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L. INTRODUCCION

La Unién Europea del futuro, habitada segtin deseo del Consejo Eu-
ropeo por el doble de Estados miembros (EEMM) que en la actualidad,
no puede siquiera aspirar a seguir desarrolldndose con los mismos presu-
puestos y mecanismos. Entre los puntos cardinales del método de la nue-
va Europa tenemos, junto (o sobrepuesto, o fagocitando) con el funcio-
nalista, la posibilidad de hacer uso de un modelo diferencialista. Ello no
porque Amsterdam institucionalizara la cooperacién reforzada, sino esen-
cialmente porque son demasiados las trabas a una evolucién positiva del
conjunto de los EEMM.

La cooperacién reforzada, tal y como se acordé en Amsterdam, supone
la primera incorporacion en el Derecho Originario de un modelo de inte-
gracién diferencialista, un modelo que facilita la realizacién de estadios
superiores de integracién por un grupo reducido de EEMM. Ello supone
un punto de inflexién en un modelo tradicional de integracién, el cual
contaba entre sus bases con la evolucién conjunta de todos los EEMM (1)

(1) Para situarse en fa problemitica de los modelos de integracidn e integracién polftica
en la UE: GRAESPILLE, P:: «Models of Integration,» en Faffan, B. «Constitution-Building in
the European Union,» Institute of European Affairs (IEA), 1996, espec., pp. 157-166; Lind-
berg, L-.N.: «Political Integration: Definitions and Hypotheses,» en Nelsen, B.-F: «The Euro-
pean Union: Readings on the theory and practice of European Integration,» Macmillan Press LTD,
1998, espe., pp. 145-147; Pierson, P: «The Path to European Integration: A Historical Institu-
tional Analysis,» en Nelsen, B.-E.: «The European Union: Readings on the theory and practice
of European Integration,» op. cit., pp. 145 y ss; Bonvicini, G.: «Political European Integration:
Integration Requisites,» en KOURVETARIS, G.A. y MOSCHONAS, A.: «The Impact of European
Integration: Political, Social and Economic Changes,» Pracger, Londres, 1996, p. F71 y ss.
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independientemente de que las capacidades o reticencias de algunos
EEMM impidieran la consecucién de mayores metas de integracion.
Para hacer posible la realidad diferencialista, los «Estados e institu-
ciones comunitarias admitieron en su conjunto que, como cuestioén de
principio, ya no cabe ignorar la contradiceién planteada entre el prin-
cipio de unidad de la integracién y heterogeneidad de los Estados miem-
bros» (2).

La nueva dimensién en el modelo de integracién afecta irreversible-
mente al sistema institucional, de una forma directa al Consgjo de 1a Unién
y de una forma indirecta al resto de instituciones. Tal incidencia, siendo
hoy bastante incierta, demanda también nuestro analisis. En especial bus-

“garemos las ensefianzas extrafbles de cara a la evolucién del Parlamento

Europeo(PE). Para poder llegar a concluir sobre la repercusién de esta
nueva realidad en el papel de la institucién parlamentaria, nos detendre-
mos en la configuracién del modelo, haciendo énfasis en su l6gica y en
su funcionamiento.

En primer lugar analizaremos el contenido e implicaciones de las dis-
posiciones contenidas en el Tratado de Amsterdam, pues allf se configu-
ra el cuerpo del mecanismo, el cual, mantenido en su mayor parte tras
Niza, seguird siendo obligado y principal referente. En segundo lugar nos
adentraremos en la GIG 2000 y en las reformas introducidas en el Trata-
do de Niza, la cuales, ya lo adelantamos, inciden exclusivamente en la
activacion de la cooperacién reforzada. Con todo ello, concluiremos
centrdndonos en el gran olvidado en Amsterdam y Niza, la dimensién
institucional de la cooperacién reforzada.

O. Las DISPOSICIONES DEL TRATADO DE AMSTERDAM
1I.1. Introduccion

El debate politico previo a la CIG de Amsterdam fue, simplemente en
relacion a la construceion diferenciada que nos ocupa, mucho més rico que

(2) MARINO MENENDEZ, F.: «La integracién diferenciada. La cooperacién reforzada,»
en Oreja Aguirre, M.: «El Tratado de Amsterdam de la Unién. Andlisis y Comentarios. Vo-

lumen I,» Mec Graw Hifl, Madrid, 1998, p. 609.
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el preludio de Niza. (3). Su caudal fue recogido por el eje franco-alemén,
cristalizando su reflexidn en dos cartas conjuntas. En la primera, fecha-
da el 6 de Diciembre de 1995, el Canciller alemén Kohl y el Presidente
Francés Chirac, haciendo referencia implicita al Reino Unido, afirmaron
que las dificultades temporales de algunos EEMM no debfan limitar los
posibles avances de la Unién. Por ello, con vistas a la CIG 96, conside-
raron que el Tratado deberia incorporar una cldusula general abierta a la
posibilidad de que los EEMM con capacidad y voluntad politica desa-
rrollaran una cooperacién intensificada, manteniendo ¢l sistema institu-
cional de la Unidn (4).

El claro sentido politico de dicha carta serfa desarrollado en una car-
ta posterior de los ministros de Exteriores de ambos pafses y en el docu-
mento que fue adjuntado a la misma: «Cooperacién intensificada a la luz
de una mayor profundizacién en la integracién de la Unién» (5). En el
documento aparece por primera vez el esquema que se seguiria en Ams-
terdam. Se parte de la base de que la cldusula a introducir en el Tratado
deberia permitir la continuidad de la profundizacién en el proceso de in-
tegracién, promoviendo nuevas vias a pesar de que inicialmente sélo al-
gunos EEMM estuvieran capacitados para el avance. Ademads, a modo de
justificacidn, se concreta que la cldusula debe facilitar {a flexibilidad den-
tro del Tratado pues, de otra forma, dicha flexibilidad seguirfa teniendo
lugar fuera del mismo. Por iltimo, se aboga por la inclusién de dicha fle-
xibilidad en los tres pilares del TUE.

El impulso del eje franco-alemin seria recogido por partida doble.
En primer lugar por el Consejo Europeo celebrado en Turin en marzo

(3) Baste recordar algunas contribuciones: MAIOR, J.: «The Europe: a future that
Works,» discurse pronunciado en Leiden el 7 de septiembre de 1994, WILLIAM y MARY
LECTURE, Universitait van Leiden, The Netherlands, 1994; «Uherlegungen zur europiis-
chen Politik,» Positions-papier der CDU/CSU-Bundestagifraktion vom 1 September, Blitter
fiir deutsche und internationale Politik, 1994, n.* 1Q; Balladur, E.: «Pour un nouveau tratie
de I’Elysee», Le Monde, 30 de noviembre de 1994,

{4) KoHL, H. y CHIRAC, J.: «Open letter on the 1996 IGC,» Bonn-Paris, 6 de Diciem-
bre de 1995; Alexander C-G.: «A Categorization of Differenciated Integration,» Journal of
Common Market Studies, vol. 34, n® 2, 1996, p. 294,

(5) Carta fechada el 17 de octubre de 1996. Ver la referencia que sobre la carta y ¢l
documento realiza EHLERMANN, C.D.: «Differentiation, Flexibility, Closer Cooperation:
The New Provisions of the Amsterdam Treaty,» RSC Paper, European University nstitu-
te, 1998, p. 6.
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de 1996 (6), donde formalmente se solicit6 a la CIG el estudio de las po-
sibilidades para incorporar preceptos de cardcter general o especifico que
permitiesen a un cierto nimero de EEMM desarrollar una cooperacién
mds estrecha, abierta a todos y compatible con los objetivos de 1a Unién,
preservando al mismo tiempo el acquis communautaire y respetando el sis-
tema institucional dnico. En segundo lugar, la base descrita seria asumi-
da por la Presidencia neerlandesa anfitriona de fa CIG 96 (7).

Durante las negociaciones de la CIG 96, el estudio demandado por el
Consejo Europeo de Turfn mostraria la resistencia desigual de varios
EEMM a la inclusidn de la flexibilidad en el sisterna. Entre ellos destaco
el bloque formado por los receptores de los fondos de cohesidn, éstos

‘tértifan a priori que la flexibilidad creara una Buropa de dos velocidades,

impidiendo con ello su poder de influencia futura (8). Por otro lado el
Reino Unido, pese a gozar del juego del opt in-out, no deseaba la intro-
duccién de clausulas generales por representar para €l un riesgo de mar-
ginacion, y por haberse demostrado que, pese al rechazo, el desarrollo de
la cooperacidn reforzada tiene a la larga un poder de atraccion indiscuti-
ble (9). La posicién del Reino Unido fue compartida por Dinamarca y
Suecia sobre la base de los mismos temores (10).

El Benelux por su parte, en su memordndum conjunfo presentado a Ia
CIG, basd sus reticencias en la hipotética desvirtuacién del modelo de in-
tegracién conjunto (11). Por ditimo, recordar que pafses con intereses tan
dispares como Grecia, Finlandia, Irlanda y Dinamarca, coincidieron en la
necesidad de reflexionar sobre los aspectos negativos de la flexibilidad,
en especial Ia creacidén de una UE con dos clases de EEMM (12).

(6) Ver las Conclusiones de la Presidencia para mayor detalle del aqui realizado en
http:/feuropa.en.int 0 EC Bulletin.

(7) Ver las referencias al respecto realizadas en «Federal Trust Conference t1 june
1996: Dividing the Union? Britain and the IGC,» Federal Trust Backgroume Paper, 1996.

(8) Asf se reflej6 en «Intergovernmental Conference Briefing,» n® 4/38, third update,
1996, en http:// europa.eu.int/dg7/fiche

(9} La mejor prueba de ello es la evolucidn seguida por Schengen.

(10) Asi lo afirma KORTENBERG, H.: «Closer Cooperation in the Treaty of Amster-
darn,» Common Market Law Review, vol. 35, n° 4, 1998, p. 844.

(11) Ver las referencia al respecto realizadas en «Federal Trust Conference 11 june 1996;
Dividing the Union? Britain and the IGC,» Federal Trust Conference, 11 de junio de 1996,
Background paper, hitp://europa.eu.int/enfagenda/ige-homefinstdoc/universse/fedtrust. him.

(12} «Intergovemmental Conference Briefing,» op.cit., pp. 8-9.
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Frente a las reticencias de los Estados, abundaban las razones a favor
de la incorporaci6n de la flexibilidad. Siguiendo la 1c')g'ica d.ivisic’m de
Caja (13), dos fueron los motivos esenciales para requerir su incorpora-
cién: el primer motivo fue la resistencia de algunos EEMM a formar par-
te de algunos dmbitos de la integracién presente y futura; el segundo mo-
tivo hacia referencia a la incapacidad de algunos Estados (sobre todo los
Estados en vias de adhesion) para ser parte de estadios elevados de inte-
gracién. Stubb, centrindose en las razones por las que la flexibilidad sur-
gi6 en el debate politico destaca, entre otras, dos razones que merecen ser
mencionadas: el ineficiente funcionamiento de los pilares incorporados en
Mastrique y el hecho de que 1a flexibilidad puede considerarse como una
alternativa a la unanimidad en el proceso de toma de decisiones (14).

Junto con estas razones genéricas estructurales, los EEMM reticentes
durante la CIG tuvieron que valorar los riesgos potenciales de la exclu-
sién de la cooperacién reforzada en el Derecho Originario (15). La expe-
riencia de Schengen habia demostrado que el veto a nuevos aspectos dle
integracion, cuando éstos cuentan con respaldo, puede provocar la arti-
culacidn de la politica o del 4mbito de integracién fuera del sistema de la
Unién. Tal salida conlleva la ausencia de garantias futuras para los Estz_l—
dos no incorporados en primera instancia, a parte de su absolu.ta margi-
nacién, tanto en fa creacién como en el desarrollo de los mecanismos ac-
tivadores del nuevo ambito.

Con esta dialéctica entre necesidad funcional y reticencias politicas a
la hora de incorporar la cooperacién reforzada en el Tratado, lla CIG 96
aprobé una incorporacién limitada de la cooperacién reforzada. Esta se ca-
racteriza por las limitaciones amplias a las disposiciones generalesl in-
cluidas, as{ como por la exclusién de la flexibilidad en el segundo plla'r.
La imposibilidad para alcanzar un acuerdo sobre la inclusion de la flexi-
bilidad en el segundo pilar supuso la excepcién mas importante a la pro-
puesta de la Presidencia neerlandesa.

(13) Cala, G.: «<How Flexible is Flexibility under the Amsterdam Treaty?,» Commen
Market Law Review, vol. 35, n® 4, 1998, pp. 858-589.

(14) STUBB, A.C.G.: «The 1996 Intergovernmental Conference and the management
of flexibie integrations, Journal of European Public Policy, vol. 4, n‘f 1, 1997, pp. 42-43.

{(15) En el mismo sentido KORTENBERG, H.: «Closer Cooperation in the Treaty of Ams-
terdam,» op.cil., pp. 844-845.
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Se acordaria la inclusidn de una cldusula general incluida en un nue-
vo Titulo VII (antiguo VI bis) «Disposiciones sobre una cooperacién re-
forzada» (Articulos 43, 44 y 45 del TEU) (16). Dicha disposicién gene-
ral s¢ complementarfa con preceptos especificos para dos de los tres pilares:
el articulo [1 TCE dentro del primer pilar; y el articulo 40 TUE (17) del
Titulo VI para el tercer pilar (antigua CAJT) (18). Como ya indicamos, las
propuestas para incluir una disposicién en el segundo pilar fueron des-
cartadas por la ausencia de consenso politico.

IL.2. La clausula general

| ]]2 1. Reflexion preliminar

El primer parrafo del articulo 43 TUE dispone: «los Estados miembros
que se propongan establecer entre si una cooperacién reforzada podran ha-
cer uso de las instituciones, procedimientos y mecanismos establecidos en
el presente Tratado y en el Tratado constitutivo de la Comunidad Euro-
pea». El parrafo mencionado representa la primera inclusién de una clau-
sula que, con cardcter general y permanente, permite la introduccién de
diferenciacién entre los EEMM.

Por primera vez se crea una posibilidad de desarrollar la integracién
sin que no todos los EEMM participen en dicho desarrollo desde un prin-
cipio. La flexibilidad, frente a lo recogido hasta el momento en ¢l Dere-
cho Originario, no parte con una fijacién material a un campo restringi-
do, independientemente de que su desarrollo como veremos tiene campos
vedados. La posibilidad a la cooperacién reforzada se abre al futuro, es de-
cir, no estamos ante la flexibilidad aparecida hasta Amsterdam, la cual
venia fijada de principio, teniendo como tnico rasgo de flexibilidad un op#-
in futuro predeterminado también a priori.

(16) Enumeramos los Articulos de acuerdo a la renumeracién acordada en Amster-
dam. Los artfculos citados respectivamente sin renumeracién aparecen en el Tratado de
Amsterdam como articulos: K. 15, K. 16 y K. 17 dentro del Titulo VI bis.

{17y Antiguo articulo K. 12.

(18) El titulo VI tras Amsterdam se denomina «Disposiciones relativas a la coopera-
cién policial y judicial en materia penal.» Buena parte de la doctrina, aun hoy, sigue refiriéndose
al tercer Pilar con su antigua denominacién, a saber CAII.
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El principio general en el contexto de la cooperacién reforzada se lin—
cluye tanto en el TUE como en el TCE, es pues un principio con vocacion
de generalidad aplicable ala UE y a la CE.

Ia incorporacién de la cooperacién reforzada se hace de forma plena
al habilitarse las instituciones y procedimientos de la UE y de la CE para
el desarrollo de los nuevos 4mbitos de integracion. Al disciplinarse que
los Estados «podrdn hacer uso de las instituciones, procedimientos y me-
canismos establecidos» cuando decidan establecer entre si una coopera-
cién reforzada, se hace referencia a la discrecionalidad en su uso cuando
se decida aplicarla y no necesariamente a la aplicacién de la cooperacion
reforzada fuera del Tratado. Esta cuestién queda abierta como veremos.

