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4. Eficacia extraterritorial de decisiones.

47. La “teoria de la conexion comunitaria” ha llevado al
legistador comunitario a distinguir entre decisiones que afec-
tan al espacio juridico comunitario y decisiones que no afec-
tan a dicho espacio.

48. Las primeras son las dictadas por autoridades de
los Estados miembros. Pues bien: el Derecho comunitario
cuenta con poderosos instrumentos para lograr que las deci-
siones publicas dictadas por las autoridades de los paises
comunitarios sean efectivas en los demas paises comunita-
rios: Reglamento 44/2001, Convenio de Bruselas de 27 sep-
tiembre 1968, y Reglamento 1347/2000 en materia matrimo-
nial, que sera sustituido plenamente desde el 1 marzo 2005
por el Reglamentoe 2201/2003 relativo a la compelencia, el
reconocimiento y la ejecucién de resoluciones judiciales en
materia matrimonial y de responsabilidad parental, por ef
que se deroga el Reglamenio (CE) n.1347/2000 (DOUE L
338 de 23 diciembre 2003). En el futuro, y en el marce del
Hamado “Proyecto de medidas para la aplicacion del princi-
pic de reconocimiento mutuo de las resoluciones judiciales

en materia civil y mercantil” {DOCE C 12, de 15 enero 2001),
es posible que se elaboren més normas comunitarias sobre
los efectos de resoluciones dictadas en paises miembros.

49, Las segundas son las dictadas por autoridades de
terceros Estados. Hasta el presente, el legislador comunita-
rio ha estimado que tales decisiones no inciden en el espa-
cio jurfdico comunitario. Por ello, el Derecho comunitario no
regula la eficacia en la Comunidad Europea de decisiones
procedentes de terceros pafses.

50. Pero la divisién anterior, aunque sea la seguida de
lege lata por el legistador comunitario, no convence. Asi,
autores como J. Basenow®, han sugerido la conveniencia de
elaborar normativas comunitarias que contemplen la eficacia
en la Comunidad Europea de decisiones dictadas por auto-
ridades de terceros paises, ya que tales decisiones pueden
afectar a la libre circulacion de las personas en la Comuni-
dad Europea. Asi pues, el criterio para diferenciar “situacio-
nes comunitarias” de “situaciones extracomunitarias” en el
planc de la eficacia extraterritorial de decisicnes no puede
ser el del “pals de crigen de la decision”.

28. En este sentido, véase J. Basecow, “European Conflict of Laws Under the Treaty of Amsterdam”, in P.J. BoRcHERS / J. ZEKoLL (Eos.), International Con-
flict of Laws for the Third Millennium, Essays in Honor of FK. Juenger, Transnational Publishers/Ardsley, New York, 2001, pp. 175-182; K. Signr, “European Pri-

vale internaiional Law and Non-Eurcpean Countries”, in P.J. BorcHEns / J. ZekowL (Eos.}, international Confiict of Laws for the Third Millennium, Essays in Honor
of FK. Juenger, Transnational Publishers/Ardsley, New York, 2001, pp. 289-300.
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I. INTRODUCCION: A VUELTAS CON LA INTEGRACION
DIFERENCIADA

El 20 de junioc de 2003 Vaiéry Giscard D’'Estaing, como
presidente de la Convencion Europea, presentd al Consejo
Europeo reunido en Salénica un texto con el desec de que
constituyera el fundamento de un futuro Tratado por el que
se instituye una Constitucion para Europea'. La Convencién,
que inicié sus trabajos el 28 de febrero de 2002, cumplia en
tiempo y forma con el mandado que recibio del Consejo
Europeo de Laeken en diciembre de 20012 dejando prepara-
do el terreno para que la Conferencia Intergubernamental
tomara el testigo y, atendiendo al procedimiento establecide
al efecto por el articulo 48 del TUE, lograra un acuerdo una-
nime de los Estados miembres en tormo al citado Proyecto de
Tratado Constitucional que permitiera su firma en Madrid® o
en Roma (preferentemente, antes del finales de la presiden-
cia irlandesa) y entrara en vigor una vez depositados los ins-
trumentos de ratificacion por todes los Estados miembros®.

Sin embargo, la busqueda del citado acuerdo no ha
resultado hasta el momento posible®. Asi, el Consejo Euro-
peo celebrado en Bruselas los dias 12 y 13 de diciembre con

* Este trabajo se integra dentro de un Proyecto de Investigacion mas amplio financiado por el Gobierno de La Rioja ANGI 2003/15 bajo el titule “La posi-
cidn de las regiones en el fuluro de fa Unidn Europea: especial referencia a la Comunidad Autdnoma de La Rioja’".

1. CONV 820/02, Para un primer andlisis del texto resuliante véase junto a la obra colectiva dirigida por ALBERTI ROVIRA, E. {dir.}: £/ Proyecio de nueva
Constitucion Europea. Balance de los trabajos de la Convencidn sobre el fuluro de Europa, Ed. Tirant lo Blanch, Valencia, 2004; los irabajos de ANDRES SAENZ
DE SANTAMARIA, M.P.: “Hacia una Constitucion europea: comentarios a los trabajos de la Convencién®, Revista General de Derecho Europeo, n® 1, 2003,
(www.iustel.com}; GUERRA MARTINS, A.M.: O Projecto de Conslittigao Eurcpefa. Cenltribuigac para o debate sobre ¢ futuro da Uniao, Ed. Almedina, Caimbra,
2004; MARTIN ¥ PEREZ DE NANCLARES, J.: “El Proyecto de Constitucion Europea: reflexicnes sobre los trabajos de la Convencién®, Revista de Derecho
Comunitario Europeo, n° 15, 2003, pp. 527-572. Asimismo, resulta de interés el niimero monegrafico de la Revista de Dereche Comunitario Europeo, n° 16, 2003.

2. Conciusiones de la presidencia Consejo Europeo de Laeken de 14 y 15 de diciembre de 2001. SN 300/1/0t REV1.

3. Ei Parlamento Europec acordd el 1 de abril de 2004, a propuesta del europarlamentario de nacionalidad italiana Sr. Francesco Rutelll, la celebracidn
de la ceremonia solemne de la firma del futuro Tratado Constitucional en Madrid rindiendo asi homenaje a las victimas del atentado terrotista cometido en la

capital espaiiola el pasado 11 de marzo de 2004.

4. Scbre las posibles insuficiencias del articulo 93 de la Constitucion Espafiola para fundamentar la ralificacion det Proyecto de Constitucién Eurapea por
parte de Espafia véase el sugerente trabajo de PEREZ TREMPS, P.: “La Constitucion espafiola ante la Constitucidon Eurcpea”, ALBERTI ROVIRA, E. (dir.): £/
Proyecto de nueva Constitucion Europea. Balance de los irabajos de la Convencidn sobre el fulure de Eurapa, Ed. Tirant lo Blanch, Valencia, 2004, en pp. 485-

526, especialmenie, pp. 506-519.

5. POWELL, C.: "El Consejo Europeo o la negociacion que nunca existid”, www.realinstitutoelcanoc.org/anatisis/387; MARTIN Y PEREZ DE NANCLARES,
J.: “El fracaso de la CIG en Bruselas: ¢tropiezo o crisis?”, Revista General de Deracho Europeo n® 3, 2004 (www.iustel.com).
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el que la presidencia italiana ponia fin a su mandato no pudo
superar las posiciones irreconciliables mantenidas por algu-
nos Estados en torno a la legitimidad de la Convencion para
abordar un tema no previsto originariaments en el mandato
de Laeken: la modificacion del sistema de voto en el Con-
sejo. El conflicto, que desembocé en un estrepitoso fracaso
de la cumbre, se planted entre aquellos Estados defensores
de ia necesidad de sustituir el sistema de voto ponderado
reformado en Niza por un sistema de doble mayoria®y aque-
llos otros Estados —como fue el caso de Espafia” y Polo-
nia— que exigian el respeto del sistema de ponderacion de
voto en los términos negociados en el Tratado de Niza?®.

Ei desencuentro en el ya citado Consejo Europeo de
Bruselas en tomo al Proyecto de Constitucién Europea ha
provocado no poca inquietud en las cancillerias de todos ios
Estados miembros vy, especiaimente, en los servicios juridi-
cos de algunas instituciones comunitarias al hacerse mas
que evidente la amenaza de blogqueo gue lleva implicito el
procedimiento de revision de los Tratados establecido en los
términos del articulo 48 TUE®.

Esta preocupacion que salta ahora nuevamente al pri-
met punto de las agendas politicas europeas ante un evi-
dente blogue de un proyecio de la magnitud del de la Cons-
titucion Europea no es en modo alguno una novedad. Baste
recordar a estos efectos los momentos criticos que el pro-
ceso de integracion europea vivid con el resultado negativo

del primer referéndum celebrado en Dinamarca para la rati-
ficacién del Tratado de la Union Europea® o, més reciente-
mente, ef bloqueo de Irlanda al Tratado de Niza para gue se
ponga de manifiesio el aparente agotamiento del mecanis-
mo de revision de los Tratados", asl como los problemas por
los gue atraviesa el método de integracion unitario® . Coma
consecuencia de todo ello, parece oportuno reflexionar
sobre la necesidad de buscar algin mecanismo alternativo
al de 1a actual reforma de los Tratados gque evite siiuaciones
semejantes en una Europa futura®, a la par que se articulen
nuevos mecanismos de integracion no unitaria que respon-
dan mejor que el método tradicional al nuevo marco geo-
politico resultante de las sucesivas ampliaciones".

Estos dos aspectos sefialados son consecuencia de
una misma circunstancia. Y probablemente por ello la doc-
trina comienza a considerar —ante un posible blogueo en el
proceso de ratificacion del Proyecto de Constitugion Euro-
pea— lo que hace ya unos afios fue indirectamente sugeri-
do por representantes politicos de algunos Estados miem-
bros': la posibilidad de recurrir a un mecanismo de integra-
cién diferenciada de alcance constitucional™® para superar,
llegado el momento, un bloqueo en el mecanismo de refor-
ma actual de los Tratados.

Sin embargo, alin aceptando la necesidad y la utilidad
de trabajar sobre esta hipotesis’, conviene precisar que ni
los Tratados vigentes, ni tampoco el Proyecto actual de

6. Una justiticacidn de esta inclusidn pusde consuliarsa an ANDRES SAENZ DE SANTAMARIA, M.P.: “El sisterna institucional en la Constitucién Europea:
4 mas legitimidad, eficacia y visibilidad?", en ALBERTI ROVIRA, E. (dir.): E! Proyecto de nueva Constitucion Europea. Balance de los trabajos de la Convencion
sobre el futuro de Europa, Ed. Tirant lo Blanch, Valencia, 2004, pp. 131-201, especialmente, pp. 137-139; GUTIERREZ ESPADA, C.: “La reforma de las institu-
ciones en el proyecto de Tratado Constitucional presentado por la Convencidn (2003)", Revista de Derecho Comunitario Furopen, n® 16, 2004, pp. 897-941,

especialmente, pp. 837-801.

7. Una defensa de la posicién mantenida por Espafia se encuenira en AREILZA CARVAJAL, J.M.: “La Convencion Europea: un balance”, Folitica Exie-

rior, n° 94, 2003, pp. 43-52, especiaimente, p. 48.

8. Sobre esle aspacto véase ANDRES SAENZ DE SANTAMARIA, M.P.: “La reforma institucional en el Tratado de Niza: la busgueda del circulo cuadra-
do”, en MOREIRC GONZALEZ, C.J. (coord.): Tratado de Niza. Andfisis, comentanosytexfo Ed. Golex, Madrid, 2001, pp. 41-66; BLAZQUEZ PEINADO, M.D.:

LA COOPERACION REFORZADA EN EL PROYECTQ DE CONSTITUCION EUROPEA

Constitucion Europea prevén mecanismo alguno como el
descrito. De hecho, ni modifica el sistema de reforma de los
Tratados'®, ni prevé un mecanismo de integracion diferen-
ciada ‘constitucional’. En consecuencia, parece claro que el
Proyecto de Constitucidn Europea para hacerse finalmente
efectiva debera ser aprobada vy ratificada por la totalidad de
Estados miembros de la Unidn®, salvo que los instrumentos
de flexibilidad manejados por el procesc de integracion
eurcpea hasta la fecha®, ia flexibilidad admitida en el ambi-
to del Derecho Internacional Publico® o algun otro mecanis-
mo que pueda establecerse finalmente en el Proyecto de
Constitucién® resulten instrumentos suficientes para evitar
las dificultades que plantea el procedimiento de revision de
los Tratados constitutivos previsto en el articulo 48 del TUE,
asi como sus consecuencias.

Esta es |a reflexion de la que debemos partir para sefia-
lar, siquiera brevemente, que cuestién distinta a la gque
hemos expuesto es la atencion que merecen las reformas
planteadas por la Convencién al mecanismo de la coopera-
cion reforzada como instrumento at alcance de un grupo de
Estados inferior al ndmero de Estados de la Unidn para dar
ejecucion a una competencia no exclusiva de la Union. Acla-
rada esta cuestion previa, el estudio gue nos hemos pro-
puesto se inicia con una somera revisién de las principales
modificaciones que ef Tratado de Niza incorpord en este
mecanismo de integracion diferenciada para subrayar las
mejoras introducidas en relacion con la regulacién origina-
riamente adoptada por el Tratado de Amsterdam, asi como
aqueilas deficiencias que todavia hoy pueden apreciarse en
este mecanismo (H.1) y que podrian ser la razén que ha
impulsado a la Convencion (l.2) a prestar atencidn en sus
trabajos a un iema que, en principio, no aparecia en el man-
dato que éste drgano recibié a partir de la Declaracion n® 23
sobre el futuro de fa Union Europea anseja al Tratado de
Niza.

Precisado este exiremo resulta de interés conocer las
propuestas de reforma que presenta el Proyecto de Consti-

tucion Europea en relacién con la reglamentacion general de
la cooperacion reforzada (111). Reformas que en esta ocasion
comienzan con la prevision de una nueva sistematica para
este instrumento de integracion diferenciada {lll.1} pasando
por las necesarias modificaciones encaminadas a determi-
nar la naturaleza juridica de la propia institucion (1.2), para
concluir con el imprescindible analisis sobre las consecuen-
cias juridicas (111.3) que la adopcion de un mecanismo de
integracidn como éste trae consigo para el propio proceso
de integracién (111.3.1) para los Estados (#1.3.2}, asi como
para los ordenamientos juridicos resultantes (H1.3.3).

A continuacion, el presente estudic centrara su aten-
cién en las reformas que el Proyecto de Constitucion ha rea-
lizado en relacion con los aspectos sustantivos (IV.1) y pro-
cedimentates (IV.2) de la reglamentacion establecida al
efecto para los proyectos de cooperaciones reforzadas que
vayan instandose en funcion del ambito material de aplica-
cién. En dltimo extremo, abordaremos sucintamente una
nueva modalidad de cooperacion reforzada que el Proyecto
de Constitucion Europea ha previsto para el ambito de la
defensa con Ja denominacién de ‘cooperacion estructurada’
{V), antes de ofrecer una valoracion sobre la verdadera
necesidad de la reforma planteada y, en su caso, exponer la
bondad de los resultados logrados por el Proyecto de Cons-
titucién Europea en materia de cooperacion reforzada (VI).

Il. EL REGIMEN JURIDICO DE LAS COOPERACIONES
REFORZADAS

1. Del Tratado de Amsterdam al de Niza: cuestiones pen-
dientes

La conveniencia de modificar el sistema de ia coopera-
cion reforzada establecido criginariamente en el Tratado de
Amsterdam surgid parejo a la entrada en vigor del citado
Tratado. Prontc se alzaron ias voces entre la doctrina —tam-
bién se pronuncié en este sentido la propia Comision®— ale-
gando la necesidad de reformar algunos aspectos de su

“{ a reforma institucional en el Tratado de Niza", Noficias de fa Unidn Europea n® 230/2004, pp. 5-18; GUTIERREZ ESPADA, C.: “Una reforma ‘dificil’ pero pro-
ductiva: la revision institucional en el Tratado de Niza", Revista de Derechc Comunitario Europeo, n® 9, 2001, pp. 27-75; MANGAS MARTIN, A.: “El Tratado de
Niza: los complejos equilibrios en la futura Unién ampliada”®, Curses de Derecho internacional y Relaciones Internacionales de Viloria-Gasteiz, 2001, Universi-
dad del Pais Vasco, Bilbao, 2002, pp. 245-284.

9. Asi ha sido puesto de manifiesto por la Comision Europea en el dictamen sobre la convocatoria de la Conferencia intergubernamental (Documerto
COM (2003) 548 final, Bruselas 19 de septiembre, pp. 8-9), y por el Parlamenle Europeo en el correspondiente dictamen consultivo emitido con maotivo de la
convocatoria de la citada Conferencia Intergubernamental {Resolucion de 24 de septiembre de 2003, punto 32).

10. MARTIN Y PEREZ DE NANCLARES, J.: “Fl sistema de reforma de los Tratados y la cuestion danesa”, Comumdad Europea Aranzadi, n° 3, marzo,
1993, pp. 37- 45,

11. MANGAS MARTIN, A.: “La dinamica de las revisiones de los Tratados y los déficit estructurales de fa Unién Eurcpea: reflexiones generales criticas”,
en Homenaje al Profesor M. Diez de Velasco, Ed. Tecnos, Madrid, 1893, pp. 1005 y ss.

12. Asf lo han afirmado, entre otros, MANGAS MARTIN, A.: “La reforma inslitucional en el Tratado de Amsterdam”, Revista de Derecho Comunitario Euro-
peo 1998, pp. 7-40, especialmente, p. 39; OREJA AGUIRRE, M.: Epilogo a la cbra coordinada por FARAMINAN GILBERT, J.M.: Reflexiones en tormo af Trata-
do de Amsterdarm y el fuluro de la Unidn Europea, Ed. Comares, Granada, 2000, pp. 275-287, especialmente, p. 281; SIMON, D.: “Amsterdam: les limites d'une
méthode”, Europe B-9/1997, p. 3. Méas recientemente ALDECOA LUZARRAGA, F.: “Innovacion politica europea. Su dimensién exterior”, Politica Exterior, n° 9,
2003, pp. 13-24, espemaimente p. i5.

13. Sobre las alternativas posibles véase URREA CORRES, M.: “El dilema de la Convencidn: la blisqueda de una solucidn allernativa al modelo clasico
de reforma de los Tratados”, Aevista de Derecho Comunilario Europeo, n° 14, 2003, pp. 265-280.

14. DEVUYST, Y.: “The Gommunity-Method after Amsterdam®, Journal of Common Market Studies, vol, 37, marzo, 1299, pp. 109-120; LOUIS, J.V.: Edito-
rial “De la différentiation a Pavant-garde”, Cahiers de Droit Européen, n® 3-4/2000, pp. 301-309.

15. Véase a este respecto las propuestas presentadas por el Ministro de Asuntos Exteriores aleman, Jocher Fischer, el 12 de mayo de 2000 en la Uni-
versicad Von Humboldt de Berlin {“De la Confédération 4 la Fédération - réflexion sur la finalité de lintégration européenne”), o la preseniada por Jacques Chi-
rac el 27 de junio de 2000 en el Bundestag aleman. Ambas pueden consuitarse en el anexo final de la obra MANNETTE, P. {ed.): La Constitution de I'Europee,
Ed. Universidad de Bruselas, Bruselas, 2000. Un analisis comparativo de ambas propuestas puede consultarse en ELORZA, J.: "La UE después de Niza”, Poli-
lica Exterior, enero-febrero, n® 79, 2001, pp. 84-103, especiaimente, pp. 93-95.

