamiento
-por cjemplo, politica social o la Politica de inmigracion- en
la libre circulacion de pcrsonas?l'.

Los Estados miembros gque se propongan establecer entre
si una cooperacion reforzada lo hardn en el marco institucio-
nal comunitario, que se pone asi al servicio de esta peculiar
geometria variable. Esta opcion no fue del todo pacifica y se
llegs a barajar la opcién de introducir algunas variaciones en
cuanto a la composicion de fas Instituciones en funcion de la
participacion. Segun Ehlermann, ¢l uso de las instituciones
comunes maximiza los beneficios y minimiza los peligros de
la diferenciacion'”. Implica respeto al principio de la unidad
institucional. Este principio es el que inclina al art. K.16 (art.
44 1) por la financiacion comunitaria de los gastos adminis-
trativos, mientras que los gastos operacionales serdn asumi-
dos por los Estados participantes.

) Ultimo recurso: se recurrird al circulo de la cooperacion
reforzada cuando los objetivos no puedan lograrse mediante
la aplicacion de las previsiones de los Tratados. Formalmente
Ia cooperacion reforzada no debe ser un fin en si mismo, sino
tan sélo un medio, un instrumento para alcanzar objetivos
que no se podrian alcanzar de otra manera; serd una wdting
riptio.

En definitiva, cuando no haya el consenso o mayorias
necesarias, 1os objetivos previstos, eiz iltima instancia, podrin
ser alcanzados por el grupo que no logrd la mayoria requeri-
da. Supone el reconocimiento de una seria divergencia y un
fracaso; ahora bien, no hay un modo preciso y objetivo para
constatar cuindo estamos ante un agotamiento de los me-
dios para lograr la mayoria o el consenso necesario.

Pero se deberia haber precisado la nocidn de last resort:
cuando la propuesta normativa "ordinaria” de la Comisidn,
tras ser puesta a votacion, no ha sido adoptada en la primera
o en la segunda lectura por el Consejo o transcurre un deter-
minado plazo sin ser aprobada. ;Quidn considerard que se
ha agotado la via normal de decision comunitaria? ;Quien
apreciard el bloqueo provisional o definitivo?

Una interpretacion logica de esta exigencia permite en-
tender que la cooperacion reforzada sélo se puede iniciar
ante un fracaso de una propuesta de la Comisidn {(al menos
en el pilar comunitario). Sin embargo, no deja de ser sorpren-
dente que las administraciones nacienales mis europeistas
ya estdn trabajando para identificar las materias concretasen
las que estarian dispuestos o no a realizar cooperaciones
reforzadas. Esto puede prejuzgar o condicionar el derecho de
propuesta de la Comision.

d) Mayoeria de Estados o wbral nrinimo: Ta cooperacion
reforzada requiere nnia masa critica mininn, es decir, un am-
plio nimero de Estados a fin de que sea viable y genere una
dindmica expansiva a su alrededor. Se entiende que siendo
quince Estados, una cooperacion reforzada se puede llevar a
cabo, pues, con ocho Estados'?. Se evita grupos demasiados
svlectivos y minoritarios y se tiende a la vinculacion de un
gran nimero de Estados que, sin embargo, no han logrado
sacar adelante el objetivo en la votacion del objetivo al reque-
rir unanimidad (15 Estados) o una mayoria cualificada (10
Estados); entonces la compensacion para el amplio pero in-
suficiente niimero de Estados es alcanzar los objetivos por si
solos cuande al menos se reinen ocho Estados.

) Status de los Estados miembros no participantes: io afecka-
cidgin de los derechos, obligaciones e fntereses: es una consecuen-

1 Constantinesco precisa que ¢l respeto a los principios del sistema comunitario excluye a los principios de unidad v uniformidad quela
16gica de la cooperacion reforzada contradice por naturaleza (lec cit., pdg 50).

12 Areilza v Dastis temen "que el desarrollo del acerve comunitario "general” se vea, si no paralizado, al menos condicionado en su
desarrolio por las normas que pongan en marcha los participantes en una cooperacion reforzada, de manera que serd mids dificil avanzar
en un sentido distinto al preconizado por el grupo de cabeza®, y ponen come ejemplo lo ocurrido con los Acuerdos de Schengen (loc. cit,

pag. 21
13 Op.cit, pig. 20.

14 ElTratado de Maastricht, por sus propias caracteristicas de Tratado, regulaba los dos mecanismos de la "Europa a la Carta” por
unanimidad al tratarse de dos ambitos bien concretos, la UEM y la politica social. Ahora bien, su tratamiento juridico fue diferente, lo

que ya es sintomatico.

En efecto, 1a politica monetaria se preveé como una politica exclusiva comunitaria a partir de la 3! fase; por ello, el régimen comuin estd en
el Tratado mismo_(TCE), y.1as dos excepciones britinica y danesa (algo diferentes una de la otra) estdn en protocelos.
En materia de politica social, hay un minimo coman en ¢l TCE y un régimen de integracion diferenciada obligatoria para todos'mends

para un Estado en un protocolo.

£n ambos casos se regulaban dos dmbitos en el seno de una Conferencia de reforma que exigia la unanimidad en sus acuerdos en su
calidad de “poder constituyente”; pere ahora en Amsterdam no se prevé la integracion diferenciada caso por caso sino mecanismos
generales. No ¢s integracién material diferenciada regulada directamente en el Derecho originario, sino una prevision general v
previsiones especificas para dos pilares (cuya prevision requiere obviamente la unanimidad).
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cia de las dos primeras condiciones expuestas (respeto al
marco institucional y al acervo comunitario); las relaciones
entre los Estados miembros, participantes y no participantes,
se siguen rigiendo por los Tratados y aclos normativos co-
munitarios. La cooperacién reforzada no debe alterar sus
derechos y obligaciones. En compensacidn a la no interferen-
cia en el régimen juridico de la cooperacidn y con fundamen-
to en el principio de la bueia fe, los no participantes asumen
otra obligacion, distinta, pero importante: la de no frustrar el
objeto y fin de la cooperacion reforzada en el sentido de no
impedir 1a aplicacidn de los actos aprobados por el grupo
cooperante.

Es el principio reciproco de no interferencia: los Estados
miembros participantes respetardn el acervo y los Estados
miembros no participantes se abstendrdn de acciones que
puedan afectar a esa actividad (art. K.15.2, art. 43 1)

f) Cardcter abierto de ln cooperacidn: no puede haber vetos
previos frente a un Estado miembro que desee unirse al
circulo de cooperacidn. La condicion general es que aceple fa
norma de base que cred la relacion intensificada y las normas
que hayan aprobado de desarrollo del circulo de Estados
mds integrados. En definitiva, todo Estado miembro que
tenga voluntad debe ser admitido en los circulos de coopera-
cidn intensa, Asi, el aspecto rechazable de la teoria del micleo
duro (voluntad y capacidad) se descarta.

g} Auterizacicn por el Consejo y cumplimieito de criterios
adicionales especificos, el desencadenamiento de una coopera-
cion reforzada debe cumplir ciertos tridmites institucionales,
entre otros, la aprobacion por el Consejo. Y debe, ademis,
respetar las exigencias y limites propios de los dos pilares
dondc es posible (TCE y cooperacion judicial y policial).

g) Ofligaciones generales de participantes: es evidente que
los socios de una cooperacion diferenciada Henen que com-
prometerse a aplicar los actos y decisicnes adoptadas en el
seno de la cooperacion a la que voluntariamente se han
sumado (art. K.15.2, art. 43 nn).

