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Cooperaciones reforzadas,
¢cnuevo motor de la UE ampliada?

Sergio Barrera Perea'

La imperante heterogeneidad en la actual UE a 25 clama por una mayor
flexibilizacion del proceso de integracion europea. En una ocasion Jacques Delors
dijo que podria manejar una Europa a 12, pero no a 15 o 16. Mientras, el 1 de
mayo de 2004 tuvo lugar la hasta el momento ampliacibn mas importante
politicamente y cuantitativamente con la incorporacion de 10 nuevos paises (siete
de ellos provenientes del ex bloque de la disuelta Unidon Soviética): los
denominados PECOs (Paises de Europa Central y Oriental). Su digestién no esta
siendo nada féacil, cosa que era de prever si tenemos en cuenta que hasta hace dos
afios las ampliaciones, dicho de modo generalizado, se habian realizado en grupos
de tres y por una separacion entre ellas de unos diez afos: 1973) Reino Unido,
Irlanda y Dinamarca; década de los 80) Grecia (1981), Espafa y Portugal (1986);
1995) Finlandia, Suecia y Austria®.

En octubre la Comisién Europea se pronunciara sobre si Rumania y Bulgaria
deben entrar en la UE en 2007 o en 2008 y el Consejo Europeo reunido los pasados
dias 15 y 16 de junio decidié que no habria nuevas ampliaciones, mas alla de la
mencionada, hasta que la Unién tenga la suficiente “capacidad de absorcién” de
nuevos Estados miembros. Esto pese a que Croacia y Turquia han iniciado las
negociaciones para su adhesion y la Antigua Republica Yugoslava de Macedonia
(FYROM) tiene desde 2005 el estatus de pais candidato.

La incertidumbre que genera la pregunta ¢;donde termina la Uniéon? y las
muestras de dificultad para conciliar las voluntades de los Estados miembros —
véanse como ejemplos mas recientes los pormenores de los 25 para posicionarse
para con la crisis del Libano o la polémica sobre los fondos de la UE dedicados a la
investigacion con células madre— son el telon de fondo que estad marcando una
deriva intergubernamental, tal y como ha quedado claramente reflejado en las
negociaciones del Marco Financiero 2007-2013.

Bajo este contexto, sera inevitable ceder cada vez mas en el avanzar todos a
la una para potenciar la integracion diferenciada y, concretamente, dar por fin voz
al aun virgen mecanismo de las cooperaciones reforzadas, que puede convertirse
en la llave maestra de la Unién ampliada.

La ampliacion puesta en duda

Francia ha apuntado la multitudinaria ampliacion de 2004 como la causa
primera del no de su ciudadania al Tratado por el cual se establece una constitucion
para Europa. Por ello, en la dltima cumbre de los Jefes de Estado y de Gobierno de
los Veinticinco celebrada el pasado mes de junio en Bruselas con motivo de la
clausura de la presidencia semestral de la Unidbn de Austria, Francia quiso
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2 Cabe precisar que la reunificacién de Alemania en 1990 constituyé una ampliacion de la
Union (la zona perteneciente a la antigua Republica Democratica Alemana) sin que
aumentase el nimero de Estados miembros.
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condicionar las futuras ampliaciones a su aceptacion por la opinion puUblica europea,
es decir, a su aprobaciéon mediante referéndum?®. Francia no encontré por parte del
resto de paises apoyo a su propuesta, pero logré que se redujese la marcha de cara
a proximas adhesiones al resolver el Consejo Europeo que se requiere una revision
de las condiciones para futuras ampliaciones de acuerdo con la “capacidad de
absorcion de la Unién”. En octubre, coincidiendo con la pronunciacion sobre el
futuro de Rumania y Bulgaria, la Comisiéon Europea también publicara un informe
sobre la capacidad que tiene la UE de sumar nuevos Estados miembros.

El texto solicitado por el Consejo de bien seguro sera una caja de Pandora que
reabrira el debate sobre el viejo dilema profundizacién-ampliacion y suscitara un
aumento de reflexiones acerca de la existencia de una pérdida de homogeneidad
comunitaria y, consecuentemente, de la necesidad de utilizar los instrumentos de
flexibilidad en la Comunidad.

En varias ocasiones desde la década de los setenta, se ha discutido sobre la
capacidad de mantener el proceso de integracién europea tanto en el proceso de
ampliacion como en el de profundizacion, tal y como dictaba la Declaracion
Schuman. Ante la pregunta de si es posible mantener el binomio ampliacién-
profundizaciéon la Gnica respuesta posible es que es obligatorio. La ampliacion del
niamero de miembros de la Unién sin la profundizacion de sus mecanismos,
estructuras y politicas seria un suicidio que acabaria por desnaturalizar la Unién.
Tras Rumania y Bulgaria no habra nuevas adhesiones, como pronto, hasta 2014
con los nuevos presupuestos financieros posteriores a los aun por estrenar. Este
indefinido periodo de tiempo debe emplearse para profundizar en la profundizacién,
valga la redundancia. En palabras del Catedratico en Relaciones Internacionales
Francisco Aldecoa, anteriores a la casi duplicacion de Estados miembros de 2004,
las “adhesiones sucesivas de paises tan diferentes de los actuales Estados
miembros, entrafian el riesgo de dilucion de los logros de la Unién a no ser que se
acompafie de una profundizacién”*.La exigencia de profundizar se justifica ademas
en la creciente animadversion que se respira en la UE a seguir sumando Estados
miembros, como ejemplifica el caso francés antes comentado.