16. CONSTANTINESCO, V.: “La coopération renforcée: désintégration ou pré-intégration?”, en Institut Suisse de Droit Comparé, Lausaane, 7-8 de noviem-
bre de 2001, pp. 108-125.

17. MARTIN ¥ PEREZ DE NANCLARES, J.: foc. cit. (*El fracaso de la CIG en Bruselas...”).
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18. El Proyecic Pendlape prasentado por la Comisién regulé un procedimiente de ratificacion y entrada en vigor de la Constitucion diferente al estableci-
do en et articulo 48 del TUE (Constitution of the Furopean Union—Working Docurnent, 4 de diciembre de 2002, en pp. XI-XIL.). Asf, la tormula parte de la previ-
sion de un Profocolo para |a entrada en vigor del texto resultante que debe ser firmado y ratificado por todos los Estados miembros respetandose asi el proce-
dimiente establecide en el actual arliculo 48 del TUE. En este Protocolo se estabiscia la posibilidad para cada Estado de optar, al mismo tiempo de ia ratifica-
cién, por presentar una Declaracién en la que confirmara su deseo de continuar en el proceso de desarrcllo de la Unidn, o bien no presentara dicha Declaracién
&N cuyo caso guedaria al margen de la Unidn. Las relaciones entre los Estados participantes en la Unién y los que hubieran decidido abandonarla se articularf-
an en un acuerdo entre ambos que determinaria las condiciones en las que los Estados out refendrian sus derechos, asi como el nexo juridico que los ligaria a
la Unidn. Este Tratado entraria en vigor cuando, al menos, tres cuarlas parles de fos Estados miembros hayan realizado la Declaracién confirmando su deseo
de continuar en el marco de fa Unidn a parlir de entonces fundada en un Tratado-Constitucién.

19. Ello aun cuando el titulo de algun trabajo puede llevarnos a equivoco, v.gr. PONZANQ, P.: "Aprés I'échec du sommet de Bruxelles: Constitution euro-
péenne ou coopérations renforcées”, Revue du Droit de 'Union Européenne n® 3/2003, 549-554.

20. Para esia cuestidn nos remitimos a nuestro trabajo La cooperacidn reforzada en la Unidn Europea. Concepto, nalturaleza y régimen juridico, Ed. Colex,
Madrid, 2002, pp. 41-68 (bibliografia en nota n® 70).

21. Un estudio sobre las distintas férmulas de flexibilidad en el Derecho Intemnaciona! Piblico ha sido abordado por MARTIN RODRIGUEZ, P.J.: Flexibii-
dad y Tratados Internacionales, Ed. Tecnos, Madrid, 2003.

22. Otra posibifidad sugerida recientemente por el presidente francés, Jacques Chirac, es la de establecer un plazo para la ratificacién el Proyecto de
Constitucién Europea por los Estades miembros pasado el cual {2 afios) el Eslado o Estados que no hubieran ratificado el texto deberian abandanar 1a Unién
(Bulletin quoitidien Europe n° 8697, p. 4).

23. La Comisién Europea tanto en su contribucién inicial a la preparacién de la Conferencia Intergubernamental de 19.11.1999, como en su diclamen de
26.01.2000 plantesd ia necesidad de modificar el régimen juridico de la cooperacion reforzada ya que “la ampliacién podria aumentar fa necesidad de recurrir a
las formas de cooperacién reforzada y conviene evitar que los Estados que deseen cooperar entre si de manera mds estrecha se sitden al exterior del marco
institucionat previsto por los Tratados® (COM{2000}34). Las propuestas de modificacién se centraron en tres aspectos: la Comision propuso fa eliminacion del
derecho de veto existente en el procedimiento de autorizacion de la cooperacion reforzada; propuse situar el umbrat minimo para poder solicitar una coopera-
cian reforzada en un tercio de los Estados miembros que compongan la Unién y estimé oportuno ampliar el &mbito de aplicacidn de la cooperacién reforzada a
la Politica Exterior y de Seguridad Comun.
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reglamentacion juridica con el fin de poder hacer este meca-
nismo potencialmente efectivo.

Por elio, una vez iniciada la Conferencia Interguberna-
mental de 2000 y gracias a las contribuciones del Parla-
mento Europeo® se abrié el debate sobre la necesidad de
incluir en la agenda de irabajo las cuestiones relativas a la
cooperacion reforzada y fue el Consejo Europeo de Santa
Maria de Feira el encargado de acordar que “las disposicio-
nes relativas al refuerzo de la cooperacién introducidas en ¢l
Tratado de Amsterdam deber]ian] formar parte de los traba-
jos futuros de la Conferencia™.

Con las modificaciones que el Tratado de Niza introdu-
jo en el régimen juridico general u horizontal de este meca-
nismo de integracion diferenciada® se corrigio alguna de las
deficiencias que, con insistencia undnime, habian sido pues-
tas de manifiesto por la doctrina desde el mismo momento
en que entrd en vigor el Tratado de Amsterdam® y que,
siquiera someramente, conviene recordar.

Asi, porlo que se refiere a los aspecios sustantivos del
régimen juridico de la cooperacién reforzada, el Tratado de
Niza ha procedido a modificar sensiblemente la reglamenta-
cion general u horizonial. En este sentido, el Tratado de Niza
ya no exige la participacién de, al menos, la mitad de Esta-
dos para la constitucién de una cooperacion reforzada, sino
la participacién de un minimo de “ocho Estados miembros™;
ya no exige el respeto a los principios contenidos en |os Tra-
tados sino el “respeto a los Tratados”. Ademas, el propio Tra-
tado reduce con buen criterio el {ab)uso que ef Tratado de
Amsterdam hacia de determinados verbos que resultaban, a
juicio de la docltina, poco claros®. Asi, si bien originaria-
mente se exigia que la cooperacién reforzada no «afectara»
a las competencias, derechos, obligaciones e intereses de
los Estados miembros que no participan en elta, ni afectara
al acervo comunitario, el Tratado de Niza se limita a esta-
blecer ta obligacidn de que la cooperacion reforzada «res-
pete» las competencias, derechos y obligaciones {elimina ef
término intereses) de los Estados miembros que no partici-
pan en ella, y respete también el acervo comunitario,

Ademas de las matizaciones expuestas, el Tratado de
Niza completé la regulacién prevista en Amsterdam de tal

manera que la cooperacion reforzada ademas de impulsar
los objetivos de la Union y proteger y servir sus intereses,
“reforzara el proceso de integracidn”; previd expresamente
el respeto al principio de atribucién expresa de competen-
cias y que la cooperacion reforzada “no se refiera a los dmbi-
tos que sean competencia exclusiva de la Unién”; e incluyd
junto a la exigencia de respeto al acervo comunitario, la obli-
gacion de que la cooperacion reforzada no afecte negativa-
mente ni al mercado interior®, ni a la cohesién econdmica y
social. Finalmente, el Tratado de Niza eliming algunas de las
condiciones que originariamente fueron previstas en el
ambito de la reglameniacion especial del TCE, es el supues-
to de la condicién que exigia que la cooperacion reforzada
“no afectara a las politicas, acciones o programas comunita-
rios” y aquella otra que exigla que la cooperacion reforzada
no se refiriera a “la ciudadania de la Unidn”.

Junto a las modificaciones sefaladas, el Tratado de
Niza también realizd una importante labor de sistematiza-
cion y unificacion del régimen juridico de la cooperacion
reforzada que merece ser puesta de manifiesto. Asi, frente a
lo regulado en Amsterdam, la reforma de Niza incluy6 en el
titulo V1l del TUE destinado a las cooperaciones reforzadas,
el conjunto de principios generales por los que estas se regi-
ran. De tal forma gue junto a la disposicién que regula las
condiciones generates (art. 43 del TUE), se prevé agquélia
otra que define a la cooperacion reforzada como un dltimo
recurso {art. 43 A del TUE); la que regula la participacion de
los Estados miembros (art. 43 B del TUE); la que establece
las cuestiones instiiucionales (art. 44 del TUE); la financia-
cién {art. 44 A del TUE); o una interesante novedad del Tra-
tado como es la clausula que regula la coherencia de las
politicas de ia Unién y de la Comunidad con aquéllas
emprendidas por una cooperacion reforzada {art. 45 del
TUE).

Sin embargo, siendo importantes estas reformas, es
precisamente en el dmbito de la reglamentacion procedi-
mental, es decir, en el ambito de los procedimientos de auto-
rizacién o puesia en marcha de cooperaciones reforzadas
(art. 11 TCE y art. 40 A del TUE), asi como en los procedi-
mientos de adhesién de nuevos Estados a cooperaciones
reforzadas va iniciadas {art. 11 A TCE y art. 40 del TUE)
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donde el Tratado de Niza realizd algunas de sus mas signi-
ficativas modificaciones. Asi, en ptimer lugar, respecto de
los procedimientos ya existentes para la autorizacion de
cooperaciones reforzadas en el ambito del TCE y de la Coo-
peracion Policial y Judicial en Materia Penal, la modificacién
mas relevante ha consistido -—haciéndose eco de las criti-
cas manifestadas por la doctrina®— en eliminar del procedi-
miento de autorizacion el derecho de veto que reconocia el
Tratado de Amsterdam a todos los Estados al requerir —en
el supuesto de que un Estado alegara motivos importanie y
explicitos de politica nacional— que la autorizacién fuera
emitida por unanimidad de los miembros del Consejo reuni-
do en su composicion de Jefes de Estado o de Gobierno
(art. 11.2 TCE) o bien por unanimidad del Consejo Eurcpeo
(art. 40.2 parrafo 2° TUE).

A pesar de la importancia de {as medificaciones apun-
tadas®, una de las novedades mas subrayada por la doctri-
na fue la prevision por el Tratado de Niza de la posibilidad de
autorizar cooperaciones reforzadas en el ambito de la
PESC. A estos efectos, el régimen juridico establecido inclu-
yo junio a los objetives que deben impulsar su utilizacion
{(art. 27 A del TUE) y los procedimientos de puesta en mar-
cha (art. 27 C del TUE) y el de incorporacion de nuevos
Estados {art. 27 E del TUE), los ambitos dentro de la PESC
excluidos a la cooperacion reforzada {art. 27 B del TUE), asi
como las funciones que podrd desempefiar el Secretario
General del Consejo en tanto que Alto Representante de la
PESC (art. 27 D del TUE)™.

A la vista de las reformas efectuadas por el Tratado de
Niza al régimen juridico de fa cooperacién reforzada, es
necesario subrayar que se han introducide importantes
mejoras en ralacién con la reglamentacién originariamente
establecida por el Tratado de Amsterdam. Sin embargo,
esas fuces no despejan algunas de las sombras que todavia
pueden apuntarse en la regulacién de este mecanismo y
que resultarfa adecuado abordar en el Proyecto de Consti-
tucién Europea.

Asi, al margen de algunas cuestiones que podrian
mejorar la redaccion de los preceptos que establecen la
reglamentacién general u horizontal de la cooperacién refor-
zada como es el caso de todos los preceptos que limitan el
uso de este mecanismo a determinados ambitos relaciona-
dos con el mercado comun, uno de los aspectos mas criti-
cados de la regulacién del Tratado de Niza que se proyecta
como una auténtica sombra sobre el Proyecto de Constitu-
cién es el hecho de haber manienido —a pesar de la posi-
cion en contra del Parlamento Europeo®™— una pluralidad de
procedimientos de autorizacion de cooperaciones reforza-
das en funcién de los diferentes ambitos materiales en los
que el citado mecanismo puede ser autorizado™. Ademas
de esta pluralidad, el Tratado de Niza mantiene una insosie-
nible diversidad de regulacion cuya expresion mas evidente
se concentra en el derecho de veto que cada Estado man-
tiene en el procedimiento de autorizacion y de incorporacion
de nuevos Estados de las cooperaciones reforzadas
PESC®™. También, en este mismo pilar de la Union, el Trata-
do de Niza limité excesivamente el ambito material de apli-
cacién de este mecanismo al impedir su constitucion en
ambitos como el miiitar y el de la defensa.

2. La ausencia de mandato de Ia Convencién en materia
de cooperacion reforzada

La Declaracién n® 23 sobre el futuro de la Unién Euro-
pea aneja al Tratado de Niza evidencid, como ya hemos
puesto de manifiesto, ef agotamiento del método diplomati-
co de reforma de los Tratados constitutivos al prever ia aper-
tura de un nuevo proceso de reforma. Se trata, en opinion de
la doctrina, de un proceso de reforma novedoso por fa forma
en que ha sido planteado {un debate publico, una Conven-
cion y la CIG de 2004), asi como pot el contenido material a
abordar,

En relacién con la forma de la reforma, el Consejo
Europeo de Laeken de 15 de diciembre de 2001 decidid, en

30. Entre otros EHLERMANN, C.D.: “Différenciation, flexibilité, coopération reforcée: les nouveliles disposition du traité d'Amsterdam”, Revue du Marché

24. El Parlamento Europeo centrd las propuestas de modificacion de la cooperacion reforzada en dos aspectos. El primero de ellos, relativo al umbral mini-
mo de Estados para iniciar un proyecto de cooperacion reforzada queddé establecido, al igual que para la Comisién, en un tarcio de los Estados miembros de
la Union Europeo. El segundo aspecto necesitado de una reforma era el relativo a la necesidad de eliminar el vato en el proceso de autorizacién. Resolucién del
PE de 13.4.2000 que conliene sus propuestas para fa Conferencia Intergubernamenial (A5-0086/2000), punto 37.

25, Conclusiones a! Consejo Europeo de Santa Maria de Feira. SN 200/00, p. 1.

26. A este respecte véase los trabajos de BRIBOSIA, H.: “Les coopérations renforcées au lendemain du traité de Nice”, Revue du Droit de FUnion Euro-
péenne, 1/2001, pp. 111-171; FINES, F.: “La réforme des coopérations renforcées”, Revue des Affaires Europdennes, n° 4, 2000, pp. 369-373; MANGAS
MARTIN, A “Las cooperaciones reforzadas en el Tratado de Niza”, en MOREIRO GONZALEZ, C.J. (coord.), Tratado de Niza. Andlisis, comentarios y texto, Ed.
Colex, Madrid, 2002, pp. 67-82; MARTIN ¥ PEREZ DE NANCLARES, J.: “La clausula de cooperacon reforzada a la luz dsl Tratadoe de Niza: una modificacién
necesaria”, Noticias de fa Unién Europea, n® 218, 2003, pp. 95-109; PONS RAFOLS, X.: “Las cooperaciones reforzadas en el Tratado de Niza”, Revista de Dere-
che Comunitaric Europeo, 2001, pp. 149-196; RODRIGUES S.: “Le Traité de Nice et les coopérations renforcées au sein de L'Union Eurcpéenne”, Revue du
Marché commun et de 'Union européenne, n® 444, enero, 2001, pp. 11-16; VAN NUFFEL, P.: “Le Traité de Nice — Un commentaire”, Revue du Droit de I'Union
Européenne, 2/2001, pp, 329-387

27. Véase, sin animo de exhaustividad, MANGAS MARTIN, A.: “La cooperacion reforzada en ef Tratado de Amsterdam”, Comunidad Europga Aranzgdi,
n® 10, octubre, 1998, pp. 27-38; MARINO MENENDEZ, F.: “integracidn flexible en la Unién Eurcpea: el marco del Tratado de Amsterdam”, en MARINO MENEN-
DEZ, F. (coord.): Accidn exterior de la Unién Europea y de la Comunidad internacional, Ed. BOE - Universidad Carlos Hll, Madrid, 1998, pp. 63-84; MARTIN Y
PEREZ DE NANCLARES, J.: “La flexibilidad en el Tratado de Amsterdam: especiai referencia a la nocion de cooperacién reforzada®, Revista de Derecho Comu-
nitario Europeo, 3/1998, pp. 205-232.

28, TUYTSCHAEVER, F.: Differentiation in European Uniont Law, Ed. Hart Publishing, Oxford, 1999, en p. 54.

29. Varias delegaciones nacionales manifestaron sus dudas acerca de la necesidad reat de precisar que la cooperacion reforzada no debe afectar nega-
tivamente al mercado interior (CONFER 4803/00 de 17 de noviembre de 2000).
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Unique Européen, n° 3, 1997, pp. 53-90, especialmente, p. 88; GAJA, G.: "How Flexible is ftexibility under the Amsterdam Treaty?”, Common Market Law Review,
n® 35, 1998, pp. 855-870, especialmente, p. 865; HESSE, J..L./SCHAAD, M.: “Leapfrogging, side-stepping or paradise lost?. Amsterdam and the European Union”,
Staatswissenschalten und Slaalspraxis, 1998, pp. 121-143, especialmente, p. 137; HOYER, W.: “Integration in an Enlarged Union”, Chalfenge, The European
Policy Centre, marzo 1997, pp. 7-8, especialmente, p. 8; JACQUE, J.L.: "La differenciation de lege ferenda”, en AANVV.: Lintégration différencige, Ed. Instituto
de Estudios Europeos, Universidad Libre de Bruselas, Bruselas, 1986, pp. 19-28, especialmente, pp. 21-22; LA SERRE, F/WALLACE, H.: “Flexibility and enhan-
ced cooperaticn in the European Union: Placebo rather than Panacea?”, Eludes et recherches, Notre Europe, n° 2, sepiiembre 1997, {version revisada}, espe-
cialments, n. 36; MANGAS MARTIN, A.: “La cooperacion reforzada en el Tratado de Amsterdam”, Comunidad Europea Aranzadi, n® 10, octubre, 1998, pp. 27-
38“La cooperacion reforzada en ef Tratado de Amsierdam”, Comunidad Europea Aranzadi, n® %0, octubre, 1998, pp. 27-38, especialmente, p. 34; MARTIN Y
PEREZ DE NANCLARES, J.: “La flexibilidad en el Tratado de Amsterdam: especial referencia a la nocion de cooperacién reforzada”, Revisia de Derecho Comu-
nitario Eurapeo, 3/1998, pp. 205-232, especlaimente, p. 231; PHILIPPAT, E./SIEDHIAN HO, M.: “The pros and cons of «Closer Cooperaticn» within the EU Argu-
mentaticn and Recommendations”, Working Documents W104, WRR, Seientific Councll for Government Policy, La Haya, marzo, 2000, 51 pp., especialmente, p.
30.

31. Aungue de menor entidad que la modificacion anteriormente comentada, también se abordaron dos reformas en los procedimientos de autorizacién
de cocperaciones reforzadas del primer y fercer pilar. Asi, respecto de la primera, el Tratade de Niza ohliga al Parlamento Europeo a emitir un dictamen confor-
me para la autorizacién de una cocperacion reforzada en el TCE siempre que tal cooperacion reforzada se rafiera a un ambito en el que las decisiones se adep-
ten conforme al procedimiente de codecisidn, Por lo que se refiere a la segunda, el Tralado de Niza clorga el peder de iniciativa a la Comision al obligar a los
Estados interesades en proponer una cooperacion refarzada a dirigir su solicitud a la Comisidn, Esta, al Igual que en el &mbito del TCE, podra remitirla, si asi lo
estima oportuno, al Consejo. :

32. Para un andlisis mas profundo sobre estos aspectos URREA CORRES, M.: op. cil. (La cooperacion reforzada en ....), pp. 299-319.

33. En este sentido el Parlamento Europeo en su Resolucion de 25.10.2000 scbre la cooperacidn reforzada {2000/2162(INI)) se mostrd partidario de que
"al procedimiento para activar la cooperacidn reforzada [fuera] el mismo en todos los pilares, tomando como base el previsto para e! primer pilar” (punto 13).