Si se actda dentro del sistema, sus mecanismos son los utilizables.
Ello resulta 16gico del propio interés de los EEMM actores en la coope-
racién reforzada y de la 16gica del sistema. Los primeros son claros be-
neficiarios de éste uso, ya que, optar por nuevos mecanismos pudiendo uti-
lizar los del sistema, a priori, s6lo aportarian externalidades negativas,
tanto en el funcionamiento de nucvas instituciones inexpertas como en
los costes, ya que éstos son sufragados por los EEMM actores de la coo-
peracion reforzada.

En cuanto a la 16gica del sistema, la redaccién del precepto podria
considerarse redundante, pues la idiosincrasia de una politica dentro del
sistema es precisamente la inmersién de su desarrollo a través de los cau-
ces del mismo.

Como indicamos queda abierta la cuestién sobre la posibilidad futu-
ra de utilizacién de la cooperacién fuera del Tratado. En primer lugar he-
mos de considerar que los términos «podran hacer uso de las institucio-
nes, procedimientos y mecanismos» no vienen referidos necesariamente
al desarrollo det mecanismo dentro del sisterna sino a la utilizacién de los
mecanismos del sistema para el desarrollo de la cooperacién.

Si se admite que los preceptos referidos a la cooperacion reforzada
determinan su desarrollo fuera del sistema, habri que estar, de forma
general, a la necesidad de respetar el principio de «lealtad federal» ex-
presado en el actual articulo 10 TCE, segun el cual «los Estados miem-
bros se abstendrén de todas aquellas medidas que puedan poner en pe-
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ligro la realizacién de los fines del presente Tratado.» Aqui, Ehlermann
sefiala que no es posible denegar a los EEMM el derecho a establecer
cooperacién reforzada fuera del sistema UE, en tanto que el principio ci-
tado estd restringido a la CE (19). Ademads, dentro de la CE, conviene
recordar que la incorporacién de las disposiciones incluidas en el Tra-
tado de Amsterdam no alteran la problemadtica de la delimitacién de la
afectacién de la cooperacién reforzada desarrollada fuera del sistema
en los fines del TCE. Siempre se podri alegar que la mayor integracién
a través de cooperacién reforzada tiende a favorecer la consecucion de
los fines del TCE.

Por dltimo, la institucionalizacién de la cooperacién reforzada supo-

"1i€’la primera referencia a un método de integracién en el Derecho Co-

munitario. Si el modelo monnetista-etapista se identifica con la meta ex-
presada en los predmbulos de los Tratados («una Unién mis estrecha entre
los pueblos de Europa»), el modelo de la flexibilidad goza desde un prin-
cipio de disposiciones reguladoras dentro de los Tratados.

I1.2.2. La delimitacién del principio

El principio general anteriormente descrito se complet6 con una se-
rie de limitaciones. Estas, como avanzamos, fueron la forma de satisfacer
a los EEMM recelosos con la inclusion del principio, su presencia se en-
tiende en favor de la ortodoxia tradicional y contra una posible fragmen-
tacion del sistema. Las limitaciones, siendo tan numerosas (8 en total) Yy
extensas, deben considerarse configuradoras del propio principio general.
Pasamos a comentarlas segiin el orden y numeracién del pérrafo prime-
ro del articulo 43 TUE.

a) La cooperacién reforzada se podra incluir dentro del sistemna siem-
pre que «pretenda impulsar los objetivos de la Unién, asi como proteger
y servir sus intereses.» El objetivo de dicho precepto es imposibilitar el
uso de la cooperacién reforzada para deshacer trayectos ya recorridos.
Mientras la idea de flexibilidad hace referencia a un mecanismo sin pre-
juzgar el uso del mismo, la cooperacion reforzada implica un desarrollo

(19) EHLERMANN, C.D.: «Differentiation, Flexibility, Closer Cooperation: The New
Provisions of the Amsterdam Treaty», op.cit., p. 9.
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en positivo, parte de la asuncién de la integracién producida hasta Ams-
terdam y posibilita una via de «impulso,» nunca una vuelta atras.

Para algunos autores éste precepto establece una obligacién de poner
la cooperacién dentro de las competencias de la Unién no pudiendo ex-
cederlas, por lo cual no quedaria espacio para la cooperacién fuera del
sistema del Tratado en aquellos asuntos superadores de las competencias
de la Unién (20). Dicha interpretacién, a nuestro entender, resulta exce-
sivamente restrictiva.

E! precepto hace referencia al impulso de los «objetivos» de la Unién
protegiendo sus «intereses.» Los objetivos, no disciplinan forzosamente
las competencias, en cualquier caso favorecen una interpretacion exten-
siva de las mismas por mor de alcanzar aquellos. En el contexto estudia-
do, contrariamente a la posicién doctrinal indicada, parece que la coope-
racién reforzada usa los mecanismos de la Unién para culminar sus
objetivos, los cuales pueden demandar una relajacién de los limites com-
petenciales de la Unién amén de que los dmbitos afectados por la coope-
racién sirvan mejor a los «fines» de la Union.

b) La cooperacién debera respetar «los principios contenidos en di-
chos Tratados y el marco institucional dnico de la Unién.» En lo referen-
te al marco institucional, el precepto es el refrendo del principio general
del sistema institucional dnico presente tanto en la UE como en la CE
(articulos 3 TUE y 7 TCE). La mencién del respeto a dicho principio es
absolutamente necesaria dado que el principio de unidad institucional es
contrario a la lgica de la participacién institucional impuesta por la co-
operacién reforzada. El mantenimiento del sistema institucional Gnico no
depende solamente de la existencia de un sélo Consejo, ademds deman-
da una representatividad global de la UE por parte de sus instituciones. Pese
a ello, como veremos, la voluntariosa mencién del respeto al principio no
conlleva al mismo, incluso mas, tal fin es contradicho por el medio. El tema,
por su centralidad, demanda un desarrollo posterior.

Por otro lado, la referencia a los principios contenidos en los Trata-
dos puede considerarse a la vez limitacién y aliento al desarrolio de la

{20) KORTENBERG, H.: «Closer Cooperation in the Treaty of Amsterdam,» op.cit., p. 845.
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cooperacién. Como hemos visto, en la letra a) se vincula fa coopera-
ci6én a la evolucién de la Unién y a sus objetivos, los cuales, por la co-
herencia del sistema, son compatibles con los principios. Asi, la coo-
peracidn reforzada conforma su naturaleza con los propios principios
de la Unién y es arma de evolucidén futura que sirve a sus intereses, por
ello, no debe entenderse a priori motivo de alteracién de los principios
de la Unidn.

Junto con esta visidn positiva, también puede afirmarse que la cohe-
rencia y la unidad institucional, siendo principios esenciales del Derecho
Comunitario, se ven amenazados por la puesta en prictica de la unidad ins-

_ K_titucional.

c) La cooperacion reforzada se utilizard «sélo como dltimo recurso
cuando no se hayan podido alcanzar los objetivos de dichos Tratados por
medio de los procedimientos pertinentes establecidos en los mismos.» El
precepto debe analizarse desde la perspectiva de la negociacion entre los
EEMM, asi comeo desde la limitacion de las competencias y mecanisimnos
de la Unidn.

El precepto parte de la asuncion de que los objetivos de la Union pue-
den ser demasiado ambiciosos para ser alcanzados con los mecanismos es-
tablecidos en el Tratado. Por ello precisamente cobra sentido la incorpo-
racién de la cooperacion dentro del Tratado, la cooperacion sirve cuando
los procedimientos establecidos se muestran incapaces o insuficientes.
Aqui cobra sentido la alternativa planteada a la vinculacién estricta de la
cooperacion reforzada a las competencias de la Union (21).

Se trata de ver cuando se agotaron los recursos establecidos para po-
der activar a cooperacidn como generadora de mecanismos inexistentes.
El precepto, al enfatizar «cuando no se hayan podido alcanzar», deman-
da que la constatacion de la imposibilidad sea practica. Se pretende cons-
tatar la insuficiencia de los mecanismos a través de un intento de utiliza-
cidn fallido.

(21) En refuerzo de nuestra tesis conviene recordar que, frente al silencio de los pre-
ceptos referidos a la UE, en las disposiciones especificas de TCE se explicita 1a no supera-
cidn de las competencias de la CE. Dicho aspecto serd analizado con mayor detalle en Ia sec-
cidn referida a las cldusutas especificas.
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Un ejemplo tedrico para el primer pilar podria ser el intentar crear
«nuevos poderes de accién,» tal y como posibilita el articulo 308 TCE
(antiguo 235), para, una vez constatado el fracaso de dicha via dar paso
a la cooperacién reforzada (22). Ademds pueden darse casos en los que
los objetivos de los EEMM claramente rebasen los mecanismos tradicio-
nales establecidos por los tratados, transformando en esfuerzos fiitiles los
intentos referidos y determinando ab inifio las necesidades de la coope-
racion, Al final, serdn los EEMM los que autorizando la cooperacién de-
cidan implicitamente cuando €ste mecanismo es el Gltimo recurso.

En la prictica el precepto planteara problemas de aplicacion, proble-
mas que no encontrarin en el recurso a la Corte europea un gran alivio (23).
Cabria tal posibilidad cuando unos EEMM impidiesen {a activacion de la
cooperacidn reforzada, no por su oposicién a su desarrollo puntual, sino
por considerar que no se han explotado las posibilidades existentes para
llevar a buen puerto el objetivo perseguido. Contrariamente, el resto de
EEMM discreparia de tal posicionarniento simplemente en base a la va-
loracién sobre el agotamiento de los recursos. La situacidn, aun tedrica-
mente posible, no es factible en la prictica, pues los EEMM que puedan
oponerse a la cooperacién no lo hardn ampariandose en la inexistencia de
mecanismos sino en la oposicién frontal a la activacién de cooperacion re-
forzada en ciertas dreas.

Partiendo de la base de que, como veremos, la activacién de la coo-
peracién demanda en dltima instancia el acuerdo (al menos ticito) de to-
dos los EEMM, ningtin Estado opuesto a su activacion se arriesgard a jus-
tificar su negativa en el precepto indicado, pues ello facilitaria una posible
actuacién del Tribunal de Justicia de la Comunidad Europea (TJCE) en con-
tra de sus intereses. El peligro de dicha intervencidn se evitara con el uso
del veto posibilitado por el mecanismo de activacién, ubicando el pro-
blema en el Consejo Europeo y no en el TICE.

d) La cooperacién debe implicar «al menos a una mayoria de Esta-
dos miembros.» Con la inclusién de dicho limite se pretendid evitar la
formacidn de un niicleo duro de Estados. Esta posibilidad, como vimos al

(22) Elegimos este ejemplo por su cardcter gratico. En la préctica, su utilizacién que-
da en entre dicho por superar las competencias de la CE.
(23) Sobre tal posibilidad ver el parrafo 4 del articulo 40 TUE.
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estudiar el informe CDU/CSU, era temida por la mayoria de los EEMM.
Dichos temores sin duda se han mitigado con dicha disposici6n. El pre-
¢io a pagar es una dificultad afiadida a la ejecucién de la cooperacidn.

Ia doctrina sitGa el estudio de la disposicién en el contexto de las di-
ferentes capacidades y voluntades de los EEMM, sobre todo en la pers-
pectiva de la ampliacién. Hoy, con la Europa de los 15, no abundan las dre-
as en las que una mayoria de EEMM estén dispuestos a aplicar la
cooperacién. Similar razonamiento es aplicable al alcance de 1a homoge-
neidad necesaria en algunas dreas para optimizar los resultados de la co-
operacién. Dicha situacién no hard sino empeorarse con las futuras am-

 pliaciones (24). En opinién de Ehlermann, esta realidad permite prever que

en el futuro la cooperacién reforzada tendrd lugar también fuera del sis-
terma de la UE (25).

Las posiciones doctrinales citadas, independientemente de su correc-
cién, carecen de la perspectiva general necesaria. Desde dicha perspecti-
va se divisa un panorama menos negativo. La mayoria requerida para ac-
tivar la cooperaci6n en el primer y tercer pilar es la mayoria cualificada,
salvo que se haga uso del veto. Ello implicard que 1os EEMM deseosos
de activarla, generalmente afrontarin mds problemas a la hora de encon-
trar la mayoria cualificada de activacién que para hacerlo con la mayoria
simple de aplicacién.

También conviene ampliar la perspectiva al funcionamiento de la co-
operacién. Una vez que una mayoria de EEMM inicien la actividad den-
tro de la misma, la toma de decisiones, reduciéndose en nimero de Esta-
dos y siendo éstos favorables a una mayor integracion, serd siempre mas
4gil que la realizada en 4mbitos en los que intervienen la totalidad de Es-
tados. La cooperacién reforzada, independientemente del nimero de
EEMM con que cuente la Unién, reducird heterogeneidad y acelerard la
toma de decisiones en los campos donde se active, permitiendo la conso-
lidacién de las dreas desarrolladas.

(24) As{ lo afirma JUNGE, K.: «Flexibility, Enhanced Cooperation and the Treaty of
Amsterdam,» European Dossier Series, London European Research Center-University of
North London, 1999, p. 51.

(25) EHLERMANN, C.D.: «Differentiation, Flexibility, Closer Cooperation: The New
Provisions of the Amsterdam Treaty,»op.cit., p.10.
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En conclusién, las dificultades innegables que el precepto analizado
supone para la activacién de la cooperacién reforzada no deben ocultar los
beneficios del procedimiento una vez es activado, con relacion a los tér-
minos normales de la aplicacién de toma de decisiones en el mismo dm-
bito de aplicacién de cooperacién, asi como de la consolidacién futura
del drea desarrollada. La cooperacién no es sino una seleccién en positi-
vo de paises mds capacitados y dispuestos a desarrollar un drea de desa-
rrollo que todos los EEMM conjuntamente.

e) Como quinto requisito se demanda que la cooperacién «no afecte
al acervo comunitario ni a las medidas adoptadas sobre la base de las
demads disposiciones de dichos Tratados.» Este precepto es fundamental-
mente una afirmacién de una de las caracteristicas esenciales del princi-
pio general, a saber: la cooperacién se construye en positivo, no puede am-
parar un retroceso con respecto al grado de integracién adquirido,
constituyendo un desarrollo del principio general ya analizado (por lo que
nos remitimos a lo alli dicho) (26). Por otro lado la no afectacién debe en-
tenderse también en relacion a la conformacién del acervo como un todo.
Esta mencioén debera tenerse especialmente en cuenta a la hora de estu-
diar la repercusién del fraccionamiento institucional en el acervo.

Entrando en otra dimensién de las repercusiones futuras de la coopera-
cién reforzada en el acervo comunitario, conviene destacar que, frente alo
estipulado en el protocolo comunitarizador del acervo Schengen, nada se dice
al respecto de la asuncién de las 4reas desarrolladas por los futuros Estados
miembros. Este silencio ha sido atribuido a 1a falta de acuerdo (27). Si re-
flexionamos, el hecho de incluir a los nuevos EEMM automadticamente en
las éreas desarrolladas en cooperacidn, incrementaria el aislamiento de los
Estados rezagados, de ahf que sea comprensible su temor.

Desde otra perspectiva, si la cooperacidn reforzada activada respon-
de a criferios diferenciadores por razén de la capacidad de los Estados, los
EEMM promotores de la cooperacion serdn los primeros interesados en
no extenderla autométicamente a los nuevos miembros.

(26) Vid. supra, punto IV.2.1. Reflexidn preliminar.

(27) PHILIPPART, E. y EDWARDS, G.. «The Provisions on Closer Cooperation in the
Treaty of Amsterdam: The Politics of Flexibility in the European Union,» Journal of Com-
mon Market Studies, vol. 37, n° 1, p. 91.
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La obligatoriedad de la asuncién del acervo en materia de coopera-
cién por los nuevos Estados, pese al silencio indicado, encuentra apoyos.
El Consejo Europeo de Edimburgo 1992, en plena ebullicién de los opt-
outs, determind que las excepciones permitidas para el Reino Unido y Di-
namarca no serian extensibles a los nuevos EEMM quienes deberian asu-
mir ¢l acervo en su totalidad (28). El objetivo de no permitir mis opt-outs
se impondria en las negociaciones de la altima ampliacidn. Frente a és-
tos se opté por los cldsicos periodos transitorios para la aplicacién del acer-
vo comunitario; o en casos extremos, como el de Suecia con relacién a
1a tercera fase de la UEM, por posponer la solucién para después de la
adhesion.