Seria de lo mas injusto achacar a las ampliaciones las dolencias que padece la
Unién, luego ha sido gracias a éstas que se ha contribuido a extender a lo largo y
ancho del continente estabilidad, seguridad, prosperidad y democracia®. En el
horizonte de la ampliacion de la UE se divisan con claridad tres etapas: Rumania y
Bulgaria; Croacia y Turquia, que el pasado 3 de octubre iniciaron las negociaciones
de adhesion aunque con escenarios muy distintos; y, finalmente, un tercer grupo
de paises con los que la UE ha firmado los Pactos de Asociacion y Estabilizacion,
paso previo a la candidatura de adhesi6on: Albania, Bosnia-Herzegovina,
Montenegro y Serbia; ademas de la ya mencionada FYROM que tiene el estatus de

S Sobre la propuesta gala resulta interesante comentar que recientemente Francia modificé
su Constitucién en el sentido de que ningun pais podra adherirse a la Unién sin que antes
reciba el apoyo de la ciudadania francesa mediante referéndum. Es decir, Francia vedara la
entrada de nuevos Estados a la UE sin la autorizacién de sus ciudadanos. Luego, queda claro
que el objetivo francés de su propuesta del pasado junio —que de bien seguro propondra en
nuevas ocasiones— era el de salvaguardarse de no ser los Unicos en dar la espada a posibles
ampliaciones ante un hipotético no de su ciudadania.

4 Aldecoa, Francisco. “La apertura del proceso constituyente”. Boletin Europeo de la
Universidad de La Rioja, n® 7-8/2001, pp. 7-13.

5 Para profundizar en este asunto léase “Ampliar o no ampliar la Unién: esa no es la
cuestion”, de José Ignacio Torreblanca en
http://www.realinstitutoelcano.org/analisis/991.asp
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pais candidato. Con el tiempo la lista se podria alargar con otros aspirantes mas
remotos como Moldova, Ucrania o Kosovo.

Para Charles Grant, director del Centre for European Reform, “el fin de la
ampliacién de la UE seria una tragedia”® y habla de flexibilizar la construccién
europea como ayuda a la ampliaciéon, es decir, ceder en la integracion simultanea y
promover la integracion diferenciada o graduada, que permite que no todos los
Estados miembros participen de todas las politicas de la UE simultaneamente. Esta
es una postura que ha venido siendo defendida por diversas figuras politicas como
el ex Ministro de Asuntos Exteriores aleman Joschka Fischer, los ex primeros
ministros Gerhard Schroder y Giuliano Amato o el actual presidente del Parlamento
Europeo, Josep Borrell, quien resaltaba recientemente en articulo de opinion
publicado en El Periédico de Catalunya la necesidad de que el proceso de

integracion europea deje de pensarse bajo el “todos a la vez”’.

Flexibilizar la construccion europea: la integracion diferenciada.
Definiciéon, modelos y antecedentes

Como la propia palabra indica, “flexibilizar” la construccidon europea no es otra
cosa que la posibilidad de permitir a los Estados miembros adoptar distintas
posturas para con las politicas comunitarias. Son concretamente dos los
posicionamientos posibles: participar o no participar (con matizaciones de
temporalidad). Mientras que la “integracion simultanea” es la utilizacién por todos
los Estados miembros de los procedimientos, mecanismos e instituciones de la
Union para dotarse de un sistema normativo aplicado a todos (como el Mercado
Interior), la “integracion diferenciada”, “graduada” o “escalonada” es la posibilidad
de que algunos Estados miembros utilicen las instituciones, procedimientos y
mecanismos de la Unién para dotarse de un sistema normativo aplicable sélo a
ellos (como la Unién Econdmica Monetaria).

La integracion diferenciada pretende ser una via de desbloqueo cuando el
conflicto entre los objetivos y las necesidades de la integracién, por un lado, y las
posibilidades y voluntades de los Estados miembros para ello, por otro, derive en lo
que Carlos Taibo, profesor de Ciencia Politica en la Universidad Autébnoma de
Madrid, denomina una “euroesclerosis”® o paralizaciéon de la UE. Asi, si unos
Estados miembros desean progresar en la integracion europea sobre una
determinada materia no se les impide hacerlo, y aquellos que no deseen participar
pueden permanecer al margen sin entorpecer a sus compafieros.

El proceso de la integracion diferenciada se entiende desde la doble légica de
voluntad y capacidad; y, de acuerdo con esto, pueden definirse dos modelos
basicos de integracion diferenciada, articulados sobre las variables tiempo y

9
espacio”.

8 Grant, Charles. “Can variable geometry save EU enlargement?”, en CER Bulletin, n°44.
Octubre-noviembre 2005. Disponible online en http://www.cer.org.uk/articles/44_grant.html

7 Borrell, Josep. “Europa: esperar y actuar”, en El Periédico de Catalunya, 13/06/2006,
pagina 5.

8 Taibo, Carlos. “La conflictiva ampliacion de la Unidon Europea”, Politica Exterior, n°71.
Septiembre-octubre 1999, paginas 67-77.

9 Alcoceba, M® Amparo. Fragmentacion y diversidad en la construccién europea. Valencia:
Tirant lo Blanch, 2005. péaginas 26-71.


http://www.cer.org.uk/articles/44_grant.html

Centro Argentino de Estudios Internacionales www.caei.com.ar
Programa Europa

La integracion diferenciada en el tiempo se entiende bajo la falta de capacidad
objetiva de un Estado miembro para dar un paso adelante en el proceso de
integracion en el momento en el que se decide realizar. Dicho Estado se
compromete juridicamente a participar igual que el resto, pero queda excluido
temporalmente (por un periodo determinado o no). Por su parte, el origen del
modelo de integraciéon diferenciada en el espacio se produce con la negaciéon por
parte de uno o varios Estados miembros a avanzar en el proceso de integracion o
incluso a mantener el nivel de integracién alcanzado. No existe la obligacion juridica
de cambiar el nivel de integracion y, por lo tanto, a raiz de este sistema puede
decirse que se crea una sub-Unidn Europea en el seno de la propia Unién.