34. Ello ya fue objeto de critica en el trabajo de PONS RAFQLS, X.: loc. ¢ft. (“Las cooperaciones reforzadas en el...”), p. 194,

35. Cuestion que no ha pasado desapercibida para et Parlamentc Europeo en el Informe sobre el Tratado de Niza y el futuro de la Unién Europea, ela-
borado por Ifigo MENDEZ DE VIGO y Antdnio José SEGUROQ en la Comisidn de Asuntos Constitucionales {(A5-0168/2001, especialmente, p. 10},
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efecto, convocar un drgano denominado Convencidn Eurc-
pea con la misidn de “examinar las cuestiones esenciales
que plantea el futuro desarrollo de la Unidn e investigar las
distintas respuestas posibles” con el fin de preparar los tra-
bajos de la Conferencia Intergubernamental de 2004 que
fue inaugurada el pasado mes de cctubre en Roma y sera
quien “adopte las decisiones definitivas™®, probablemente,
antes de que finalice ta presidencia irlandesa. Por la compo-
sicién de ta Convencién, por la forma de afrontar los traba-
jos¥ y por el modo en que ha terminado por reformular su
mandalo® para ampliario y poder ofrecer un auténtico Pro-
yecto de Constitucion a la Conferencia Intergubernamental,
la doctrina se inclina por calificar este proceso como propio
de un proceso constituyente® aunque de naturaleza sui
generis®, un proceso constitucional®, la "visibilidacl del pro-
ceso de constitucionalizacion de la integracidn europea”™ o,
si se prefiere, como la consolidacion de la l6gica constitu-
cional®,

Por su parte, en relacion con el contenido materiatde la
reforma, la Declaracion sobre el futuro de la Unicn Europea
aneja al Tratado de Niza determiné los cuatro temas a abor-
dar y el Consejo Europeo de Laeken fue el encargado de
desarrollarlos mediante sesenta y siete preguntas a las que
debia responder la Convencién Europea. En el marco de
estas preguntas no se hizo referencia ni directa, ni indirecta-
mente al régimen juridico de la cooperacién reforzada. Es
mas, aungue la Convencidn cred hasta un maximo de once
grupos de trabajo para facilitar el analisis de algunas de las
cuestiones™ la cooperacion reforzada no tuvo un grupo pro-
pio, lo cual no impidié que aparecieran propuestas de refor-
ma de este mecanismo en los informes finales presentados

al Preasidium por el grupo de trabajo de Defensa® y por el
de Libertad, Seguridad y Justicia®™.

No obstante lo dicho, el 14 de mayo de 2003 el Praesi-
dim?¥ presentd un documento dedicado integramente a la
cooperacion reforzada® —cuyo contenido ha sido practica-
mente reproducido en el Proyecto de Constitucion Europea
presentado a la CIG— en el que se precisa gue la finalidad
del mismo no es otra que “simplificar la redaccidn de las
actuales disposiciones sobre cooperaciones reforzadas y su
estructura™®, A partir del andlisis gque a continuacién ofrece-
mos podremos llegar a concluir sital finalidad ha sido logra-
da o por el contrario la reforma propuesta no solo ha sido
inesperada sino fambién insuficiente o, incluso, innecesaria.

1ll. LAS REFORMAS EN LA REGLAMENTACION GENE-
RAL U HORIZONTAL DE LA COOPERACION REFORZA-
DA

1. Una nueva sistemdlica para la cooperacion reforza-
da: acierto definitive o nueve experimento

El Proyecto de Constitucion Europea ofrece una siste-
matica propia y diferente a la de los Tratados constitutivos
aclualmente vigentes. Por ello resulta necesario analizar
esta nueva estructura para poder exiraer las oportunas con-
clusiones a partir del lugar «constitucional» en el que los
convencionales han estimado oportuno incluir fa reglamen-
tacion juridica de la cooperacién reforzada.

En este sentido, el Proyecto de Constitucion se compo-
ne de cuatro grandes partes precedidas de un preambulo®.
Pues bien, siendo este el esqueleto constitucional europeo,

a8, Declaracion de Lasken sobre el futuro de la Unidn Europea, SN 300/1/61 REV 1 p. 24 y p. 25.

a7. Sobre el funcionamiento de la Convencion y lo que ha significado como medificacion en el método de reforma de los Tratados véase ALCECOA LU%A-
RRAAGA, F.: Una Europa. Su proceso constituyenie 2000-2003, Ed. Biblicteca Nueva, Madrid, 2003, especialmente, pp. 119-140; ARPIO SANTACRUZ, M.: “La
Convencién Europea sobre el futuro de Europa®, Revista espafiofa de Derecha Europeo, n° 8, 2003, pp. 639-664.

28. CLOSA, C.: “El valor de las instituciones: mandato y auto-mandato en el proceso de la Gonvencién”, Cuadernos Europeos de C?e’aus!o, n° 30:’2_0_04, Pp-
39-56 (donde el autor desarrolla Ja tesis en virtud de la cual considera que “la accion auto-transformativa mas importante de la Convencién fue la modificacion

sutil de su mandato en un ‘auto-mandato’, especialmente, pp. 48-52).

39. ALDECOA LUZARRAGA, F.: "La aperlura del proceso constituyente”, Boletin Europeo de la Universidad de La Hioja, n® 7-8/2001, pp. 7-13.
40. ANDRES SAENZ DE SANTAMARIA, M.P.: “Hacia una Constitucion Europea. Un balance de los trabajos de 1a Convencién®, Revisia de Derecho de la

Unién Europea, n° 6, 2004, pp. 203-225, especialmente p. 204.

41. OETER, S.: "Europdische Integration als Konstiutionalisiserungsprozess”, Zeftschrift fiir auskindisches dffentliches Recht und Voikerrecht, 1999, pp.

901-917.

42. RODRIGUEZ IGLESIAS, G.C.: “La Constitucionalizacion de la Union Europoea®, Revisfa de Derecho Comunitaric Europeo, n° 16, 2003, p. 693-896,

especialmente, p. 896.

43. MARTIN Y PEREZ DE NANGLARES, J.: "El Proyecto de Constitucién Europea: reflexiones sobre los frabajos de la Convencion”, Revista de Derecho

Comunitario Europeo, n° 15, 2003, pp. 527-572, especialmente, p. 533.

44. Grupo | de subsidiariedad (CONV 286/02, de 23 de septiembre); Grupo |l sobre la carla de derechos fundamentales (CONV 354/02, de 22 de oclu-
bre); Grupo IIi sobre personalidad juridica (CONV 305/02, de 1 de octubre); Grupo IV sobre parlamentos nacionales (CONV 353/02, de 22 de octubre); Grupo
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el régimen juridico de la cooperacion reforzada ha gquedado
repartido entre la parte 1%, capitulo i sobre la “cooperacidn
reforzada”, dentro del titulo V relativo al “ejercicio de las
competencias de la Unién” y la parte 111*, capituto |{| sobre
“cooperaciones reforzadas”®, dentro del titulo VI relativo al
“funcionamiento de la Unién”.

A la vista de esta sistematica cabe afirmar, en primer
lugar, lo acertado de prever un capitulo sobre la cooperacion
reforzada (en singular) en el que se regulen aquellos ele-
mentos a partir de los cuales bien pueden definirse el con-
cepio y la naturaleza juridica de este mecanismo de integra-
cion diferencia de la Unidn vy, en segundo lugayr, lo acertado
de que tal regulacion se articule dentro del titulo que el Pro-
yecto de Constitucién prevé para regular el ejercicio de las
competencias de la Unidn. No en vano, el mecanismo de la
cooperacion reforzada, como hemos defendido en trabajos
anteriores™ y como tendremos epoitunidad de constatarlo
de nuevo a la luz de esta nueva regulacién no es sino la
manifestacion mas evidente de una subsidiariedad diferen-
ciada por tratarse de un mecanismo de gjercicio (no de atri-
bucidn) de nuevas competencias y un mecanismo de infe-
gracion residual o subsidiario (no ordinario)®.

En medo algune podemos compartir la consideracion
de la cooperacion reforzada como un mecanismo “para sus-
fituir a la votacion por mayoria™?. A nuestro juicio, la coope-
racion reforzada no es un ‘nuevo’ sistema de votacién®, sino
‘nuevo’ mecanismo de integracién que determina el ente lla-
mado a ejercitar una competencia no exclusiva: la Unidn
Europea ‘a quince’ o, en su defecto, una cooperacion refor-
zada compuesta por un grupo de Estados miembros de la
Unién.

En segundo lugar, cabe subrayar igualmente lo acerta-
do que, a nuestro juicio, también resulia el establecimiento
de un capitulo sobre cooperaciones reforzadas (en plural}
en el que se regule el funcicnamiento de las mismas
mediante |la prevision de los correspondientes aspectos pro-
cedimentales que permitan poner en marcha las coopera-
ciones reforzadas en el ambito material gue resulte oportu-
no, ademas de aquellos aspectos procedimentales que per-
mitan {a adhesion a una cooperacion reforzada de aquéllos
Estados que no habiendo tomado parte en la constitucidn de

la misma, deseen hacerlo en un momento posterior. Resulta
igualmente adecuado que fal capitulo se integre en la parte
del Proyecto de Conslitucién en el que se regula precisa-
mente las politicas de fa Unidn y que se incluya, asimismo,
dentro del titulo destinado a regular el funcionamiento de fa
Unidn. No puede ser de otra forma si el Proyecto de Consti-
tucién acaba con la estructura en pilares gue cred el Trata-
do de la Unién Europea.

Ahora bien, subrayado lo que a nuestro juicio tiene de
positivo esta nueva sistematica®, consideramos que el con-
tenido de cada uno de los capitulos anteriormente sefiala-
dos podrian ser objeto de cierta mejora. Es mas, a la vista
de la propuesta de regulacion parece evidente que algunas
de las reformas realizadas en lo que a sistematica se refie-
re suponen un retroceso en relacion con la regulacidn esta-
blecida por el Tratado de Niza.

Asi, la regulacién del Proyecto de Constitucién Europea
incorpora en la reglamentacion establecida en la parte Hl1* la
referencia a los principios de respeto a la Constitucién vy al
Derecho de la Unidn (principio de supremacia) asi como sl
principio de salvaguardia del acervo comunitario (articulo Hi-
322), el principio de no injerencia (articulo HI-323}, el siste-
ma de financiacion de la cooperacién reforzada {articulo -
327) vy, finalmente, el principio de coherencia {(articulo 11i-
329}. Todo ello en el mismo lugar en el que el Proyecto regu-
la el régimen de autorizacidn de cooperaciones reforzadas o
de adhesion de Estados a cooperaciones reforzadas ya ini-
ciadas. A nuestro juicio, hubiera resultado mas adecuado
recoger esios principios en el ambito del titulo V de fa parte
{# del Proyecto de Constitucion Europea por entender que se
trata de principios que forman parte de la propia naturaleza
juridica del mecanismo de integracion diferenciada y, en
definitiva, forman parte de las condiciones generales que
inspiran ta reglamentacion horizontal de la clausula de cooe-
peracion reforzada.

Finalmenie, conviene sefialar el enredo semantico al
que el Proyecto de Constitucion puede contribuir al referirse
con la expresidn ‘cooperacion estructurada™ a una nueva
forma de cooperacion reforzada de caracter predetermina-
da que podria llegar a articularse en el ambito de la defen-

R 58,57.

51. URREA CORRES, M.: op cit. (La cooperacion reforzada en la Union Europea...) pp. 171-204,

52. Véase infra apartado il.2.
53. CONV 723/03, de 14 de mayo, p. 9.

Vv de competencias complementarias (CONV 375/1/02 REV1, de 4 de noviembre; Grupo VI de gobernanza econfﬁ‘mica {CONV367/02, de 21 da qctubre); Grupo
VIl de accion exteriar (CONV 459/02, de 16 de diciembre); Grupo VIl de defensa (CONV ; Grupo IX de simplificacion (CONV 424/02, de 29 de noviembre); Grupo
X de lihertad, seguridad v justicla (CONV 426/02, de 2 de diciembre} y Grupe XI de suropa social (CONV 516/1/03 REV 1, de 4 de febrero).

45, CONV 461/02, de 16 de diciembre.

46. CONV 426/02, de 2 de diciemnbre.

47. Sobre ka composicion, funciones y funcionamiento del Praesidium véase RCIG MOLES, E.: “Continuidad_y rt_efundacic';n; deliberacitén y decisiéq: el pro-
ceso de la Convencion y la reforma de los Tratados”, en ALBERTI ROViRA, E. (Dir.): &l Proyecto de nueva Constifucion Europea. Balance de los trabajos de ia
Cenvencidn sobre el futuro de Europa, Ed. Tirant lo Blanch, Valencia, 2004, pp. 17-130, especialmente, pp. 83-89.

48. CONV 723/03, de 14 de mayo.

49. lbidem, p. 1

50. La Parte § del Proyecto de Censtitucion no tiene definido titulo aiguno, si bien el presidente de la anvencidn e':"r el Consejo Europeo de’ _Tesaiénica la
definio como “la parle constitucional”; la Parie Il recogs la "Carta de los Derechos Fundamentales de la Unién Europea’; la Parle Bl “De las Politicas y el fun-
cionamiento de la Unién” y la Parte IV de las “Disposiciones Generales y Finales™,
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54. Si es un sistema de votacion alternativo a la unanimidad {pero no a la mayoria cualificada} el mecanismo de flexibilidad que incorpord por primera vez
el Tratado de Amsterdam para el ambito de la PESC baije la denominacién de abstencién constructiva, Sobre este mecanismo véase LINAN NOGUERAS, D.J.:
“Flexibilite et politique étrangére el de sécurité commune de I'Union européenne”, en Mélanges en hommage & Michae! Waelbroeck, Ed. Bruylant, Bruselas, 1999
(vol. 1), pp. 1139-1159, especiaimente, pp, 1154-1155; MARTIN Y PEREZ DE NANCLARES, J..: “La flexibilidad como instrumento bésico del futuro modelo com-
petencial de la Unién Europea’, en LINAN NOGUERAS, B.J. {Dir.): La reforma de ia delimitacién competencial en fa fulura Unign Europea, pp. 83-111, espe-
cialmente, pp. 160-104; URREA CORRES, M.: “La toma de decisiones en ef ambito de la PESC: la abstencién consiructiva como altemativa a la unanimidad”,
Revisla Electronica del Departamento de Derecho de la Universidad de La Riofa (www.unirioja.es/redur), n° 0, junio 2002, pp. 171-18C.

55. Un andlisis de todas las opciones presentadas a la Convencion puade consuliarse en SHAW, J.: “Flexibility in a ‘reorganized’ and ‘simplified’ Treaty”,
Common Market Law Review, n° 3, 2003, pp. 279-311, especialmente, pp. 287-294. :

56. A este respecto resulta oportuno recordar fa expresion ‘indigestion semdntica’ con la que STUBB pretendid reflejar graficamente la mulitud de térmi-
nos utilizados en el ambito comunitario para referirse a la flexibitidad STUBB, A.:“A categorisation of differentiated Integration®, Joumal of Common Market Stu-
dies, vol. 34, 1996, pp. 283-305, especlalmenta, p. 284,

57. Véase /nfra apartado V.
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2. La integracion diferenciada como subsidiariedad dife-
renciada

E! articulo 43 del Proyecto de Constitucion establece
que “los Estados miembros que deseen instaurar entre si
una cooperacion reforzada en el marco de las competencias
no exclusivas de la Unidn podran hacer uso de las institu-
ciones de éste y ejercer dichas competencias aplicando las
disposiciones pertinentes de la Constitucidn, dentro de los
limites y con arreglo a los procedimientos previstos en el
presente articulo y en los articulo 1-322 a HI-329",

A la vista de esta regulacién parece mas que evidente
que la clausula de cooperacion reforzada establecida en los
Tratados se configura como un verdadero mecanismo de
integracion diferenciada en la Unién cuya operatividad se
subordina al cumplimiento de un conjunto de criterios que
astablece el propio Proyecto de Constitucion. En modo algu-
no la cooperacion reforzada se articula como un nuevo
mecanismo de atribucién de competencias, se trata, por el
contrario, de un método para el ejercicic de las mismas al
que se recurtird como Ultimo recurso. Esta conclusion que
ya habia sido apuntada per un sectar de la doctrina a partir
de la regulacion establecida en el Tratado de Amsterdam y
Niza® ha guedado expresamente manifestada con la redac-
cién que ofrece el Proyecto de Constitucion Europea al esta-
blecer, sin lugar para la duda, que “los Estados miembros
que deseen instaurar entre si una coopetracion reforzada en
el marco de las competencias no exclusivas de la Unién
podran hacer uso de las instituciones de ésta y ejercer
dichas competencias ... con arreglo a los procedimientos
previstos en el presente articulo” (articulo 1-43.1) en el caso
de que “los objetivos perseguidos por dicha ceoperacion no
pueda alcanzarlos en un plazo razonable ia Unidn en su
cohjunto” (articulo 1-43.3). '

En definitiva, la clausula de cooperacién reforzada
establecida por el Tratado de Amsterdam se presenta a par-
tir del Proyecto de Constitucién Europea de forma evidente
como una hueva version del ya clasico principio de subsi-
diariedad. De hecho, si el principio de subsidiariedad deter-
mina como competente a la Comunidad Europea para ejer-
citar una competencia de caracter compartido siempre que
la actuacitén de ésta sea mas eficaz, sea necesaria por
resultar insuficiente la de los Estados y la medida tenga
alcance supranacional, por su parte, la cooperacion reforza-
da permite que sea un grupo de Estados miembros® quie-
nes ejerciten con mayor intensidad que el resto una compe-
tencia atribuida a la Comunidad con el caracter de compar-
tida {el Proyecto de Constitucion se refiere a estas compe-
tencias como “no exclusivas”), siempre que la cooperacion
reforzada sirva como refuerzo al proceso de integracion [cri-
terio de surpanacionalidad], impulse objetivos de la Unién y

sirva y proteja sus intereses [criterio de eficacia] y siempre
que resulte insuficiente el procedimiento ordinario fcriterio de
necesidad]. En suma, la clausula de cooperacion reforzada
se articula, a esios efectos, como una subsidiariedad dife-
renciada encargada de autorizar el ejercicio de una compe-
tencia compartida a un grupo de Estados miembros inferior
al nGmero de Estados miembros de la Unién Europea siem-
pre que la Unién se revele incapaz de ejercerla conforme al
procedimiento de integracién lineal existente desde los ori-
genes en las Comunidades Europeas.

No es éste el momento para centrar el andlisis en el cri-
tetio de la supranacionalidad que entiende a la cooperacion
reforzada como un refuerzo del proceso de integracion, ni
tampoco es el momento para abordar el estudio del criterio
de la eficacia en virtud del cual la cooperacion reforzada
impulsa objetivos de la Unién y protege y sirve a sus intere-
ses. Si que resulta interesante, por el contrario, centrarse en
el criterio o presupuesto habilitante de la cooperacion refor-
zada. Asi, en la medida en que la cooperacion reforzada no
es un método de integracion gue sustituya al método tradi-
cional, sino que resulta un Uitimo recurso, es decir, un méto-
do subsidiario respecto de aquél, parece necesario precisar
cuando el método tradicional resulta insuficiente por haber
fracasado v a partir de qué momento los Estados pueden lie-
gar a plantearse fa consecucion de los objetivos de ta Unidn
mediante otras formulas de integracion.