" Puede afirmarse que el acervo comunitario en su globalidad deberi ser
asumido por los Estados en vias de adhesion. Y que el silencio de Ams-
terdam no puede romper la esencia de globalidad caracteristica del acer-
vo comunitario, es decir, el acervo de la cooperacion reforzada es parte del
acervo comunitario. La asuncion obligatoria del mismo por los futuros
EEMM es una realidad que fuerza a los Estados rezagados a elegir entre
la marginacién o la aceptacién (29). Por tanto, las ampliaciones tendrin
un efecto magnético.

Frente a esta posicidn puede afirmarse que la cooperacidn reforzada
fractura el acervo comunitario entendido con afectacion de globalidad.
Si proliferan los dmbitos desarrollados bajo la cooperacién, serfa inviable
forzar a fos nuevos EEMM a asumir las obligaciones de ellos emanados,
y contraproducente otorgar a todos un stefus adquirido en muchas ocasiones
precisamente por la necesidad de discriminar en base a distintas capaci-
dades de los EEMM.

f) La cooperacién reforzada no podra afectar «a las competencias,
derechos, obligaciones e intereses de los Estados miembros que no par-

(2B} Ver ia Parte B de las conclusicnes de aquel Consejo Europeo, «Decisitn de los Je-
fes de Estado y de Gobiemno reunidos en el Consejo Europeo, concerniente a ciertos problemas
planteados por Dinamarca con reiacién con el TUE,» DOCE, n® C 348, de 21 de diciembre
de 1992, .

(29) PHILIPPART, E. y EDWARDS, G. comparten también esta reflexién, si bien, no de-
sarrollan el proceso iniciado en el Consejo Europeo de Edimburgo. Ver su artfculo «The
Provisions on Closer Cooperation in the Treaty of Amsterdam: The Politics of Flexibility in
the European Union,» op.cit., p. 91,
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ticipen en ella.» (30). Dicho precepto fue también introducido por los
EEMM reticentes y conforma una parte del principio de «no-interferen-
cia» entre Estados participes y no participes en la cooperacion. La ofra cara
de éste principio se encuentra en el parrafo 2 del articulo 43 TUE, segiin
el cual, «los Estados miembros que no participen en dicha cooperacién no
impedirdn su aplicacion por parte de fos Estados miembros que participen
en ella».

El principio de no-interferencia mutua no es més que un principio de
buenas intenciones, el cual dependiendo de la materia sera factible o in-
viable. Miremos a la tercera fase de la UEM y al Euro 11 (12 con Grecia).
La zona Euro necesita a la mayor brevedad posible desarrollar al méaxi-
mo la armonizacidn fiscal para actualizar las potencialidades de la moneda
tinica. Sin embargo tal tarea depende de la CE y demanda unanimidad en
el Consejo, alli el Reino Unido, sin ser miembro del Euro 11, viene ve-
tando Ia armonizacion. La actitud indicada perjudica seriamente a los Es-
tados que participan en la diferenciacién. A sensu contrario, similares ar-
gumentos pueden detraerse de las tensiones que las decisiones del Euro
11 y el Banco Central Europeo provocan sobre las politicas monetarias de
los EEMM del Ecofin que no son parte del Euro 11.

g) La cooperacién reforzada debera estar «abierta a todos los Estados
miembros y les debe permitir participar en elfa en cualquier momento,
siempre que acaten la decisién de base y las decisiones tomadas en &ste
contexto.» Como claramente se observa estamos ante otra imposicién de
los EEMM temerosos de que la intrd8uccién de la flexibilidad en el Tra-
tado llevase en 1ltima instancia a la creacién de una Europa de dos cla-
ses, bien a través de la creacién del niicleo duro, bien a través de una lec-
tura extrema de la geometria variable.

Garantizando la posibilidad de incorporaci6n futura, la cooperacién re-
forzada parece perfilarse como un modelo de varias velocidades, dos para

(30) Para Ehlermann, «Clause I{f) is nothing bur a specification (and generalization)
of the principles of Article 5 TEC. Paragraph 1 (2) second sentece, by contrast, extends this
principles to the new situation of closer cooperation within the EU institutional framework
(for which there was already a model in the Maastricht Treaty’s provisions on Monetary
Union.» Ehlermann, C.D.: «Differentiation, Flexibility, Closer Cooperation: The New Pro-
visions of the Amsterdam Treaty,» op.cit., p. 10.
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ser exactos. Pese a lo dicho, al explicar el modelo desde ¢l plano teorico,
los paises miembros de la segunda velocidad, por el hecho de reservarse
la posibilidad de incorporacién a la primera, no estdn obligados a hacer-
lo, ni siquiera a compartir los objetivos de la misma. Tal comunién de ob-
jetivos se producird de forma plena en el momento de su incorporacion,
la cual les demanda el acatamiento de «la decisidén de base y las decisio-
nes tomadas en éste contexto.» Esta obligatoriedad en la asuncién del
acervo de la cooperacion es la garantia para los miembros de la primera
velocidad, quienes se aseguran la preservacion conjunta de la evolucién
producida. Es decir, el modelo no admite una pluralidad de velocidades
sino exclusivamente dos.

~ Como gréficamente indican Philippart y Edwards, la importancia del
principio de «puerta-abierta» se muestra a contrario en el articulo 4 del
Protocolo Schengen (31). Dicho articulo regulaba ¢l procedimiento de in-
corporacidn para los dos Estados rezagados, el Reino Unido e Irlanda.
Durante la negociacién en Amsterdam, la delegacién Espafiola, con Gi-
braltar en mente, obligd a que dicha decisién se tomase por unanimidad.
Dicha opcién primd, gracias a los intereses politicos y pese al descon-
tento del Reino Unido, frente a alternativas como el procedimiento del
articulo 40 TEU (32). El modelo Schengen demuestra el margen de abu-
s0 politico que un rigido acceso a la primera velocidad puede tener (33),
permitiéndonos calificar el modelo de la cooperacidn como un modelo
de dos velocidades flexible.

h) Por dltimo, se disciplina que la cooperacién reforzada debe-
rd ademas cumplir «los criterios adicionales especificos previstos en
el articulo 11 del Tratado constitutivo de la Comunidad Europea y en
el ar-ticulo 40 del presente Tratado, segilin el &mbito de que se trate, y
esté autorizada por el Consejo con arreglo a los procedimientos en

(31) PHILIFPART, E. y EDWARDS, G.: «The Provisions on Closer Cooperation in the
Treaty of Amsterdam: The Politics of Flexibility in the European Union,» op.cit., p. 91,
cita 4.

(32) Ver Agence Europe, n.° 7014 de 11 de julio de 1997.

(33) MONAR, J.: «Schengen and Flexibility in the Treaty of Amsterdam: Opportunities
and Risk of Differentiated Integration in EU Justice and Home Affairs,» en den BOER, M.,
et.al. (ed.): «Judicial Cooperation and Policy Co-ordination,» European Institute of Public
Administration, Maastricht, 1997, p. 27. E! autor Hega a fa misma conclusidn con relacién
a lo que denomina «politics of the ‘in’ and ‘out’.»
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ellos establecidos.» Dicho precepto busca no sélo la cumplimentacidn
de la cldusula general, sino la coherencia entre ésta y las especificas
en el primer y tercer pilar. Dichos preceptos serdn abordados con pos-
terioridad. -

I1.2.3. Las implicaciones institucionales
I1.2.3.1. La posicién del Consejo

Bl articulo 44 TUE (antiguo K.16) es 1a disposicion de la clausula ge-
neral de la cooperacidn reforzada reguladora de las implicaciones proce-
dimentales e institucionales. Por un lado, la disposicidn realiza una re-
mision genérica a las disposiciones especificas incluidas en el Tratado: «a
efectos de la adopcidn de los actos y decisiones necesarios para el desa-
rrollo de la cooperacidn a que se refiere el articulo 43, serdn de aplicacién
las disposiciones institucionales pertinentes del presente Tratado y del
Tratado constitutivo de la Comunidad Europea.»

Por otro lado, el precepto incluye una serie de aspectos horizontales.
Pasamos a analizar dichos aspectos, anticipando que éstos se refieren ex-
clusivamente al Consejo de la Unién. Dicha realidad demanda una valo-
racién sobre las repercusiones de la ausencia de alteraciones en el marco
institucional mas alli del Consejo.

Lal6gica institucional del Consejo se basa en el principio de soberania
compartida reinante en la CE, la toma de decisiones corre a cargo de los
Estados que previamente han puesto en comiin su soberania a través de
los mecanismos establecidos en el Derecho Originario. Los Estados, a
través de los Tratados de Adhesién, se comprometen a asumir las dispo-
siciones emanadas de las instituciones decisorias y adquieren el derecho
de participar en la toma de decisiones en la forma que le confieran los
Tratados. Su derecho a participar en la toma de decisiones se materializa
principalmente en su derecho a tener un miembro en el Consejo, con voz
y voto (34). De todo ello se deduce que, si la cooperacién reforzada per-
mite a un EEMM no verse afectado por las decisiones en un determina-

(34) Ver articulo 203 del TCE.
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do dmbito, también debe prever la suspensidn de su derecho a tomar par-
te en la adopcion de las mismas.

La solucion dada por el precepto analizado fue la de otorgar voz pero
no voto a los EEMM rezagados: «si bien todos los miembros del Conse-
jo podrén participar en las deliberaciones, sélo aquéllos que representen
a los Estados miembros participantes en dicha cooperacién tomarédn par-
te en la adopcidn de decisiones» (33).

Las razones para permitir la participacion en las deliberaciones de-
ben analizarse desde la perspectiva de la no-interferencia y de la «puer-
ta-abierta» del principio general (Articulo 43 TUE). Los Estados no

“patticipes, pueden serlo por una negativa absoluta a ser parte de la co-

operacién pertinente, pero también pueden serlo por razones coyuniu-
rales, o por no cumplir los requisitos eventualmente disciplinadores de
la cooperacién. Ante dicha gama de posibilidades, cerrar la posibili-
dad de forma general podria entenderse como contrario al principio de
«puerta-abierta», poniendo eventualmente en entredicho la «lealtad a
la Unién» presente, segin algunos, autores en el principio general del
articulo 43 TUE (36).

La base de tal razonamiento parte de que los miembros de la coope-
racién reforzada no desean formar un niicleo duro. Estando esta posibili-
dad prohibida por el principio general, los EEMM de la cooperacion de-
ben desear compatibilizar el avance con la futura integracion de los Estados
rezagados. Para realizar tal labor, nada mejor que conocer de primera
mano, antes de adoptar nuevas decisiones, cual es la posicién de dichos
Estados respecto de los eventuales avances; advertir las dificultades de adap-
tacion, o inversamente saber si ciertas medidas facilitarian la incorpora-
cién de dichos Estados. Teéricamente, para que los Estados rezagados
puedan pronunciarse sobre ¢l particular, no es imprescindible su presen-
cia en el Consejo, bastaria la informacion. En la prictica, la CIG era cons-
ciente de que la tinica forma de que los Estados rezagados pudieran pro-
nunciarse con conocimiento de causa era la de estar presente en todas las
reunicnes del Consejo.

(35) Articulo 44.1 del TUE.
(36 En concreto en la letra f) del péarrafo primero det articulo 43 del TUE. Nos remiti-
mos a lo alli dicho.
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Permitir la participacion en el Consejo de los rezagados se aparta del
modelo del Euro 11 o la politica social {con respecto al Reino Unido)
dentro del sistema, y de Schengen tal y como se desarrollé fuera del sis-
tema. La experiencia del Euro 11 se tuvo en cuenta a la hora de definir este
~ precepto. La prictica, pese al discurso oficial de mutua cooperacién en-
tre Euro 11 y Ecofin, ha consumado una separacion estricta en todos los
dmbitos, desde las reuniones, celebradas en dias distintos, hasta la toma
de decisiones, la cual se disciplina por distintas agendas como demuestra
el alarmante caso de la armonizacién fiscal.

La denegacién del voto, por otro lado, si bien no ofrece dudas con
respecto a su justificacion, si lo hace con relacién a su aplicacién. El pre-
cepto analizado intent6 resolver la problematica con la siguiente formu-
lacion: «la mayoria cualificada se definird guardando la misma proporcién
de los votos ponderados de los miembros del Consejo concernidos que la
establecida en el apartado 2 del articulo 205 del Tratado constitutivo de
la Comunidad Europea. La unanimidad quedara constituida dnicamente
por los miembros del Consejo concernidos por fa cooperacions (37).

El mantenimiento de la misma proporcién de los votos ponderados
que la establecida en el apartado 2 del articulo 205 del Tratado (la gene-
ral del Consejo), no solventa la cuestién de forma satisfactoria ya que,
dependiendo de quienes sean los miembros del Consejo concernidos por
la cooperacién, la configuracién de los votos se ajustard de forma distin-
ta. Ello podré dar lugar a la necesidad de reajustes para evitar eventuales
empates técnicos a efectos de mayoria cualificada, o desajustes grandes
en la delicada materia de la minoria de bloqueo.

La falta de prevision no termina ahi, también se vislumbra en el dmbito
del trascendente tema de 1a Presidencia. La Presidencia del Consejo, conlle-
vando la del Coreper y los Grupos de Trabajo, es el mayor mecanismo de in-
fluencia dentro del Consejo. Su atractivo para los EEMM provocd la creacién
de una Presidencia rotatoria con perfodos de 6 meses. Su importancia para el
Consejo hace que la rotacién no sea arbitraria, por contra, mantiene un equi-
librio pulcro por mor de tener siempre un EEMM grande en la troika (38).

(37) Articulo 44,1 del TUE.
(38) Ver la «Decision del Cansejo de 1 de enero de 1995 por la que se fija el orden de
ejercicio de la Presidencia del Consejo,» DOCE-L, n.° 1, de 1 de enero de 1995, p. 220.
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La experiencia del Euro 11 puede servir como el mejor ejemplo
para la posible solucién a aportar en similares circunstancias en las fu-
turas cooperaciones. En la dltima Presidencia Britinica del Econfin, la
Presidencia del Euro 11 durante el mismo semestre paso a Austria, Di-
cha realidad se justifica por la importancia del papel de la Presidencia
y demuestra la divisién de facto entre la zona de cooperacion (Euro
11) y la zona comiin en la que se encuentran también los paises reza-
gados (Ecofin). Esta solucién parece la mas 16gica debido a la dificul-
tad de que el Estado miembro rezagado desdoble su naturaleza, no in-
terfiriendo desde la Presidencia de un Consgjo que decide sobre materias
en las que €l no puede decidir, pero sobre las cuales sin duda tiene in-
tereses. Aunque tal bidimensionalidad se creyera viable, los Estados
pérte de la cooperacidn no estarian dispuestos a ceder la Presidencia,
la cual es entendida como el derecho mas beneficioso de los poseidos
en sede del Consejo.

Las consecuencias de éste desdoblamiento de las Presidencias en-
tre «Consejos en cooperacion» y «Consejos clisicos» apuntan al dete-
rioro sino perdida de la dimension integradora del Consejo. Este papel
integrador de vision global, no pudiendo en la UE ser desempefiado
por la Comisién, supone el principal argumento para afirmar que la co-
operacidn reforzada demanda un crecimiento del papel del PE. Este
papel debe otorgar a la Unién un referente institucional y democratico
que vele por la desintegracion de la UE y simbolice la unidad de la
misma. Tal dimensién se facilita por el hecho de que la separacién en
base nacional impuesta al Consejo en Amsterdam no se impuso al Par-
lamento. Pasemos a considerar las razones y repercusiones de €sta de-
cisioén.