Ciertamente son muchas las condiciones establecidas
para domesticar todo intento de profundizacion, aunque se
pueden echar en falta algunas otras garantias nada desdeia-
bles, como haber requerido que los Estados cooperantes ase-
guren la coherencia interna y externa de la accién de la UE.

IV.- LA COOPERACION REFORZADA EN EL PILAR
COMUNITARIO. CONDICIONES ESPECIFICAS

Conviene precisar que la integracion diferenciada en el
pilar comunitario solo se admite en el marce del Tratado de
la Comunidad Europea; por tanto, ni en la CECA y en el
Euratom se permite este sistema.

Desde una éptica ortodoxa de la integracion y del com-
promiso con los objetivos comunes paclados es muy critica-
ble que se admita la cooperacion reforzada en el pilar
comunitario'”. Sin duda, la sede aceptable de la cooperacicn

ESTUDIOS

reforzada deberia haber sido los pilares intergubemamenta-
les, pues no tiene mucho sentido en el pilar comunitario,
cuyos fines y medios deberian ser comunes sin fisuras e
indisponibles a voluntad de los Estados miembros. Hasta
ahora la participacion en las Comunidades Europeas nunca
fue "l?ﬁ suma de acciones especificas, separables unas de
otras”™ .

Pera la heterogeneidad actual y la venidera tienen que
ser compensadas con un marco juridico transaccional que
permita lograr ¢ impulsar los objetivos de los Tratados por
los que tienen capacidad y voluntad para alcanzarlos.

Cuando se preparaba la CIG'96 en 1995 y principios de
1996, habia pocos Estados que defendieran la cooperacion
reforzada en el pilar comunitario. Ya he sefalado que Fran-
cia, Alemania, Bélgica y quizds Austria estaban a favor de su
regulacion. Espafia estuvo muy reticente en una confortable
mayoria de Estados contrarios a la regulacion de este siste-
ma. Sin duda influia en Espafa el hecho de que hasta bien
entrado 1997 no tenia despejada la incognita de si pedria
sumarse al “grupo del eurc” y no le interesaba verse condi-
cionada por las opciones de los Estados que avanzasen en la
integracién diferenciada, En la medida en que la tesis franco-
alemana se impuso en la CIG'96, entonces Espaiia, junto con
otros Estados reticentes, se esforzaron por levantar limites y
evitar que en ¢l pilar comunitario se pudiera afectar al mer-
cado interior a travds de las politicas de acompafamicento.

La cooperacion reforzada se regula en el art. 3 ATCE (art.
11 mt). Toda cooperacion reforzada en la Comunidad Euro-
pea requiere, ademis de reunir los requisitos generales ante-
riormente referidos (los del art. K15, art. 43 un), acumular
los especificamente acordados en el art. 5 A,

1.- Requisitos especificos para el pilar comunitario

A) Ambita de aplicacion. No puede afectar a materias de com-
petencia exclusiva de ln CE: es verdad que los Tratados no
sefialan con claridad las materias de competencia exclusiva,
pero hay una abundante jurisprudencia que ha clarificado en
parte este problema y con un valor convenido se acepta que,
entre otras, la potitica agricola y pesquera comuin, la politica
comercial, la unién aduanera y el mercado interior!’ | la
moneda, son materias que, en los aspectos previstos por ¢l
TCE. son competencia exclusiva y no podrdn ser objeto de
cooperacion reforzada.

De los dmbitos excluidos sobresale el monetario; a partir
de 1999 las decisiones monetarias que corresponden al Con-
sejo, en relacidn con los Estados que pasen ¢l examen de 1995
(u otros posteriores cada dos aios), podrian tener dificulta-
des en caso de disenso y en materia monetaria no se puede
dilatar la toma de decisiones; pero hay que reconocer tam-
bi¢n que en el niicleo monetario tampoco se pueden permitir
obligaciones o derechos diferenciados.

En definitiva, no hay ni lista positiva]h ni ncgnti\'al"
(como lo demandaron seis delegaciones - Alemania, Bélgica,

15 Alosumo, la integracion diferenciada solo tiene sentide en dmbitos en los que se exige la unanimidad, o en todo caso se debid haber

limitado al modelo del art. 100 A. 4, art. 94 nin {este precepto no ha sido un peligro para cl acervo comunitario); deberian haber sido
temporales, exigir que causen minimos problemas o disturbios al funcionamiento det mercado conuin, deberfan haber tenido cn cuenta
¢l principio de proporcionalidad y que estuvieran bajo control de la Comisicn y control judicial.

16 ].V.Louis, op. cit., pag. 32,

17 El mercado interior v las politicas y reglas intimamente vineuladas no pueden abrirse a la diferenciacidn (PAC, transportes, politica

comercial, competencia y cohesién). Es un acervo minimo y efectivo

18 Enuna fase de la CIG (septiembre de 1996) se llegd a redactar el texto de Ja cldusula especifica del TCE con una lista positiva que
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Francia, Luxemburgo, Austria y Paises Bajos-). Una lista ne-
gativa cra peligrosa, pues puede conducir a una interga-eta-
cién a contrario de cardcter positivo y alcance extensivo™.

Frente a la opcidn de las listas, la CIG'96 se incling con
buen sentido por adoptar los principios o criterios de compa-
tibilidad generales y especificos.

B) No puede afectar a politicas, acciones 0 programas connuni-
tarios: esta condicion es excesivamente gendrica. Es correcto
tomar prevenciones, pero con ese grado de generalidad re-
sultard fdcil a los Estados que no deseen la creacion de un
grupo diferenciado encontrar objeciones.

C) No puede afectar a los derechos de los ciudadanos de fn LIE:
gl art. 11 es, de nuevo, impreciso al decir en términos genéri-
cos que la cooperacidn reforzada "no se refiera a la ciudada-
nia de la Union" y que no discrimine entre nacionales de los
Estados miembros. Realmente, esta condicion esta subsumi-
da por la general de respeto a los Tratados, al Derecho deri-
vado y al conjunto del acervo.

D) No debe sobrepasar la atribucidn de conpetencias: es una
condicidn innecesaria por estar implicita en la de respeto a
los Tratados; el marco de compelencias de la Comunidad
Europea estd fijado por el TCE. Significa que la cooperacidn
reforzada no puede ser un instrumento para hacer habilita-
ciones de nuevas competencias en favor de la Comunidad.
Tampoco se podrian alterar el régimen de votaciones: si el
Tratado prevé para determinada materia ka unanimidad, el
circulo de cooperacion en modo alguno puede establecer que
entre ¢llos se votard mediante mayoria cualificada.

E) No debe afectar al comercio entre los Estados wiembros:
aungue las disposiciones de la cooperacion reforzada respe-
ten el TCE y las normas del mercado interior, deben, ademds,
coitar tener por efecto no discriminar ni restringir el comercio
entre los Estados miembros, asi como no falsear la libre com-
petencia entre cllos.