A este respecto, resulta interesante recordar que & Tra-
tado de Amsterdam ng establecié criterio alguno a partir del
cual poder afirmar que el procedimiento legislative habia
concluido sin éxito y, consecuentemente, el citado procedi-
miento podia darse por fracasado. Ni tan siquiera previé un
plazo de tiempo a partir del cual concluir que un posible blo-
queo en el proceso de toma de decision deja de ser provi-
sional para ser definitivo. Por su parte el Tratado de Niza
determiné gue la cooperacion reforzada sélo podria iniciar-
se “en caso de que haya quedado sentado en el seno del
Consejo que los objetivos que se les hayan asignado no
puedan alcanzarse, en un plazo de tiempo razonable,
mediante la aplicacién de las disposiciones pertinentes de
los Tratados™ (articulo 43 A TUE).

Al margen de todos los problemas que la inclusion de
un concepto juridico indeterminado como el relativo al
«plazo de tiempo razonable»® puede provocar en la apiica-
cion de un mecanismo como la cooperacion reforzada, la
doctrina llegé a la conclusion de que el mecanismo ordinario
podia entenderse fracasado cuando hubieran transcurrido
los ptazos de tiempo exigidos para la tramitacién de los pro-
cedimientos legislativos sin que se hubiera logrado adoptay
la medida legislativa presentada. En consecuencia, el con-
cepto juridico indeterminado «plazo razonable» que utilizé

58. En este mismo sentido FINES, F: “La réforme des coopérations renforcées”, Revue des affaires europdennes, 42000, pp. 359-373, especialmente,

p. 361,

59. Segun la regulacién originariamente prevista por el Tratado de Amsterdam la cocperacidn reforzada debelj‘fa implicar, al menos, a una m@yorig Fie Esta-
dos miembros (art. 43 d) TUE). Si atendemaos a las modificaciones efectuadas por el Tratado de Niza, la cooperacion reforzada requeriré la participacion de un
minimo de ocho Estados miembros independientemente de qué nimero de Estados conformen en ese mismo momento la Union Europea {ari. 43 g) TUE). Por
su parte ef Proyecto de Constitucién Europea fija en un tercio de Estados el nimera necesario para autorizar una cooperacion reforzada {articulo 1-43.2).

60. Este concepto juridico indeterminado se incorpora por primera vez a la clausuia de ulimo recurso de la cooperacion reforzada en el documenio CGN-

FER 4786/00, Bruselas 18 de octubre de 2000, p. 3.
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en su momento el Tratado y que maniiene el Proyecto de
Constitucién para concretar a partir de qué momento puede
recurrirse a la cooperacion reforzada debe hacerse coincidir,
en realidad, con ef plazo de tiempo previsto por los Tratados
para la ejecucion de los procedimientos legislativos®'.

Sin embargo, el mantenimiento de esta interpretacién a
la luz del Proyectio de Constitucion Europea podria verse
dificultada por la nueva redaccién que sobre este aspecto
ofrece el articulo {-43.3 al suprimir toda referencia expresa a
“la aplicacion de las disposiciones pertinentes de los Trata-
dos”. Asl, el nuevo articulo 1-43.3 establece simplemente
que “la autorizacion de proceder a una cooperacion reforza-
da la concederd el Consejo de Ministros como GHimo recur-
50, en caso de gque haya guedado sentado en su seno que
los objetivos perseguidos por dicha cooperacién no puede
alcanzarlos en un plazo razonable la Unién en su conjun-
to™e,

A nuestro juicio, una interpretacion de la nueva redac-
cién del precepto en el sentido insinuado requiere ser recha-
zada, al menos, en ef extremo de considerar innecesario
para recurrir a la cooperacion reforzada que el procedimien-
to legislativo ordinario se hubiera iniciado. De hecho, si de la
regulacién en vigor de la cooperacion reforzada y del con-
junto de preceptos contenidos en el Proyecto de Constitu-
cion se afirma gue el Consejo autorizara este mecanismo
como ultimo recurse, es imprescindible entender que el pro-
cedimiento ordinario ha side, al menos, iniciado. De lo con-
trario estariamos impidiendo el normal funcionamiento def
proceso de integracién mediante la toma de decisiones por
mayoria cualificada, ademas de provocar el vaciamiento del
poder de iniciativa legislativa que la Comisién tiene recono-
cido de manera cuasi-monopolistica por los Tratados. Por
todo ello parece razonable proponer que la regulacion de la
cooperacion reforzada como mecanismo de integracion a
utifizar como Ultimo recursc necesariamente exige la cons-
tatacion de que la medida en cuestion no encuentra el con-
senso de una mayoria cualificada de Estados en el Conse-
jo. Sélo entonces debemos interpretar que el mecanismo de
integracién ordinario ha fracasado y, por ello, el Tratado
autoriza a la minoria-mayoritaria a recurrir al mecanismo de
la integracién diferenciada. Esta interpretacion se ve res-
paildada, a nuestro entender, por la propuesta de modifica-
cién presentada por la Conferencia Intergubernamental a la
redaccién del articulo 1-43 del Proyecto de Constitucién
Europea. De hecho, el nuevo articulo advierte que el Con-
sejo es la institucién encargada de autorizar la cooperacién
reforzada “en caso de que haya llegado a la conclusion de

que los abjelivos perseguidos por dicha cooperacion no
puede alcanzarlos en un plazo razonable la Unidn en su
conjunto™.

Cuestion diferente, aunque muy interesante, es la de
determinar en qué medida el fracaso del procedimiento ordi-
nario en relacion con un dmbito de actuacién determinado
puede condicionar de forma absoluta y radical el ambito
material de operatividad de la cooperacion reforzada o si,
por el contrario, el ambito de operatividad de la cooperacion
reforzada podria modificarse sin requerir, en ese caso, el
previc agotamiento del procedimiento ordinario. En este
sentido, parece oportuno reservar para el momento de la
autorizacién de la cooperacién reforzada cierto grado de fle-
xibilidad en manos de las instituciones comunitarias a la
hora de analizar la base juridica que fundamente con cardc-
ter definitivo el 4mbito de aplicacién del proyecto de coope-
racion reforzada.

3. Las consecuencias juridicas de la cooperacion refor-
zada entendida como subsidiariedad diferenciada

3.1. La irreversibilidad del proceso de integracion:
medidas de salvaguardia

La adopcién de cualquier mecanismo o técnica de fle-
xibilidad en los Tratados constitutivos conlleva, necesaria-
mente, un evidente riesgo para la unidad y fa propia evolu-
cion del proceso de integracién europea. El riesgo aumenta
considerablemente si la reflexion se ptantea respecto de la
inclusion de un mecanismo de infegracion diferenciada
como la clausula de cooperacidn reforzada de aplicacién
generalizada en todos los ambitos de los Tratados.

Sin embargo, conviene precisar que al constitucionali-
zarse la clausula de cooperacion reforzada como un método
de integracion, ésta comparte importantes elementos de su
naturaleza juridica con el método de integracion clasico. De
hecho, al igual que agquél, éste resulta ser un métedo o
mecanismo de y para la integracién de la Unién Europea
que puede ser utilizade por todos los Estados. Con todo,
aunque es obvio que el recurso a la cooperacion reforzada
provocard un régimen juridico diferenciado enfre aquellos
Estados miembros que sean parte de ia misma y aquellos
que hayan decidido permanecer al margen, esta diferencia-
cién en modo alguno provocard un desmantelamiento de la
Unién™ y mucho menos conducird a Ja misma a un conglo-
merado de Estados unidos entre si por una multitud de rela-
ciones intergubernamentales. De que esto sea asi se encar-

1. En sentido contrario MARTINEZ SIERRA, J.M.: *La cooperacion raforzada tras Niza®, Revista de fas Corles Generales, vol. 50, 2000, pp. 31-82, espe-

cialmente, p. 74.

62. Esta redaccion mantiene un importante grado de simiiitud con tas propuestas que sobre esta misma cldusula se presentaron a la Conferencia inter-
gubernamental de 2000. Asi, hasta que el 18 de octubre se presentd fa redaccion que finalmente quedo incorporada at Tratado, las propuestas planteadas osci-
laron entre la presentada e 30 de agosto de 2000 que proponia que “les coopérations renfarcées peuvent &ire instituées & partir du momento ol il est étabii que
Iobjectif qu'elles s’assignent dans le respect de toutes les conditions précitées, ne peut pas &tre atteint avec le concours de 'ensemble des Etats membres”
(CONFER 4766/00, p, 2) y ia presentada el 5 de octubre de 2000 gue proponfa gue “les coopérations renforcées ne peuvent &tre engagées que forsqu'll a été
¢élabli au sein du Conseil que les cbjectifs qui leur sont assignés ne peuvent étre atteinsts avec le concours de tous le Etats membres” (CONFER 4780/00, p. 2).

63. CiG 50/03, Bruselas 25 de noviembre de 2003, p. 51.

64. Tras las modificaciones introducidas por el Tratado de Niza en el régimen juridico de las cooperaciones reforzadas, AREILZA CARVAJAL afirmé que
las mismas "pueden convertirse en una nueva manera de desintegrar mds que de integrar”; AREILZA CARVAJAL, J.M..: “La reforma de Niza: ;hacia qué Unién
Europea?, Politica Exteriof, enero-febrera, n® 79, 2001, pp. 104-119 especialmente, p. 110.
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g6 en su momento el propio Tratado de Amsterdam y e} de
Niza y, como trataremos de demostrar en este trabajo, tam-
bién la regulacion que presenta el Proyecto de Constitucion
Europea al introducir suficientes clausulas de salvaguardia
en la reglamentacién de la cooperacion reforzada en favor
de la irreversibilidad del procesc de construccion europea.

A estos efectos, el Proyecto de Constitucion Europea
afirma, en primer lugar, que es finalidad de la cooperacién
reforzada el refuerzo del proceso de imtegracion, rechazan-
do cualquier modelo que implique capacidad en los Estados
para disponer de los objetivos establecidos por los Tratados,
a la par que condicionande fa utilizacién de la cooperacion
reforzada a la proteccion de los intereses de la Unidn y al
refuerzo de su proceso de integracion (articulo -43.1 parra-
fo 2%. El Proyecto de Constitucién, a diferencia del Tratado
de Niza, considera de forma expresa que impulsar los obje-
tivos de la Unian, proteger sus intereses y reforzar su pro-
ceso de integracién constituyen no una condicion mas a
cumplit por aqueilos Estados que deseen iniciar un proyec-
io de cooperacion reforzada, sino, como ya hemos apunia-
do, la finalidad misma de la cooperacion reforzada.

En segundo lugar, cualguier proyecto de cooperacion
reforzada exige para su aprobacion contar con un ndmero
determinado de Estados que el Tratado de Amsterdam fijo
en “al menos, una mayoeria de Estados miembros” {articulo
43.1.d) TUE), el de Niza determino en, al menos, ocho Esta-
dos (articulo 43.1.g) TUE)* v el Proyecto de Constitucion
concreta, finalmente, en “al menos, un tercio de los Estados
miembros” (articulo 1-43.2). Esta prevision del Proyecto de
Constitucion Europea provocara un aumento del umbral de
Estados requeridos para la adopcion de un proyecto de coo-
peracion reforzada. De hecho, desde el 1 de mayo de 2004
que la Union Europea estd compuesta por 25 Estados
miembros, el nimero de Estados necesarios para iniciar un
proyecto de cocperacion reforzada, una vez entre en vigor el
Proyecto de Constitucion, ya no serd de ocho, como exige la
regulacién actualmente vigente, sino gue se requerira nueve
Estados dispuestos a solicitar la puesta en marcha de pro-
yecto de cooperacion reforzada.

Sobre este aspecto conviene precisar que esta masa
critica de Estados exigida por |a legislacién en relacién con
la autorizacién de cooperaciones reforzadas no es sino una
condicién meramente cuantitativa, en modo alguno se trata
de una condicion que pretende predeterminar a ‘algunos’
Estados como Estados candidatos a iniciar cooperaciones

reforzadas, a la par que excluir a otro conjunto de Estados®™.
En suma, el Tratado autoriza tedricamente la iniciacion de
cooperaciones reforzadas formadas por todas las combina-
ciones posibles de un minime de nueve Estados miembros.
Obviamente, cualquier observador advertird que no todas
las combinaciones tedricas compuestas por nueve Estados
miembros de fa Unién Europea tendran las mismas posibili-
dades reales de obtener la autorizacion del Consejo por
mayoria cualificada. Esta apreciacién se confirmara en el
momento en que enire en vigor el nuevo sistema de mayo-
ria previsto en el Proyecto de Constifucién Europea donde
ya no sera suficiente contar con el voto favorable de un
grupo de Estados que sumen un ndmero de votos para
lograr la mayoria cualificada, sino que un porcentaje de
Estados favorable a la decisién tendran que representar
ademas a un porcentaje de poblacioén. Siendo estas refle-
xiones absolutamente interesantes, son fruto, sin embargo,
de un andlisis de ‘reaipolitik’ que se alejan de la perspectiva
mas dogmdtica que pretende el presente frabajo.

En tercer lugar, la cooperacién reforzada debe respetar
el marco institucional dnico de la Unidn no admitiéndose, en
consecuencia, la creacion de drganos o instituciones propias
y diferentes de las de la Unién. El Proyecto de Constitucion
Europea si acepta, al igual que en la regulacion anterior, gque
el Consejo de Ministros module su composicion, asl como el
modo en que quedara consiituida la unanimidad o la mayo-
ria cualificada en funcién de si tal institucion actua en el
marco de ka Unién o en el de un proyecto de cooperacicn
reforzada.

En cuarto lugar, las cooperaciones reforzadas deben
respetar la Constitucion y el Derecho de la Unidn. Esta
redaccién, que ha sido una de las novedades incluidas en el
articulo H1-322 del Proyecto de Constitucion adoptado por la
Convencion Europea, no recoge la propuesia presentada
por e} Pracdium el 14 de mayo de 2003 que, inspirdndose en
reglamentaciones anteriores come la establecida por el Tra-
tado de Amsterdam® y el Tratado de Niza®, reconocia el res-
peto de las cooperaciones reforzadas a la “Constitucion
Europea y el acerva™. De hecho, todas las reflexiones en el
Ambito de la Unidn Europea relativas a la necesidad de
adoptar un mecanismo de integracion diferenciada previas a
su adopcidn por el Tratade de Amsterdam mantenian un
comun denominador en la doctrina y en las instifuciones
comunitarias™ en torno a ia necesidad de incluir como con-
dicién innegociable ia garantia dei respeto del acervo comu-
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nitario™. Asi, el respeto al acervo comunitario por parie de
cualquier proyecto de cooperacion reforzada se presenta, a
estos efectos, como una especie de “clausula de salvaguar-
dia™, un nucleo duro intocable, que impediria a los Estados
revisar el nivel de intervencidon normativa comunitaria exis-
tente hasta el momento.

Con la redaccion propuesta por el Proyecto de Consti-
tucion Europea se prescinde de toda referencia expresa a
un concepto tan complejo de definir y de identificar como &
del acervo comunitaric. Ello no implica, sin embargo, la
renuncia al espiritu que condiciono su regulacion en el Tra-
tado de Amsterdam y de Niza. De hecho, el Proyecio de
Constitucién Europea mantiene la garantia de respeto al
nivel de integracion actual al impedir que las cooperaciones
reforzadas vuineren lo establecido por la Constifucion y el
Derecho de la Unidn y, para mayor proteccion, preservan del
ambito material de aplicacién de la cooperacién reforzada
un aspecio sensible de la integracion al preceptuar, en tér-
minos similares a los establecidos en su momento por el
Tratado de Niza, que las cooperaciones reforzadas “no afec-
taran negativamente al mercado interior, la cohesion econé-
mica, social y territorial, ni constituiran un obstaculo ni una
discriminacién a los intercambios entre Estados miembros,
ni provocaran distorsiones de competencia entre ellos” (arti-
cule 111-322 ).

Y, en quinto fugar, con el propésito de articular algan
tipo de contrel en virtud del cual se garantice cierta cohe-
rencia entre los proyecios de cooperacion reforzada que
fueran surgiendo y las politicas de la Unién, el Proyecto de
Constitucion Europea mantiene en su articulo 111-329 lo que
hemos venido en llamar clausula de coherencia {asticulo 45
TUE) - prevista también en el Tratado de Niza— en virtud
de la cual la Comisién y el Consejo velaran por la coheren-
cia de las acciones emprendidas en virtud del presente tiu-
lo, asi como por la coherencia de tales acciones con las poli-
ticas de la Comunidad™,

Finalmente, conviene mencionar siquiera brevemente
el sistema de financiacion de la cooperacion reforzada (arti-
culo 111-327} gue en nada difiere del que determind el Trata-
do de Niza. En consecuencia, salve los gastos administrati-
vos que son asumidos por el presupuesio comunitario, son

los presupuestos de los Estados participantes en una coo-
peracion reforzada los que sufragan los gastos que las mis-
mas generen. Al igual que el Tratado de Niza, la regulacién
del Proyecto de Constitucidon Europea también admite como
posible fa comunitarizacidn del sistema de financiacion de
las cooperaciones reforzadas habilitando al Consejo para
que adopte la oportuna decisién al respecto por unanimidad
y previa consulta al Parlamento.

Con todo, a pesar del conjunte de precauciones esta-
blecidas en la reglamentacién prevista para la cooperacion
reforzada, la inclusién de un mecanismo de integracion dife-
renciada en los Tratados sigue despertando cierto recelo
juridico y politico. No en vane, aunque la reglamentacién de
esta institucién juridica se remonta at afic 1998, la realidad
pone de manifiesto que no se ha autorizado ningun proyec-
to de cooperacion reforzada. Este recelo puede traer causa
de la influencia negativa que ha provecado entre los Estados
y las Instituciones comunitarias la permanente discusion de
opciones de flexibilidad poco respetuosas con el proceso de
integracién europea como fue el case de fa Europa «a la
carta»™ aplaudida en su dia por John MAJOR?™, 0 e «nlcleo
duro» al que se refirié en un documento de trabajo el grupo
parlamentario de la CDU-aleman™ . Discusion que vuelve a
resurgir tras la celebracion el 29 de abril de 2003 de una reu-
nién enire Alemania, Francia, Bélgica y Luxemburgo para
estudiar, en palabras de ELORZA “el lanzamiento de una
nueva cooperacién reforzada sobre politica comun de segu-
ridad y de defensa™’.

3.2. Un estatus juridico diferenciado para los Esta-
dos: el principio de no injerencia

También el Proyecto de Constitucion Europea, como
en su momento el Tratado de Amsterdam y el de Niza, con-
figura la clausula de cooperacion reforzada como un facul-
tad en manos de aquellos Estados que quieran avanzar dife-
renciadamente en el proceso de integracign. Como conse-
cuencia de ello, su puesta en marcha provoca una pluralidad
de regimenes entre los Estados participantes en la misma y
aquéllos otros que voluntariamente hayan decidido perma-
necer al margen provocando asf una importanie quiebra del

7t. Para una aproximacién al compiejo concepte de acervo comunitario puede consultarse: CURT! GIALDING, C.: "Some reflections on the acquis corm-

65. La Comision Europea en su dictamen Adaptar las instituciones para que la ampliacion sea un éxito que presentd a la Conferencia Intergubernamen-
tal de 2000 proponia modificar el numero de Estados necesarios para activar un proyecio de cooperacién reforzada dejandolo en un tercio de los Estados
{COM(2000) 34, p. 35}, De |a misma opinion fue el Parlamento Europeo en su Resciucion de 13.04.2000 que contiene sus propueslas para la Conferencia inter-
gubemarmental {A5-0086/2000), punto 37.2, asi como en su Resolucion de 25.10.2000 sobre fa cooperacion {2000/2162{INi#}, punto 7,

66. Asi quedo claramente expresado por autores come MENDEZ DE VIGO, |.: “Fédération resireinte ou moteur politique®, en AA.VV: L'Europe a quelques-
uns?. Les cooopérations renforcées, Les fietudes du Mouvemente Furopéen, La letre des Européens, noviembre, 1996, pp. 137-143, especialmeante, p. 139.