11.2.3.2. El Parlamento Europeo

La previsién con respecto al Consejo contrasta con el silencio dispo-
sitivo con respecto al resto de instituciones. Con relacion al TICE y a la
Comision, ni las posiciones adoptadas durante 1a CIG 96 ni 1a doctrina con-
sideraron necesario modificar su funcionamiento o composicién para
adaptarlas a las demandas de la cooperacion reforzada. Tales posiciones
deben ser puestas en el contexto de la procedencia y/o representacion na-
cional o europea de sus miembros.
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Si la cooperacién reforzada demanda modificaciones en el sistema
institucional Jo hace porque los Estados rezagados, estando liberados de
las obligaciones derivadas de la toma de decisiones, también lo estan del
privilegio de tomar parte en su creacidén. En el Consejo, es claro que los
representantes de los EEMM actiian y toman decisiones en clave nacio-
nal. Sin embargo, formalmente, los miembros de la Corte y de la Comi-
sién, aun siendo elegidos en clave nacional actfian en clave europea.

El caso de la Corte no ofrece muchas dudas. Con respecto a la Co-
_misién, es conocido el sesgo que [a nacionalidad de los Comisarios pue-
de llegar a introducir, sin embargo, la independencia de los Comisarios
estd garantizada por el Derecho Originario: «los miembros de la Comi-
sién ejercerin sus funciones con absoluta independencia y en interés ge-
neral de la Comunidad» (39). Ante la claridad del Derecho Originario,
la 16gica de la influencia nacional motivadora de 1a modificacién pierde
su fuerza.

Justo lo contrario ocurre con el Parlamento Europeo (PE). De acuer-
do con el TCE, el PE estd «compuesto por representantes de los pueblos
de los Estados» (40). No lo es del para muchos antrop6logos inexistente
pueblo europeo (41). El PE es elegido sobre Ia base de un sistema elec-
toral de base nacional y actia en muchas ocasiones en clave nacional. Es
innegable Ia evolucién de la conformacién de grupos parlamentarios con
criterios ideolégicos y transnacionales, entre otros factores por es casti-
go reglamentario a su conformacién nacional (42). Pero la fortaleza de di-
chos grupos parlamentarios es muy relativa como se demuestra cada vez
que se decide sobre asuntos de importancia nacional, en dichos casos, los
eurodiputados responden a la disciplina de voto de sus partidos naciona-
les. La defensa del interés nacional frente al europeo, en caso de conflic-

(39 Asi de claro lo determina el pérrafo 2 del Articulo 212 TCE.

(40) Articulo 189 TCE, ver también el parrafo 1 del articulo 190 TCE.

(41) El tema, asf como su vinculacién con el tema de la cultura europea, desborda con
mucho las posibilidades de tratamiento en esta tesis, valgan estas referencias generales: MAI-
RET, G.: «Discurso de Europa,» Pomares-Ccorredor, Barcelona, 1991, espec., p. 31 y ss. y
p. 81y ss; JAUREGU], ILA.: «;Cultura Europea?, en MOLINA DEL POZ0, C.E: «Espafia en Ia
Europa comunitaria: balance de diez afios,» Centro de cstudios Ramén Areces, Madrid,
1995, pp. 3-10.

(42} El Reglamento impide la formacién de grupo con parlamentarios de un sélo pafs
y prima la formacidn de grupos con parlamentarios de provenientes de mas de 2 EEMM. Ver
pérrafo segundo del articulo 29 del Reglamento.
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to, se ha mostrado en repetidas ocasiones y en distintos niveles, desde el
Pleno a la delegacién en el Comité de Conciliacién. Las federaciones de
partidos europeos, cuando existen, estin muy lejos de ser una alternativa
a los partidos nacionales, de ahi la debilidad de los grupos parlamentatios
europeos con relacién a los de los Parlamentos Nacionales. Dichas fede-
raciones de partidos tampoco se han mostrado capaces de movilizar al
electorado en el ambito Europeo.

Pero todas las realidades descritas son secundarias desde el punto de
vista juridico. Desde esta perspectiva, basta con reflejar la primera men-
cién al Derecho Originario: los eurodiputados representan a los pueblos
de los EEMM. La legitimidad de los miembros para actuar en interés de
sus Estados no puede estar ms justificada. Por ello, {a vinculacién nacional
de los parlamentarios demanda una solucién paralela a la adoptada para
el Consejo.

Basandose en la 16gica descrita, durante la CIG 96, no faltaron EEMM
pidiendo que los parlamentarios procedentes de un Estado rezagado debian
ser excluidos de la toma de decisiones pertinentes (43). En igual sentido
se ha manifestado la doctrina, considerando que los parlamentarios repre-
sentan las opiniones de los ciudadanos de Estados que pueden eventualmente
no participar en ciertas potiticas, de ahi que sea perfectamente defendible
la no-participacién de €stos en las votaciones con impacto en el resultado
de los procedimientos legislativos de la cooperacion reforzada (44).

Por su parte el PE, en su Resolucién el funcionamiento del Tratado
de la Unién Europea con vistas a la Conferencia Intergubernamental de
1996 (45), conocedor de las tensiones en &ste contexto, asf como res-
pecto de su papel fuera del primer pilar, se dirigi6 a la CIG reclamando
ser la institucién responsable «como un todo» de ejercitar el control so-
bre aquellas politicas de la Unién que fuesen aplicadas por un niimero re-
ducido de Estados.

(43) Ver sobre el particular PHILIPPART, E. y EDWARDS, G.: «The Provisions on Closer
Cooperation in the Treaty of Amsterdam: The Politics of Fexibility in the European Union,»
op.cit., p. 94, cita 6.

{(44) BHLERMANN, C.D.: «Differentiation, Flexibility, Closer Cooperation: The New
Provisions of the Amsterdam Treaty,»op.cit., pp.11 y 12; Kortenberg, H.: «Closer Ceoperation
in the Treaty of Amsterdam,» op.cit., p. 847.

(45) OIC 151, 19-6-1995, p. 56.



54 REVISTA DE LAS CORTES GENERALES

El hecho de que la CIG 96 decidiera la indivisibilidad del PE en esta
materia le otorga de facto pontencialidad para ostentar la dnica represen-
tacion politica global en la cooperacidn reforzada. La necesidad de que la
institucion parlamentaria adquiera tal relieve debe ser vista desde el ries-
2o de desintegracion de la Unidn, y desde el posicionamiento politico del
Parlamento, denegando su divisibilidad y denomindndose institucién re-
presentante de Ia Unidén como todo (46). Pese a ello, los males indicados
no dejan de existir, es decir, el PE no estd en condiciones de ser el Parla-
mento de la Unidn, aunque incrédulamente considerdsemos que tal papel
le ha sido implicita y voluntariamente otorgado al no estipularse su frag-
mentacion en cooperacion.

La consecuencia deviene 16gica, el nuevo papel otorgado al PE en la
cooperacion reforzada demanda avanzar hacia un Parlamento representante
de los europeos, asi como hacia el aumento de su participacion en todas
las bases competenciales afectadas por la cooperacién reforzada, espe-
cialmente extendiendo la codecisidn alli donde hoy no alcanza.

I1.3. La cooperacion reforzada en el primer pilar
I1.3.1. El 4mbito de aplicacién

Como explicamos en la introduccidn, junto con la cldusula general, los
redactores del Tratado decidieron introducir sendas cldusulas especificas
en los dos pilares donde la aplicacién de la cooperacion tiene lugar. La cldu-
sula dentro del pilar CE se introdujo en el articulo 5 A del Tratado de
Amsterdam (articulo 11 TCE renumerado), el cual se desdobla en dos
partes: una en la que se aborda el dmbito especifico de aplicacién del pro-
cedimiento dentro del pilar CE (primer parrafo}; otra en la que se descri-
be el procedimiento a seguir para su activacién (segundo parrafo).

Entrando, en el ambito de aplicacién, la disposicidn especifica del pri-
mer pilar se encomienda a reducir el 4mbito genérico disciplinado en el

{(46) Seglin KORTENBERG, la posicién del PE fue decisiva en la decisién de ta CIG:
«The Intergovernmental Cenference considered similary adapting the tules for the Burope-
an Parliament; however, in view of the Parliament’s doubts, this plan was dropped.» KOR-
TENBERG, H.: «Closer Cooperation in the Treaty of Amsterdam,» op.cit., p. 847,
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articulo 43 del TUE. A parte de las condiciones genéricas, el articulo 11
TCE demanda que la cooperacidn reforzada:

a) no se refiera a dmbitos que sean de exclusiva competencia de la
Comunidad;

b) no afecte a las politicas, acciones o programas comunitarios;

¢} no se refiera a la ciudadania de la Unién ni establezea una discri-
minacion entre nacionales de los Estados miembros;

d) permanezca dentro de los limites de las competencias atribuidas
a la Comunidad por el presente Tratado; y

€) no constituya una discriminacién ni una restriccién del comercio
entre los Estados miembros y no falsee las condiciones de com-
petencia entre ellos.

El dmbito de a cooperacidn reforzada en el primer pilar esta com-
puesto, en positivo, por todas las materias situadas fuera de los cam-
pos afectados por el precepto, las cuales, segin buena parte de la doc-
trina, no abundan. Langrish llega afirmar que los «limites a la
flexibilidad en el primer pilar pueden situar el concepto en una posi-
cién de importancia tedrica y no prictica.» (47). Por su parte, la edi-
torial de la prestigiosa revista Journal of Common Market Studies, no
vacila en barajar la posibilidad de que la flexibilidad en el pilar CE no
se crease para ser ejecutada sino para presionar a los Estados entor-
pecedores de la integracién, facilitando de forma indirecta la futura
integracion (48).

No puede negarse que los temores de los EEMM reticentes con res-
pecto al mecanismo se transformaron en una disposicién restrictiva, de-
bido a ello, el precepto demanda un estudio riguroso de las vias abiertas
al procedimiento. Dicho estudio nos llevard, junto con Phillippart y Ed-
wards, a afirmar que «el sistema, sin embargo, es menos rigido de lo que
resulta a primera vistar (49).

(47) LANGRISH, S.: «The Treaty of Amsterdam: Selected Highligts,» European Law Re-
view, n.° 23, 1998, p. 6.

(48) Ver la editorial realizada por EDWARDS, G. y WIESSALA, G.: «Flexibility, Legiti-
macy and Identity in Post-Amsterdam Europe,» Journal of Common Market Studies, Anual
Review, vol. 36, 1998, p. 9.

(49) PuiLiPPART, E. y EDWARDS, (G.: «The Provisions en Closer Cocperation in the
Treaty of Amsterdam: The Politics of Flexibility in the European Union,» op.cit., p. 97.
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La primera cuestién a destacar es la eleccion por el sistema de lista ne-
gativa para delimitar el &mbito. Durante la CIG hubo un profundo debate
sobre si la delimitacién del dmbito debia hacerse a través de una lista po-
sitiva, enumerando las dreas competenciales de desarrollo, o por contra, me-
diante una lista negativa. La opcién final por la ultima dificulta la delimi-
tacién clara del ambito. Esta imprecision, dafina desde la perspectiva de
la seguridad juridica, abre las posibilidades de utilizacidén del mecanismo.

La aplicacion de la cooperacion reforzada serd con frecuencia en il-
tima instancia fruto del acuerdo politico. Tales acuerdos, dependiendo del
momento politico (sobre todo de los EEMM rezagados) determinardn una
utilizacion mis o menos generosa del mecanismo. En la perspectiva fu-
tura de una voluntad politica adecuada, la delimitacién del dambito del
mecanismo con una lista negativa facilitard la utilizacién generosa del
mecanismo por dilatar el contorno delimitador de su dmbito de aplica-
cién. Este proceso se hubiese cortado de raiz con un listado positivo de
las bases juridicas afectadas.

En segundo lugar, debemos entrar en la valoracidn de los limites es-
pecificos. Entre ellos destaca el requisito de que la cooperacion refor-
zada «permanezca dentro de los limites de las competencias atribuidas
a la Comunidad por el presente Tratado» (50) Esta disposicion puede ver-
se como una limitacién, pero también, dependiendo de su interpreta-
cién, puede entenderse como una ampliacién del uso del 308 TCE (an-
tiguo 235 TCE).

Es conocido que el precepto permite al Consejo, por unanimidad, do-
tar a la CE de poderes de accién no previstos en el Derecho Originario.
La unanintidad disciplinadora de la activacién ha venido limitando el uso
de dicha via a aquellos 4mbitos objeto del maximo consenso. Tal realidad
ven{a impuesta por lIa inexistencia de la cooperacién reforzada dentro del
sistema, es decir, todos los EEMM venfan vinculados en un futuro por
los dmbitos abiertos via 308 TCE. Hoy, por contra, la cooperacién refor-
zada da una nueva dimensién a tan crucial posibilidad: la apertura de nue-
vos dmbitos para la mayoria de Estados, no para todos. Asi, los EEMM
rezagados, no estando implicados directamente por la apertura de nuevos

(50) Letra d) del primer parrafo del articulo 1§ TUE.
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4mbitos, quedan en mejores condiciones para hacer uso de su generosi-
dad. Esta via, como casi todas en la cooperacion, dependera de la volun-
tad politica reinante. En cualquier caso, la posibilidad de un uso extendi-
do de 1a via explicada es hoy por primera vez posible, de realizarse en tal
extensién, la delimitacién mas importante del mecanismo de coopera-
cién, 1a vinculada a las competencias, quedarfa diluida.

Con respecto al hecho de que la cooperacion no pueda realizarse den-
tro de los ambitos de «exclusiva competencia de la Comunidad,» debemos
estar a los problemas genéricos de interpretacién de dicho concepto. La
nocién de competencia exclusiva no es definida por el Tratado (51), lo cual,

_como ha demostrado la vida comunitaria, permite hablar siempre de una

zona oscura entre competencias exclusivas y competencias comparti-
das (52). La problemdtica tradicional se complica incluso més desde la en-
trada en juego del principio de subsidiariedad.

Al enfrentarse al limite de las competencias exclusivas, el procedimiento
de cooperacién no se enfrenta ante un muro infranqueable. Hay una zona
gris en el Derecho Comunitario que permiten al procedimiento realizar m-
cursiones en ambitos no claramente definidos por la jurisprudencia. Tales
incursiones tendrdn mayor o menor éxito dependiendo de la litigacion que
generen y de la actitud a tomar por el TICE, de manera que, habremos de
esperar y ver, pero en ningiin caso cerrar las puertas de principio.

Por dltimo, haciendo abstraccién de las posibilidades citadas anterior-
mente, la lista las competencias abiertas a la cooperacion incluidas en las
listas que circularon durante y tras la CIG no son cuestion menor: forma-
ci6én educativa y profesional, juventud, cultura, salud piblica, lucha contra
la marginacién social, turismo, encrgia, redes transeuropeas, proteccion ci-
vil, industria, investigacién y desarrollo, imposicién y movimientos de ca-
pitales (53). En resumen, parece haber argumentos sobrados para conside-
rar 1a existencia de un Ambito significativo abierto a la cooperacién reforzada,

(51) Ver el Articulo 5 TCE.

(52) Ver entre otros SHAW, J.: «Law of the European Union,» MacMillan, Basingsto-
ke, 1996, p. 79.

(53) La listas se configuraron en positivo durante la CIG para facilitar la negociacidn,
vid. PHILIPPART, E. y EDWARDS, G.: «The Provisions on Closer Cooperation in the Treaty
of Amsterdam: The Politics of Flexibility in the European Union,» op.cit., p. 97.
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y lo que es mds importante, la voluntad de los paises dispuestos a aumen-
tar el dmbito de aplicacion de la cooperacién reforzada parece haberse im-
puesto en la primera batalla de cara a la CIG 2000 como demuestran las con-
clusiones del Consejo Europeo da Santa Maria da Feria (54).

IL.3.2. El procedimiento de activacién

Como vimos al analizar la cldusula general del articulo 34 TUE, tan-
to el pilar CE como el tercer pilar regulan los mecanismos de activacién
de la cooperacién reforzada. La negociacién de dichos procedimientos
monopolizé la mayor parte de las discusiones sobre el particular en la
CIG. Larazo6n de tal interés es facilmente entendible, el mayor de los 4m-
bitos de aplicacién se convertiria en papel mojado si el procedimiento
que lo activa viniese bloqueado de principio. La base de dicho procedi-

miento en el primer pilar se incluye en el parrafo segundo del articulo 11
TCE, segtin el cual:

«El Consejo concederd la autorizacién contemplada en el apartado 1
pron.unczandose por mayoria cualificada, a propuesta de la Comisién y
previa consulta al Parlamento Europeo.