A modo de recapitulacion, existen integraciones diferenciadas en las cuales no
todos los Estados miembros realizan idéntica transferencia de competencias a la
Union (integracion diferenciada en el espacio) y otras en las que si lo hacen, pero
ésta no se hace efectiva para todos al mismo tiempo (integracion diferenciada en el
tiempo).

Cuadro 1. La integracién diferenciada en el tiempo y en el espacio.

Modelo Obligacion Transferencia Participacion
juridica de de competencias a de los Estados
cambiar el nivel la UE miembros
de integracién
En el Existe Todos los Todos
tiempo Estados miembros
En el No existe No todos los No asegura una
espacio Estados miembros integracién comun

Fuente: Elaboracién propia.

Lejos de lo que se pueda pensar, la integracion diferenciada no es una idea
nacida ayer, ni tan siquiera de hace diez afios, cuando se introdujo en los Tratados
su primer (y uUnico) mecanismo: las cooperaciones reforzadas. La propia piedra
base de la Unién, los Tratados de Roma de 1957, tienen en la conocida como
“clausula Benelux” el primer embrion de integracién diferenciada®, que permite el
avance conjunto de unos Estados miembros a expensas del resto.

Dos son sin duda alguna los ejemplos mas populares de flexibilizacion en la
integracion europea hasta la fecha: la Unién Econdmica Monetaria (UEM) y los
Acuerdos de Schengen.

En el caso de la UEM puede apreciarse la existencia de dos mecanismos de
flexibilidad diferentes. El primero de ellos esta relacionado con la estructura en
fases de la propia UEM. En este sentido, el Tratado condiciona el paso a la tercera
fase o fase definitiva de la UEM al cumplimiento por los Estados miembros de un
conjunto de condiciones o criterios econdmicos previamente establecidos. El
segundo y mas particular de los mecanismos de flexibilidad en la UEM consiste, por
otra parte, en sendas cldusulas de opting out a favor del Reino Unido y Dinamarca
en virtud de las cuales estos Estados permaneceran voluntariamente al margen de
la tercera fase de la UEM.

10 «Clausula Benelux”: Art. 306 TCE (antiguo art. 233): “Las disposiciones del presente
Tratado no obstaran a la existencia y perfeccionamiento de las uniones regionales entre
Bélgica y Luxemburgo, asi como entre Bélgica, Luxemburgo y los Paises Bajos en la medida
en que los objetivos de dichas uniones regionales no sean alcanzados mediante la aplicacion
del presente Tratado”.
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Son varios los Estados miembros que todavia no han adoptado la moneda
Unica. A los citados casos del Reino Unido y Dinamarca, hay que sumar el de
Suecia, que no cumple todos los criterios por lo que se refiere a la independencia
de su banco central. En lo que a los diez nuevos Estados miembros que ingresaron
en la Unibn en 2004 concierne, todos y cada uno de ellos adoptaran la moneda
comun una vez cumplan todos los criterios. En este sentido, el 1 de enero de 2007
se producird la primera ampliacion de la eurozona desde el lanzamiento de los
billetes y monedas en 2002 con la entrada de Eslovenia, que sera el pais niumero
13 que adopte el euro como moneda propia.

En el caso del Convenio Schengen, en la ciudad luxemburguesa que le da
nombre se firmaron en 1985 los primeros acuerdos del espacio que hoy reconoce la
libre circulacion de personas, asilo e inmigracion. Inicialmente fueron Francia,
Alemania y el Benelux quienes firmaron los Acuerdos Schengen, pero en 1997 esta
cooperacion intergubernamental se amplié a 13 miembros con ocasién de la firma
del Tratado de Amsterdam. Nacido al margen de la UE, gracias al Tratado de la
capital holandesa se institucionalizé y las decisiones adoptadas desde 1985 por los
miembros del espacio Schengen asi como las estructuras de trabajo creadas se
incorporaron al acervo de la UE a partir del 1 de mayo de 1999. Este es un caso
particular porque se trata de un modelo de flexibilidad en el que no participan s6lo
Estados miembros, sino que Islandia, Noruega y Suiza'* son también miembros de
pleno derecho.

Tanto el caso de la UEM como el de Schengen, o el del Acuerdo Social (1992)
aqui no comentado, son ejemplos de integracion diferenciada pero no del
mecanismo que ahora pasamos a analizar de las cooperaciones reforzadas, pues
son anteriores a éstas y los ingredientes que las amasan son distintos.

Cuadro 2. Paises que componen la UE, la UEM y Schengen.

Islandia

Irlanda Alermania LLI_':‘H'I'I:I.II‘QD Austria
E=lovenia Bélgica Paizes Bajos Finlandia
C (2007} Espafia Portugal Francia

Grecia ltalia

Lituania Hungria Rep. Checa Reino Unido
Letonia Polonia N Eslovaduia Chipre
E=tonia Rumania (2007/2008) Bulgaria® {2007/2008) Mala

Fuente: Elaboracién propia.

' | a Confederaciéon Helvética es el miembro mas reciente del espacio Schengen con su
incorporacion el pasado afio tras el si de los suizos en referéndum.
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La integracion diferenciada en los Tratados: cooperaciones reforzadas

Tras la ampliacion de 1995 a la UE de los Quince, y a sabiendas de que
tendrian lugar con el paso del tiempo otras ampliaciones, se intensificd el debate
sobre flexibilizar la construccidon europea especialmente defendido por Alemania y
Francia'?>. Este desembocé en la introduccién por parte del Tratado de Amsterdam
(1997) del mecanismo de las cooperaciones reforzadas en el Tratado de la Unién
Europea (TUE) y el Tratado constitutivo de la Comunidad Europea (TCE).