A la vista de esas acotaciones de materias que quedarian al
margen de la cooperacion reforzada del Tratado cabe pregun-
tarse, a titulo de gemplo, qué materias pueden servir para
experimentar una mayor integracion; los @mbitos susceptibles
de cooperacion reforzada son la armonizacién fiscal y presu-
puestaria, el turismo, la proteccion civil, libre circulacion de
capitales respecto a terceros Estados, la cooperacion al desarro-
llo, sanidad, educacién, cultura, algunos aspectos de [ + D,
etc., donde no hay efectos sobre la competencia. Aunque se
sefiala tambicn la politica social v el medio ambiente, no
parece que, por sus repercusiones en los costes de produc-
cion, pudieran concitar una mavor profundizacion.

2.- Flexibilidad, mayoria cualificada y unanimidad

Entre los requisitos expuestos no aparece que la coopera-
cion intensificada se limite a dmbitos en los que se exija la
unanimidad como se debatié en algin momento en la
C1G96%'. Lo que significa que puede haber una cooperacion
intensificada en dmbitos que sélo precisan la mayoria cualifi-
cada, por lo que cuando no se logra llegar a un acuerdo por
esa mayoria entonces la mayoria perdedora (pero no cualifica-
da) puede decidir seguir adelante con el régimen propuesto,
pero solo le seria aplicable a ellos.

Prever mecanismos de flexibilidad en dmbitos de mayo-
ria cualificada es cuando menos sorprendente, y en buena
medida una desnaturalizacion del sistema. Podria hacer inu-
til los sistemas de votacion y el mecanismo de flexibilidad
podria ser una alternativa a la mayoria cualificada y puede
disuadir de negociar hasta alcanzar la mayoria cualificada,
pues la mayoria simple puede lograr lo que quiere sin condi-
cionar a los que se oponen.

El sistema de mayoria cualificada implica que la minoria
acepte la voluntad mayoritaria y se someta a las mismas
normas, Exige, al menos, al 70 por cien de los volos pondera-
dos (2/3 tercios de Estados miembros) un esfuerzo para
encontrar un dmbito igualitario y compartido de derechos y
obligaciones. Una decisidn adoptada por mayoria cualifica-
da expresa una veluntad unitaria aplicable a todos, como
senalara el comisario Marceline Oreja. La norma se aplica a
todos al representar ta voluntad general.

El mecanismo de la flexibilidad abierto a los dmbitos de
mayoria transforma el procedimiento en otro distinto: el sis-
tema de contracting out o método de la disidencia. La volun-
tad del érgano se impone sdlo para aquéllos que votaron a
favor, propio de organismos de cooperacién.

V.- PROCEDIMIENTO PARA INICIAR UNA
COOPERACION REFORZADA EN EL PILAR
COMUNITARIO

Ya he senalado que el desencadenamiento de la flexibili-
dad o masa critica estd en manos de una mayoris de Estados;
en la actual CE de quince, en § Estados,

1.- Rol de 1a Comisidn

Cuando una mayoria de Estados se propone intensificar
la integracion en un dmbito en ¢l que el Consejo ha fracasa-
do, presenta su solicitud a la Comisién. De este modo, su
derecho de propuesta se ve respetado al tiempo que indirec-

comprendia los siguientes dmbitos: educacion, formacicn profesional, juventud, cultura, salud piiblica, turismo, energia, proteccion civil,
redes transeuropeas, industria, investigacidn ¥ desarrollo tecnologico, cooperacion al desarrollo y Tucha contra la exelusion social
(CONT/3914/96). La mayoria son dmbitos de votacién por mavoria cualificada.

El Reino Lnido estaba a favor Jde una lista positiva pero limitada a los ambitos cubiertos por la mayoria cualificada. Asi, podria evitar la
aplicacion de normas que puedan adoptarse por esa mayoria v que no Ie interesen; en 1as que se exige la unanimidad le basta votar en
contra, v para evitar coeperaciones reforzadas en dmbitos de unanimidad era partidario de incluir estas decisiones en una lista negativa.
Magquiavelo no era britinico, pero... Siete delegaciones se opusieron finalmente a la lista positiva: les que no querian ni lista positiva ni

negativa mas Suecia ¢ Italia

19 Eran partidarios de lista negativa ocho Estados: Rtalia, Irlanda, Espaiia, Reino Unido, Dinamarca, Portugal y Grecia. Incluso el Reino
Unido defendid incorporar a la lista negativa todos los dmbitos en los que se decidiera la unanimidad.

20 Por vllo se abandond Ta peligrosa férmula del provecto [CONF738357797 Annex; EN'pdg. 7) en'ta que'se mencionaban‘una serie'de
Ambitos excluidos. ;Significaba que todos los demds campos quedarian abiertos a la flexibilidad? Si se hubiera mencionade una lista, la
férmula aceptable debia clarificar que la lista negativa ne seria exhaustiva, sino ejemplificativa, mediante una férmula asi: "que no

afecte a ambitos como la libre circulacidn de mercancias...”.

n Intervencion del comisario Marceline Oreja ante e] Grupo de Representantes Personales, Luxemburgo, 30 de septiembre de 1996;
Posicion de la Comisién, "Dacumentos”, Agence Europe, 29 de encro de 1997,
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tamente realiza ¢l examen de las condiciones generales re-
queridas por cl art. K.15 (art. 43 i) del TUE v las especificas
por el TCE.

Aunque en alglin momento se propuso que la Comision
misma tuviera iniciativa para desencadenar la integracion
diferenciada, con buen sentido se descartd.

La Comisidn se pronuncia mediante una pzropucsta22 (de
autorizacién} que remitird al Consejo para que éste adopte la
decisién®®; la Comision debe examinar Ja peticidn de los
Estados solicitantes, pero puede presentar una propuesta o no
presentarla, rechazdndoela ticitamente sin estar sometida a
plazos.

En efecto, seguin el art, 5A.2 (arl. 11.21m), la Comisién no
estd obligada a presentar una propuesta de autorizacidn; si la
emite, puede aceptar la iniciativa total o parcialmente. 5i no
la emite es que tdcitamente la desautoriza e impide llevarla a
cabo; entonces, comunicard a los Estados afectados los moti-
vos por los que no emite la propuesta. Eb procedimiento es
tan absurdo e irregular que parece darse a entender que la
Comision no tiene la opcion de rechazarla expresamente; le
basta con no emitir la propuesta, pero cuando no emite pro-
puesta debe informar de las razones por las que no "no sabe /
Ho contesti”.

Estimo que se ha confiado en la Comisidn, una vez mas,
un poder discrecional excesivo. La actuacion de la Comision
se debid limitar a un dictamen exclisivamente sobre la com-
patibilidad de la cooperacion intensificada con el Tratado
(con el acervo comuin, con las condiciones generales y especi-
ficas...)*!. Obsérvese que ante su negativa, ni tan siquicra el
Consejo por unanimidad puede autorizar una cooperacion
reforzada, lo que en mi opinion pone en tela de juicio el
principio del equilibrio de poderes™. En mi opinién es inad-
misible que la Comisién tenga un derecho de veto y decida
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sin apelacion posible al ser un poder discrecional. Ni tan
siquiera cabe el control judicial de la abstencién ni del recha-
zo explicilo,

La Comisidn deberd reflexionar bien antes de negarse a
emitir una autorizacidén y también en caso de ser negativa su
propucsta de autorizacién deberin ser muy sélidos los fun-
damentos que motiven su rechazo. La Comision, en mi opi-
nion, debe limitarse a examinar si se retnen fas condiciones
exigidas por la clausula general del TUE y del TCE para
desencadenar y llevar a cabo una cooperacion reforzada a fa
que se puedan sumar los demds Estados miembros. Si se
revinen las condiciones no puede negarse a presentar una
propuesta. Si no se retinen deberia motivar su respuesta por
escrito, aunque el art, 11 no se lo exija.

l.a Comisidn debe tener en cuenta que si su motivacion
no es evidente o se niega a motivar, y si los Estados miem-
bros estan muy decididos a avanzar en alguin dmbito a pesar
de su rechazo, pueden escoger una via extramuros de los
Tratados (via convencional internacional).