7. El articulo 43.1.e) del Tratado de la Unién Europea con la redaceion establecida al efecto por el Tratado de Amsterdam establecid la necesidad de que
{as cocperaciones reforzada no “afectaran al acerve comunitario ni a las medidas adoptadas sobre la base de las demas disposiciones de dichos Tratados”

68. El articulo 43.1.b) del Tratado de la Unidn Europea con la redaccicn establecida al efecto por el Teatado de Niza pravio que los Estados miembros
podrén esiablecer entre si una cooperacion reforzada haciendo uso de las instituciones, procedimientos y mecanismos eslablecidos en los Tratados siernpre
que tal cooperacion “respete los Tratados” para afadir, en fa letra ¢) del mismo articulo, el necesario respeto también “al acervo comunitario y las medidas adop-
tadas en virtud de {as demas disposiciones de dichos Tratados™.

£9. CONV 723/03, p. 13.
70. Resolucion del PE de 17.5.1305 scbre ef funclonamiento del Tratado de la Unidn Europea en la perspectiva de la Conferencia Intergubernamental de
1996. Realizacion y desamollo de la Unidn (DO G 151, 19.6.1995, pp. 56-67, especialmente, p. 61).
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munautaire”, Common Market Law Review, vol. 32, 1995, pp. 1089-1121; PESCATCRE, P.: “Aspectos judiciales del «acerve comunitarios”, Revista de Instilu-
ciones Europeas, 1981, pp. 331-368; WEATHERILL, 8.: “Safeguarding the acquis communautaire”, en HEUKELS, T/BLOKKER, N./BRUS, M. {eds): The Eurc-
pean Union after Amsterdam. A Legal Analysis, Ed, Kluwer Law International, La Haya, Londres, Bosicn, 1998 pp. 153-178.

72. Asi lo han definido AREILZA CARVAJAL, J.M./DASTIS QUECEDG, A.: foc. cit. ("“Cooperaciones reforzadas en el ..."}, p. 116.

73. Para un andlisis de las deficiencias que, a nuestro juicio, presenta una cldusula de esta naturaleza nos remitimos a nuestro trabajo URREA GCRRES,
M.: op. cit. {La cooperacion reforzada en ...), pp. 366-367.

74. Esla opcidn, en palabras de LOUIS, “n'est tolérable que dans la mesure 00 |e calcul des avantages et des inconvénients de la participation d’'un Etal
membre A I'Union peut aboutir & Pacczptation de tels compromis™; LOUIS, J.V.: “Les écuells a eviter”, en VANDAMME J/MOUTCN J.D. (eds.}): L'avenir de I'U-
nion eurcpéenne: Elargir et approfondir, Ed. TEPSA, Bruselas, 1995, pp. 79-83, espacialmente, p. 82, Del mismo autor “Algunas reflexiones sobre ta reforma de
1996”, Revisla de instifuciones Europeas, 1/1995, pp. 9-41, especiaimente, pp. 31-38. .

75, En un discurso pronunciade en la Universidad de Leiden el 7 de septiembre de 1954.

76. CDW/CSU Frakiion des Deutschen Bundestages: "Uberlegungen zur eurcpéischen Politik. Vorschlage fiir eine Reform der Européischen Union”, CDU-
Dokumentation, 1/1995.

77. ELORZA CAVENGT, F.).: “;Un nuclec duro para la Europa del futuro?”, Revista General de Derecho Europeo (www.iustel.com) n® 1, 2003.
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principio de paridad™. A este respecto, podemos analizar
una pluralidad de situaciones juridicas diferenciadas en fun-
cién de si los Estados desean instar o no el mecanismo de
integracion diferencia, asi como en funcion de si los Estados
son o ho parte en un proyecto de integracion diferenciada.
Estas situaciones juridicas que provoca el funcionamiento
de un mecanismo de integracién diferenciada vienen defini-
das por la prevision de un principio como el principio de no
injerencia® que, sin haber sido expresamente denominado
de esta forma, aparecié regulado por et Tratado de Amster-
dam (articulos 43.1 f) y 43.2 TUE), fue respetado por el de
Niza {articulos 43 h) y 44.2 TUE) y también contiene el Pro-
yecto de Constitucion Europea {(articulo 1-43.3 y 4 y articulo
[11-323).

Por otro lado, una situacién particular que merece una
regulacion especifica es la relativa a aquellos Estados que
no son todavia miembros de la Unién Europea pero que
estan en proceso de adhesion a la misma. Sobre esta situa-
cion, ya analizada en el Tratado de Niza, el Proyecic de
Constitucion ha incluido una curiosa novedad a la que pres-
faremos la oportuna atencion.

a) Los Estados interesados en instar una coopera-
cion reforzada: la facultad para instar su creacion

El mecanismo de integracién diferenciada reguiado por
los Tratados concedié a todos los Estados miembros la
faculitad y, en cierta medida, también el derecho a instar ante
las instituciones comunitarias la auterizaciéon de una coope-
racién reforzada para lograr asi los objetivos de la Union
cuando el procedimiento ordinaric hubiera fracasado.

E! derecho concedido por los Tratados a todo Estado
miembre de la Unién se reduce a instar una cooperacion
reforzada sin exigirle para ello el cumplimiento de ninguna
condicion objetiva o subjetiva® mas alla, cbviamente, de la
relativa al cumplimiente de los criterios generales estableci-

dos en el Proyecto de Constitucién y que forman parte del
régimen juridico de la cldusula de cooperacién reforzada.
Asf se puede deducir de la redaccion de los articulos {-43 y
{1I-325 del Proyecto de Constitucién cuando preceptian que
“os Estados miembros que deseen instaurar o establecer
entre si una cooperacion reforzada...”.

Conviene precisar, ho cbstante, que este derecho de
todo Estado a instar una cooperacién reforzada no implica,
por sf sdlo, el derecho a obiener |a autorizacion para inte-
grarse de forma diferenciada. Esta autorizacién requerira el
pronunciamiento de las instituciones comunitarias y, en con-
secuencia, el examen de las condiciones en las que el pro-
yecto de cooperacion reforzada se plantea.

b) Los Estados no interesados en instar una coo-
peracion reforzada: el derecho a no participar

El recursc a un mecanismo de integracion diferencia
como la clausula de cooperacién reforzada se fundamenta,
al igual que el propio proceso de integracién europea, en la
mera voluntad de los Estados participantes lo que no exclu-
ye, a nuestro juicio, el necesario respeto a un conjunto de
condicicnes ¢ principios previamente establecidos. Asi, nin-
gun Estado que quiera participar en una cooperacicn refor-
zada puede ser excluido y, de igual modo, ningin Estado
que no quiera tomar parte en la misma puede ser obiigado a
ello®.

Siendo esto asl, conviene precisar que ni los Tratados,
ni tampoco el Proyecto de Constitucién Europea estable-
cieron expresamente el derecho de los Estados a no tomar
parte en el grupe de aquellos otros que hubieran solicitado
autorizacion para constituir una cooperacion reforzada. Con-
secuentemente, se traia de un derecho que debe deducirse
a partir de la no prevision de una obligatoriedad en ese sen-
tide. Asl, los Estados miembros estan facuftados para iniciar
una cooperacion reforzada que refuerce et proceso de inte-

78. Tradicionalmente, los Estados que fundaron las Comunidades Europeas (véase a este respecto la propia Declaracion Schuman} y posteriormente los
Estados que se han ido incorporando al proceso de construccién europea lo han hecho en régimen de paridad. En este sentido cobra toda su expresividad la
obligacién de asuncién del acervo comunitario. Con todo, es verdad que especialmente desde el TUE el proceso de integracién ha permitido aigunos regime-
nes especlales en favor de algunos Estados miembros. Es el caso, por ejempio, del Reino Unido (protocolo sociat), Reino Unido, Dinamarca y Suecia (UEM),
También tras e} Tratado de Amsterdam se pueden contemplar nuevos ejemplos en favor de Dinamarca, Irfanda y Reino Unido {protocolos al titulo 1V det TGE).
En este supuesto véase HEDEMANN-ROBINSON, M.: “The area of Freedom, Security and Justice with regard to the UK, Ireland and Denmark: The «opt-in opt-
out» under the Treaty of Amsterdam”, en O’'KEEFFE, D./TWOMEY, P. (eds.): Legal Issues of the Amsterdam Treaty, Ed. Hart Publishing, Oxford, 1999, pp. 289-
302; TOTH, A.G.: “The legal effects of the Protocols relating 1o the United Kingdom, Ireland and Denmark”, en HEUKELS, T/BLOKKER, N./BRUS, M. (eds.): The
European Union after Amsferdam. A Legal Analysis, Ed. Kluwer, La Haya, 1998, pp, 227-252.

Para un analisis de cdmo la competencia del TICE se ha visto fuerlemente matizada por la pluralidas de Protocolos puede consultarse URREA CORRES,
M.: “El Espacio de Libertad, Seguridad y Justicia y la competencia det Tribunal de Justicia de las Comunidades Europea: hacia una jurisdiccién flexible”, Boletin
de la Facuflad de Derecho de la UNED (mimero monografico Premios Garcia Goyena), n° 23, 2003, pp. 65-101.

79. URREA CORRES, M.: op. cit, (La cooperacion reforzada en...), pp. 323-345.

80. No es el caso, por ejemplo, de otros mecanismos de flexibilidad establecidos por los Tratados como el previsto para la consecucion de la tercera fase
o fase definitiva de la Union Econémica y Monetaria. En esia ocasion un Protocolo anejo al Tratado exigia a los Estados interesados en participar en la mone-
da unica el cumplimiento de una serie de requisitos econdmicos y moneiarios denominados criterios de convergencia. El andlisis del grado de cumplimiento de
los citados criterios fue efectuado en Ullimo extremo por el Consejo reunido en formacion de Jefes de Estado y Gobiemo el cual mediante Decision 98/317/CE
(DO L 139, de 11 de mayo de 1998, p. 30) confirmé que sélo once de los quince Estados miembros cumptian las condicicnes para poder pasar a la tercera fase
de la Unién Europea. Dos afios mas tarde, el Consejo confirmaria mediante Decision 2000/427/CE de 19 de junio (DO L 167 de 7 de julio de 2000, pp. 19-21)
la Incorporacién de Grecia al grupo de Estados de la zona euro desde el 1 de enero de 2001 -

)

81. Esta percepcién podria ser cuestionada a la vista de la nueva regulacion prevista por el Proyecto de Constitucion Europea en virtud de la cual es posi-
ble imponer condiciones de participacién establecidas en la decision europea de autorizacién de una cooperacion reforzada (articulo 111-324). Y, especialmente,
sl se atiende a la fundamentacién ofrecida por ef Praesidium para quien con esta regulacion “los proyecios de cooperacién reforzada dejarfan de fundarse exclu-
sivamente en la mera voluntad de los Estados de proceder a un grado mayer de integracidn para poder asentarse iguatmente en diferencias objetivas o incluso
tener en cuenta criterios objetivos de participacion entre determinados Estados miembros” (CONV 723/03 de 14 de mayo, p. 22). Como os obvio de existir tales
condiciones serdn exigidas no solo a los Estados que inicien el proyecto de cooperacion reforzada, sino también a los que posteriormente deseen incorporarse
al mismo mediante ef procedimiento de adhesidn.
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gracion y logre los objetivos de la Unidn alld donde no pudo
hacerlo el procedimiento legislativo ordinario y los Estados
no participantes en la misma tienen dereche a no tomar
parte en él. En este sentido, la clausula de cooperacion
reforzada tiene una connotacion claramenite positiva o bene-
ficiosa para la integracion. De hecho, la ruptura de la unidad
y la paridad del ordenamiento juridico mediante la técnica de
la integracién diferenciada se efectda para desarrollay un
nivel mayor de integracion permaneciendo intocable para los
Estados no participantes en la misma el acervo de la Unidn,
es decir, permaneciendo inalterado el conjunto de derechos
y obligaciones contraidos desde el momento mismo de su
ingreso en la Unidn Europea. Asi aparece regulado en el
Proyecto de Constitucion Europea al prever en el articulo 1-
43.4 gue “los actos adoptados en el marce de una coopera-
cién reforzada no vincularan sino a los Estados que partici-
pen en ella”, y al establecer en el articuio 1H-323 que “las
cooperacicnes reforzadas que se pretenda establecer res-
petaran las competencias, los derechos y las obligaciones
de los Estados miembros que no participen en ellas”.

Nada de esto ocurre en relacion con otros mecanismos
de flexibilidad encaminados a otorgar a los Estados benefi-
ciados por las mismas el derecho a quedar al margen de la
aplicacién de una parte determinada del Derecho Comunita-
rio «general» como es el supuesto de las clausulas de opting
ouf®?, Nos referimos, por ejemplo, al Protocolo Social en vir-
tud del cual se le permitid al Reino Unido ne quedar vincula-
do por las disposiciones scciales establecida en el TCE ¢ los
Protocolos autorizados por el TUE en favor det Reino Unido
y Dinamarca respecio de su no participacién en la Unién
Ecenémica y Monetaria. También son buenos ejemplos, al
respecto, las clausulas de opfing out autorizadas por el Tra-
tado de Amsterdam a favor del Reinc Unido, irlanda y Dina-
marca en virtud de las cuales se regula una situacién juridi-
ca particular en relacién con aquellas materias que han sido
objeto de comunitarizacion y que forman parte del nuevo
titulo IV del TCE. Situacién que desaparecera en el supues-
o de aprobarse el Proyecto de Constitucion Europea®™.

c) Los Estados parte en una cooperacion reforzada:
el deber de aplicar el derecho que surja de las mismas

Aungue resulta interesante poner de relieve |a diferen-
te posicidn juridica que los Estados adquieren en funcién de
sU interés en tomar parte 0 no en un proyecto de integracién
diferenciada, la verdadera diferenciacién en el estatute juri-
dico a aplicar surge en el momenic en que un proyectc de
cooperacion reforzada gueda autorizado. A partir de ese

momento la paridad estatal propia del Derecho Comunitario
se rompe Yy los regimenes juridicos resultantes se bipolari-
zan atendiendo a la participacién o no de los Estados en el
proceso de integracién diferenciada inaugurado.

A este respecto, el Proyecto de Constitucion siguiendo
la regulacion establecide anteriormente por el Tratado de
Amsterdam y Niza establece que sélo los representantes en
el Consejo de los Estados miembros de la Unién que formen
parte de la cooperacién reforzada podran tomar parte en la
adopcidn de los actos de la misma, permitiendo, sin embar-
go, que “lodos los Estados miembros p[uedan] participar en
las deliberaciones del Consejo” (articulo 1-43.3). Asimismo,
el Proyecto de Constitucion determina que la unanimidad
guedara constituida “Unicamente por los votos de los repre-
sentantes de los estados participantes” (articulo 1-43.3
parrafo 2°), Por su parte, en el planc de la obligatcriedad de
las decisiones adoptadas mediante cooperacion reforzada,
cabe subrayar que séio los Estados participantes se benefi-
cian de los derechos gue ta misma declare y quedan some-
tidas a las obligaciones que a su vez ésta provoque. Asi lo
indica el articulo i-43.4 del Proyecto de Constitucién Eure-
pea al afirmar que “los actos adoptados en el marco de una
cooperacion reforzada no vincularan sino a los Estados que
participen en ella”.

Aunque volveremos mas adelante sobre este aspecto®,
conviene precisar que el Proyecte de Constitucién Europea
ha eliminado la prevision gue incluyd el Tratado de Niza en
su articulo 44 in fine al establecer que los actos y decisiones
adoptados en el marco de una cooperacion referzada no for-
maran parte del acervo de la Unién.

d) Los Estados no parte en una cooperacion refor-
zada: el derecho al mantenimienfo del statu quo y el
derecho de adhesion

A nuestro juicio son tres los elementos que constituyen
el estatuto juridico de los Estados miembros de la-Unién
Europea gue voluntariamente han decidide no tomar parte
en la constitucion de proyectos de integracion diferenciada.
Asi, tales Estados tienen el derecho al mantenimienio del
stafu guo, tienen el derecho de adhesion a las cooperacio-
nes reforzadas que existan y, junto a tales derechos, tienen
la obligacién de no impedir el desarrolle de la misma.

Con la redaccién dada originarfamente por el Tratado
de Amsterdam al articule 43.1.1) del TUE el dereche al man-
tenimiento del sfatu gquo de los Estados no participantes en
un proyecto de cooperacion reforzada quedé regulado sin

82. Desde un andlisis puramente tedrico las clausulas de opling out resuitan un mecanismo de flexibilidad que intreduce un elemento fuerlemente desin-
fegrador en el proceso de consiruccidn europea, sin embargo, si el andlisis se realiza-a partir de Ja experiencia del recurso a tales cldusulas en algunos momen-
105 criticos del procesc de infegracion la conclusidn puede resultar menos negativa. En este sentido véase la interesante reflexisn propuesta por MARTIN Y
PEREZ DE NANCLARES, J.: “La flexibilidad como instrumento basico del futuro modelo competenciai de la Unién Eurcpea”, en LINAN NOGUERAS, D.J.: op.

cit. (La reforma de la defimitacién competencial...}, , pp. 104-108.

83. Al respecto puede consuliarse el irabajo de FERNANDEZ ROZAS, C.: “El Espacio de Libertad, Seguridad y Justicia en el Proyecto de Convencién
Europea” en, AA.VV.: Europa anle su fuluro. Una vision desde Euskadi, Ed. Consejo Vasco del Movimienic Federal Europeo, 2004, pp. 169-219; asi como la
contribucion de MARTIN Y PEREZ DE NANCLARES, J.: “El Espacio de Libertad, Seguridad y Justicia en el Proyecto de Gonstitucién Europea”, en el libro Home-

naje al Projesor Carrillo Salcedo que esta pendiente de publicacion.
84. Véase infra apartado 1V.1.1.
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demasiado acierto. No en vano tal regulacion fue calificada
como excesivamente genérica®, imprecisa® y muy dificil de
interpretar”. Ello provocd una importante reforma por el Tra-
tado de Niza que ha sido recogida integramente por &l Pro-
yecto de Constitucién Europea. A eslos efectos, el articuio
[[-323 establece que “las cooperaciones reforzadas que se
pretenda establecer respetard las competencias, los dere-
chos y las obligaciones de los Estados miembres que no
participen en ellas”.

No es momento de reproducir los elementos de critica
a esta redaccion, pero si nos gustaria volver a subrayar lo
innecesario e impreciso de la referencia expresa al necesa-
rio respeto a las competencias. Ello porque la cooperacion
reforzada, como ya hemos tenido oportunidad de poner de
manifiesto®, no es un criterio de atribucion de nuevas com-
petencias®, sino de ejercicio de las mismas. Ademas, la
referencia resulta imprecisa ya que si lo que se desea es
constatar que en el &mbito de las competencias no exclusi-
vas el recurso a una cooperacion reforzada no puede afec-
tar al modo de ejercer esas competencias por los Estados
no participantes en un proyecto de cooperacion reforzada, el
Proyecto de Constitucidn Europea deberia haber aprove-
chado la ocasidn y —siguiendo la sugerencia propuesta por
la delegacién belga a la C1G’2000*— haber modificado la
redaccion que en este aspecto adopto el Tratado de Niza.