El mecanismo de cooperaciones reforzadas es el sistema de integracion
diferenciada del que se dispone en los Tratados, por el cual un grupo de paises de
la UE puede trabajar conjuntamente en un ambito particular incluso si los otros
paises no son capaces de unirse en esa fase 0 no estan dispuestos a hacerlo.
Permite que aquellos que queden fuera de la cooperacidn se incorporen mas tarde
si asi lo desean®. Quienes participen en una cooperacion reforzada crearan un
acervo particular —los actos adoptados en el marco de una cooperacion reforzada
no formaran parte del acervo de la Uniébn— que se ira desarrollando y que se
aplicara a todos aquellos que se unan con posterioridad, los cuales tendran que
aceptar unas normas en cuya elaboracién no habran participado*.

Al fundarlas, el Tratado de Amsterdam®® impuso unas condiciones tan
estrictas para el establecimiento de las cooperaciones reforzadas que las hizo casi
impracticables: debian participar “al menos una mayoria” de los Estados miembros,
existia poder de veto y los &mbitos en los que se podia instaurar eran Unicamente
la cooperacion policial y judicial en materia penal (tercer pilar) y el primer pilar. Asi
las cosas, desde el momento mismo del nacimiento de las cooperaciones reforzadas
se empez6 a hablar de su reforma.

Mientras que la Conferencia Intergubernamental que condujo al Tratado de
Amsterdam centré el debate en si hacer cooperaciones reforzadas o no hacerlas, la
CIG que condujo al Tratado de Niza (2001) se centré en como facilitarlas®®. Niza

12 para una posicién britanica y, por lo tanto, euroescéptica sobre el debate de la
flexibilizacion léase el articulo publicado en The Spectator el 2 de noviembre de 1996 de
Bruce Anderson: “Chancellor Kohl says he wants a flexible Europe. But he does not mean it”.
Disponible también online en
www.findarticles.com/p/articles/mi_qa3724/is_199611/ai_n8742062/print

13 Esta idea concreta de integracion diferenciada ya estaba presente en informes como el
elaborado por Leo Tindemans (1975), que recogia también la propuesta de Billy Brandt de
una Comunidad a “dos velocidades”; el Proyecto Spinelli (1984) o el informe Dooge (1985).

14 De Areilza, José M.; Dastis, Alfonso. “Flexibilidad y cooperaciones reforzadas: ¢Nuevos
métodos para una Europa nueva?”, en Revista de Derecho Comunitario Europeo, vol.1.
Enero-junio 1997, paginas 9-28.

15 E| Tratado de Amsterdam, por el que se modifican el Tratado de la Union Europea, los
Tratados constitutivos de las Comunidades Europeas y determinados actos conexos introdujo
en el Tratado UE un nuevo titulo, “Disposiciones sobre una cooperacion reforzada”, cuyos
articulos 43 a 45 recogian las disposiciones generales de las cooperaciones reforzadas.

¢ El Tratado de Niza, por el que se modifican el Tratado de la Unién Europea, los Tratados
constitutivos de las Comunidades Europeas y determinados actos conexos introdujo como
principal avance la incorporaciéon al Tratado UE de nuevos articulos (del 27 A al 27 E) para
establecer una cooperacion reforzada en el marco de la politica exterior y de seguridad
comun (PESC). Asimismo, en el TUE modificé las disposiciones relativas a las cooperaciones
reforzadas en materia del tercer pilar de la UE, la cooperacién policial y judicial (el articulo
40 se sustituye por los articulos 40, 40 A y 40 B); y también transformé el Titulo VII,
“Disposiciones sobre una cooperacién reforzada” (se insertan los articulos 43 Ay 43 B, el
articulo 44 es sustituido por los articulos 44 y 44 A y se maodifica el 45). En cuanto al Tratado
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rebajo las estrictas exigencias de Amsterdam y elimin6 el derecho de veto, con
excepcion de la politica exterior; redujo el nUmero minimo de Estados miembros
necesarios al nimero fijo de ocho, con independencia de cuantas ampliaciones
futuras se realizasen; y los ambitos de aplicacion se extendieron contemplando la
posibilidad de establecer cooperaciones reforzadas en el &mbito del segundo pilar,
la politica exterior y de seguridad comun (Titulo V del Tratado UE), exceptuando
cuestiones militares y politica de defensa. Paralelamente, el Tratado de Niza afiadio
una condicién suplementaria a las ya existentes para la aplicacién de la cooperacion
reforzada: que no afectase el mercado interior ni a la cohesién econdmica, social y
territorial.

En la misma linea de reforma de Niza, el estancado Tratado por el cual se
establece una Constituciéon para Europa'’ da un paso mas en agilizar el recurso al
mecanismo de cooperaciones reforzadas. Se simplifican, en particular, los
procedimientos iniciales de autorizacion y los relativos a la posterior participacion
de otros Estados miembros. Ademdéas, como principales novedades, el umbral
minimo de participacion se fija en un tercio de los Estados miembros y se mantiene
la posibilidad de recurrir a cooperaciones reforzadas en el &mbito de la PESC, pero
se suprimen las restricciones establecidas por el TUE.

Pese a tanto intento de simplificacion del mecanismo de las cooperaciones

reforzadas, desde su nacimiento hace casi una década jamas se han utilizado.

Cuadro 3. Evoluciéon del mecanismo de las cooperaciones reforzadas
en los Tratados.

Normativa Amsterdam Niza Constitucion
(1997) (2001) Europea (2004)
Numero La mitad mas Ocho. Un tercio.
minimo de uno.
Estados
Veto Si. No, con No, con

excepcion de la
politica exterior.

excepcion de la
politica exterior.

Primer pilar

Sin prohibiciones,
exceptuando las
competencias
exclusivas de la

Sin
prohibiciones,
exceptuando las
competencias

Sin
prohibiciones,
exceptuando las
competencias

Comunidad. exclusivas de la exclusivas de la
Comunidad. Comunidad.
Segundo pilar Excluido. PESC PESC sin las

excepto ambitos
con
repercusiones
militares y o0 en
el ambito de la
defensa.

restricciones del
TUE.