St un miembro del Consejo declarase que, por motivos importanies y
exp?z’citos de politica nacional, tiene la intencion de oponerse a la con-
cesion de una autorizacion por mayoria cualificada, no se procederd a la
votacion. EI Consejo, por mayoria cualificada, podrd pedir que el asun-
tq se remita al Consejo, en su composicion de Jefes de Estado o de Go-
bierno, para que decida al respecto por unanimidad. »

En dicho procedimiento sobresalen tres momentos bdsicos: la pro-
puesta de la Comisi6n, la decisi6n del Consejo, y en su caso, la partici-

pacic’m del Consejo Europeo (55). A continuacién expondremos las dis-
tintas fases.

) d(5];1) .Veli g] pggtg 3 Conclusiones de 1a Presidencia del Consejo Europeo de Santa Ma-
ria da Feria, 19 y e junio del 2000. http: // www.europa.cu.int / i
Jan€2000 / ane3000, o ot p pa.eu.int / council / off / conclu /
‘ (55) Porrazones de cl‘aridad en la exposicidn del articulo, hablaremos de Consejo Eu-
ropeo, en lugar de «Conseje, en su composicién de Jefes de Estado o de Gobierno» como
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La participacién de la Comisién en el procedimiento es imprescindi-
ble, su propuesta activa el procedimiento, y sin ella, el Consejo no puede
decidir, independientemente de que se den las mayorias en su sede. Sin es-
tar ante una iniciativa legislativa, el paralelismo es valido con el mecanismo
legislativo establecido en el primer pilar. Los EEMM, hasta el momento
en que la Comisidn les presente su propuesta, s6lo tienen un derecho de
excitacién similar al del procedimiento legislativo, a diferencia de que
aqui la Comisién viene obligada a justificar una eventual negativa a pro-
poner (56):

«Los Estados miembros que se propongan establecer una cooperacion
reforzada tal como se contempla en el apartado 1 podrdn dirigir una so-
licitud a la Comision, que podrd presentar una propuesta al Consejo a tal
fin. En caso de que la Comisién no presente ninguna propuesta, infor-
mard a los Estados miembros concernidos acerca de los motivos de esta

decisién» (57).

El requerimiento del deber de informacién no debe entenderse como
una constriccién al monopolio de fa Comisién. De hecho, su contenido,
asi como la reaccién sobre ésta de los EEMM excitadores de la coope-
racion reforzada, no desencadena ulteriores consecuencias. Como sefia-
la Caja, el derecho exclusivo de iniciativa a la Comisién se podria lle-
gar a una situaci6n de bloqueo de la cooperacién, incluso st una mayoria
de EEMM estuviese dispuesta a iniciarla (58). Dicho informe, asf como
los motivos por los que la Comisién decida el status quo, debe en co-
herencia con ¢l sistema, basarse (inica y exclusivamente en la compati-
bilidad de 1a cooperacion por emprender con el resto de requisitos dis-
ciplinadores.

El importante papel de 1a Comisién ha sido visto por la doctrina como
el {inico drea donde el preexistente método comunitario se ha incluido en

hace el precepto. Sobre las intenciones, implicaciones y limitaciones del desdobtamiento
del Consejo ver lo dicho en el capitulo dedicado al Consejo Europeo. Debemos tener siem-
pre en cuenta que la Comision es miembro de plena derecho del Consejo Europeo vy no asf
del «Consejo, en su composicidn de Jefes de Estado o de Gobierno.»

(56) Ver LANGRISH, S.: «The Treaty of Amsterdam: Selected Highlights,» op.cit., p. .

(57) Parrafo 2 del artfculo 11 TCE.

(58) GAla, G.: «How Flexible is Flexibility under the Amsterdam Treaty?,» Common
Market Law Review, vol. 35, n® 4, 1998, p.864.
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€ste nuevo dmbito (59), y por ello como una victoria de los EEMM rece-
lpsos del procedimiento (60). La solucién dada por el precepto no vino mo-
tl‘\iada por la conviceién de los Estados promotores de incluir a la Comi-
s16n en dicho procedimiento, sino por [a conviccién de los Estados reticentes
de que.la Comisién supondria una garantia para ellos, al disciplinar el
procednqiento de forma mas restrictiva que los Estados promotores de la
cgoperamén. Dicha garantia estd por comprobarse, pues a priori, el acti-
vismo de la Comisidn no tiene porque moderarse en éste nuevo éml;ito (61).

~ Bl celo de la Comisi6n dependera en mucho de la actitud de los Es-
tad0§ rezagados. Si su parilisis convierte a la cooperacton reforzada en (ni-
ca via de progreso, la Comisién se situard exactamente en la posicion con-
traria a la deseada por los Estados promotores de su participacion. Nuestro
argumento no implica la miopia absoluta de los Estados reticentes. Su ra-
.zonamwjnto se basé en la dificil eleccién entre Comisién y EEMM pro-
1nFe£g"rac10nistas a la hora de activar el mecanismo. Aqui, el papel de la Co-
mision como defensora del interés comunitario ofrece la garantia deseada
por los eventuales Estados excluidos, la Comisién es a sus 0jos un ga-

;e]mtc?dde que las iniciativas de cooperacién estardn dentro del marco esta-
€c1da0.

. Una vez la Comisién ha realizado la propuesta, es ¢l Consejo quién
tiene el. c‘ontrol. Como primera reflexién en este segundo estadio, abordamos
la modl_flcacién de la propuesta por parte del Consejo. Debe deétacarse que
la qulficacic’)n solo parece tener sentido si no se alcanza la mayoria ne-
Ccesaria para activar la cooperaci6n reforzada sobre la base de la propues-
ta de la Comisién, o si algtin Estado utiliza el veto sobre la misma.

EI-I’BSte hlpgt.etlco escenario, los Estados recelosos aceptarian la coo-
peracion «modificada» por mor de recortar la propuesta de la Comisién
k

. 61)] MOR.AV(.:SIK, A.y NICOLAIDIS, K. «Explaining the Treaty of Amsterdam: Interest
n ueg(z):e, Institutions,» Journal of Comumon Market Studies, vol. 37, n® {, 1999 p. 80. ’
tutjor(;al %{ :Imti)tli?:;viﬁst;]x’ ,1{‘\ ytNI%iLAIDIS, K.. «Keynote Article: Federal Ideas and Consti-
y e Treaty of Amsterdam,» T ' ies
Review, vl 36,10 3. 1965 g e m,» Journal of Common Market Studies, Annual
i (6‘1)' La aﬁrmac_ic’m imp‘li’ca la consideracion de que la cooperacién es un instrumento
servicio de mayor integracién y no al servicio de una diferenciacién desintegradora. Esta

segunda posibitidad convertirfa a la Comisié i4n limi
misidn en el gua ¢ - ;
tados rezagados, guardian limitador deseado por los Es-
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no arriesgdndose a que los EEMM partidarios de desarrollaria, sobre la base
de la propuesta inicial, consigan reunir apoyo suficiente para activarla.
Por otro lado, los Estados integracionistas, debido a la mayoria demandada,
se verian obligados a pactar la modificacion de la propuesta con los re-
zagados. Por todo ello, parece que las iniciativas de la Comision recibiran
en éste ambito menos modificaciones que en el contexto legislativo tra-

dicional.

Centrindonos estrictamente en 1a toma de la decisidn, el mecanismo
establecido puede calificarse de revolucionario. De forma primaria, el
Consejo decide por mayoria cualificada, lo cual habida cuenta de la tras-
cendencia de Ia materia llama la atencidn. Pero subsidiariamente, sc ins-

“titucionaliza por primera vez la capacidad de «veto» en un dmbito de ma-

yoria cualificada. El veto, siempre relegado a las materias regidas por
unanimidad, se institucionaliza como medida subsidiaria del procedi-
miento antipoda, a través de una formula que, a prima facie, recuerda al
Acuerdo de Luxemburgo (62).

11.3.3. El procedimiento del frein d’urgence (63)

La cuestion de la mayoria cualificada no aporta ningln problema aiia-
dido a lo ya descrito en nuestro estudio de la cldusula general, a lo dicho
alli nos remitimos. Por contra, la introduccién del veto como salida a la
mayorfa cualificada (y todo ello coronado por la participacion del Con-
sejo Europeo) nos demanda retrotraernos a la CIG.

Durante las negociaciones de la CIG, solamente dos alternativas fue-
ron contempladas formalmente, ambas vinculando el &mbito material de
la cooperaci6n con el mecanismo habilitador: una lista negativa y unani-
midad versus una lista positiva y mayoria cualificada (64). Al final se

(62) MORAVCSIK, A. y NICOLAIDIS, K.: «Keynote Article: Federal Ideas and Consti-
tutional Realities in the Treaty of Amsterdam,» op.cit,, p.20.

(63) Con dicho nombre se ha bautizado el procedimiento en la jerga comunitaria. In-
dependientemente de sus caracterfsticas definitorias, la denominacién nes facilita la de iden-
tificacion de un procedimiento Gnico. ’

(64) Seguimos aqul a PHILIPPART, E. y EDWARDS, G.: «The Provisions on Closer Co-
operation in the Treaty of Amsterdam: The Politics of Flexibility in the European Union,»

op.cit., pp. 97 y 98.
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optd por una tercera via que recogia la combinacién de una lista negati-
va y mayoria cualificada, pero introduciendo junto a ésta una férmula que
buena parte de la doctrina considera la institucionalizacién del Acuerdo
de Luxemburgo: (65) «si un miembro del Consejo declarase que, por mo-
tivos importantes y explicitos de politica nacional, tiene la intencidn de opo-
nerse a la concesion de una autorizacidn por mayoria cualificada, no se pro-
cederi a la votacion» (66).

El Acuerdo de Luxemburgo ha sido introducido dentro del Derecho
Comunitario. Este asentamiento intergubernamental en el pilar comunita-
rio hace vilida la consideracion del Tratado de Amsterdam como explora-
dor de «la zona gris existente entre el tradicional método comunitario y el
puro intergubermentalismos (67). Dicha exploracién hizo a parte de la doc-
trina afirmar la vigencia del Acuerdo de Luxemburgo fuera del sistema co-
munitario (68) y generar la duda sobre su extensién dentro del mismo {(69).

Una vez aqui, dos matizaciones destacan en la formulacion del arti-
culo 11 TCE frente al cldsico Acuerdo de Luxemburgo, las cuales o en-
dulzan parcialmente (70). En primer lugar, se carga al Estado que realiza
la alegacion con el deber de explicar en que consisten las causas de im-
portancia nacional afectadas. En segundo lugar y con mayor trascenden-
cia para el proceso, el veto en sede del Consejo no liquida el proceso,
déndose paso a su discusién en sede del Consejo Europeo.

(65) Asi por ejemplo: la Editorial de Common Market Law Review «The Treaty of
Amsterdam: Neither a bang nor a whimper,» vol. 34, n® 4, 1997, p. 769; PHILIPPART, E. y
EDWARDS, (., ibid., p. 98.

(66) Parrafo segundo del articulo 11 del TCE.

(67) MORAVCSIK, A. y NICOLAIDIS, K.: «Explaining the Treaty of Amsterdam: Interest,
Influence, Institutions,» op.cit., p. 79

(68) Contra la opinién de Ja doctrina mayoritaria, puede argumentarse que su inclu-
si6n en el pilar comumitario (como en la clausula parecida de 1a PESC) pone en duda su vi-
gencia. Si su vigencia politica fuese plena, ;por qué vielentar el pilar comunitario gratuita-
mente?.

(69) «Once legally baptized, the Luxemburg Compromise may start popping up in ot-
her places.» Asilo afirma la Editorial de Common Market Law Review, op.cit, p. 769; Eh-
lermann («Differentiation, Flexibility, Closer Cooperation: The New Provisions of the Ams-
terdam Treaty,» op.cit, p. 14) por su parte deja en el aire la siguiente cuestion: «Does including
the veto possibility in the Amsterdam Treaty revalue the national veto and legitimate it po-
litically beyond the narrow limits of the articles mentioned?»

(70) En el mismo sentido KORTENBERG, H.: «Closer Cooperation in the Treaty of Ams-
terdam,» op.cit., p.850.
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La remisién al Consejo Europeo, una vez constatado el veto, se rea-
liza por mayoria cualificada. Ello implica que la remisién estd en manos
de los EEMM promotores de la cooperacién, con lo cual ésta se presume
exitosa. La implicacion de tal paso es la eliminacion del anonimato vin-
culado a la votacién en el Consejo Ordinario. La publicidad en sede del
Consejo Europeo, de un lado pone presion en el Estado aisiado, pero por
otro, lo sitila en una situacion ideal para hacer constar su resistencia ante
su opinién pablica. El Consejo Europeo sufre una presion provocada por
la indefinicidn sobre los plazos, estamos ante una remisién peranente que
provocari la aparicién del tema en los Consejos Europeos indefinida-
mente hasta que los activadores del veto desistan.

«_..- Haciendo balance del frein d’urgence debemos destacar dos dimen-

siones. Claramente se muestra como el mecanismo més beneficioso de
los barajados primigeniamente a efectos de activacion, lo cual debe sa-
tisfacer a quienes consideran que la diferenciacién es {a (inica salida a la
ecuacion diversidad-profundizacion. Con la misma claridad, su inclusién
en ¢l Derecho Comunitario supone una sombra intergubernamentalista
en el pilar mas integrado, por introducir ¢l juego del veto y a la mds in-
tergubernamental de las instituciones (el Consejo Europeo) en el pilar co-
munitario. Ambos factores serdn puestos con posterioridad a la luz de la
participacion del PE y del TICE.

11.3.4. La incorporacion a la cooperacion en desarrollo

Como avanzamos, durante las negociaciones de la CIG 96 en el Am-
bito estudiado, la preocupacién de los EEMM eventualmente rezagados
se centrd, tanto en la formula activadora de la cooperacién como en el
acceso posterior a las cooperaciones puestas en practica. La flexibilidad
o rigidez del mecanismo de incorporacién en segunda instancia alejaria
o acercarfa el modelo al temido niicleo duro. En la mente de los eventua-
les rezagados estuvo presente el mecanismo de incorporacion de Schen-
gen, en €1, la unanimidad requerida entre los Estados se mostré como un
castigo a los Estados rezagados. Este era el modelo a evitar.

Desde la perspectiva de los Estados promotores de la cooperacion, el
objetivo a satisfacer por el mecanismo era garantizar la preservacion de
las cuotas de integracion y el ritmo alcanzados eventualmente en las co-
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operaciones emprendidas. Si una de las piedras angulares del método para
los Estados integrados es avanzar pese y frente a los euroescépticos, a
priori, su voluntad apunta al mantenimiento de los Estados rezagados fue-
ra de la cooperacién. Dicha 16gica presupone que si un Estado no desca
integrarse en el primer momento por ausencia de voluntad, menos de-
beria desear hacerlo cuando el avance de la integracién demande la pues-
ta en comiin de mayores cuotas de soberania, mayores costes, etc.

Laldgica de los Estados promotores, valida como punto de partida, pier-
de fuerza cuando nos encontremos ante cooperaciones reforzadas vincu-
fadas a requisitos de partida. En ese caso, puede darse la situacién de que
los Estados rezagados lo sean, no por falta de voluntad, sino por no reu-
nir en el momento de puesta en marcha de la cooperacién los criterios de-
mandados, los cuales, pueden adquirirse a lo largo del proceso.

El mecanismo adoptado finalmente es sin duda condescendiente con
los Estados rezagados. El procedimiento se disciplina por el parrafo 3 del
articulo 11 TCE:

«Todo Estado miembro que desee participar en la cooperacién crea-
da de acuerdo con el presente articulo notificard su intencion al Conse-
JoyalaComisidn, la cual transmitird al Consejo un dictamen en un pla-
zo de tres meses a partir de la recepcion de la notificacién. En un plazo
de cuatro meses a partir de la fecha de dicha notificacién, la Comision
decidird sobre la misma y sobre las disposiciones concretas que considere
necesariasy.