2.- Rol del Consejo

El Consejo, a propuesta de la Comision, puede conceder
por mayoria cualificada, previa consulta al PE, la autoriza-
cion para que un grupo de Estados miembros aprueben entre
ellos normas de inlegracidn mas intensas. La votacién se
produce participando todos los miembros del Conseioz"’.

Sinembargo, se prevé (art. 5 A2 del TCE, art. 11.2 nu) que
si un Estado miembro, que tiene la intencion de votar en
contra, se opone, por motivos importantes y explicitos de
politica nacional, a que se inicie una cooperacion reforzada,
entonces no se procede a la votacion; y el Consecjo podra
solicitar, mediante votacidn por mayoria cualificada, que ¢l

22 Sila Comisidn no presenta propuesta significa que no estima pertinente u oportuno una integracién diferenciada. Un problema que se

suscita en caso de abstencion de la Comision es si cabria algiin recurso por parte alguno de tos Estados miembros que ven rechazada su
iniciativa de cooperacidn. Esto no es fdcil; al situar el art. 3 A la mencionada propuesta en ¢l derecho de iniciativa normativa de la
Comisidn, cuyo alcance es muy amplio seguin los Tratados, ni los Estados miembros ni las restantes Instituciones pueden predeterminar
ni el momento ni el contenido de su derecho cuasi-exclusivo de propuesta. Ahora bien, los Tratados permiten el recurso en carencia si la
inhibicion de la [nstitucion requerida fuera contraria a los Tratados porque estuviera obligada a actuar. Pero en eta materia la Comisién
no estd obligada a hacer una propucsta.

Hay que anotar 1a deficiente sistematizacion del apartado 2 del art. 5A.2 en el que se regula el procedimiento, pues en su tercer parrafo
reggula la iniciativa de los Estados miembros y la solicitud ante la Comisidn v la presentacion de la propuesta por ésta; sin embargo, en el

En los borradores iniciales, la intervencién de la Comision era proporcionada v respetaba el equilibrio de poderes de los Tratados. Se le
fijaba un plazo para emitir su dictamen y debia emitirlo expresamente; si era desfavorable, se entendia también rechazado por el Consejo
salvo decisidn en contrario adeptada por mayoria cualificada en un plazo determinado (CONF/3914/96). En posteriores documentos se
incluye directamente la necesidad de una decision del Consejo sobre la propuesta de la Comisidn (CONF /3835/97 annex).

Aunque en algiin momento se discutid entre los criterios a tener cn cuenta por la Comision el de la oportunidad, la oposicidn de varias
delegaciones, entre otras Francia, a que la Comisién se pronunciara sobre criterios politicos v se limitara a los de conformidad con el
Tratado, eliminé dicho criterio pleno de la discrecionalidad que tanto gusta a la Comision. Pero, dado que Ja Comisién puede no emitir
dictamen v tan sélo informar sobre la ausencia de dictamen, permite de hecho a la Comision rechazar una cooperacion sin que puedan
ser controlados judicialmente los eriterios juridicos o no juridicos que te han animado a tomar la decisidn desfavorable.

Espania defendio que el dictamen negativo de la Comision debia cerrar el procedimiento; obviamente, podria ser impugnado ante el
TJCE por los medios y motivos previstos en los Tratados (procedimicnto de nulidad), Austria v Dinamarca defendicron la posibilidad de
que ¢l Consejo pudiera superar el veto de la Comisidn mediante una votacién por unanimidad. El borrador que se discutia a principios
de 1997 todavia incluia la necesidad de un dictamen o propuesta expresa v motivada por parte de la Comisién y 1a votacion del Conscio

23

primer pdrrafo se regula la concesién de la autorizacidn,
24
05

decidiendo de forma definitiva (CONF /383597 annex)
26

En diversos momentos de la negociacion se discutid hasta qué punto los Estados no participantes debian votar sobre la cooperacién y
por qué mayoria. Pero pronto se estima que habia que diferenciar entre ef inicio de la cooperacicn, en el que todos los miembros del
Conscjo debian votar, y los actos aprobados en el seno de 1a cooperacidn, en la que sélo los participantes debian votar, aunque en las
deliberacibnes puedan participar todos Tos Tstados miombros. " e TR

Lin problema distinto y miis interesante es la hipotética situacion en ta que se apruebe autorizar una cooperacion reforzada con unas
determinadas condiciones propuestas por la Comisidn v que alguno de los cooperantes no esté de acuerdo con dichas condiciones y vote
en contra die la autorizacion. Puede ser un caso extremo pero no impensable Durante la Conferencia se planted y diversos borradores o
propuestas preveian por ello que en la votacidn del Consejo se precisaba el voto favorable, en tode caso, de los Estadas solicitantes
{propuesta italiana, CONF/3801/97; borrador del proyecto CONF /383597 annex)
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Consejo en su composicion de jefes de Estado o de Gobierno
decida por unanimidad™’.

La férmula del veto fue ideada por el Reino Unido, lo que
no constituye ninguna sorpresa. Y recuerda extraordinaria-
mente a los denominados "Acuerdos de Luxemburgo”, que
de este modo han encontrado un hueco en el Derecho origi-
nario™,

En efecto, el Tratado CE admite un verdadero derecho de
velo individual de cualquier Fstado miembro, de medo que
puede impedir una cooperacion reforzada’. Esta previsidn
¢s también muy criticable, pues permite al Estado o Estados
miembros que se oponen a avanzar seguin los objetivos de los
Tratados que los demids puedan lograrlos mediante este me-
canismo institucional alternativo (la otra opcion ¢s la coope-
racion reforzada extramuros del Tratado, tipo Schengen).

Obsérvese cudintas facilidades se le dan a los Estados que
se encuentran en la minoria opuesta a la cooperacion Y que
ademds no quicren que s¢ pueda aprobar por mayoria cuali-
ficada; tan sélo deben motivar su oposicién en razones de
politica nacional, lo que les garantiza un amplio margen de
apreciacion. Es decir, cuando se observa que una coopera-
cion puede ser autorizada, el Estado que s¢ opone y que
estaria entre la minoria puede impedir la votacién misma de
autorizacion. Asi, basta un Estado para decidir si impide a
una mayoria de £stados (ocho) que previsiblemente cuentan
con el apoyo de al menos dos Estados mds (Ia mayoria cuali-
ficada). Inconcebible en términos democriticos.