CE, Niza sustituy6 el articulo 11 por los articulos 11 y 11 A, en los que se describe el
procedimiento para iniciar una cooperacion reforzada y el procedimiento relativo a la
participacion posterior de un Estado miembro, especifico del primer pilar, las Comunidades
Europeas.

17 El articulado en el Tratado Constitucional sobre el mecanismo de cooperaciones reforzadas

se encuentra en las partes | y Ill: Parte I, Titulo V “Del ejercicio de las competencias de la
Union”, Capitulo 11l “Cooperaciones Reforzadas”, Articulo 44 “Cooperaciones Reforzadas”;
Parte Il “De las politicas y el funcionamiento de la Unién”, Titulo VI “Funcionamiento de la

Union”, Capitulo 111 “Cooperaciones Reforzadas”, Articulos 416 a 423.
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Tercer pilar Si. Si. Si.
Novedad No debe No debe
perjudicar al perjudicar al

mercado interior | mercado interior ni
ni a la cohesiéon a la cohesion

econdmica, econdmica, social
social y y territorial.
territorial.

Fuente: Elaboracion propia.

A todo esto, las disposiciones sobre el inicio del procedimiento de las
cooperaciones reforzadas y la posterior adhesién de un Estado miembro son
diferentes en cada uno de los tres pilares de la UE. Sin embargo, son condiciones
comunes a respetar en todos los &mbitos que una cooperacidon reforzada se inicie
sOlo como ultimo recurso; se refiera a un ambito que no sea de competencia
exclusiva de la Comunidad; tienda a favorecer la realizaciéon de los objetivos de la
Unidén; incluya un ndmero minimo de Estados; esté abierta a todos los Estados
miembros desde su establecimiento y respete los principios de los Tratados y el
acervo comunitario.

Justamente para que se respete el acervo comunitario, a modo de
salvaguarda, los Tratados no autorizan a trabajar cooperaciones reforzadas en
todas las é&reas, sino que hay algunas que estan vedadas. Puede afirmarse que
existe un “tronco comun fuerte”*® o “acervo esencial de la Unién Europea”®, que
seria el marco minimo comudn a todos los Estados miembros e inamovible y cuyas
areas no son susceptibles de cooperaciones reforzadas. Dicho marco lo componen
el mercado Unico y sus politicas de las cuatro libertades (circulacién de personas,
mercancias, capitales y servicios), la politica de cohesién econdmica y social, la
politica regional, la politica econémica exterior, la ciudadania europea®® y el marco
presupuestario Unico.

Por contra, las cooperaciones reforzadas pueden llevarse a cabo en las areas
diferenciables, aquellas que no desvirtien la Uniébn que conocemos. Estos ambitos
abarcan el primer pilar (con las limitaciones antes citadas), la Unidn Monetaria, la
Politica exterior comun (dentro de la PESC se pueden dar areas de tronco comun
como Rusia, Ucrania, el Este y el Mediterraneo), la Seguridad y defensa (hay
Estados miembros que quieren preservar su estatus de neutralidad militar como
Irlanda, Austria, Finlandia y Suecia) y el tercer pilar. Esta Ultima area es la que
permite mayor maniobra, en la que se puede facilitar la construccion de un area de
justicia y libertad, con medidas en este sentido y otras en cooperacion policial.

Cuadro 4. Areas de los pilares sobre las que autorizar cooperaciones
reforzadas.

8 Ortega, Andrés. “Las cooperaciones reforzadas como método de integracion” en El futuro
de la Unidn Europea. Unidn politica y coordinacion econdémica. Madrid: Dykinson, S.L., 2002.
Paginas 181-186.

19 Alcoceba, M2 Amparo: loc. cit. Pagina 28.

20 E| hecho de que se blinde para que su enriquecimiento sea comun no excluye que puedan
proponerse cooperaciones reforzadas que beneficien a un grupo de la ciudadania europea, al
estilo de Schengen.
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Fuente: Imagen de los pilares obtenida de http://europa.eu.int/eur-
lex/es/about/abc/images/p19_es.qif y modificada.

Hablar de cooperaciones reforzadas en la UE

Como se viene reiterando, las cooperaciones reforzadas no han sido aun
utilizadas ni una sola vez. Ahora bien, ¢se ha debatido en la propia UE sobre la
posibilidad de llevarlas a cabo? La verdad es que se produce la paraddjica situacion
de que, si bien, ha habido un manifiesto interés por parte de mudltiples
personalidades politicas en fomentar una construccién europea diferenciada, en la
Unibn no se ha reflejado una excesiva seduccion hacia el mecanismo de
cooperacion reforzada.

Tan solo hace falta ver que Unicamente se han formulado cuatro preguntas
parlamentarias®* al respecto entre la 52 y la 62 legislatura, sin que ninguna de ellas
fuera durante la actual. La pregunta mas reciente fue la que formulé Camilo
Nogueira Roméan (Verdes/ALE) a la Comision con motivo de unas declaraciones en
las que Romano Prodi defendia la necesidad en el caso de que no se llegase a un
acuerdo sobre el proyecto de Constitucion?® de que algun Estado o grupos de

21 para localizar las

WEB/application/search.do

preguntas y respuestas http://www.europarl.europa.eu/QP-

22 | a pregunta parlamentaria en cuestién fue formulada el 8 de enero de 2004, mientras que
el acuerdo sobre el Tratado por el cual se establece una Constitucion para Europa llego el 18
de junio del mismo afio.
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Estados tomasen la iniciativa en avanzar a través de las cooperaciones reforzadas.
El parlamentario criticaba las declaraciones del entonces presidente de la Comisién
al considerarlas inoportunas porque, segun él, daban “por hecho el fracaso de la
Conferencia Intergubernamental”. Asimismo, no ahorraba en reproches hacia el
mecanismo que aqui nos concierne por no considerarlo democrético.