El' mecanismo permite a los Estados rezagados optar por su inclusién
en la cooperacién en cualquier momento. Asf, la presién de los Estados
rezagados a la hora de decidir en un primer momento sobre su inclusién
es minima. Es muy factible que los Estados rezagados, independiente-
mente de consideraciones politicas, no conociendo los beneficios futuros
de la cooperacién dada, permitan al resto de Estados desarrollar Ia coo-
peracion, posponiendo su incorporacién a un horizonte en el que las du-
das sobre la conveniencia de la cooperacién queden despejadas. La UEM
es un buen ejemplo de lo dicho.

El mecanismo debe también entenderse como beneficioso para los
Estados promotores. Al eliminar grandes dosis de presién sobre los reza-
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gados en la activacién de la cooperacién se facilita la misma. El alcja-
miento de un sistema cerrado facilita la activacién de la cooperacion, por
ello los Estados promotores consintieron ceder el papel determinante en
el mecanismo de acceso a la Comisidn.

El papel de la Comisién conforma la segunda caracteristica del siste-
ma. Durante la CIG se barajaron dos posibilidades: una de cariz marca-
damente politico en la que la decision se tomaria por el «Consejo integrados;
otra técnica, siendo la Comisién la institucién decisoria. La opcién por esta
segunda, acordada en el dltimo minuto, ha sido considerada un triunfo de
los potenciales «outs» (71). Sin embargo, una visién global de las con-
traprestaciones en la negociacidn y de sus consecuencias futuras permite

+presentarlo como un triunfo del sistema. Su inclusion permitié la elec-

cion del mecanismo activador menos restrictivo (mayoria cualificada mas
frein d’urgence); asi como un mejor clima politico de los EEMM de cara
a la activacién. Ambos factores, en comparacion con las alternativas ba-
rajadas, representan la mejor cara posible por mor de la activacién del
mecanismao.,

Por lo demas, otorgar el criterio evaluador a la Comisién frente a los
«Consejos» devuelve la cooperacion reforzada al método comunitario.
Los principios generales de la cooperacién reforzada definen el método
como una via abierta a la profundizacién en la integracién europea, res-
petuosa con el acervo comunitario, permanentemente abierta y culmina-
da por el respeto y no-interferencia entre Estados. Asi, si la flexibilidad
canaliza los distintos intereses en favor de una mayor integracién, si no
es un mecanismo arrojadizo a los euroescépticos, debemos congratular-
nos del reforzamiento de los criterios y valoraciones objetivas. Mantener
la flexibilidad como servicio al interés comiin no es ficil cuando su esen-
cia es la diferenciacion, pero de intentar hacerse, las decisiones no pue-
den residenciarse en ninguno de los dos «bandos de Estados».

La Comisién tiene ia llave del cierre de la cooperacién (72); toma la
decisi6n final con lo que provoca que ningin Estado miembro pueda evi-

(71) MORAVCSIK, A, y NICOLAIDIS, K.: «Keynote Article: Federal Kleas and Consti-
tutional Reatities in the Treaty of Amsterdam,» op.cit,, p. 20

{72) «Here again, the Commission holds the key to the decision on closer coopera-
tion.» Kortenberg, H.: «Closer Cooperation in the Treaty of Amsterdam,» op.cit., p.851
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tar, por criterios politicos, la adhesién futura de ningtin Estado. Junto con
Philippart y Edwards debemos resaltar el excesivo peso de tal papel para
el test de independencia de la Comisién: «formalmente, la Comision toma
la decisién final en solitario, pero consultard sin ninguna duda a los ‘in’
antes de adoptar la decisién final» (73). Los Estados incluidos en la coo-
peracién, generalmente prointegracionistas, realizaran la maxima presion
sobre la Comisién con ¢l fin de evitar que Estados con diferente o menor
nivel de capacidades y pricticas pongan en peligro el ritmo de integracion.
La permeabilidad de Ia Comision ante dichas presiones sin duda echa en
falta el papel del PE (74).

I1.3.5. El papel del Parlamento Europeo

Las decisiones sobre Ja activacion y el acceso a la cooperacion re~
forzada tienen una dimensién politica de primer orden como demues-
tra la inclusion del Consejo Europeo en el frein d’urgence. Sin embar-
go, el sistema detrae de los «Consejos» partes esenciales del
procedimiento debido a su incompatibilidad con el espiritu del méto-
do de la cooperacidn, el cual, deberfa servir a la integracién y no a los
intereses de los Estados. Compatibilizar ambos extremos motivo el re-
curso a la Comisién. El papel de la Comisi6n se ha visto como una ten-
dencia a incluir la cooperacién reforzada dentro del método comunita-
rio. A priori, desde una perspectiva europeista, la novedad merece el
méximo respaldo, sobre todo si se considera frein d urgence como uni-
ca alternativa. Sin embargo, la alternativa representada en el Parla-
mento también existia.

La Comisién fue concebida para representar el interés comunitario en
ciertos 4mbitos. Hasta la fecha tal necesidad se ha ubicado en el desarro-
llo o proteccién de mecanismos y politicas. La cooperacion reforzada,
frente a los otros roles de la Comisién, le otorgan la llave de un proceso

(73) PHILIPPART, E. y EDWARDS, G.: «The Provisions on Closer Cooperation in the
Treaty of Amsterdam: The Politics of Flexibility in the European Union,» op.cit., p. 98.

(74) Para PHILIPPART, E. v EDWARDS, G. (Ihidem), las presiones al menos aseguraran
2 1os Estados parte de la cooperacién que 1a Comisién «would be very probably balanced its
decision against the size of the opposition and against the possible counter-productive side-
effects.»
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global de repercusiones politicas maydsculas. I.a Comision en teoria, pue-
de dejar a un Estado miembro y a sus ciudadanos fuera de los beneficios
de una cooperacién reforzada. Independientemente de su capacidad téc-
nica para tamafia decisién, no creemos que su legitimidad derivada la con-
vierta en la institucién idénea para tan trascendente papel. No se trata de
una iniciativa legislativa de implicaciones sectoriales, se trata de una ini-
ciativa con repercusiones constitucionales de primer orden.

La ecuacién a resolver demanda satisfacer dos requisitos. Por un lado,
la decisién no puede dejarse en manos del veto exclusivo de los Estados
rezagados o integrados, se demanda una perspectiva global articuladora
de una solucién de conjunto. Este requisito viene demandado por el espi-

titwde la cooperacién reforzada tal y como venimos indicando. En se-

gundo lugar, desde el momento en que la cooperacion reforzada forma
parte del pilar comunitario, debe satisfacer, hoy por hoy, el principio de-
mocritico. Dicho principio ha sido residenciado por el TICE en el PE.
Cierto es que dicha jurisprudencia no tuvo en cuenta las implicaciones
de la entonces inexistente cooperacion reforzada, pero precisamente, las
novedosas implicaciones constitucionales de la cooperacién acentian la
demanda de la participacién del PE.

No se pueden negar las potenciales dimensiones constitucionales de
la cooperacién reforzada (75). La idoneidad del PE para poseer la llave de
la cooperacidn, como de cualquier otra decisién de tamaiia implicacion
constitucional, puede ser discutida por la legitimidad del Consejo pero
no por la de la Comisién. Ademads, en éste contexto, la idoneidad del PE
no puede ser discutida por el «Consejo reforzado» o por los Estados re-
zagados, pues éstos, frente al Parlamento, carecen aqui de la representa-
tividad del conjunto de la CE. Dicha representatividad se le reconoce al
PE, como ya vimos en la cldusula general, desde el momento que se res-
peta su conformacién dentro de la toma de decisiones de los «dmbitos re-
forzados».

(75) Hasta su incorporacién en el Derecho Comunitario, solamente ef articule 235 TCE
(actual articulo 308 TCE) permitia una autoruptura constitucional. Esta sin embargo no per-
mite como la cooperacién reforzada una diferenciacion entre Estados, ademds, no existien-
do dicha posibilidad, la Comisi6n no tiene alli ia flave exclusiva de la incorporacién. Ver la
distincién que Usher realiza entre «provisions given special treatment» (p. 171} y la situa-
cién existente tres Amsterdam (p. 178 y ss.)}, Usher, J.A.: EC Institution and Legislation,»
Longman, Lodres-Nueva York, 1998,




68 REVISTA DE LAS CORTES GENERALES

III. LA CIG 2000 Y EL TRATADO DE NI1ZA

Amsterdam institucionalizé la cooperacién reforzada, pero lo hizo
dificultado extremadamente su puesta en marcha. Argumentar, como se
ha hecho, que el mecanismo no ha tenido tiempo para entrar en accién
implica desconocer o pasar por alto las intenciones del grupo de EEMM
opuestos a su activacién. El frente comiin y disperso contra fa diferen-
ciacién (Espafia, Reino Unido, Suecia, Grecia y Dinamarca}, se aglu-
tina en torno a miedos dispersos recogidos bajo el paraguas de la Eu-
ropa diferencialista, pues ésta, sin duda, puede afectar sus intereses. El
temor a una derrama economicista que seleccione a un grupo «pata ne-
gra» excluyente para nuestro pais, Grecia, etc., por la ausencia de cua-
lidades econdémicas. La dimensi6én militar tan indeseada para el Reino
Unido y Dinamarca, por ser alli carnaza para los incendiarios del su-
perestado europeo, o por debilitar la alianza euro-atlantica tan precia-
da para quienes necesitan a los EEUU para llegar a la zona de no-ex-
clusidn en Irak; o a Suecia, Dinamarca e incluso Finlandia por.involucrar
a la Unidn, con o sin su participacién, en acciones bélicas fuera de su
veto, in fine.

Los intereses contrapuestos, siendo incapaces de evitar la institucio-
nalizacién de la cooperacién, volcaron en Amsterdam sus energias en ar-
mar un buen cerrojo. Pensar ahora que el procedimiento necesitaba aire
y tiempo para funcionar implica una relativa amnesia. La mejor muestra
del atrincheramiento intrinsecamente ligado a los EEMM promotores del

cerrojo fueron los denodados esfuerzos por mantenerlo intacto durante la
CIG 2000.

Frente al fundamentalismo continuista se opusieron los paises fun-
dadores, quienes por serlo, a priori, merecen la presuncién de inocen-
cia en el ranking del abanderamiento de preservacién del proyecto de in-
tegracion, a no confundir con el mantenimiento de un pacto vapuleado
por una modificacién sustancial de circunstancias. Por un lado, Francia
y el Benelux, apoyaban la cooperacién reforzada como una via abierta
al avance en el proceso de integracién. Por su parte Alemanta, con el apo-
yo parcial de Italia, «contemplaba en parte las cooperaciones reforzadas
y su flexibilizacién como un método para darle la vuelta a los bloque-
08 en cuestiones regidas por la unanimidad configurdndolo como un ex-
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pediente para tomar decisiones aun en el caso que algiin Estado miem-
bro las vetara» (76).

Partidarios y detractores de flexibilizar en Niza la flexibilidad intro-
ducida en Amsterdam enfrentaron sus argumentos en la CIG 2000. Dichos
argumentos son ordenados a continuacién en tres grupos polarizadores
del debate, los cuales se exponen con animo grafico sin aspirar a colmar
todas sus derivaciones (77).

En primer lugar, los EEMM partidarios del inmovilismo se apoyaron
en la ya citada ausencia de puesta en practica de los mecanismos de Ams-
terdam, lo cual, a su entender, tornaba prematura cualquier modificacién.

Ineluso mis, se consideraba que el hecho de que ni siquiera se hubiese re-

alizado propuesta alguna a tal efecto, no permitia calificar en ningiin sen-
tido al mecanismo. Frente a tal 16gica se opuso que, de facto, las condi-
ciones para poder recurrir a dichas clausulas eran tan estrictas que impedian
su uso en la prictica, por ello no se llegaria siquiera a la activacién de
propuestas, y por ello, el procedimiento, de pasar por Niza sin salir de
Amsterdam, se anquilosaria como una via muerta.

En un segundo plano, se argumentd que la ampliacién del voto por ma-
yoria cualificada, previsible en a CIG 2000, provocaria que cada vez sea
menos necesario recurrir a las cooperaciones reforzadas, al ser 1a adopeién
de los actos posible con todos los EEMM con arreglo a los procedimien-
tos normales del Tratado. Frente a tal 16gica se opuso la basada en la re-
lativizacion de la previsién sobre el aumento de las bases juridicas afec-
tadas por la mayoria cualificada, a contrario, en Ia segura permanencia
de campos cerrados por el mantenimiento de la unanimidad. En tales con-
textos, dada la creciente heterogeneidad de 1a Unidn ampliada, seria cada
vez mas dificil obtener la unanimidad imprescindible para iniciar cualquier
avance en los campos que continuarfan vedados segiin la voluntad de
cualquier Estado,

{76) ELORZA, J.: «La UE después de Niza», Politica Exterior, vol. XV, n.° 79, pp. 92-93,

{(77) Junto a los que posteriormente se citan, debemos destacar, para lo inmediatamente
abordado, las aportaciones mds significativas de fas dos Presidencias precedentes a la Fran-
cesa: de la finesa el documento «Efficient Institutions After Enlargement Options for the
Intergovernmental», Conference, 7 December 1999, 13636/99, LIMITE POLGEN 4; de la
portuguesa, «Conferencia Intergubernamental sobre la relorma institucional, informe de la
Presidencia al Consejo Europeo de Feria», Bruselas 14 de junio de 2000, CONFER 475(/00.
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En tercer lugar, tanto los EEMM contrarios a la diferenciacion, como
los Estados en vias adhesién, seguian viendo las modificaciones poten-
cialmente introducibles en el sistema con gran aprehension, dado que,
para ellos, las posibilidades de un uso sistemético del mecanismo se con-
tinua interpretando como un abrir la puerta a una futura fragmentacmn
de la Unién. Contrariamente, los promotores de la flexibilizacion del. pro-
cedimiento subvierten ef razonamiento, afirmando que las cooperaciones
reforzadas no deben considerarse como un factor de fragmentacton ni de
disolucién, més bien al contrario, son un factor de integracic’)n,l en la me-
dida en que fijan objetivos mds ambiciosos destinados a convertirse en _czb—
jetivos comunes para el conjunto de los EEMM. R.eforzla’ndo la posicién,
se argumentd (;cémo amenaza velada?) que la fac111.tac1or1 del recurso es
la mejor respuesta a la tentacion que podrian tener ciertos Estadqs dg llc?-
var a cabo otras cooperaciones al margen del Tratado, lo que perjudicaria
la coherencia de actuacién de la Unidn.

El Consejo Europeo de Feria incluy6 la cooperacion reforzada en Eg agen-
da de Niza (78), y 1o hizo compaginando el minimo comin dego_mmador
entre las posiciones, a saber, tnicamente se abordarian los requ1s1ltos rela,-
cionados con la activacién, dejando intactos los limites de contenido. Asi,
desde la Presidencia portuguesa, se prometia una reforma destinada esen-
cialmente a eliminar las trabas existentes con relacién a su activacion y al
mantenimiento del contenido limitativo de los dmbitos potencialmente ob-
jeto del recurso. Junto con dicha reforma, y con mayor segu'rlida.d sgbrg el
resultado final de Niza, el silencié absoluto sobre la dimension institucio-
nal de la cooperacién indicaba la marcha hacia el status quo en cuanto a
su problema de fondo aqui sefialado. Vallamos por partes.

Las propuestas de los EEMM partidarios de una cooperacién reforzada
centradas en eliminar los multiples frenos a su activacion se convirtieron
en referente de la discusidn final (79). El primero de los frenos, por su-

(78) En el punto I.A. de las Conclusiones de la Presidencia sobre el Consejo Europeo
de Feria se solventé la duda sobre la inclusién de la cooperacidn reforlzada enla agen(.ia de
Niza con la sigutente férmula: «E] Consejo Europeo considera, en particular, que las dispo-
siciones relativas a una cooperacién reforzada introducidas en el Tratado de Amsterdam de-
beréin formar parte de los trabajos futuros de la Conferencias. ‘

(79) El ma4s claro ejemplo de dicho posicionamiento es la «German and Italian proposal
on provisions to include in the Treaty of Nice regarding enhanced cooperation.» Documen-
to reproducido en Europe/Documents N.° 2215.
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puesto, el de la posibilidad de veto vinculado al frein d'urgence. Si re-
cordamos, el Tratado de Amsterdam permitia a un Estado bloguear la co-
operacion escudindose en importantes razones de politica nacional, Aho-
ra los Estados partidarios, de la eliminacién del veto, argumentan lo que
siempre se supo: que la formula «es vaga y no pone limites a la discrecién
politica de ningiin Estado miembro para impedir que otros avancen hacia
la integraciéns» (80).