Lo absurdo de este sistema es que para superar ese veto
hay que hacer dos votaciones: una, en el Consejo ordinario
en la que se vola, por mayoria cualificada, si se permite
Uevar ¢l asunto en apelacisn ante el Consejo reunido en su
formacion de jefes de Estado o de Gobierno, y otra votacidn
por unanimidad, en ese Consejo en su composicion mids
clevada. Es verdad que el Estado que paralice Ia cooperacion
reforzada deberd calibrar bien el intercés muy importante que
le preocupa antes de apelar al Consejo en su mas alta compo-
sicion de jefes de Estado o de Gobiemo.

Este derecho de veto, con posterior votacidn mayoritaria
en el Conscjo ordinario para llevar el asunto ante en ¢l Con-
scjo compuesto por los jefes de Estado, resulta muy critica-
ble.

En fin, el mecanismo de 1a cocperacion reforzada puede
ser desactivado por cualquier Estado miembro que no desee
que la integracion avance. El PE se lega a plantear “si el
margen de maniobra que queda para una cooperacion mas
estrechajustifica el establecimiento de la compleja reglamen-
tacion institucional necesaria para ello™". Precisamente, la
ventaja que podia tener Ia cldusula general es que evitaria los
blogueos, cn los dmbitos en que sea posible la cooperacién

reforzada, al permitir avanzar la integracién a pesar de la
oposicion de uno o varios Estados miembros (ya se exija
unanimidad o mayoria cualificada).

La activacion de la cooperacion reforzada no deberia
haber dependido mds que de los Estados que decidan utili-
zarla y respeten las condiciones de la gm\-isién general, mis
la especifica del pilar correspondiente™; asi, ya hubiera sido
una carrera de obstaculos. El avance de la mayoria no puede
quedar en manos de aquellos Estados miembros que se opo-
nen a la mayor integracion™ : no solo la minoria impediria la
formacidn de la voluntad comtin a todos, sino que impediria
utilizar la via subsidiaria a los que el Tratado permite inte-
grarse diferenciadamente.

La minoria (Iéase, uno o dos Estados) tendria toda suerte
de facilidades para una doble toma de rehenes (en sentido
figurado): impedir la realizacion unitaria de objetivos de los
Tratados e impedir la realizacion de dichos objetivos a los
Estados que desean, in extromis separadamente, alcanzarlos
de conformidad con los Tratados. El resultado fictico seria
un status privilegiado de facuitades para los Estados miem-
bros que no desean avanzaren el cumplimiento de los Trata-
dos. No deberia haberse admitido la necesidad de acuerdo
de lodos los Estados miembros en el momento on que s¢
desea avanzar para superar un veto. Es una contradiccion en
sus propios términos.

Frente a la concesion de facilidades que da ¢l Tratado a
los Estados para ejercer de francotiradores, ¢l Tratado tuvo
que haber circunscrito los medios de combate a los estricta-
mente juridicos: si algtin Estado miembro estima que la auto-
rizacion del Consejo de la integracion diferenciada viola el
Tratado, ticne, con cardcler general, a su disposicidn un dere-
cho de recurso ante el TJCE (art. 173, accidn de nulidad
contra el acto del Conscjo).

3.- Rol de otras Instituciones; 1a justiciabilidad del
procedimiente.

Finalmente, hay que constatar ¢l débil papel que juega el
Parlamento Europeo en el inicio de Ia cooperacion reforzada:
se limita a dar un dictamen simple a peticion del Consejo.
Esto significa que si Ia Comisién no emite dictamen o en el
supuesto de que lo emitiera de forma desfavorable el PE no
podria formalmente opinar en cl procedimiento. Si la pro-
puesta de autorizacion es favorable, entonces podra dar su
opinién formal, si bien no serd vinculante su posicion. Natu-
ralmente que es criticable este desprecio a la Institucicn de-
mocritica; de la propuesta de la delegacion portuguesa se
deduce que proponia que el dictamen del PE fuera vinculan-
te.

27 Este sorprendente régimen se introdujo muy tardiamente en los trabajos de la CIG'96; cuando sc redactaron las cldusulas generales v las
especificas no se contemplaba (SN/543/97, C44, de 14 de mayo de 1997),

28  Fneste sentido V. Constantinesco, loc. cit., pag. 54,

29 EIPE, en su Resolucion de aprobacién d_c'l Tratado de Amsterdam, "pide a los Estados niiembros que utilicen solo en casos extremos la
posibilidad de impedir una toma de decisiones™, invecanda razones de politica nacienal (punto 17; Resolucidn de 19 de noviembre de

1997, DOCE n* C 371 de 8.12.1997, pags. 29-104).

H===Informe de |-Ménderde-Vigo'y D Teatsds Ale5dEmGTiembre de 1997, punto 227 (Doc. AL-D347 /97).
31 Varies Estados miembros estimaban que "una vez que se hayan cumplide objetivamente determinadas condiciones bisicas ¥ que se
hayan salvaguardade los intereses presentes y futuros de los Estados no participantes, no deberfa impedirse seguir adelante a los

Estados micmbros que lo deseen” (CONF/2300/96).

32 Enel 'rotocolo sobre transieidn a la tercera fase de la UEM se establece que todos los Fstados miembros deberin respetar la decision de

pasar a I tercera fase v la minoria no imypedird ese paso.
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Del rol de la Comision en esta fase se deduce ficiimente
que su oposicion al inicio de una cooperacion reforzada no
puede ser objeto de recurso ante el Tribunal de Justicia al
tratarse de un acto discrecional. Pero si hace una propuesta
al Consejo y dste la aprucba, el act? de autorizacion del
Consejo seri recurrible ante el TJCE¥. Este organo judicial
puede verse lamado a examinar si se rednen los requisitos
para iniciar una cooperacion. ;Pero qué requisitos?

La diferenciacion de justiciabilidad que marca el art. L
(art. 46 nn) del TUE incluye el control del capitulo VI del
TUE en el que se inserta la cldusula general; por tanto, podrd
verificar st la decision de autorizacién del Conscjo, a pro-
puesta de la Comisicn, respeta todas las exigencias generales
del art. 43 del TUE y las exigencias especificas del art. 11
TCE. Por tanto, ¢l TJCE tendrd la tiltima palabra y podrd
anular la decision del Conscjo autorizande la cooperacion en
cuestion.

Tambi¢n el TJCE tendrd competencia para juzgar si se le
somete un recurso contra la decision del Conscjo en su for-
macion de jefes de Estado o de Gobiemo, denegando la
autorizacion porque afecta a molivos imporiantes y explici-
tos de politica nacional de un Estado. Sin duda esto es un
aspecto muy positivo de la constitucionalizacion del "com-
promiso de Luxemburgo™ el Estado deberd justificar esos
motivos ante ¢l resto de Estados miembros y la opinion
ptiblica y, llegado el caso, someter la razén de Estado al
contro! judicial y aceptar su contraste con los intereses supe-
riores de la integracion. Lo que sucede es que la posibilidad
de que algin Estado recurra ante el TICE es muy improba-
ble.