Las tres preguntas restantes se reducen a dos, ya que Cristiana Muscardini
(UEN) inquiri6 a la Comisién®® sobre la posibilidad de que las cooperaciones
reforzadas garantizasen una politica autbnoma de defensa, pero ésta decantd
responder por considerar que la pregunta no entraba en el ambito de sus
competencias; y Cristiana reformulé la pregunta posteriormente al Consejo?*. Este
no evadio la pregunta y le recordd que el articulo 27 B del Tratado UE dispone que
las cooperaciones reforzadas establecidas por el Tratado no pueden referirse a
cuestiones que tengan implicaciones militares o en el ambito de la defensa.

Finalmente, y perdonen la antitesis, la primera referencia a este asunto llegé
de la mano de Raimon Obiols (PSE), quien, con relacién al “proceso de Barcelona”,
pregunté a la presidencia en ejercicio del Consejo?® sobre la posibilidad de avanzar
en el proceso euromediterraneo a través de la adopcion de cooperaciones
reforzadas. Pero la pregunta se quedd sin contestacion porque el presidente en
ejercicio, De Miguel, debia coger un avion y la cuestion no se reprendié mas
adelante. La Unidn tiene estas cosas.

Pros y contras, una balanza

Carlos Taibo describe las cooperaciones reforzadas como un arma de doble filo
en tanto que “pueden responder al propésito de hacer frente a los atrancos en la
construccion comunitaria, [...] como al objetivo, manifiestamente insolidario, de
dejar en la estacada a los socios mas débiles de la Unién o, lo que es casi lo mismo,
a los de mas reciente incorporacion”?®.

Las cooperaciones reforzadas, como tantas cuestiones, tienen sus defensores
y sus detractores. Dependiendo de los valores que uno tenga o de los argumentos
que reciba pesaran mas los pros o los contras y, por consiguiente, se posicionara de
un modo u otro al respecto. Como recuerda el cineasta neoyorquino Woody Allen en
su penultima pelicula Melinda y Melinda (2004): “Todo es segun el cristal con que
se mira”. A continuacién, el lector encontrarda los distintos argumentos tanto a favor
como en contra de las cooperaciones reforzadas para que tome su libre decision al
respecto, refuerce la que tenga o dude sobre la misma. Como son varios los
angulos desde los cuales abordar las cooperaciones reforzadas, a partir del cuadro
resumen que hay a continuacion desgranaremos uno por uno los diferentes
argumentos.

2 pregunta formulada el 16 de diciembre de 2002.
24 pregunta formulada el 10 de febrero de 2003.
25 pregunta formulada el 7 de febrero de 2002.

26 Taibo, Carlos. Critica de la Unién Europea. Argumentos para la izquierda que resiste.
Madrid: Catarata, 2006. Pagina 138.
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Cuadro 5. Argumentos a favor y en contra de las cooperaciones
reforzadas.

Pros Contras
- Método de desbloqueo. - Reduccién de solidaridad.
- La teoria de vanguardia. - Disminucién de la

transparencia.

- Prevencion a
integraciones diferenciadas - Diferentes cooperaciones
ajenas a los Tratados. reforzadas sobre un mismo
asunto.

- Marginacion de las
instituciones comunes y aumento
del intergubernamentalismo.

Fuente: Elaboraciéon propia.

Un método de desbloqueo

Es la ventaja mas evidente. Ante la negativa de uno o varios Estados
miembros por motivos de voluntad o de capacidad a progresar en la integracion
europea de cierto asunto, establecer una cooperacion reforzada entre los paises
miembros interesados permitiria a éstos obtener beneficios que otramente se
perderian.

La teoria de vanguardia como método de integracion

Andrés Ortega, director de Foreign Policy edicion espariola, ve en la teoria de
vanguardia la salida mas légica ante el peligro de estancamiento de la construccion
europea de la mano de la creciente complejidad interna y externa?’. El principio de
esta teoria es el de crear un grupo de vanguardia compuesto por Estados miembros
que progresen y que “tiren de la integracion” ayudando a los que queden rezagados
que deseen sumarse a la delantera. Esta teoria no enfoca pues las cooperaciones
reforzadas como un mecanismo a usar s6lo como “dltimo recurso”, tal y como se
exige en los Tratados, sino como un método de integracion.

Evitar integraciones diferenciadas fuera del marco de los Tratados

El espacio Schengen y el Protocolo Social se iniciaron fuera de los Tratados y
se acabaron por incorporar a éstos. Lei en una ocasion del escritor valenciano Juan
José Millas la frase: “Cuando la vida aprieta, la literatura sale a presion”. Y es que si
se siente la necesidad de avanzar en algun asunto y no se hace en el marco
institucional propio de la UE, se hara fuera de él, con los consiguientes peligros de
deshacer el marco institucional de la Union.

Una forma de insolidaridad

Es interesante esta observaciéon del propio Andrés Ortega en la que, segun
dice, las cooperaciones reforzadas podrian llevar a reducir la solidaridad entre
Estados miembros, o incluso hacia el exterior, si, por ejemplo, se crearan areas de
influencia y, por poner por caso, la ayuda a los paises Balticos la financiaran sélo
los Estados del Norte y la politica mediterrdnea quedara sélo en manos de los
Estados del Sur en la UE.