De haberse acordado en Niza la eliminacién del frein d’urgence, el re-
sultado final hubiese sido simple: la decisién sobre la activacién del me-
canismo se adoptaria por mayorfa cualificada en sede del Consejo y el
Consejo Europeo saldria del procedimiento (81). Parte de este salto cua-
litativo con respecto a Amsterdam fue dado por hecho durante la CIG por
el Presidente de turno del Consejo Europeo Jacques Chirac: «estd natu-
ralmente fuera de duda que un sélo pafs pueda oponerse a una coopera-
cién reforzada» (82),

Finalmente Niza dej6 el freno de emergencia en una mera «dila-
cion de emergencia». La autorizacién para llevar a cabo una coopera-
cion reforzada, en el primer pilar, la concederd el Consejo por mayoria
cualificada a propuesta de la Comisién (83). Sin necesidad de justifi-
carse en fundamentos de derecho o argumentaciones politicas (84),

(80) 1Ibid., punto HI, parra. 2.

(81) De haberse producido tal reforma hubiese quedado por resolver la cucstion de la
determinacién de la institucidn encargada de sustituir al Consejo Europeo a la hora de de-
cidir el aplazamiento de la decision principal. Ver NOTA de la Presidencia dirigida al Cén-
clave Ministerial de la CIG de 5 de octubre del 2000, CONFER 4780/00, p.3.

(82) Dichas palabras fueron pronunciadas en la rueda de prensa posterior al Conscjo
informal de Biarritz (13-14 October 2000). Partiendo de 1a base de que los Conscjos infor-
males no tienen conclusiones remitimos a lector a la Présidence frangaise de I Union eu-
ropéenne - Rédaction du www site. Contrastando con las palabras del Presidente de 1a UE,
sin duda la posicién mantenida por Espafia. Ver sobre el particular: NOTA de la Presiden-
cia sobre las cooperaciones reforzadas de 118 de julio del 2000, CONFER 4761/00, punto
2.4), p.3; y en general, la aportacion de Espafia a la CIG sobre esta materia, CONFER
4760/00.

(83) Tratado de Niza, Tratado de Niza, Cooperaciones Reforzadas en virtud del Trata-
do constitutivo de la Comunidad Europea, Clausula G, punto 2. Las referencias al Tratado
de Niza son sacadas del texto provisional aprobado por 14 CIG sobre la reforma institucio-
nal, SN 533/00.

(84) Amsterdam hablaba de «motivos importantes y explicitos de politica nacional,
vid. artfculo 11 TCE.
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cualquier EEMM podri solicitar (y se concederd de forma automatica)
que el asunto se remita al Consejo Europeo. Una vez alli los Jefes de
Estado y de Gobierno simplemente tratardn dicho asunto, tras lo cual,
el mismo volverd al Consejo quien decidird igualmente por mayoria
cualificada. Estamos, en dltimo caso, ante un poder de dilacién, habi-
litador si se quiere de posibles consensos politicos. Por lo demds, el
veto en el mecanismo de activacién de la cooperacién reforzada pasé
a la historia.

Espafia exigi6 y obtuvo un refuerzo del papel del Parlamento en la
activacién, entendiendo que ello «garantiza que las cooperaciones refor-
zadas solamente se utilicen para progresar en la integracién» (85). La de-
cisién se tomard como en Amsterdam (articulo 11 TCE) previa consulta
al PE, pero, y ahi la diferencia, cuando la cooperacion se refiera a un Am-
bito regido por codecisién, la activacion requerird el dictamen conforme.
Pese al fin perseguido por nuestra delegacién, no resulta descabetlado
afirmar que nuestra interpretacién del concepto de «progreso» vinculado
a la integracion, asi como de la razén de ser de la flexibilidad, sea la de
la institucién parlamentaria. Tiempo al tiempo.

La segunda reforma planteaba la necesidad de reducir el ndmero
de Estados participantes en la cooperacién una vez activada. Alemania
e Italia arguyeron la imposibilidad, sobre todo futura con una Europa
a 28, de hacer operativo el mecanismo implicando a la mayoria de
EEMM tal y como disciplina Amsterdam (Art. 43 parra. 1 d) TUE). Su
propuesta fue mantener el quorum de Amsterdam en términos reales,
es decir ocho Estados, o un tercio de los miembros en cada momento
(86). El Parlamento Europeo, en su Resolucidn sobre la cooperacién re-
forzada (87), propuso rebajar tal umbral a 1/3, si bien es cierto que con
la discrepancia de su ponente José Maria Gil-Robles. Este argumento
que «reducir el nimero exigido por debajo de la mayorfa significaria
favorecer el establecimiento de cooperaciones reforzadas de composi-

{85) BLORZA, 1.: «La UE después de Niza», op.cit, p. 98.

(86) Tat medida fue propuesta por la Comisidn y recogida por la Presidencia de lurmo
durante la CIG. Ver NOTA de la Presidencia sobre las cooperaciones reforzadas de 30 de agos-
to del 2000, CONFER 4766/00, p.3.

(87) VerlaResolucién det Parlamento Europeo de 13 de abrit de 2000 que contiene sus
propuestas sobre la CIG 2000, y el punto 7 de la «Resolucién del Parlamento Europeo so-
bre la cooperacién reforzadax, (200072162 (IND), edicién provisional, 25-10-2000.
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ciom variable (la Europa a la Carta) y disminuir el poder de arrastre del
grupo cooperador» (88).

Niza finalmente modificé la clausula general, tal y como se concibi6
en Amsterdam, requiriendo la participacion de un minimo de ocho Esta-
dos miembros para que una cooperacién reforzada pueda ser activada (89).
La letra letra d) del articulo 43 TCE hablaba de «mayoria de Estados», con
lo cual, fa formula era insensible a las alteraciones en la composicién del
Consejo. La reforma de Niza no supone ningin cambio cuantitativo en la
Europa a 15, pues ocho Estados son justamente mayoria. A partir de la pri-
mera ampliacidn, sin embargo, las cooperaciones podrdn ser activadas

_por una minotia de Estados, incluso llegando a los limites solicitados por

gl Parlamento. En la practica, los EEMM se han asegurado la capacidad
de activar cualquier cooperacién sin contar con los nuevos Estados, pero
haciéndolo han facilitado la posibilidad, hoy por hoy teérica, de que 8
Estados en vias de adhesién promuevan un avance en dmbitos de su in-
terés. En cualquier caso, el mecanismo mejorara sus posibilidades relati-
vas de aplicacién tras la primera ampliacion con respecto al marco di-
sefiado en Amsterdam.

La tercera dimensién de la reforma postulaba eliminar las limitacio-
nes de orden «cualitativo-politico,» vinculadas a la cldusula general del
articulo 43 TUE. En concreto, se propuso eliminar (borrando el parra. 1
c), art. 43 TUE) el cardcter de ultimo recurso de la cooperacién reforza-
da, permitiendo la activacién de la cooperacién sin necesidad de apurar
fos procedimientos tradicionales (90). La base argumental de dicha re-
forma se centrd en el riesgo de conflictos juridicos sobre una cuestién ob-
jeto de un subjetivismo altamente politico (91).

(88} Punto 16 del «Informe sobre 1a cooperacién reforzada», 12 de octubre de 2000. Co-
misidn de Asuntos Constitucionales, ponente: José Marfa GIL-ROBLES GIL-DELGADO, PE
286.950.

(89) Tratado de Niza, Cooperaciones Reforzadas, Principios Generales, Cliusula A,
letra g.

(90) Contra dicha posibilidad, contraria con caracter general a los potenciales EEMM
rezagados, se ha manifestado Bélgica. Ver la carta dirigida por el Representante en el Con-
sejo del Gobierno Belga en el Consejo al Presidente del Grupo de Representantes en la CIG,
CONFER 4775, Anexo, punto 2 €), p. 3. También se manifestd en contra el Reino Unido,
ver Ei Pais, 14-10-2000.

(91) «German and Italian proposal on provisions to include in the Treaty of Nice re-
garding enhanced cooperation,» op.cit., punto III.
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Niza no suprimi6 tal requisito, simplemente Io suavizé. Como desta-
camos al estudiar la cldusula primigenia, el problema principal venia li-
gado a la necesidad de constatar fehacientemente cuando, como determi-
naba el precepto del Tratado de Amsterdam, no se habian «podido alcanzar
los objetivos de dichos Tratados por medio de los procedimientos perti-
nentes establecidos en los mismos». Es decir, podia incluso interpretarse
que los Estados activadores tenian que intentar una accién tradicional y
fracasar para poder activar la cooperacidn reforzada.

La letra del precepto tras Niza excluye la activacién salvo como il-
timo recurso, «en caso de que haya quedado sentado en el seno del Con-
sejo que los objetivos que se les hayan asignado no pueden alcanzarse
en un plazo razonable limitindose a las disposiciones pertinentes de los
Tratados» (92). El precepto elimina la carga de la ejecucién fallida por
los medios tradicionales, pero mantiene la neblina de la discrecionali-
dad politica, pues al final serd el Consejo de excluidos quién decidir por
ejemplo, cual es el «plazo razonable» en cada ocasién. No se elimina,
en cualquier caso, la necesidad de recurrir al Tribunal de Luxemburgo
paia que entienda de cuestiones cuya interpretacién requiere el prisma
politico.

Por similares motivos se sugiri6 igualmente eliminar la traba que su-
ponia ligar la activacién de una cooperacién a la satisfaccién del «interés»
de los Estados que no vayan a participar en ¢lla en primera instancia. Niza
efimind tal requisito, con lo que las cooperaciones dnicamente deberan res-
petar «las competencias, derechos y obligaciones de los Estados miembros
que no participen en ellas» (93).

Todas las reformas citadas, se intentaron presentar con el mejor de
los envoltorios: rechazando la «Europa del pick-and-choose», temida por
la inmensa mayorfa de EEMM; asi como la idea del «niicleo duro», ob-
jeto de las iras de los rezagados. Para evitar las connotaciones negativas
del micleo duro, no pudiéndose negar la realidad (cuantos menos paises
activen mds niicleo) se «reformateé» la férmula afirmando que «es un
instruntento que posibilita a un grupo de Estados Miembros 1a formacién

{92) Tratado de Niza, Cooperacienes Reforzadas, Principios Generales, Cldusula B.
1 (93) Tratado de Niza, Cooperaciones Reforzadas, Principios Generales, Cldusula A,
etra L.
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de una vanguardia, abierta y funcional» (94). Debido a la imperiosa ne-
cesidad de evitar las ligaduras pretéritas se pretende hoy, por politicos y
doctrina favorable a la flexibilidad, rebautizar el mecanismo con ef nom-
bre de integracion reforzada: la cooperacién sirve a todo el proyecto y no
solamente al Consejo reforzado. El envoltorio y los juicios de valor son
interesantes pero no deben despistarnos del paso transcendental, tras Niza,
«el arma para burlar ciertos vetos esta ahi» (95), y con ella la posibilidad
real de diferenciacién dentro del corazén de la UE, la CE.

Dicha repercusion hace palidecer la incorporacidn ex novo al Tratado
de las cooperaciones reforzadas en el segundo pilar, nico pilar del tripode

. que se resisti a la flexibilidad en Amsterdam. El interés britanico en no dafiar
_ el vinculo con fa OTAN acab6 imponiéndose (96), si bien es cierto que di-

cha visibén estratégica-bélica, hizo pinza con su antipoda pacifista (suecos
y daneses), asi como con el interés Francés por manteuer su sfatus de libertad
como potencia nuclear y militar (97). Con tales patrocinadores no es de ex-
trafiar que la politica europea de seguridad y defensa se haya incorporado
por la puerta chica. Segin Niza «las cooperaciones reforzadas en virtud del
titulo V se referiran tinicamente a la aplicacién de una accién comiin o de
una posicién comiin. No podran referirse a cuestiones que tengan repercu-
siones militares o repercusiones en el ambito de la defensa» (98). Es decir,
una politica exterior sin ejercito, sin uso ni amenaza creible de uso de la
fuerza, justo lo que la UE necesitaba después de la guerra en los Balcanes.

IV. CONCLUSIONES

La Cooperacidn reforzada, institucionalizando la flexibilidad en el
modelo de integracidn europeo (Amsterdam) y flexibilizdndola (Niza),

(94) Ver el comentario inicial al texto Germano-aleman sobre la cooperacion reforza-
da, Europe/Documents, n.” 2215,

(95) «L'arme pour contourner certains “veto” est 1a.» Asi de grafico se mostré Ferdinan-
do Ricardi, en su reflexién sobre Niza. Vid. Bulletin Quotidien Europe n.” 7868, 21-12-2000.

(96) José M. DE AREILZA CARVAJAL ha insinuado que su victoria aqui fue objeto de tran-
saccion con la su permisividad en el flexibilizacién de la activacién de la cooperacién reforzada
en el primer pilar. «La reforma de Niza: jliacia qué Unidn Europea?», Politica Exterior, vol.
XV, n79,p 112

(97) ELORZA, ].: «La UE después de Niza», op.cit., p. 99.

(98) Tratado de Niza, Cooperaciones Reforzadas en virtud del Titulo V dei TUE, Cléu-
sula J.
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ha introducido un punto de inflexién mayiisculo de cara al desarroilo fu-
furo de la Uni6én Europea. El modelo tradicional, debilitado pero vigen-
te, no fue fruto de una predeterminacién teérica ni una plasmacién cons-
titucional, por ello gozé de la flexibilidad necesaria para absorber, tanto
la euforia integracionista como el euroescepticismo, y a la sazén sus ma-
nifestaciones en el Derecho Originario.

Neofuncionalismo, Monnetismo, spill over, etc. (99), son definiciones
para un modelo que hasta el Tratado de Amsterdam mantenfa formal-
mente el avance conjunto. Avance manifestado de puertas adentro en la
ficci6n de que todos asumian el Derecho Comunitario en la misma me-
dida, pese a que, como describimos, siempre hubo diferenciacién, si bien
serfa Mastrique la mds clara muestra de la ficcién igualitaria permitien-
do opt-outs en aspectos troncales.

De puertas a fuera, como bien sefiala Preston, el modelo tradicional
mantenia [a ficcion juridica de la unidad del acervo comunitario demandando
a los nuevos Estados la aceptacién de éste en su conjunto, no permitién-
dose el mantenimiento de opt-outs, y basando las negociaciones en una
vision inmovilista del acervo, sin tener debidamente en cuenta sus distin-
tas necesidades ni las demandas sobrevenidas a las instituciones existen-
tes con cada vuelta de tuerca plasmada en forma de ampliacién (100).

La flexibilidad-inmovilista del modelo tradicional contribuyé (nunca
justificd) al mantenimiento del status guo institucional, manteniendo in-
tacto el principio bésico del sistema institucional Gnico. Tal realidad tuvo
que sucumbir ante la nueva y radicalmente distinta situacién. Como co-
rrectamente afirman Traxler y Schmitter, la flexibilidad supone no sola-
menie una etapa transitoria sino una caracteristica perdurable en la ar-
quitectura basica de la politica enropea (101). La vocacién de permanencia

(99) Sibien todas estas definiciones pueden incluirse en una misma clasificacién, todas con-
taron con su especificidad tedrica. Sobre el particular ver LINDBERG, L-.N.: «Political Integration:
Definitions and Hypotheses,» et NELSEN, B.-F: «The European Union: Readings on the theory
and practice of European Integration,» Macmiltan Press I.TD, 1998, espec., pp. 145-147,

(100} PRESTON, C.; «Obstacles to the EU Enlargement: The Classical Community Met-
hod and the Prospects for a Wider Europe,» Journal of Common Market Studies, vol. 33, n.®
3, 1995, pp. 541-546.