VI.- LA GESTION DE LA COOPERACION
REFORZADA

1.- Los poderes de las Instituciones

De la cldusula general del TUE y de la especifica del TCE
se deriva que serdn de aplicacion el resto de reglas institucio-
nales del Tratado: se respeta, pues, el derecho de iniciativa de
la Comision en la gestion de la cooperacion, la participacion
del PE se ajustard a los actos para los que la CE es competen-
te, se solicitardn en su caso los dictdmenes del Comite Econo-
mico y Social y del Comité de las Regiones. Los actos
adoptados seguirdn la divisidn establecida por el antiguo art.
189 (art. 249 1 TCE). La Comision velard por el cumplimien-
to de los actos adoptados por el circulo de cooperacion,
cjercerd on su caso poderes de ejecucion, podrd demandar a

los Estados miembros infractores y el Tribunal de Justicia
serd competente para juzgar las infracciones o la conformi-
dad con los Tratades, los jueces nacionales podrin plantear
cuestiones prejudiciales, etc.

Una vez autorizada la cooperacion intensificada, la Co-
misién tendrd un papel fundamental: ejercera la iniciativa
normativa preparando las propuestas normativas corres-
pondientes, de conformidad con las normas generales del
Tratado y las especificas del pilar afectado.

En efecto, los poderes de las Instituciones y los procedi-
mientos a los que deben ajustarse permanecen inalterados
(art. K.15 del TUE y 5A 4 del TCE). Los poderes de control
jurisdiccional del Tribunal de Justicia o los de cardcter con-
suitivo del Comité de las Regiones o del CES no resultan
afectados, asi como la participacidn mayor o menor del Par-
lamento Europeo dependerd de la materia regulada por la
cooperacion intensificada.

Naturalmente, se prevén ciertas adaptaciones en el dere-
cho de voto, pero sdlo en relacién con la Institucion en la que
estdn representados los Estados miembros: el Consejo. No
podran votar Jas normas da desarrollo de la cooperacicén los
Estados no participantes, por lo que se adaptard Ia nueva
mayoria cualificada. La norma de autorizacion adaptard en
cada caso la votacién por mayoria cualificada a la tipologia
de Estados miembros participantes.

Durante los debates de ln CIG96 se manejo la idea, que
no salié adclante, de que deberian participar sélo los comisa-
rios ** y parlamentarios afectados por el circulo restringido
dela cooperacién3°. En efecto, el borrador de cldusulas gene-
rales y especificas que se discutia en 1996 y hasta bien entra-
do 1997 tenia en cuenta con razén que hay que distinguir
entre el PE como drgano deliberante en el que todos los
parlamentarios pueden participar y el PE legislador: por ello,
preveia que "sélo los miembros del Parlamento Europeo ele-
gidos en los Estados miembros participantes en la accidn de
cooperacién votardn las propuestas de la Comision que re-
quieran la aplicacidn del procedimiento previsto en el art.
189 B~

El proyecto del parlamentario Hernmann de una Consti-
tucion europea excluia a los comisarios de Estados no afecta-
dos.

Ahora bien, en buena légica comunitaria, aungue muy

Tormal, tanto la Comisién como el PE representan intereses

generales, no nacionales. Pero la cooperacion reforzada del
Tratado de Amsterdam rompe la l6gica comunitaria y no

33 Algunos autores sugirieron que hubiera sido conveniente afadir alguna salvaguardia mis consistente en fa posibilidad de que todo
Estado miembro pudicra pedir un dictamen previo al Tribunal de Justicia sobre la conformidad de la cooperacion reforzada con los
Tratados (J.M. Areilza y A. Dastis, loc.cit., pag, 26}. La idea me parece buena siempre que esa opcién también permitiera a los Estados
proponentes verificar la compatibilidad de su propuesta y lograra superar ¢l veto 0 ausencia de dictamen de la Comision, Pero
finaimente no se incluya la opcidn del dictamen del TJCE, dejando en manos de 1a Comisién un poder negativo absoluto sin control
judiciak; pero si la cooperacion es aceptada por el Conscjo, cualquier Estado podria impugnarla ante el TJCE o utilizar el veto politico. No

hay igualdad de armas ...

31 Cicrtamente, si so cstima por algunos, como los Estados medios y pequefios, en materia de composicion de la Comisién, que la
legitimidad exige la presencia de un nacional de cada Estade miembro, por la misma razon no deberian participar los comisarios E:le los
Estados miembros no participantes En esa I6gica de la representacion de Estados v de pueblos que se atribuye a la Comision, sera
ilegitimo que nacionales de Estados no afectados hagan propucstas normativas afectando a derechos v obligaciones de otros E;mdos'}t. st

particulares, sin arriesgar nada para los Estados y

de junio de 1996 se preguntaba si los parlamentarios nacionales de Estados miembros no participantes en una cooperacion rcfm'mda
conservarian integramente sus funciones (CONF /386096 Rev.1)

36 CONF/3914/96 vy CONF/ 3835 /47 ANNEX,

pueblos de los que forman parte. Es una injerencia ilegitima.

;|

P 5 By - s ._:.rﬁ:mm
35  También e Proyecto de Tratado sobre la Unidn Europea elaborado por el PE en 1983 excluia a los comisarios y parlfamcrt.tagi_os_ﬂé.e_a}_-‘é’-]s:l—y-: ;
Estados miembros no participantes en la integracién diferenciada (art. 46 3). En el documento elaborado por la Presidencia italiand -
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tiene la ortodoxia de la flexibilidad anterior (la que prevén
los Tratados), incluida la ortodoxia de la integracidn diferen-
ctada en la moneda nica. El problema de 1a no participacion
en el PE de los curodiputados de los Estados no comprome-
tidos se podria haber justificado, pues el PE representa a los
pueblos, v los pueblos de los Estados no comprometidos no
deben decidir para los demas. Segiin Ehlermann no deberian
participar en el voto, pero si podrian participar en los deba-
tes> .

Finalmente, se decidi6 plena participacion de los curodi-
putados y comisarios de los Estados no participantes {como
en la UEM y politica social); pero si la opinion publica de los
Estados miis integrados conociera este dato, probablemente
les resultara inaceptable que quienes nada arriesgan decidan
por cllos, Extraia democracia la de Ja UE.

2.- OTRAS CONSECUENCIAS
A.- Los riesgos

El hecho de que los poderes de las Instituciones no se
vean alterados en el seno de cada circulo de cooperacion
hace aparecer un riesgo: Ia jurisprudencia del TJCE en los
dmbitos de la cooperacién posiblemente acabara incidiendo
en su posicion en o régimen no intensificado de los Estados
no cooperantes, La ramificacion de su jurisprudencia y, por
tanto, la pérdida de su uniformidad parece comprometida si
logra que scan compartimentes estancos; pero si no puede
impedir la formacién de vasos comunicantes, el recelo de
unos y otros Estados se dejard sentir. Algunos aulores plan-
tean ¢l temor de una contradiccién entre las normas aproba-
das por el grupo diferenciado y las del acervo comuiin,
proponiendo, para no menoscabar el acervo existente, que
haya “un reconecimiento exprese de que el Derecho particu-
lar de las cooperaciones reforzadas cedera, en caso de con-
flicto, ante el Derecho general de la Unién™,

Otro riesgo que genera la integracion diferenciada misma
¢s su diversificacion. En efecto, como consecuencia de la
opcion unilateral de cada Estado pedriamos encontramos en
un mismo sector {fiscalidad, por ¢jemplo) con circulos de
cooperacion en los que no coincidan los mismos Estados,
Esta situacion comportaria, ademas, dificultades de gestion
institucional. Los Estados que desean que haya una unidn
cada vez mas estricha mediante la cooperacion reforzada debe-
rdn hacer un esfuerzo por ir hacia adelante unidos todos los
Estados juntos que se comprometen con la integracién pro-
funda. Debe evitarse que la cooperacion reforzada se diversi-
fique en materias y Estados y asegurar asi su coherencia,
evitando la fragmentacion de los espacios juridicos y permi-
tiendo la generacién de un cierto acervo comiin de la propia
cooperacion reforzada. En definitiva, creo que la coopera-
cidn reforzada debe ser global por materias y debe evitar una
suerte de pick and choosc.