Un paso atras en la imperiosa necesidad de transparencia

27 Ortega, Andrés: loc. cit.
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A la Unidn Europea no se le puede reprochar una falta de informacion; hay a
raudales. Ahora bien, el problema de comunicaciéon existente es una evidencia. Y a
ello contribuye en gran medida la elevada gama de politicas y técnicas de
cooperacidon. Como un arbol cuyas ramas crecen y se ramifican en otras que a su
vez acaban por ramificarse en otras, la vista se pierde entre tanta hoja. El
mecanismo de cooperaciones reforzadas no es precisamente un avance en la
transparencia de la UE y menos aun cuando los propios datos que estan mas al
alcance del ciudadano son contradictorios o confusos. En el link
http://europa.eu/scadplus/nice_treaty/cooperations_es.htm puede leerse en el
inicio del segundo parrafo en referencia a las cooperaciones reforzadas “adn cuando
estas disposiciones nunca hayan sido utilizadas”. Hasta aqui correcto, asi se ha
sostenido a lo largo del documento que usted tiene entre sus manos. Si bien, en el
link http://europa.eu/scadplus/leg/es/Ilvb/I33020.htm se asegura que Schengen es
el “primer ejemplo concreto de cooperacion reforzada”. A parte de contradecirse un
texto con otro, el Tratado UE dicta que las cooperaciones reforzadas estan abiertas
a “todos los Estados miembros” (articulo 43 B), mientras que Islandia, Noruega y
Suiza son miembros plenos de Schengen sin ser Estados miembros de la Unidn
Europea.

Varias cooperaciones reforzadas para un mismo asunto

Nubla el camino aun por iniciar de las cooperaciones reforzadas el pensar que
puedan iniciarse distintas cooperaciones reforzadas sobre una misma materia.
Piénsese por ejemplo en la cooperaciéon medioambiental para proteger diferentes
zonas especificas de la Comunidad®®. Tal cosa podria derivar en fricciones o
rivalidades entre las diversas cooperaciones y contribuiria a una desuniéon de la
Union.

Marginacion institucional y aumento del intergubernamentalismo

En la pregunta de Camilo Nogueira dirigida a Romano Prodi antes comentada,
el eurodiputado aseguraba que las cooperaciones reforzadas marginan a las
instituciones y, por ende, provocan un mayor intergubernamentalismo. El ahora
primer ministro italiano respondié entonces: “El instrumento de las cooperaciones
reforzadas previsto por los Tratados no margina a las instituciones europeas; al
contrario, las cooperaciones reforzadas recurren precisamente a las instituciones,
procedimientos y mecanismos previstos por los Tratados”. Como se desprende de
las palabras de Prodi y como ha sostenido antes, es mas conveniente trabajar la
integracion graduada dentro del marco institucional propio de la Union porque de lo
contrario se trabajara fuera de éste y entonces si que existira un peligro evidente
de deshacer el marco institucional comunitario. Pero la postura sostenida por
Camilo nos da pie a comentar un temor que puja en contra de las cooperaciones
reforzadas y que puede desbordar el intergubernamentalismo: la “Europa a la
carta”. Esto es, que el proceso de integracidon europea se convierta en un menu de
restaurante en el que cada Estado decida en qué politicas le viene en gana
participar y en cuales no.

Pero “Europa a la carta” no es mas que uno de los distintos modelos de
concebir la Union Europea bajo las cooperaciones reforzadas.

¢A qué modelo de Europa nos conducen las cooperaciones reforzadas?

28 De Areilza, José M.; Dastis, Alfonso. “Flexibilidad y cooperaciones reforzadas: ¢Nuevos
métodos para una Europa nueva?”, en Revista de Derecho Comunitario Europeo, vol.1.
Enero-junio 1997, pagina 24.
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El diario El Pais publicé con motivo de la celebracion del referéndum sobre el
Tratado constitucional en Espafia una serie de reportajes sobre las diferentes
politicas de la Union. El 17 de febrero de 2005 public6 un articulo sobre las
cooperaciones reforzadas bajo el desacertado titulo “Europa a la carta” y el mismo
texto rezaba: “Para no ir al ritmo del mas lento, el presidente francés, Jacques
Chirac, y el canciller aleman, Gerhard Schrdeder, apuestan por la Europa a distintas
velocidades, por la Europa a la carta”. Pero hablar de “Europa a la carta” y de
“Europa a distintas velocidades” son cuestiones antagoénicas, ya que mientras la
primera —dicho de un modo simplista— es un enfoque negativo de las cooperaciones
reforzadas, la segunda ofrece una visiéon positiva.

Estos dos no son, con todo, los Unicos modelos de Europa que pueden derivar
del uso de las cooperaciones reforzadas, sino que también oimos hablar
habitualmente de “Europa de geometria variable” y, de manera mas residual, de
“Europa como nucleo duro” o “Europa de circulos concéntricos”, entre otros®°.
Aunque éstos sean los cinco principales modelos de flexibilidad que determinan
como afrontar el proceso de integracion europea, no nos detendremos en los dos
ultimos porque son poco habituales.

La “Europa de varias velocidades” se refiere a la posibilidad tedrica de
escalonar el proceso de integracion europea en distintos niveles o grados. Esta se
ve motivada por la gran diversidad objetiva de las situaciones econdmicas y
financieras de los Estados, que hace imposible presentar un programa de accion
para la UE si es obligatorio que todas las etapas sean franqueadas por todos los
Estados a la vez. Este modelo de Europa se basa en el pragmatismo de que unos
Estados deseosos en avanzar no tienen porqué verse impedidos por la incapacidad
de los otros, a la vez que éstos mas limitados no tienen porqué verse arrastrados y
llevados a trote por un grupo de vanguardia sin tiempo a digerir lo que de momento
tienen sobre la mesa. La “Europa de varias velocidades” requiere, como subrayaba
el Informe Tindemans, que se establezca un mecanismo de ayuda o asistencia a
favor de los Estados “retrasados”, esto es, los que queden fuera de grupo de
vanguardia. Se entiende pues este modelo de integracion diferenciada como
variable en el tiempo, luego el escalonamiento del proceso de construccién europea
lo entiende sdélo por motivos de capacidad y no de voluntad.