(101) TRAXLER, F. y SCHMITTER, C-P; «The Emerging Euro-Polity and Organised In-
terest,» European Journal of International Relations, vol.1, n.° 2, 1995, p. 196.
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futura de la cooperacién reforzada cobré cuerpo en su institucionaliza-
cién y adquiere vigencia de presente y futuro con la acentuacion de las di-
ferencias de una casa Europea abierta a los PECOS. Junto a la Hlegada de
paises incapacitados para adoptar ciertas fases de integracién o politicas
(;para siempre?), la UE ticitamente asume la permanencia sine die de los
opf-outs existentes en tanto que su finalizacién queda pendiente de los
EEMM afectados. Conviene ademds recordar que, frente a Amsterdam,
Niza ha fijado en 8 Estados el umbral de activacion del procedimiento, con
lo que sus expectativas de activacidn mejorardn en relacién directamen-
te proporcional al aumento de EEMM.

La institucionalizacién de la cooperacién reforzada implica la divi-

"5i6n entre los EEMM en una o varias dimensiones de integracién, unos

con plenos derechos y deberes, otros sin ellos. Stendo el derecho a la par-
ticipacion en las instituciones el contrapeso fundamental a la asuncidén
de las obligaciones emanadas de los actos producidos por las mismas,
la cooperacion reforzada demandaba la ruptura de Ia unidad institucio-
nal. No es necesario entrar en las repercusiones que la cooperacion re-
forzada contiene con respecto al futuro sistema politico de 1a UE (102),
estamos ante la demanda presente de bidimensionalidad de las institu-
ciones segin los EEMM tomen o no parte en aspectos de cooperacién
reforzada. La fractura institucional, siendo inevitable, se intenté mitigar
reduciendo sus efectos al Consejo de Ministros, ddndose erréneamente
por supuesto que ésta, frente al PE, es la dnica institucién que lo de-
manda.

Limitar la afectacién institucional al Consejo no es coherente, menos
haciéndolo en fa forma difusa realizada. El PE no es una institucion pri-
vada del interés nacional justificador de la fractura, tampoco estd margi-
nada en la toma de decisiones dentro de la cooperacién reforzada. Pese a
ello, en el dltimo momento, en Amsterdam se desechd una férmula simi-
lar a la aplicada en el Consejo, limitando el derecho de votacion de los par-
lamentarios de las naciones no participes en la politica afectada por la co-
operacion. Solucién mantenida en Niza sin ni siquiera plantearse la
necesidad de reflexién sobre el particular.

(102) Sobre dichos aspectos me remito al destacado estudio de GILLESPILLE, P: «Mo-
dels of Integration,» en Faffan, B. «Constitution-Building in the European Union,» Institu-
te of European Affairs, 1996, espec., pp. 157-166.
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La solucidn institucional adoptada con relacién al Consejo rompe el
principio general del sistema institucional comiin. Este principio como
sabemos no es s6lo esencial en el pilar comunitario. Segiin el articulo 3
del TUE «la Unién tendrd un marco institucional dnico que garantizara la
coherencia y la continuidad de las acciones lievadas a cabo para alcanzar
sus objetivos, dentro del respeto y del desarrollo del acervo comunita-
rio.» Este principio general de la Unién y de la CE no existe en ninguno
de los dos dmbitos cuando rige la cooperacion reforzada, de ahi que Wes-
sels acertadamente afirme que tras la institucionalizacion de la coopera-
cion reforzada «es imposible seguir hablando de un sistema institucional
tinico» tal como se desprende de dicho precepto (103). Dicha realidad de-
manda la reflexion siguiente.

Si los principios bisicos del Derecho Comunitario tienen razdn de
ser, su modificacion o supresién debe Hevar consigo una reflexidn so-
bre la conveniencia de dicha evolucidn, teniendo en cuenta los costes de
tal accidn. Por mejor decir, no se puede prescindir o vulnerar un prin-
cipio lleno de contenido por acuciante que sea la necesidad de hacerlo,
tampoco por la ausencia de voluntad politica para afrontar las alterna-
tivas a su vulneracién. En nuestro caso, es obvio que el principio de-
rrumbado por la cooperacién reforzada es base en el sistemna institucio-
nal asi como en el desarrollo del Derecho Comunitario. La enunciacién
de dicho principio deja claro que el «sistema institucional Gnico» es
causa de la coherencia del sistema, y a sensu contrario, su vulneracion
la pone en peligro.

Un sistemna que, se quiera o no, provocara el enfrentamiento perma-
nente entre «bloques» de Estados no es coherente, ello por no existir la par-
ticipacidn o no-participacién «neutral» en una politica (104). Tal reali-
dad se fomenta de forma intensa ubicando la toma de decisiones Gnicamente
en un Consejo formalmente dividido desde la activacidén de la cooperacion
reforzada.

(103) WESSELS, W.: «Flexibility, differentiation and closer cooperation: the Amsterdam
provision in the light of the Tindemans Report,» en WESTLAKE, M.: «The European Union
beyond Amsterdam: New Concepts of Buropean Integration,» Roudledge, 1998, p. 92.

(104) En el mismo sentido se ha expresado la doctrina, ver por ejemplo: WESSELS, W.:
«Flexibility, differentiation and closer cooperation: the Amsterdam provision in the light of
the Tindemans Report,» ibid, espec. pp. 88-90.
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Otra vertiente de la coherencia del sistema, aquella vinculada al 4m-
bito de aplicacién, ha estado presente durante la CIG 2000, tanto en el
Coénclave Ministerial de la misma como en las reflexiones de 1a Presi-
dencia francesa. Segiin las orientaciones de estudio de la Presidencia, «el
hecho de que tanto el interés de las cooperaciones reforzadas como el po-
sible riesgo que pueden entrafiar para la coherencia de la actuacién
varian en gran medida segiin los Aambitos, y que conviene tenerlo en cuen-
ta en la identificacién de las condiciones para recurrir a dichas coopera-
ciones» (105). De ahf la Presidencia dedujo «la conveniencia [...] de des-
cartar en la prictica el recurso a las cooperaciones reforzadas en
determinados 4mbitos, e inversamente, facilitar su aplicacién en los demas
ambitos» (106). Aiin considerando que Niza haya adoptado ticitamente

“gsta via de solucién, en el mejor de los casos harfa frente a la segunda di-

mension sefialada, pero no al alcance institucional de 1a misma.

En una segunda dimensién, el marco institucional dnico es, en la UE,
garante de «continuidad de las acciones llevadas a cabo para alcanzar
sus objetivos» (articulo 3 TUE). Esta dimensién podra verse afectada
por la cooperacion reforzada en la medida en que los EEMM activado-
res de una cooperacidn se aparten de desarrollos previos realizados por
los 15 en las mismas 4reas ahora afectas a la cooperacién reforzada. Di-
cha posibilidad se dar4 con frecuencia, pues de coincidir todos los EEMM
en la continuidad de una politica dada, no procederd la activacién de la
cooperacion.

En tercer lugar el articulo 3 del TUE vincula la unidad institucional
al «respeto desarrollo del acervo comunitario.» Tal objetivo puede con-
siderarse excluyente de la cooperacioén reforzada. La concepcidn insti-
tucional unitaria se pierde en las materias afectadas, perdiéndose igual-
mente la vision institucional de conjunto y la creacidén normativa al
servicio del conjunto como se entiende en ¢l acervo comunitario. La de-
bilitada representacién del interés comin en sede del Consejo, opuesto
al de la suma de intereses nacionales, resulta aun menos creible si se
promueve desde un «Consejo en cooperacion reforzada» tomado sélo por

(105} Ver NOTA de la Presidencia sobre las cooperaciones reforzadas de 30 de agos-
to del 2000, op.cit., punto 1. ii); y NOTA de la Presidencia dirigida al Conclave Ministerial
de la CIG, punto L. ii). Subrayado nuestro.

(106) Ibidem, punto I. iii} de ambas.
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parte de los Estados. Este «Consejo reforzado» supone una acentuacién
hasta limites insospechados de la derrama intergubernamental también
opuesta a la esencia del acervo comunitario. Como vimos por ejemplo
al estudiar la activacion, el papel del Parlamento es formal, el de la Co-
mision limitadisimo, al igual que el del Tribunal de Justicia. Al final, el
limite real del «Consejo reforzado» vendra por el «Consejo de exclui-
dos», gobiernos frente a gobiernos, nada podria estar mas [ejos del espi-
ritu comunitario.

Tenemos pues un principio bisico del sistema juridico e institucional
en crisis por una nueva dimensién del modelo de integracién que direc-
tamente suprime el marco institucional dnico en sus ambitos. Ambitos
por lo demds no cerrados, pues nada impide la posterior incorporacion de
nuevas materias al mecanismo.

Estamos ante el quebrantamiento de un principio clave en el sistema
institucional porque la concepcidn institucional unitaria se pierde en las
materias afectadas, perdiéndose igualmente la visidn institucional de con-
junto y afectando negativamente a la ya debilitada representacion del in-
terés comin en sede del Consejo. Este interés, opuesto al de la suma de
intereses nacionales, resulta aun menos creible si se promueve desde un
«Consejo en cooperacidn reforzada» tomado sdlo por parte de los EEMM,
lo dicho, por supuesto, con independencia de los utdpicos deseos armo-
nizadores de los preceptos de la cooperacién introducidos en el Derecho
Originario, parcial pero intensamente opuestos a la légica.

Todo ello presenta una ecuacion no resuelta en Niza: el Consejo debe
fragmentarse pero el sistema institucional en su conjunto no puede
desvincularse por completo del principio de la unidad institucional,
ni siquiera en la esfera estudiada. Las garantias otorgadas por la uni-
dad institucional a la evolucién del sistema, solamente parecen poder
aspirar a mantenerse a través del PE. Dicha institucidn, a diferencia de
la Comisién, es la (nica legitimada para compartir el poder decisorio
con el Consejo. Frente al Consejo, el PE podria llegar a encarnar la re-
presentacién del conjunto de 1a UE y no de los pueblos de Europa
como realiza hoy.

“. solucién a la ecuacién planteada por la introduccién de la coope-
rac16n reforzada en el plano institucional puede favorecerse con un ma-
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yor protagonismo del PE, permitiéndole compartir (en codecision) con el
Consejo la toma de decisiones en todos los dmbitos activados por la co-
operacion reforzada, independientemente de su régimen genérico. Y no
como hace Niza, vinculando simplemente la activacién de los dmbitos de
codecisién afectados por la cooperacién al dictamen conforme del Parla-
mento. El plus aportado por el Parfaiento tiene que liegar al ejercicio y
no exclusivamente a la activacion.

Para proceder a tal cambio, debe atenderse a otra variable, el PE no
es hoy el representante del pueblo europeo, ni siquiera goza de un siste-
ma de partidos o electoral europeo, por ello, no estd en condiciones de sub-
sanar plenamente la merma producida en el contexto analizado, pese a

“quie el hecho de no sufrir fractura en su composicidn en las cooperacio-

nes activadas, por razén de la procedencia de los eurodiputados, camufla
tal realidad. Este Gltimo argumento abogaria por la necesidad de fomen-
tar una reforma importante del PE antes de equiparle con el Consejo en
el orden competencial.

Otra linea argumental defenderia la compatibilidad de otorgar [a equi-
paracion del PE con respecto al Consejo de principio. Tal posicion se apo-
ya en una doble base. Primeramente, el PE, pese a no ser un Parlamento
al uso, goza de mucha mayor representatividad europea que el Consejo,
a lo que se une el mantenimiento de su composicién en cooperacion, lo
cual transforma su participacién en alivio para el problema generado en
unidad de} sistema institucional en tales ambitos.

En segundo lugar, Ia reforma anticipada del PE destinada a conver-
tirle en un verdadero Parlamento de los europeos, demanda tiempo y por
ello es incompatible con la inminencia de activacién de la cooperacién
reforzada, activacion ligada a posibles secuelas dafiinas en el sistema
nsfitucional.

Finalmente y como derivacion de lo anterior, las cuotas de poder mis
amplias del PE (colegislacion, presupuesto, etc.} demuestran que la evo-
lucién dltima de la institucion ha subvertido el orden ortodoxo de integracién
de forma exitosa. En lugar de consolidar la reforma plena antes de pro-
ceder al reparto de poderes, se residencian poderes progresivamente en el
PE buscando el arrastre politico, especialmente sobre el sistema de par-
tidos. La ortedoxia debe dar paso al posibilismo, la ausencia de voluntad
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politica no permite lo contrario (107), y aun haciéndolo, no existe el con-
cepto «reforma plena» como no existe fin conocido al proceso de inte-
graciom {108).

En cualquier caso, elijamos la via ortodoxa o la heterodoxa, el PE es
la salida més visible a la defuncién del principio de la unidad institucio-
nal, con la consecuente oleada de externalidades negativas que tal hecho
produciria dentro y fuera de la cooperacién reforzada. De ello tiene que
hacerse eco la cooperacién-integracion reforzada si no quiere asumir el cos-
te institucional de una activacién del mecanismo a cualquier precio, so-
bre todo ahora que Niza permite sacar la cooperacién reforzada del letar-
go en el que Amsterdam la alumbrd.

(107} Para sostener la afirmacidn sobra con asomarse a la actual preparacidn de 1a pré-
xima CIG. Ver «Avancing the Union,» Report by The Independent Commission for the Re-
form of the Institutions and Procedures of the Union (ICRI), www.icri.org.comn. Vid. Agen-
ce Europe de 26-11-1999. .

(108) Es el sistema partamentario (en dicha direccién CORBETT, R.: «The European
Parliament and the idea of European Representative Goberment,» en PINDER, J.: «Founda-
tions of Democracy in the European Union,» Macmillan Press LTD, Londres, 1999, p. 87 y
58.), es un sistemna federal (en tal sendido apuntan las mochas realidades presentes de la UE.
Ver sobre el particular la tesis doctoral de Goudappel, FA.N.J.: «Powers and Control Me-
chanisms in European Federal Systems,» Sanders Institunt-Gouda Quint, 1997, espec. 165-
236.), 0 es una salida sui generis (una reflexion abierta en Vibert, F.: «Burope: a Constitu-
tion for the Millennium,» Dartmouth, Alsdershot, 1995, pp. 201-233; BONVICING, G.: «Pelitical
European Integration: Integration Requisites,» en KOURVETARIS, G.A. y MOSCHONAS, A.:
«The Impact of Eurcpean Integration: Political, Social and Economic Changes,» op.cit, es-
pec, «Scenarios for the Future,» p. 181-185).

CORTES GENERALES Y SUPLETORIEDAD

DEL DERECHO ESTATAL

JAVIER TAJADURA TEJADA (¥)

SUMARIO:

1. INTRODUCCION. - 2. LA INTERPRETACION INI-
CIAL DE LA CLAUSULA DE SUPLETORIEDAD: LA TE-
SIS DE IGNACIO DE OTTO. - 3. LAS SENTENCIAS
CONSTITUCIONALES 118/1996, DE 27 DE JUNIO, Y
61/1997, 20 DE MARZO, A PROPOSITO DE LAS LE-
YES ESTATALES DICTADAS EXPRESAMENTE COMO
SUPLETORIAS. 3.1. La STC 118/1996, de 27 de ju-
nio. 3.2. La STC 61/97, de 20 de marzo. 3.3. Los
votos particulares del Magistrado don Manuel Ji-
menez de Parga. 3.4. Objeciones doctrinales a las
SSTC 11871996 y 61/1997. 4, SUPLETORIEDAD Y
LEGISLACION BASICA. - 5. ; MUTACION O FALSEA-
MIENTO CONSTITUCIONAL? 5.1. La mutacion cons-
titucional y sus limites. 5.2. Consecuencias del fal-
seamiento constitucional sobre los principios
estructurales del Estado. 6. CONCLUSION. 7. NOTA
BIBLIO-GRAFICA.

{*) Profesor Titular de Derecho Constitucional. Universidad del Pais Vasco.