En cualquier caso, parece evidente que la cooperacién
reforzada no ayuda a la transparencia y que los ciudadanos
v los operadores economicos pueden verse confundidos en
relacion con los derechos y obligaciones que les sean aplica-
bles:No saldrd favorecida la seguridadjuridicanilatranspa-

rencia del sistema de integracion.

-

37 En "Increased Differenciation or ...", loc. cit., pdg. 24.
38 .M. Areilza v AL Dastis, loc.cit, pig. 25.
3 F Chaltiel, loc. cit., pdy. 293.

Otro aspecto nada irrelevante es el de las consecuencias
financieras de una cooperacidn reforzada; por un lado, se
prevé de forma coherente que los gastos administrativos por
la utilizacién de las Instituciones se sufragan con cargo al
presupuesto ordinario de las Comunidades Europeas. Pero
los costos operacionales serdn por cuenta de los Estados
participantes, salvo que el Consejo decida otra cosa por una-
nimidad.

Cabe plantear también si una vez creada una coopera-
cién los Estados no participantes podrian controlar las nor-
mas sustantivas que sc adopten en el seno de la cooperacion
misma si estiman que no se atienen a los criterios generales y
especiales. Por un lado, mientras se debaten las propuestas
normativas, todos los Estados no participantes pueden hacer
llegar sus preocupaciones y participar en las deliberaciones,
Una vez aprobadas conservan plenamente sus derechos de
Estados miembros y pueden utilizar los recursos apropiados
ante el TICE. Y si no logran controlar la gestion de la coope-
racidn reforzada les queda la alternativa bien conocida y
eficaz de entrar en la cooperacion reforzada para controlarla
o bloquearla desde dentro, de la misma forma que se han
conducido varios Estados miembros con su ingreso en las
Comunidades Europeas,

La integracién diferenciada traslada tambicn otros ries-
gos e incertidumbres a la dimension externa: los Estados
miembros podran plantear que su cooperacidn diferenciada
se articule en un tratado internacional con terceros y lo harin
en nombre de la Comunidad Europea, de acuerdo con la
jurisprudencia AETR, y pondrin a prucba la unidad de la
accion exterior v eventualmente la responsabilidad interna-
cional de la CE. Por ejemplo, ;una cooperacidn reforzada en
materia de ayuda al desarrollo no tendria repercusiones para
la accion exterior?

B.- Los interrogantes

La apertura del grupo de Estados con mayor integracidn
os una de las condiciones para autorizar la cooperacién re-
forzada. Los Estados que deseen pueden sumarse al grupo
mads acelerado, expresando su acatamiento a la decisién de
base que constituyd el grupo y las decisiones que fueron
aprobando de desarrollo de su particular régimen juridico.
Hay que reconocer que la experiencia de algunas integracio-
nes diferenciadas tanto en el marco institucional y juridico
de los Tratados (el Protocolo Social) como extramuros del
sistema (los acuerdos de Schengen) han tenido un efeclo de
contagio positivo. Por ello, algin autor no descarta que pue-
da constituir "un muro contra los riesgos de dilucion subsi-
guientes a la ampliacion™.

El Tratado regula el procedimiento; el Estado interesado
notifica su peticién al Consejo v a la Comisidn. Esta 1iktima
elabora un dictamen y finalmente decidird sobre 1a incorpo-
racion y las condiciones concretas de la misma. Parece légico
que ese dictamen se refiere a aptitudes del Estado candidato
en relacion con las obligaciones que va a adquirir. De nuevo,
parece demasiado importante por-discrecional el poderdeja-
do en manos de la Comision sin que se pueda recurrir a una
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instancia politica, como serin si en dltimo término estuviera
en manoas de Consejo o del Parlamento.

Algunos autores plantean la existencia de una deficiencia
en la regulacién al no prever la obligacion de los Estados
acogidos a una mayor cooperacion de establecer un mecanis-
mo de ayuda y asistencia en su seno para facilitar la futura
incorporacion a aquellos Estados que deseen sumarse al gru-
po" ; tambicn, aunque el TUE regula de forma genérica con
base en el respeto mutuo las relaciones entre los Estados i y
tos Estados ont, la verdad es que no siempre impediria las
tensiones entre unos y otros.

Un aspecto importante a reflexionar y regular es o} del
status de los nuevos Estados miembros en caso de adhesion.
Hasta ahora la Europaa la carta, dado su cardcter residual en
materias v Estados miembros, no habia incidido en las nue-
vas adhesiones: los nuevos Estados miembros estaban obli-
gados por el acervo comun y se sumaban automdticamente a
las normas comunes y no a las excepcionales.

Pero claro, la integracion diferenciada institucionalizada
ab fnitio, como un derecho individual de primera opcion, es
muy diferente a Ja prevista en Maastricht: los nuevos Estados
miembros tendrian los mismos derechos para optar por su
menti de obligaciones y derechos. En definitiva, las normas
fruto de las cooperaciones reforzadas, al no ser acervo co-
miin, no obligan a los nuevos Estados miembros y éstos, una
vez en el seno comunitario, podrdn optar en cada caso y
seguir el procedimiento de inclusion establecido en el art.
1.3 TCE.

VIL- ;CABE UNA COOPERACION INTENSIFICADA
AL MARGEN DEL TRATADO?

No es una cuestion tedrica plantearse si cabria una coo-
peracidn reforzada en dmbitos de la Comunidad Europea al
margen del régimen establecido en los Tratados. La carrera
de obstdculos que hay que pasar hasta lograr una norma
sustantiva de mayor integracion es disuasoria. Y si se fracasa
en el estadio de la Comisidn o del Conscjo, ;qué norma
impide a los Estados que desean avanzar hacerlo mediante
acuerdos ad loc?

V. Constantinesco estima que enel marco de las organiza-
ciones internacionales los Estados podrian cooperar en dmi-
bitos distintos de competencia de la organizacion, pero duda
que esa cooperacidn pueda hacerse en dmbitos de la compe-
tencia de la organizacion debido tanto al principio de espe-
cialidad como al principio de lealtad. En el concreto caso
comunitario -afirma-, el principio de lealtad impidc esa posi-
bilidad al margen de la cooperacion reforzada ofertada por
el Tratado de Amsterdam™',

Los Tratados domestican la cooperacion reforzada, pero,
en mi opinidn, no establecen que la cooperacion reforzada
tenga que hacerse dentro det sistema institucional y juridico
comunitario. La clausuta general del art. 43 gftece el sistema
institucional a los Estados que se propongan establecer una
cooperacion reforzada: pwdrdit hacer uso de las instituciones,
procedimientos y-mecanismos de los Tratados. Si escogen
esa opcion deberdn respetar unas exigencias. Pero no debe
hacersesuna:interpretacion:a-contrario en-el sentido de-que

40 ] Martin y Pérez de Nanclares, op. cit., pig. 230,

—u e s . ESTUDIOS

una cooperacion al margen de los mecanismos instifuciona-
les no esté obligada a respetar ¢l acervo o los principios
comunitarios.