Como hemoes subrayado al inicio de este epigrafe, el
estatuto juridico de los Estados no participantes en una coo-
peracidn reforzada se ve completado con ef derecho a incor-
porarse en cualguier momento a proyectos de esa naturale-
za sin que los Estados fundadores de la cooperacion refor-
zada estén facultados para impedir tal adhesion®. La solici-
tud de participacion de un Estado en un proyecto de coope-
racion reforzada serd atendida por las instituciones corres-
pondientes las cuales no tendran capacidad para denegar
tal participacion. En su caso, las instituciones seran compe-
tentes para dejar en suspenso la solicitud en tanteo en cuan-
to el Estado en cuestion no esté en situacidn de cumplir las
condiciones requeridas para su incorporacion.

Aunque la regulacién de la cooperacion reforzada esta-
blecida en el Tratado de Amsterdam y Niza no exigia a los

Estados interesados en la adhesion el cumplimiento de nin-
gun tipo de condicién —salvo la relativo a la asuncién del
acto de creacidn de la cooperacién reforzada y el acervo
surgido de la misma—, el Proyecto de Constitucion Europea
hace mencidn en el articulo H-324 a la necesidad de respe-
tar “las posibles condiciones de participacion establecidas
en la decisién europea de autorizacién”. A la visia de esta
reglamentacién, parece deducirse la posibilidad de estable-
cer condiciones de participacion al margen de la condicidn
general relativa a la necesaria asuncién de la decisién euro-
pea de autorizacidon y “los actos ya adoptados en este
marco”.

Al reformar este aspecto, el Proyecto de Constitucion
Europea ha omitido determinar gué institucién es la compe-
tente para precisar las posibles condiciones de participacion
en una cooperacion reforzada que quedaran determinadas
en la decision europea en la que se materialice la autoriza-
cién. En este sentido, si atendemos al procedimiento esta-
blecido para su autorizacién, probablemente sea la Comi-
sion Europea —como institucion encarga de proponer al
Consejo la autorizacion de una cooperacion reforzada— la
institucion llamada a proponer las condiciones de participa-
cion de los Estados a la vista del ambito material en el que
se presente un proyecto de cooperacion reforzada.

De todo lo expuesto podemos concluir que los Estados
no participantes en un proyecto de cooperacion reforzada no
tienen reconocido por los Tratados una mera faculiad de
solicitar la adhesioén a una cooperacion reforzada. Se trata
mas bien de un auténtico derscho a formar parte de un pro-
yecto de integracién diferenciada ya autorizado siempre,
obviamente, que se cumplan con las condiciones estableci-
das al efecio por el Proyecto de Constitucion.

En este sentido, conviene recordar que la regulacion
adoptada originariamente por tos Tratados de Amsterdam y
Niza no previd ningun tipo de asistencia o de prestacion de
ayuda® en favor de los Estados no participantes en un pro-
yecto de cooperacion reforzada que les permitiera la asun-
cion de la decision de base creadora de la cooperacion
reforzada, asi como la incorporacién de tode el acervo
comunitatio que se haya elaborado hasta el momento en el

85. MANGAS MARTIN, A.: foc. cit. (“La cooperacién reforzada en el...”), p. 32,
86. Informe de 12 de octubre de 2000 de la Comisién de Asuntos Conslitucionales sobre la cooperacion reforzada (A5-0288/2000, punto 18}
87. MANIN, P.: “La «coopération renforcée»", en AAVV.: Le Trallé d'Amsterdam: réalités et perspectives (Colfoque Universités Paris 1, Il Bordeaux V), Ed.

Pedone, Paris, 1998, pp. 135-165, especiamete, p. 150,
88. Véase supra apartado Hl.2.

89. Frente al mecanismo de la cooperacion feforzada, otros medelos de fHlexibilidad como el adoptado por la UEM si que alteran el sistema competencial
de la Unidn. Asi, mientras que los doce Estados miembros que han accedido a la tercera y ultima fase de fa UEM han cedido e! gjercicio de toda competencia
en politica monetaria con carscter exclusivo a la Unién Europea, por el contrario, aquelios Esiados que bien por na cumplir los criterios de convergencia, bien
por ser beneficiarios de una cldusula de opting out no forman parte de la zona euro, siguen conservando para si la citada competencia.

90, CONFER 4765/00, Bruselas 28 de agosto de 2000, p. 3.
91. Veéase infra apartado IV.2.1.

92. Este deber de prestacion de ayuda o asistencia fue previsto, no obstante, en fa propuesta que TINDEMANS presentd al Consejo Eurcpeo en 1975
sabre la creacién de una Europa «a variag velocidades», Para profundizar sobre el mecanismo de flexibilidad que proponia el Informe Tindemans véase
FERRAN, G.: “El informe Tindemans sobre la Union Europea®, Revista de Instituciones Europeas, 1976, pp. 327-349; VANDAMME, J.. “Die Abgesiufte Iniegra-
tion im Tindemans-Bericht”, Integration, 3/1978, pp. 83-89; TRUYOL Y SERAA, A.: “El informe Tindemans”, Aevista Espafola de Derecho Internacional, 1/1976,

pp. 91-87.

Un interesante trabajo que contrasta la clausula de cooperacidn reforzada con el proyecto de Tindemans puede consultarse en WESSE.LS, W.: “Flexibi-
lity, differentiation and closer cooperation, The Amsterdam provisions in the light of the Tindemans Report”, en WESTLAKE, M.: the European Union beyond Ams-
ferdam. New concepts of Furopean Integration, Ed. Routledgs, Londres, 1998, pp. 76-98.
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marco de la misma. Esta situacion colocaba a tales Estados
en una posicion ciertamente desventajosa frente a los Esta-
dos fundadores de fa cooperacidn reforzada por verse obli-
gados a asumir un impertante conjunto de normas que com-
ponen el acervo de la cooperacién reforzada en cuya elabo-
racion no han tomado parte. Con el Proyecto de Constitu-
cién Eurcpea esla siluacién se hace mas desventajosa si
cabe ya que la decision de autorizacion de una cooperacion
reforzada puede prever el cumplimiento de un conjuntc de
condicicnes particulares.

Para superar esta situacidén que silenciaron los Trata-
dos de Amsterdam y Niza propusimos, en su momento, la
conveniencia de acudir a técnicas ya utilizadas en la Comu-
nidad Europea como es el caso de los periodos transitorios
en virtud de los cuales los Estados candidaios a incorporar-
s€ a una cooperacién reforzada podrian beneficiarse de la
no aplicacién temporal de determinadas medidas subsumi-
das en el acervo de la citada cooperacién reforzada. Esta
posibilidad ha quedado finalmente recogida por el Proyecto
de Constituciéon Europea en su articulo 11-326 al indicar que
“la Comision confirmara la participacion del Estado miembro
de que se trate (...). Dejara constancia si procede, de que se
salisfacen las posibles condiciones de participacion y adop-
tara fas medidas transitorias que estime necesarias para la
aplicacion de los actos ya adoptados en el marco de la coo-
peracion reforzada”

Finalmente, como reverso del derecho reconocido a los
Estados no participantes en una cooperacién reforzada al
mantenimiento del stafis quo, los Tratados también estable-
cieron para los Estados no participantes la obligacion de no
impedir la aplicacion de una cooperacién reforzada (articuio
111-323 in fine). Esta previsidn, que también recoge el Pro-
yecto de Constitucion Europea se trata simplemente de una
obligacién de no hacer, en definitiva, de un deber de abste-
nerse de cualquier accién que pudiera impedir {a aplicacion
de una cooperacion reforzada.

e) Los Estados candidatos a Ia adhesidn: la obliga-
cién de aceptar el acervo de la Unidn

Desde las primeras solicitudes de adhesidn de nuevos
Estados a las Comunidades Europeas estuvo presente la
necesidad de que los candidatos asumieran en su conjunto
el denominado ‘acervo comunitario’. Tal obligacién ha sido
reafirmada con ocasion de cada uno de los procesos de
adhesidn de nuevos Estados™.

Si el respelo al acervo comunitario es una de las con-
diciones exigidas para la adhesion de nuevos Estados a la
Unién, conviene precisar adecuadamente su contenido. De
hecho, debemos determinar en qué medida la cooperacion

reforzada formaria parte del acervo comunitario de 1a Unign
Y, consecuentemente, obligaria a su asuncién por parte de
los Estados candidatos a la adhesién. Aunque el Tratado de
Amsterdam no precisd en su regulacion originaria sobre Ia
cooperacion reforzada st el Derecho surgido de ta misma
formaba o no parte del acervo de la Unidn, fue el Tratado de
Niza el que despejo la duda al negar que el acervo que fuera
surgiendo en el ambito de una cooperacion reforzada cons-
titufa parte del acervo de la Unién. Esta previsién se man-
tiene en el Proyecto de Constitucién Europea. Sin embargo,
si el Tratado de Niza sefialaba que el derecho de la coope-
racion reforzada “no formard parte del acervo de la Unisn”,
la redaccion del Proyecto de Constitucién Europea, como se
desprende del apartado 4 def articulo 1-43, simplemente
apunta gue el derecho de la cooperacidn reforzada “no se
considerard acervo que deban aceptar los candidatos a la
adhesién a la Unidn”,

Consecuentemente, sdlo a los efectos de la no obliga-
toriedad de los candidatos a la adhesion parece entenderse
que el derecho de las cooperaciones reforzadas no es parte
integrante del acervo. Sensu contrario, el Derecho de las
cooperaciones reforzadas es acervo de fa Unidn, si bien el
dmbito de aplicacion queda limitado Unicamente a aquellos
Estados participantes en la medida que el Derecho de la
cooperacién reforzada es Dereche Comunitario de aplica-
cién diferenciada®. Cuando todos los Estados de la Unidn se
adhieran al proyecto de cooperacion reforzada el derecho
surgido de la misma ya no serd derecho derivado de la coo-
peracion reforzada, sino que quedard absorbido por el Dere-
cho de la Unidn y obligara a los Estados que, en su caso,
estén negociando la adhesion.

Con todo, cuando los Estados candidatos a ia adhesion
se incorporen a ia Unién y adguieran la condicién de Esta-
dos miembros estaran en disposicidn de incorporarse, si asi
lo desean, a las cooperaciones reforzadas existentes hasta
el momento. En este sentide, si los Estados deciden hacer
valer el citado derecho, el articulo |11-324 del Proyécto de
Constitucion Europea obliga, como ya hemos puesto de
manifiesto supra, a que los Estados interesados en tomar
parte en una cooperacion reforzada “respeten las posibles
condiciones de participacién establecidas en la decisién
europea de autorizacion” ademds de “los actos ya adopta-
dos en este marco”. La novedad que incluye expresamente
el Proyecto de Constitucion Europea en relacion con la obli-
gacion de los Estados que deseen incorporarse a un pro-
yecto de cooperacidn reforzada es, como ya hemos sefala-
do en otro momento del trabajo, la cbligacién de aceptarlas
posibles condiciones que, en su caso, hubieran sido impues-
tas a los Estados fundadores de la cooperacion reforzada en
la decision europea de autorizacidn de la misma.

93. Sobre este concepto véase PESCATORE, P.: “Aspectos judiciaies del «acervo comunitario»", Revista de Instituciones Europeas, 1981, pp. 331-368.
Mas recientemente, véase GIALLINO, C.: "Some refleclions on the acquis communautaire”, Common Market Law Review, 1995, ° 5, pp. 1089-1121.

94. En reiacicn con et dltimo proceso de ampliacién concluido el 1 de mayo de 2004, véase las Conclusiones del Gonsejo Furopao de Copenhague cele-
brado los dias 21 y 22 de junio de 1993, Publicadas en Revista de Inslituciones Europeas, 3/1993, pp. 721-752, especialmente, p. 730.

95. Véase supra apartado 11.3.2 letra b).
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3.3. Pluralidad de ordenamientos juridicos: la
supremacia de la Constitucion y el respeto al Derecho
de la Unién

La facultad ctorgada por los Tratades a un grupo de
Estados para recurrir a un mecanismo de integracion dife-
renciada provoca el surgimiento de un cenjunto de normas,
el «Derecho de |las cooperaciones reforzadas», gue vinculan
unicamente a grupo de Estados miembros participantes en
el citado proyectc®, El Derecho de las cooperaciones refor-
zadas esta compuesto por el derecho originario que permite
la puesta en marcha de la cooperacion reforzada, asi como
por el conjunto de normas que aguetlos Estados que com-
ponen el mecanismo de integracién diferenciada van a
adoptar de conformidad con el marco institucional y los pro-
cedimientos establecidos al efecto por los Tratados.

Para poder analizar con mayor precision un aspecto tan
importante como es el que determina las relacicnes entre
ordenamientos juridicos, resulta de interés previo aclarar la
naturaleza juridica del derecho originario de la cooperacion
reforzada, asi como la naturaleza juridica del derecho deri-
vado de ia cooperacién reforzada a la fuz del Derecho origi-
nario y derivado de la Unién.

a) El Derecho originario de la cooperacion reforza-
do como ‘bloque de la constitucionalidad’

E! Derecho originario de las cooperaciones reforzadas
resulta ciertamente peculiar si tomamos coma referencia el
procedimiento de creacion, el marco institucional y el ambi-
to material del Derecho originario de fa Union. Asi, por lo que
respecta al propio procedimiento de creacion, el Derecho
originario de las cooperaciones reforzadas no surge por los
Estados en tanto que depositarios del «poder constituyente-»
europeo. El Derecho criginario de la cooperacién reforzada
es creado por el propio sistema institucional de la Unién de
acuerdo con los procedimientos de autorizacion estableci-
dos al efecto. Consecuentemente, su puesta en marcha no
precisa de ratificacion por parte de los Estados conforme a
los procedimientos constitucionalmente previstos para ello.
De hecho, la autorizacion de una cooperacion reforzada no
encuentra su fundamento juridico directamente en las Gons-
tituciones de los Estados miembros®. El fundamento de las
cooperaciones reforzadas esta en el propio articulo |-43 de
Proyecto de Constitucion Europea que regula la autorizacion
de mecanismos de integracién diferenciada dentro de la
Union.

Por lo que respecta al marco institucional y matlerial, el
acio originario de autorizacion de la cooperacion reforzada
ni reconoce un marco institucional propio, ni se dota de un

96, Véase supra aparado )1).3.2 letra c}.

ambito competencial en el que actuar, ni propone los proce-
dimientos legislativos para llevarlo a cabo. Ef marco institu-
cional Unico lo toma prestacién de la Unién con las adapta-
ciones a las que autoriza el Tratado (articulo 1-43.3 Proyec-
to de Constitucién Europea), asi como los procedimientos
legislativos o los objetivos a cumplir mediante las compe-
tencias previstas al efecto. Recuérdese que la cooperacion
reforzada no implica la atribucion de nuevas competencias a
la Unidn ni tampoco supone la renacionalizacién de compe-
tencias ya atribuidas a la Comunidad en favor de los Esta-
dos miembros.

A partir de este analisis es obvio que la naturaleza juri-
dica del Deracho originario de las cooperaciones reforzadas
requiere ser abordada desde la doble perspectiva que
garantiza el andlisis juridico-formal y juridico-material del
citado Derecho. Desde un punto de vista formal el Derecho
originario de las cooperaciones reforzadas puede calificarse
como un acto de Derecho (derivado) comunitario. En este
sentido, aunque los Tratados de Amsterdam y Niza no deter-
minaron qué clase de instrumento juridico debia utilizar ef
Consejo para formalizar la autorizacion de una cooperacion
reforzada, el Proyecta de Constitucién Europea en su arti-
culo 11-325.1 y 2 determina que sera una Decision europea
del Consejo de Ministros la norma de derecho derivado
europeo que autorizard la creacién de cooperaciones refor-
zadas®™. Por su parte, ese mismo Derecho originaric de la
cooperacién reforzada es, desde un punto de vista material,
una norma netamente procedimentat en la medida en que se
trata exclusivamente de una autorizacién que conceden las
instituciones comunitarias a un grupo de Estados para poder
iniciar entre si una integracién diferenciada. Lo que no obsta
para afirmar que la citada norma posee evientemente un
contenido materializable en la medida en que la autorizacion
de la puesta en marcha de un mecanismo de cooperacion
reforzada provoca la creacidn de todo un conjunto de nor-
mas —el derecho derivado de la cooperacién reforzada— a
las que quedaran vinculados fos Estados participantes en el
citado proyecto en los mismos términos que estos Estados
quedan igualmente vinculados por el Derecho Comunitario
Europeo que podriamos denominar «general».

Consecuentemente, retomando la reflexion en tormno a
la naturaleza del Derecho originario de la cooperacion refor-
zada podemos concluir que aun tratandose formalmente de
una norma organico-procedimental que contiene la autoriza-
cién gue conceden las instituciones comunitarias a un grupo
de Estados para integrarse diferenciadamente, se trata,
empero, de una autorizacién de contenido materializable a
través de la cual no sélo se permite la utifizacién de un
mecanismo de integracion diferenciada, sinc gue se reconc-
ce y acepta los efectos de la creacién de todo un conjunto
de normas, el Derecho derivado de la cooperacion reforza-

g7. Al respecio KOVAR, R.: "Ordre juridique cpmmunautaite: Autonomie de I'ordre juridique communautaire”, Juris C.'as_seur, 1991, fasc. 430, pp. 1-18,
especiaimente, pp. 1-9; in extenso, MANGAS MARTIN, A.: Derecho Comunitario y Derecho espafiol, Ed. Tecnes, 2° ed., Madrid, 1987,

98. Sobre las Decisiones eurcpeas véase CARRERA HERNANDEZ, F.J.: “Simplificacion de los instrumentos juridicos en el Proyecto de Tratado constitu-
cional", Revista de Derecho Comunitario Europeo, n* 16, 2003, pp. 1041-1063, en pp. 1055-1057.
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da, aplicable unicamente a aquéllos Estados miembros de la
Unién que hayan decidido participar en un mecanismo de
esa naturaleza®.

En definitiva, parece estar fuera de toda duda que la
decision por la que las instituciones comunitarias autorizan
la puesta en marcha de una cooperacion reforzada es for-
malmente Derecho Comunitario Europeo y, materialmente,
es el Derecho originario de la cooperacién reforzada al con-
tener Ia autorizacién para la inauguracién de mecanismos
de integracién diferenciada. Pues bien, a la vista de todo
ello, se trata de precisar cémo se integra el Derecho origi-
haric de las cooperaciones reforzadas en el Derecho Comu-
nitario «general». Asi, podriamos afirmar, en primer lugar,
que se integra en el Derecho de la Unidn Europea en la
medida en que formalmente es Derecho Comunitario Euro-
peo. Pero ademas, podriamos afiadir que e} Derecho origi-
nario de la misma formaria parte de lo que —recurriendo a
conceptos propios de la teoria constitucional de los Esta-
dos— hemos venido en denominar «bloque de la constitu-
cionalidad comunitario»' por la funcién y las consecuen-
cias juridicas que la autorizacién de una cooperacién refor-
zada provoca'™.

b) El derecho derivado de la cooperacion reforzada
como Deracho Comunilario ‘general’ de aplicacion dife-
renciada

Ei Tratado de Amsterdam al requiar el mecanismo de la
cooperacion reforzada en el marco de la Unién establecié la
posibilidad de que un grupo de Estadeos que asi lo deseara
estableciera entre si una integracion diferenciada haciendo
uso de las instituciones, procedimientos y mecanismos esta-
blecidos en el presente Tratado. Esta requiacién, que se ha
mantenido en cada una de las refermas adoptadas, también
en el Proyecto de Constitucion Europea, determina que el
Derecho derivade que surja de una cooperacién reforzada
es necesariamente Derecho Comunitario Europeo por adop-
tarse por las instituciones y mediante los procedimientos
legislativos de la Unién. Es mas, los actos normativos surgi-
dos en e} Ambito de una cooperacidn reforzada adoptarén
cualquiera de ias formas previstas en los Tratados.

Asi, el derecho derivado que surge en el marco de una
cooperacién reforzada es Derecho Comunitario cuya Unica
particularidad respecto al Derecho Comunitario «general»
no es su naturaleza juridica formal o material sino el nime-
ro de Estados vinculados o afectados por el mismo, asf
como el grado de intensidad en la integracidn logrado. En
este sentido, el Derecho derivado de las cooperaciones
reforzadas implica, por definicion, un avance en el proceso
de integracion respecto al logrado por el Dereche Comuni-
tario Europeo de caracter «general»'* del que sélo forman
parte un grupo de Estados inferier al nimero de Estados que
componen [a Unién.

IV. LAS REFORMAS EN LA REGLAMENTACION ESPE-
CIAL DE LAS COOPERACIONES REFORZADAS

1. Los aspectos sustantivos o materiales

1.1. La (aparente} ausencia de limites materiales
especificos en las cooperaciones reforzadas: el respeto
al acervo comunitario y la cldusula de coherencia

La reglamentacion establecida originariamente por el
Tratado de Amsterdam ofrecia una clara distincién entre, por
una parte, las ocho condiciones a cumplir por todos los pro-
yectos de cooperacion reforzada y, por otra parte, el conjun-
o de condiciones especiales que debia respetar cada pro-
yecto de cooperacién reforzada en funcién det ambito mate-
rial en el que surgia, a saber, primer pilar {TCE), tercer pilar
{CPJMP) y, a partir del Tratado de Niza, también en el ambi-
to del seqgundo pilar (FESC).

Comeo ya adelantamos al inicio del presente trabajo, el
Tratado de Niza vine a sistematizar y racionalizar'® esta
regulacién al trasladar el grueso de las condiciones al &mbi-
to de la reglamentacion general u horizontal (articulo 43 del
TUE) y reducir sensiblemente el &mbito de la reglamenta-
cion especial de las cooperaciones reforzadas a la previsién
de los Iimites materiales que éstas encontraban en cada uno
de los pilares de la Unidn. Asi, las cooperaciones reforzadas
que pudieran surgir en el primer pilar quedaban limitadas al
ambito de las competencias no exclusivas, con independen-
cia de si la competencia debia ser adoptada por unanimidad
0 mayoria cualificada y siempre gque ésta no supusiera un

99. En este sentido puede ser ilustzativo recordar el andlisis que la profesora MANGAS MARTIN realizé en relacion con el articulo 93 de la Constitucion

Espafiola advirtiendo —en contra de cierta jurisprudencia constitucional— que el citado articulo “no se agota en la autorizacién de la atribucion de competen-
clas”, es “la expresion de la aceptacion de fos plenos efectos de tas normas comunitarias” y rige, continuamente, “nuestra vinculacion a las Comunidades Euro-
peas”; MANGAS MARTIN, A.: “Derecho Gomunitario y Derecho espafiol”, en MANGAS MARTIN, A/LINAN NOGUERAS, D.J.: instituciones v Derecho de ia
Unidn Europea, Ed. Tecnos, Madrid, 2002, pp. 479-514, especialmente, pp. 480-481,

100, El concepto «bloque constitucional» procede del Derecho francés. Gonecretamente fue una expresién acufiada el 16 de julio de 1971 por el Conseil
Constitutionnel para referirse a la necesidad de que las normas se adecuaran no sdlo a la Constitucidn sino también a la Declaracién de Derechos del Hombre
y del Ciudadado de 1789, al Predmbulo de la Constitucién de 1946 y a los principos fundamentales reconocidos por las leyes de la RepUblica. Posteriormente
este concepto se ha importado a otres ordenamientos nacionales. Para profundizar sobre esta cuestién véase FAVOREU, L/RUBIO LLORENTE, F.; £l biogue
de la constitucionalidad, Ed. Civitas, Madrid, 1891. Por lo que respecta a su formulacion en Derechao espariol puede consultarse PINIELLA SORLI, J.S.: Sisle-
ma de fuentes y bioque de constifticionalidad. Encrucijada de competencias, Ed. Bosch, Barcelona, 1994; REQUEJQ RODRIGUEZ, P.: Bloque constitucional y
blogue de la constitucionalidad, Ed. Servicio de Publicaciones de la Universidad de Oviedo, 1997.

101. Los principios de articulacion internormativa en Derecho Comunitario Europee son habitualmente los principics de primacia (del DCE sobre el Dera-
cho nacional), jerarquia normativa (del Derecho Comunitaro originario sobre el Derecho Comunitatio derivado; del Derecho Comunitario (originario) «generab»
sobre el Derecho Comunitario (originario) de las cocperaciones reforzadas); principio de competencia {Derecho de varias cooperaciones reforzadas).

102. Al respectc puede consuliarse supra apartado [11.3.3.

103, FONSECA MORILLO, F.J.: foc, cit. (“De Berlin a Niza:..."), p. 4, RODRIGUES, S.; “Le Traité de Nice et les coopératicns renforcées au sein de L'U-
nion Europaenne”, Revue du Marché commun et de I'Union europdenne, n® 444, enero, 2001, pp. 11-18, especialmente, p. 14; VAN NUFFEL, P.: “Le Traité de
Nice — Un commentaire”, Aevue du Droif de 'Union Européenne 2, 2001, pp. 329-387, especiaimente, p. 376.
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obstaculo o una discriminacién a los intercambios entre
Estados, ni provocaran distorsiones de la competencia entre
ellos. Por su parte, las cooperaciones reforzadas gue pudie-
ran iniciarse en el ambito de la CPJMP coniaban con el limi-
te material impuesto en el propio articulo 40.5 TUE al esta-
blecerse una cooperacion reforzada de naturaleza preexis-
tente o predeterminada para iodo lo relativo al acervo
Schengen™. Por su parte, en relacion con los limites mate-
riales de las cooperaciones reforzadas que pudieran surgir
en el &mbito de la PESC éstos articulaban at prever la apli-
cacion de las cooperaciones reforzadas sélo para las accio-
nes y posiciones comunes excluyéndose, incluso, ia aplica-
cién de cooperaciones reforzadas en el ambito militar y de la
defensa.

Sin embargo, al hacer desaparecer la estructura en
pilares de la Union, el Proyecto de Constitucion Europea
también ha eliminado el contenide material de esta regla-
mentacion especiai. De hecho, ha reducido la llamada regla-
mentacion especial de las cooperaciones reforzadas a la
regulacion de los procedimientos de autorizacion y de adhe-
sion de nuevos Estados a cooperaciones ya iniciadas.

A la vista de esta nueva regulacion, podria parecer que
el Proyecto de Constitucién Europea no sélo ha eliminado la
reglamentacién sustantiva sino que ha eliminado tambien
los limites materiales que aparecian en la reglamentacion
que sobre las cooperaciones reforzadas existia hasta el
momento y, en consecuencia, las coopetaciones reforzadas
que puedan insiarse en un futuro sélo poseeran los limites
materiales gue pudieran derivarse de la reglamentacion
general u horizontal establecida en el articulo 1-43. Sin
embargo, una conclusion comao la expuesia puede resultar
precipitada. De hecho, de una lectura detallada de los pre-
ceptos recogidos en el Proyecto de Constitucion Europea
podemos afirmar que se prevén expresamente, ai menos,
dos limites materiales. Nos referimos, de una parte, al res-
peto a lo que podriamos identificar con el acerve comunita-
ric v, de otra parie, al limite constituidos por la llamada clau-
sula de coherencia. También resulta necesario precisar gue
en los documentos presentados a la GG se incluye, a mi jui-
cio innecesariamente, un nuevo limite material a la autoriza-
cion de las cooperaciones reforzadas como es el relative a
las competencias exclusivas'™.

Asi, por io que se refiere al acervo cornunitario, pode-
mos advertir que uno de los limites materiales que persisten
para la utilizacion de las cooperaciones reforzadas es que
éstas no “afecten negativamente ai mercado interior, la
cohesion econdémica, social y territorial, ni constituiran un
obstaculo ni una discriminacion a los intercambios entre
Estados miembros, ni provocaran distorsiones de compe-
tencia entre ellos” (articulo HI-322 ). Como puede advertirse,
el Proyecto de Constitucién Europea mantiens en sus mis-
mos términos la redaccién del Tratado de Niza anadiendo
una referencia expresa a la “cohesion territotial™,

Por su parte, el Proyecto de Constitucion Europea tam-
bién mantiene en los mismos términos que los previsto en el
Tratado de Niza la cldusula de coherencia que, a estos efec-
los, también actia como un limite material a la operatividad
de las cooperaciones reforzadas. Asi, el articulo HI-329
encomienda al Consejo de Ministros y a la Comision la fun-
cién de “velar por la coherencia de las acciones emprendi-
das en el marco de la cooperacion reforzada, asi como por
la coherencia de tales acciones con las politicas de la
Unién®. Al respecto de esta regulacion pueden exportarse
las criticas que expusimos en su momento en relacion con
la regulacion de Niza: una regulacion vaga, imprecisa e
incompleta. Se trata, a nuestro juicio, de una regulacion
vaga por tratarse de una mera obligacion in vigilando; poco
precisa por no prever un mecanismo especifico que permita
al Consejo y a la Comision ejercer esta funcién; e incomple-
ta por dejar relegado innecesariamente al Parlamento Euro-
peo. A este respecto hubiera resuliade interesante evaluar la
posibilidad de incluir un mecanismo similar al dictamen con-
sultivo del Tribunal de Justicia (articulo 300.6 TCE} al que la
Comision, el Consejo y, por supuesto, también el Parlamen-
to Europeo, pudieran acudir para velar por la coherencia de
las acciones emprendidas en el marco de una cooperacion
reforzada y las politicas de la Union.

1.2. El sistema de votacién y el procedimiento legis-
lativo en la cooperacion reforzada: la previsién de una
«pasarela»

Uno de los aspectos mas novedosos de la regulacion
que el Proyecto de Constitucién Europea ha previsto para
las cooperaciones reforzadas es la prevision de lo que
hemos venido en denominar una «pasarela» que permite a
los Estados que constiiuyen las cooperaciones reforzadas
ya autorizadas modificar en el marco de su funcionamiento
el sistema de votacion y el procedimiento legislativo a utili-
zar para ejecutar la competencia que esta siendo objeto de
desarrollo mediante esta formula de integracion diferencia-
da'™. Para ello se atendera a la regulacién que con carac-
ter general prevé el Proyecto de Constitucion en el articulo
I-24.4 sobre el sistema de mayoria.

Asi, el articulo 111-328 establece el procedimiento a
seguir para convertir en el marco de una cooperacion refor-
zada el sistema de votacidn de una disposicion gue segtin el
Proyecto de Constitucion deba ser adoptada por unanimi-
dad, en el sistema de mayoria cualificada. Para ello es el
Consejo de Ministros el que por iniciativa propia podra acor-
dar por unanimidad que decidird en la materia en cuestion
por mayoria cualificada. La unanimidad requerida para alte-
rar el sistema de votacién no se compone a partir del pro-
nunciamiento de todos los Estados miembros de ka Unidn
Europea, sino tal y como prevé el articulo 1-43, sélo a partir
de aquellos Estados que componen la cooperacion reforza-

da.

104. Sobre este aspecto véase, en profundidad, URREA CORRES, M.: op. cit. (La cooperacion reforzada...), pp. 284-289.

105. CIG 50/03, Bruselas 25 de noviembre de 2003, p. 233.

106. Novedad que ha sido celebrada positivamante por el Parlamento Europeo en &l dictamen consultivo emnitido con caracter previo a la corivocatoria de
la Conferendia Intergubernamental (Resolucién de 24 de sepilembre de 2003, punto 18, uitime guidn).
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Similar procedimiento se establece en el supuesto gue
una disposicion del Proyecto de Constitucion que pueda
aplicarse en el marco de una cooperacion reforzada prevea
gue el Consejo deba adoptar leyes o leyes marco europeas
con arreglo a un procedimiento legislativo especial. En este
sentido, el Consejo por iniciativa propia podra aprobar modi-
ficar el procedimiento legislativo y decidir por el procedi-
miento legislativo ordinario. Esta modificacién requiere ser
aprobada por unanimidad de los Estados que componen el
Consejo de la cooperacion reforzada y previa consulta al
Parlamento Europeo.

De fa regulacidn senalada en el articulo 111-328 se pone
de manifiesto la pretericion absoluta del Parlamento Euro-
peo en el procedimiento establecido para alterar el procedi-
miento de toma de decisiones, asi como su participacion en
calidad de mero drgano consuliivo en la pasarela que per-
mite alterar el procedimiento legislativo que conduce a la
adopcion de actos legislativos en et marco de una coopera-
cion reforzada. Esta posicion inexistente o residual del Par-
lamento Europeo resulta, a nuestro juicio, dificilmente com-
patible con la previsidon de un sistema legislativo europec
que preiende descansar sobre dos instituciones: el Consejo
de Ministros y el Parlamento Europeo.

2, Los aspectos procedimentales o formales

2.1. Un procedimiento de autorizacién y adhesion
comun para fas cooperaciones reforzadas

Como ya hemos puesto de manifiesto en sucesivas
ocasiones a lo largo del presente trabajo, la regulacion origi-
nariamente adopta en relacién con la clausula de coopera-
cion reforzada inclufa junto a la reglamentacidén general u
horizontal, una reglamentacion especial para aquellas coo-
peraciones reforzadas que se instaran en el ambito del TCE
(art. 11 TCE), asi como de la CPJMP ({(art. 40 TUE). Las
reformas que introdujo el Tratado de Niza en este aspecto,
aun siendo importantes, no acabaron con la pluralidad de
procedimientos para autorizar un proyecio de cooperacion
reforzada, asi como para establecer el procedimiento en vir-
tud del cual un Estado pedria incorporarse o participar en
una cooperacion reforzada ya iniciada'™. Asi, cada proyecto
de cooperacion reforzada debia seguir un procedimiento de
autorizacion diferente en funcién del ambito material en el
que fuera a crearse. Lo mismo cabe decir del procedimiento
a seguir por los Estados interesados en tomar parte en una
cooperacion ya creada.

Pues hien, siendo esta la situacion creada en el Trata-
do de Amsterdam y mantenida a estos efectos en ef Tratado
de Niza, el Proyecto de Constitucion Europea ha sorprendi-
do con la unificacion de la reglamentacion procedimental de
las cooperaciones reforzadas. Una unificacion que encuen-

107. Véase supra aparlado .1,
108. Véase infra apartado v.2.2,

ira, sin embargo, una excepcion con la prevision de un régi-
men procedimental particularizado para aquellas coopera-
ciones reforzadas que se materialicen, en su caso, en el
ambito de la PESC.

Dejando para su estudio posterior el procedimiento a
seguir en el caso de aquellas cooperaciones reforzadas que
pudieran surgir en la PESC'™®, el procedirmierio de autoriza-
cion de las cooperaciones reforzadas que vayan a surgir en
el resto de ambitos se iniciara por los propios Estados diri-
giendo una solicitud a la Comision en la que manifestaran el
ambito de aplicacion de la cooperacion reforzada, asi como
los objeiivos perseguidos con la misma, Aungque esta prime-
ra fase del procedimiento coincide con la regulada por el
Tratado de Amsterdam y Niza para el ambito del TCE, no es
asi en relacidon con las cooperaciones reforzadas de la
CPJMP. Recuérdese a estos efectos como la Comisién fue
una institucion absolutamente ignorada en la regulacién ori-
ginariamente adoptada por ¢l Tratado de Amsterdam. El Tra-
tado de Niza vino a corregir parcialmenie esta situacion al
concederte un poder de iniciativa legisiativa, si bien reservd
para los Estados un poder de iniciativa de caracter subsidia-
rio que ahora, con buen criterio, hace desaparecer de la
regulacién et Proyecto de Constitucién Europea.

La autorizacidn de la cooperacion reforzada sera con-
cedida mediante una decisién europea del Consejo de
Ministros a propuesta de la Comision y previa aprobacién
del Parlamento. El sistema de votacion que utilizara el Con-
sejo de Ministros es, siguiendo el tenor literal del articuto 1-
223, el de la mayotia cualificada. Atras quedod la nefasta
regulacion ofrecida por el Tratado de Amsterdam en virtud
de la cual los Estados no interesados en autotizar un pro-
yecto de cooperacion reforzada podian alterar el sistema de
votacién de la mayoria cualificada del Consejo a la unani-
midad del Gonsejo reunido a nivel de Jefes de Estado o de
Gobierno (TCE) o del Congejo Europeo {TUE) simplemente
con alegar «motivos importantes y explicitos de politica
nacional»*®. Ello sin mencionar la no menos inoporiuna
regulacion prevista por el Tratado de Niza en la que cual-
quier Estado podia, sin alegar motivo alguno, retardar la
autorizacion del Consejo solicitando el reenvio de la pro-
puesta ai Gonsejo Europeo para su estudio™®.

Por su parte, en relacion con el Parlamento Europeo,
conviene subrayar ia progresiva mejora que cada una de las
reformas efectuadas ha provocado en reltacién con la parti-
cipacion de esta institucioén en el procedimiento de autoriza-
cion de cooperaciones reforzadas. Asi, el Tratado de Niza le
concedié la potestad para intervenir en el &mbito del primer
pilar mediante la emisién de un dictamen conforme siempre
gue la cooperacién reforzada a autorizar se refiriera a un
ambito regido por el procedimiento de codecision (articulo
11.2 TCE). Par su parte, en el &mbito del tercer pilar, el Tra-

109. Véase URREA CORRES, M.: op. cit. (La cooperacion reforzada ...), pp. 240-248.

110, Algunos autores han calificado esta posibilidad en manaos del Consejo como la previsién de una “préroga temporal”; PONS RAFOLS, X.: foc, ¢ft. ("Las
cooperaciones reforzadas en el...”), p. 18%.
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tado de Niza le atribuy¢ al Parlamento |a potestad para emi-
tir un dictamen consultivo alid donde el Tratado de Amster-
dam simplemente le habia concedido el derecho a recibir la
solicitud presentada por los Estados a los efectos mera-
mente informativos. Siguiendo esta estela, el Proyecto de
Constitucion reformula y homogeneiza ta funcion a desarro-
Hlar por el Parlamento Europeo en el procedimienio de auto-
rizacion de cooperaciones reforzadas. En este sentido, de la
lectura del articulo 111-325 parece concluirse gue ia férmula
juridica que posee el Parlamento Europeo para aprobar los
proyecto de cooperacion reforzada no es otra que la emision
del correspondiente dictamen conforme'. Una participacion
que habfa sido demandada por el propic Parlamento Euro-
peo en la Conferencia Intergubernamental previa al Tratado
de Amsterdam™ vy que, a nuestro juicio, no cabe sino aco-
ger con satisfaccion.

Por lo que respecta al proceso de adhesién de un Esta-
do a un proyecto de cooperacion reforzada ya iniciado, el
articulo 111-326 del Proyecto de Constitucién Europea advier-
te que una vez notificado por el Estado miembro que desee
participar su voluntad al Consejo de Ministros y a la Comi-
sion, sera ésta dlima la encargada de “confirmar la partici-
pacion del Estado miembro de que se trate en un plazo de
cuatro meses a partir de la recepcion de dicha notificacion”
dado que es esta institucion la que mejor puede preservar el
interés general de la Unién™, Esta redaccién que se man-
tiene practicamente idéntica respectoc del procedimiento
establecido en su momento para las cooperacicnes reforza-
das del TCE, difiere del procedimiento que se establecio
para las cooperaciones reforzadas surgidas en el ambito de
la CPJMP donde la institucién encargada de autorizar la
adhesion de nuevos Estados era el Consejo en su composi-
cion de cooperacion reforzada.