No parece que deba considerarse ilegal a priori una coo-
peracion reforzada en un dmbite de competencia exclusiva si
la Comunidad Europea no ha ejercido plenamente su com-
petencia o no la ha ejercido en modo algunon. ¢Y sien
materia monetaria no se logra la mayoria exigida en una
materia que exige decisiones inaplazables? ;O se requiere
una mayoer cooperacidn en el desarroilo de politicas comple-
mentarias con la monetaria?

Una ventaja de la cooperacion informal o no sometida a
las reglas de la cooperacidn reforzada es que los Estados
miembros que no participan inicialmente pueden negociar
las condiciones de su inclusion.

L.a cooperacion informal seria una opcidn tanto cuando
fracase la cooperacion reforzada en los dmbitos permitidos
por ¢l Tratado consecuencia de las dificultades procedimen-
tales como para llevar a cabo una cooperacisn intensa en
dmbitos de competencias exclusivas (que la cldusula especi-
fica excluye en el marco institucional).

Desde luego, si la institucionalizacion de la cooperacicn
reforzada ha puesto fin a la flexibilidad tradicional del estilo
de la geometria variable que representd el sistema de Schen-
gen, la cooperacion reforzada del Tratado de Amsterdam
puede hacer muy dificil cualquier progreso flexible que se
acomode a las necesidades reales de integracicn,

VIIL- REFLEXIONES FINALES SOBRE LA
COOPERACION REFORZADA

Es verdad que en el pasado, en especial el Protocolo
Social, en parte el opting in reconocido al Reino Unido en
materia monetaria y los Acuerdos de Schengen ofrecen en
buena medida un balance esperanzador de lo que puede
derivarse de una integracion flexible que se acomoda a la
realidad. La "vanguardia” de Estados miembros que decidie-
ron avanzar ha ejercido de polo de irresistible atraccidn para
los Estados que optaron por no comprometerse,

Pero ahora la cooperacion reforzada estd pensada para
controlar el potencial integrador, y si sale adelante tiene unas
posibilidades mds destructoras en lo material y en lo tempo-
ral. Ya no se circunscribe a la reforma de los Tratados, sino a
su aplicacion misma.

Todo el intenso debate y régimen de la cooperacion refor-
zada evidencia que algunas ampliaciones pasadas, como es
previsible las que estdn por venir, han sido un gran error
politico y no han estado guiadas por la buena fe ni el deseo
de una mayor integracicn, sino para desde ol interior desver-
tebrar un proceso unitario: impedir su avance y romper su
unidad. !

Hablar de marco institucional tinico es ya una falacia. Es

una referencia vacia de contenido y alude sdlo-a-quessSea=—

utilizardn y adaptardn mecdnicamente sus reglas de votacion

¥-sus'infraestructurasadministrativasy materiales = semmmm——m=

H Loc. cit, pdg. 735; J. Martin y Pérez de Nanclares, foc. cif,, pdgs. 220-231,
42 En este sentido el Informe parlamentario citado de 1. Méndez de Vigo, pig. 64.
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¢Como explicar a los actores socioeconémicos, cémo ex-
plicar y justificar ante la ciudadania la integracion diferen-
ciada?

El sistema de integracion basado en la paridad de la atri-
bucion de competencias se desvertebré en Maastricht; y aho-
ra la unidad del sistema se¢ quiebra al adquirir una
dimensicn en el primer pilar y por su caricter de previsién
permanente. Aunque ¢l Tratado de Amsterdam establece que
es para impulsar objetivos, lo cierto es que se rompe la unidad
de objetivos del pilar comunitario. El acervo comunitario se
hace difuso™? ¥y podrian prevalecer las situaciones particula-
res sobre las generales o comunes.

La situacidn juridica de cada Estade miembro serd atipi-
ca, de modo que los estatutos juridicos de los Estados miem-
bros v de sus pueblos serdn diferentes entre si (es decir,
derechos y obligaciones variables, de contornos irregulares,
a discrecion). Se pueden desmantelar los Tratados y el régi-
men multilateral se puede multiplicar en diversos circulos de
cooperacion. Hasta ahora habia una tipicidad en los estatu-
los de los Estades miembros, salve en UEM vy politica social.
Y si la integracion es divisible, la divisibilidad del sistema
institucional es im!Jnrab]e. Cuando se rompe la paridad, se
rompe para lodos™,

Claro que, por otra parte, las exigencias sustantivas y las
dificultades formales pueden hacer muy dificil o imposible
el recurso a este sistema; en buena medida estd pensado para
que no pueda funcionar y disuadir a los Estados que deseen

parcelar la integracion v evitar que unos cuantos establezcan
el modelo de los demds. Por elio, cabe plantearse si la inte-
gracion diferenciada no habri que hacerla, cuando sea impe-
rioso lograr objetivos de los Tratados, como se ha hecho con
anterioridad al Tratado de Amsterdam. Claro que también
hay que reconocer que choca que sea tan dificil hacer de
manera formal en el seno comunitario aquello que se puede
hacer informalmente extramuros de los Tratados.

Tratar la cuestion de la cooperacion reforzada puede He-
var al europeista a un discurso contradictorio. Por un lado, el
rechazo a lo que supone la Europa a la Carta y los regimenes
diferencindos frente a la unidad de derechos y obligaciones y
a la paridad de la atribucidn de competencias. Por otro, la
necesidad de seguir avanzando en la integracion a pesar de
las actitudes obstruccionistas. Por ello, junto a la critica porla
institucionalizacién de un sistema que permite a algunos
Estados no alcanzar los objetivos de los Tratados, hay que
criticar también que el sistema cstablecido para permitir
avanzar & los de lo desean quede en manos del poder discre-
cional (;y arbitrario?) de la Comision o de Ia voluntad de los
Estados miembros que no deseen alcanzar los objetivos de la
integracion. Estas dos criticas, aparentemente contradicto-
rias, son los ejes de esta exposicion.

En definitiva, una conclusién no exenta de ironia es que
las facilidades dadas a la Comisién y a los Estados miembros
y
para vetar las cooperaciones reforzadas permiten creer que
la Comunidad Europea no serd reducida a un niicleo duro
F - Y
que el grueso del sistema no serd cooperacion variable..,

43.=Por.atra parte, la voluntad auténoma.de;los:Estados miembros en una revisién tiene ciortos Himitosien Tos propios Tratados. FITICE ha
declarade que los Estados miembros no son duefios absolutos de los Tratados (Dictamen 1/ 91 sobre el EEE} y que hay un ndcleo duro
fuera de su voluntad. Esta idea correspondiente al nideo duro no es una pura interpretacion jurisprudencial sin base convendional: el
Tratado de la Union Europea hace varias invocaciones a la obligacion de no desmantelar el acervo comunitario y obliga a preservarlo

(art. By M),

44 El Informe citado de los parlamentarios 1. Méndez de‘\’igo v D. Tsatsos sobre ¢l Tratado de Amsterdam advierte que "toda desviacién
duradera del principio de igualdad para todos es un riesgo para cl proceso de integracion” (punto 226, Doc. A4-0347/97),
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