Una novedad digna de ser puesta de manifiesto es la
que se aprecia en el articulo H1-326.1 in fine al prever que,
en determinadas circunstancias, la competencia para autori-
zar [a participacion de un Estado miembro en un proyecto de
cooperacion reforzada puede recaer subsidiariamente en el
Consejo de Ministros en su formacién de Estados miembros
de la cooperacién reforzada. Para que la competencia recai-
ga en esta institucidn serd necesario, en primer lugar, que la
Comisién no haya atendido la solicitud de un Estado por
considerar que “no se satisfacen las posibles condiciones de
participacién” y, en segundo lugar, que fijado un plazo para
reconsiderar la soliciiud de participacion, la Comisién haya
considerado que siguen sin satisfacer las posibles condicio-
nes de participacion. Con estos dos pronunciamientos nega-
tivos de la Comision, ef Estado interesado podra “someter la
cuestion al Consejo de Ministros, que se pronunciara con-
forme al apartado 3 del articulo 1-43". La regulacién pro-

puesta por el Proyecto de Constitucién deja numerosos inte-
rrogantes abiertos como, por eiemplo, el sistema de vota-
cién que utilizard el Consejo de la cooperacion reforzada
para confirmar la adhesién de un Estade a un proyecto de
cooperacion reforzada.

La participacién del Partamento Europeo en el proce-
dimiento de adhesion de nuevos Estados a una cooperacion
reforzada ya autorizada ha sido ignorado por el Proyecto de
Constitucion Europea al igual que ocurtié en el Tratado de
Amsterdam y en el de Niza. Cabe concluir a este respecto
que aunque el Parlamento Europeo participa en el procedi-
miento de puesta en marcha de cooperaciones reforzadas,
sélo podra conocer la incorporacion de nuevos Estados a
tales proyectos en virtud de la obligacion de informacion
periédica al Parlamento Europeo que el Proyecto de Consti-
tucién Europea impone en su articulo 111-324.2 al Ministro de
Asuntos Exteriores de la Unidn y a la Comisién en relacién
con la evolucion de las cooperaciones reforzadas. Aspecto
este Ultimo que resulta condenable.

2.2. Las cooperaciones reforzadas en la PESC: una
reglamentacion procedimental particularizada

Por lo que respecta a la PESC, conviene recordar que
fue el Tratado de Niza el que incorporé fa reglamentacidn
necesaria para que pudieran instarse cooperaciones refor-
zadas. Sin embargo, la naturaleza juridica de las coopera-
ciones reforzadas que pudieran articularse en el ambito de
la PESC fue radicalmente distinta a la disefiada para otros
ambitos del Tratado y no sélo por establecer una reglamen-
tacion procedimental difesente (art. 27 Cy art. 27 E del TUE)
a la establecida al efecto para el ambito del TCE y de la
CPJMP. Se trata mds bien del propio &mbito de aplicacion
de la cooperacién reforzada. Asi, la regulacion establecida al
respecto en Niza redujo el recurso a las cooperaciones
reforzadas exclusivamente al ambito de la «aplicacion» de
acciones y posiciones comunes {(art. 27 A del TUE), no
pudiéndose disefar politicas a través de este mecanismo
con un grado de integracién mayor que el existente, Asimis-
mo, fruto de las presiones efectuadas por Gran Bretafia,
Suecia y Dinamarca, el Tratado de Niza excluyé del ambito
de aplicacion de la citada cldusula todas aquellas cuestiones
que requieran unanimidad, asi como aquellas que tengan
repercusiones en el ambito militar y en el de la defensa {(art.
27 B del TUE).

El Proyecto de Constitucién Europea modifica esta con-
cepcion de fas cooperaciones reforzadas PESC y asi los
Estados que deseen cooperar entre si de forma reforzada
en el &mbito de la PESC no encontraran mas limites que los
derivados de la reglamentacion general de este mecanismo.

111. El documento presentado por &l Praesidium establecia en su propuesta de articulado que “la autorizacion para tievar a cabo una coopetacién refor-
zadas se concedera por decisién del Consejo, adeptada por mayorfa cualificada, a propuesta de la Comisién y previo dictamen conforme det Parlamento Euro-
pao”. Sin embargo, el Proyecto de Constitucién Furcpea establece que “la autorizacion para llevar a cabo una cocperacion reforzada se concedera por decisidn
del Consejo de Ministros, a propuesta de la Comision y previa aprobacidn del Parlamento Europec” (articulo [11-325.1 parsafo 2°,

112, Asf lo manifesto el entonces presidente del Parlaments Europeo, Sr. Gil Ficbles, en el curso de una entrevista concedida a ta redaccion del Boleiin

Europec de fa Universidad de La Rioja, n® 2, 1998, pp. 3-6, especiaimente, p. 5.

113. Asfl lo justifica el Prassidium CONV/723, p. 26.
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Por su parte, el Proyecto de Constitucion Europea si
que mantiene una reglamentacion procedimental propia y
diferente a la reglamentacion procedimental establecida con
caracter general. Asi, por |0 que respecia al procedimiento
de autorizacién, podemoes afirmar, siguiendo el tenor literal
del articulo 111-325 en su péarrafo segundo, que los Estados
miembros remitiran la solicitud de autorizacién de una coo-
peracién reforzada al Consejo de Ministros que sera guien
se pronuncie, por mayoria cualificada (en lugar de unanimi-
dad), mediante decision europea. Antes de Ia adopcién de la
decisién, et Consejo de Ministros transmitira la solicitud al
Ministro de Asuntos Exteriores de la Unién para que “dicta-
mine acerca de la coherencia de la cooperacion con la poli-
tica exterior y de seguridad comun de la Unién” y a ta Comi-
sion para que dictamine, “en particular, sobre la coherencia
de la cooperacién reforzada prevista con las demas politicas
de la Unién”. Esta solicitud también sera transmitida al Par-
lamento a titulo informativo.

Como se aprecia de la regulacién sefialada queda claro
—a diferencia de lo establecido en Niza— qué institucion es
la responsable de remitir la solicitud a la Comisidn, al Minis-
tro de Asuntos Exteriores y al Parlamento Europeoc. Aspecto
gue resulta de interés a efectos del planteamiento de un
posible recurso de incumplimiento.

A la vista de esla redaccion podemos concluir, en pri-
mer fugar, que permanece subrayado el caracter interguber-
namental del procedimiento™ al mantener el poder de deci-
sién en manos del Consejo de Ministros y quedar reducida
la funcién de la Comisién a la emisién de un dictamen cuyo
valor se desconoce’™; en segundo lugar, en relacion con la
autorizacion de cooperaciones reforzadas desaparece el
derecho de veto establecido por el Tratado de Niza al regu-
lar por primera vez el régimen juridico de la cooperacion
reforzada en la PESC y conceder a todos los Estados la
posibilidad de alegar ante un proyecto de cooperacion refor-
zada «motivos importantes y explicitos de politica nacional»
gue transformen el sistema de votacion de la mayoria cuali-
ficada del Consejo a la unanimidad en el Consejo Europeo;
en tercer lugar, que en defensa del principio de coherencia
que aparece regulado en los mismo términos que el Tratado
de Niza en el articulo [1-329, se le concede a la Comision y
al Ministro de Asuntes Exteriores la posibilidad de emitir un
dictamen cuya naturaleza vinculante o no vinculante no se
precisa en el texto dei articulade por lo Que entendemos, en
principio, que no podran condicionar la decisién final dei

Consejo de Ministros. Lamentablemente, al igual que ocu-
rria en la reguiacion del Tratado de Niza, el Parlamento
Europeo resulta radicalmente relegado del procedimiento de
autorizacion de cooperaciones reforzadas PESC al ser sim-
plemente informado de las solicitudes de autorizacién.

Por lo que respecta al procedimiento de adhesidn, los
Estados interesados en incorporarse a una cooperacion
reforzada notificaran su intencién al Consejo de Ministros, a
la Comision y al Ministro de Asuntos Exteriores. Con la regu-
lacion establecida por el Tratado de Niza se habia interpre-
tado que la adhesién de nueves Estados a cooperaciones
reforzadas PESC no exigian pronunciamiento expreso del
Consejo, sin embargo, de la redaccion del articulo 11i-326
parrafo segundo mAs bien se deduce lo contrario. Asi, el
Consejo de Ministros, previa consulta al Ministro de Asuntos
Exteriores —en la regulacion de Niza la Comisién emitia un
dictamen no vinculante— confirmara la participacion del
Estado de que se trate y “podra adoptar medidas transitorias
que estime necesarias para la aplicacion de los actos ya
adoptados en el marco de la cooperacién reforzada”. Si el
Conseio de Ministros estimase que el Estado no satisface
las condiciones de participacion podra indicar las disposicio-
nes necesarias para ello y “establecera un plazo para recon-
siderar la solicitud de participacion”.

V. LAS COOPERACIONES ESTRUCTURAS EN MATERIA
DE SEGURIDAD Y DEFENSA: UN *NUEVO’ MODELO DE
COOPERACION REFORZADA PREDETERMINADA.

Como ya hemos puesto de manifiesto, la prevision de
una clausula de cooperacion reforzada para el ambito de la
PESC fue una de las novedades que introdujo el Tratado de
Niza respecto a la reglamentacién del Tratado de Amster-
dam a costa de limitar su &mbito materiat de aplicacién hasta
el punto de excluir, entre otros, los aspectos militares y de la
defensa™.

En este sentido, si se reanudan las negociaciones de la
Conferencia intergubernamental y se aprueba finalmente el
Proyecto de Constitucion Europea durante los dias finales
de la presidencia irlandesa, es muy probable que la Politica
Exterior y de Seguridad Comun*7 sufra un cambio sustancial
en la medida en que el citado Proyecto ha previsto una coo-
peracion estructurada para el ambito especifico de la defen-
sa'*% Asi, el Proyecto de Constitucién Europea establece en

114. BRIBOSIA, H.: Joc. cit. {"Les coopérations renforcées au lendemain ..."), p. 141.

115 Esta funcién atribuida a Ja Comisién fue sugerida -en la redaccion otorgada por el Tratade de Niza por la presidencia portuguesa en el informe que
presentd at Consejo Europeo de Santa Maria de Feira. La presidencia entendia, no obstante, que el dictamen que emitiera la Comisidn fuera un dictamen cecn-
forme, es decir, la autorizacién de tal cooperacidon exigia un pronunciamienio favorable de la Comision (CONFER 4750/C0, Bruselas 14 de junio de 2060, p. 55).

116. Durante los frabajos de la Conferencia Intergubernamental de 2000 se presentaron propuestas en fas que en modo alguno quedaba excluido la defen-
sa del Ambito material de aplicacion de las cooperaciones reforzadas PESC. Asi, véase, entre otros, CONFER 480:3/00, Bruselas 17 de noviembre de 2000, p.

8; CONFER 4798/00, Bruselas 9 de noviemnbre de 20G0, p. 7.;

117. Una aproximacion a las modificaciones que este pilar ha sufrido en el Proyecto de Constitucién Europea puede consuliarse en ALDECOA LUZA-
RRAGA, F.: "La Politica exterior comun en el Tratado por el que se instituye una Constitucidn para Eurcpa: mas Europa en el mundc”, Cuadernos Europeos de
Deusto, n® 30/20C4, pp. 11-38; QUEL LOPEZ, F.J.: “La Politica Exterior y de Seguridad Comun en el Proyecio de Constlitucion para Europa”, en VV.AA,: Euro-
pa ante su futurc. Una visidn desde Euskadi, Ed. Consejo Vasco del Movimiento Europeo, 2003, pp. 93-113.

#18. En cualquier caso, mientras el Proyacto de Constitucion Europeo no sea definitivamente aprobado ya han surgido autores que han valerado las con-
secuencias de recurrir a una cooperacién estructurada ‘para-constitucional’ como 1a que en cietta medida encubria la propuesia debatida por Bélgica, Francia,
Alemanla y Luxemburge en reunion de 29 de abril de 2003. En este sentido, véase la interesante contribucidén de FERNANDEZ SOLA, N.: “El impacto de un
eventual triunvirato sobre ia Politica de Defensa de la Union europea”, 14 de abril de 2004, (www.realinstituioelcano.orgfanalisis/476.asp) y la contribucién criti-

ca de ELORZA CAVENGT, F.J.: foc. eit. ("¢Un nicleo duro para la ...), pp. 6-8.
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el articulo 1-40 dedicado a las disposiciones particulares
relativas a la ejecucion de la Politica Comun de Seguridad y
Defensa' que “los Estados miembros que cumplan criterios
mas elevados de capacidades militares y que hayan suscri-
to entre si compromisos mas vinculanies al respecto con
miras a realizar las misiones mas exigentes, estableceran
una cooperacion estructurada en el marco de la Unién”. Se
trata, en suma, de una cooperacion reforzada predetermina-
da que recuerda a la cooperacién reforzada de similares
caracteristicas que fue creada al efecto entre los Estados
Schengen mediante un Protocolo incorporado al Tratado de
Niza*®. De hecho, el grupo de Estados que pueden quedar
autorizados deben reunir una serie de caracteristicas que ya
vienen definidas por el propic Proyecto de Consiitucion y
que se concretan en poseer criterios mas elevados de capa-
cidades militares y deseo de acometer compromisos mas
vinculantes en este ambito militar. Definidos en un Protoco-
lo los Estados que reunan tales criterios, gquedaran instifui-
dos en una cooperacidn estructurada a tenor de lo previsto
en el apartado 6 del articulo 1-40.

Para el desarrollo de esta cooperacion estructurada el
articulo 1-40 remite a lo establecido en el articulo 213 de la
Parte 11i* del Proyecto de Constitucién Europea, situado en
la Seccién 1? del Capitulo |l dedicado a la Politica Comun de
Seguridad y Defensa.

Esta cooperacién estructura no queda cerrada o limita-
da exclusivamente a los Estados que la constituyan crigina-
riamente, sinc que permitird la incorporacién de aquelios
otros Estados miembros de la Unidn siempre, claro estd,
que los Estados solicitantes comuniquen su voluntad al Con-
sejo Europeo y estén en disposicion de asumir las obliga-
ciones que tal cooperacion estructurada impone. Finalmen-
te sera el Consejo de Ministros compuesto Unicamente por
los Estados miembros participantes en la cooperacion
estructurada la institucion encargada de autorizar tal incor-
poracion.

El Consejo de Ministros compuesic a estos efectos
por los representantes de los Estados miembros de la
cooperacion estructurada seré la institucién encargada de
la adopcion de decisiones sobre la materia las cuales vin-
cularan exclusivamente a aquellos Estados participantes.
El Ministro de Asuntos Exteriores de la Unidn tomara parte
en las deliberaciones del Consejo de Ministros de la coo-
peracion estructurada y serd el encargado de informar
periddicamente a los representantes de los demas Esia-
dos miembros sobre el desarrollo de la cooperacion
estructurada.

Finalmente, segln establece el articulo HI-213 en su
apartado 5, las disposiciones relativas a la cooperacion
reforzada seréan de aplicacion a la cooperacion estructurada.

La regulacion de un mecanismo de cooperacién entre
Estados en materia de defensa cuya cperatividad resulta
claramente predeterminada por el Proyecio de Consiitu-
cién™', poco tiene que ver con el mecanismo de asistencia
en materia de defensa que la Convencidn denomind en el
articulo l1-214 ‘cooperacién estrecha’ cuyo propdsito no es
otro que articular un sistema de defensa mutua en caso de
agresion armada que resulte compatible con la OTAN.,

VI. CONSIDERACIONES FINALES: UNA REFORMA INES-
PERADA Y (PROBABLEMENTE) INSUFICIENTE

Como ya hemos precisado a o largo de este estudio, la
Declaracién n® 23 sobre el futuro de la Unién encargada de
delimitar materialmente el d&mbito de la ditima de fas refor-
mas de los Tratados Constitutivos no previé una modifica-
cion de la reglamentacion gue sobre el mecanismo de la
cooperacion reforzada habia afrontade el Tratado de Niza.
Sin embargo, la agenda de la Convencién se vio superada
por el afan de ofrecer una respuesta a la bateria de pregun-
tas que formuld el Consejo Europec de Laeken y por &l afan
de consensuar un texto unico de Proyecto de Constitucion
para Europa y, por ello, a afrontar también una reforma,
hasta ese momento inesperada, del mecanismo de fa coo-
peracion reforzada.

Superada la sorpresa inicial, resulia preciso valorar la
regulacidn propuesta al respecto por el Proyecio de Consti-
tucion y, en este sentido, la nueva sistematica supone un
nuevo experimento en esta labor de construccién de la
reglamentacion de la cooperacion reforzada a golpe de
reformas cuyo resultado consideramos menos favorabte que
el logrado en este mismo aspecto por el Traiado de Niza. Lo
gue me nos conduce a afirmar que, probablemente, no se
haya logrado el objetivo que pretendia la reforma que no era
otro que “simplificar la redaccion de fas actuales disposicio-
nes sobre cooperaciones reforzadas y su estructura™?,

Con todo, una vez subrayados los aspecios menos
positivos de la reforma programada por la Convencion, es
oportuno destacar los aciertos que, en todo caso, el Proyec-
to de Constitucién Europea ha incluido en la reglamentacion
del mecanismo de la integracion diferenciada. En este sen-
tido es oportunc sefialar la mejora de la participacion del
Pariamento Europeo en los procedimientos de autorizacion
y adhesion de cooperaciones reforzadas. Asimismo, consi-
deramos que debe acogerse con interés y curiosidad la

119. Para un andlisis detallado de la Politica de Sequridad y Defensa a (a vista del Proyecto de Constitucion véase FERNANDEZ SOLA, N.: “La Politica
de Seguridad y Defensa como elemento constituctonal de la Unién Eurcpea’, Revisfa General de Detecho Europeo (www.iustel.com), n° 2, 2003, pp. 1-30.

120, Sobre |a cooperacion reforzada Schengen, véase URREA CORRES, M.: op. cit. (La cooperacion reforzada en fa...), pp. 284-296.

121. En este sentido es conviene recardar que durante los trabajos de la Conferencia Intergubernamental de 2000 que condujo a la adopcion del Trata-

do de Niza la presidencia sugirlé la previsién de una clausula especifica de cooperacién reforzada para el ambito de la Politica Europea de Sequridad y Defen-
sa (CONFER 4761/00, Bruselas 18 de julio de 2002, p. 2; CONFER 4766/00, Bruselas 30 de agosto de 2000, p. 5.

122, CONV 723/03, de 14 de mayo, p. 1
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reduccion de los limites materiales de aplicacion de las coo-
peraciones reforzadas especialmente en lo referido a la Poli-
tica Exterior y de Seguridad Comun. En otro orden de cosas,
merece especial atencion la previsidén para la Unién de un
mecanismo de integracién diferenciada de caracter prede-
terminado o de derecho originaric como es el caso de la
‘cooperacion esiructurada’ en materia de defensa llamado
potencialmente a convivir con “posibtes” cooperaciones
reforzadas en materia de defensa que no prohibe el Tratado.

123. ALDECOA LUZARRAGA, F.: op. cit. (‘Un Europa’...), pp. 274-275.

En suma, esta inesperada reforma dificilmente sera la
definitiva maxime si tenemos presente que la construccion
tedrica que todavia es el mecanismo de integracion diferen-
ciada que establecié por primera vez el Tratado de Amster-
dam no ha soportado la dura prueba de intentar articularse
en la practica. Cuando ello ccurra podrd valorarse en sus
justos términos el éxito o el fracaso de la regulacion pro-
puesta. Hasta entonces, conviene no olvidar que Europa es
camino v no posada'®.