Por su parte, la “Europa a la carta” consiste, segun el que se considera el
autor de esta teoria el ex comisario Ralf Dahrendorf*°, en “permitir decisiones
comunes en aquellos ambitos en los que existen intereses comunes admitiendo el
hecho de que no todos los Estados participen”. Permite, por lo tanto, el “pick and
choice”, es decir, que cada Estado miembro pueda elegir en qué politicas quiere
voluntariamente participar y en cuales no, lo que deriva en una cooperacion
intergubernamental. En comparacion con la “Europa a varias velocidades”, ésta
rechaza la existencia de un programa, de un destino de accibn comun vinculante
para los Estados miembros. En este sentido, los Estados miembros son mas o
menos libres para seleccionar el conjunto del acervo comunitario aquél que estan
dispuestos a asumir, y aquél otro que estan dispuestos a rechazar. Aqui la
integracion se circunscribe a una cuestién de voluntad y por lo tanto se trata de
una integracion diferenciada en el espacio.

La “Europa de geometria variable” se trata de un hibrido de las dos férmulas
anteriores, que permite a un grupo reducido de Estados participar en un proyecto

2% Urrea, Mariola. La cooperacion reforzada en la Union Europea. Madrid: Colex, 2002.

Paginas 42-53.

%0 Dahrendorf, Ralf. A Third Europe?, Third Jean Monnet Lecture, Florencia, European
University Institute, 26/11/1979.
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cuando no todos los Estados miembros puedan o quieran hacerlo. En este caso se
parte de unos objetivos y de unas disposiciones comunes, pero en la medida en que
no todos los Estados miembros pueden o quieren participar en algunas politicas se
les autoriza a permanecer al margen de las mismas. En tanto que esto, es también
una integracion diferenciada en el espacio.

El modelo de Europa al que debe conducir el establecimiento de cooperaciones
reforzadas es preferiblemente el de la “Europa de varias velocidades”, en el que el
viaje de la construccion de la Unién Europea permita subir a trenes de distinta
velocidad, pero que todos conduzcan (y lleguen) a un mismo destino. Sin embargo,
puede considerarse satisfactorio igualmente —y mas realista— avanzar hacia una
“Europa de geometria variable”, lo que implicaria progresar en el sentido de una
“Europa a varias velocidades” en lo maximo que se pueda y ceder sélo cuando sea
irremediable en “Europa a la carta”.

Cuadro 6. Principales modelos de Europa bajo las cooperaciones
reforzadas.

Modelo de Tesis Metodologia
Europa
“a varias - Imposibilidad de seguir - Escalonar el grado
velocidades” | avanzando todos los Estados de integracion.
miembros a la vez debido a la gran
heterogeneidad y complejidad de la - Ayudar a los
Union. Estados rezagados por

motivos de capacidad.
- Cuestion de capacidad.

- Integracion diferenciada en
el tiempo.

- Opuesta a “a la carta”.

“ala - Que cada Estado miembro - Cooperacion
carta” pueda escoger de qué politicas intergubernamental.
desea participar de cuales no, de
acuerdo con la formula “pick and
choice”.

- Cuestién de voluntad.

- Integracion diferenciada en
el espacio.

- Opuesta a “a varias
velocidades”.

“a - Combina la cuestion de - Método transitorio
geometria capacidad con la de la voluntad. a partir de unos objetivos
variable” y de unas disposiciones

- Integracion diferenciada en comunes.
el espacio.

- Se situa entre la concepcion
de una “Europa a varias
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velocidades” y la de una “Europa a
la carta”.

Fuente: Elaboraciéon propia.

Conclusiones: ¢(Conviene avanzar en las cooperaciones reforzadas?

La Union Europea se amplia y lo seguird haciendo. Ante esta evidencia y a
expensas de que futuras ampliaciones lleguen mas tarde o mas temprano, la actual
heterogeneidad que presenta la Unidn describe ya un panorama tan complejo que
clama al cielo por un mayor uso de la flexibilizacion.

La ex vicepresidenta de la Comisidn Europea y presidenta del Consejo de
politica exterior del Partido Popular, Loyola de Palacio, afirmé en el ciclo de
conferencias “20 afios de Espafa en la UE”, organizado por el CIDOB, que la mas
que posible superacion de la treintena de miembros de la UE “implicara crear
uniones dentro de la Union”. Mario Monti, presidente de la Universidad Bocon de
Milan y ex comisario europeo de competencia, coincidié con la popular. Pero mas
que crear sub-Uniones —lo que puede entenderse como circulos privilegiados—, la
necesidad radica en crear desniveles en el proceso de integracidon en los que cada
Estado pueda situarse alla donde se sienta mas comodo, siempre con el objetivo de
llegar a alcanzar el nivel primero.

Ante la creciente dificultad para alcanzar acuerdos es necesario dar un mayor
protagonismo a la integracion diferenciada y, concretamente, dar paso al
mecanismo que a dia de hoy alin no se ha utilizado y que esta a punto de cumplir
diez afos de existencia: las cooperaciones reforzadas. El actual dificil momento que
atraviesa la Unién es un buen campo de batalla para ponerlas en practica. Iniciar
las cooperaciones reforzadas es ademas recomendable para habituar su uso,
generar costumbre y evitar que aquellos Estados miembros que deseen avanzar en
la integracion lo haga fuera del marco de los Tratados. Asimismo, éstas pueden
contribuir en la profundizacion de las politicas de la Unién, necesidad vital
especialmente desde que se pasase a la UE de Veinticinco, pues no se podra (no es,
al menos, recomendable) ampliar sin antes profundizar.

Las cooperaciones reforzadas pueden ser vistas como un recurso integrador o
de division, de ello dependera cémo se desarrollen. Por el bien comudn, hay que
descartar como modelo posible de construccién europea la “Europa a la carta”, pues
entiende la participacion o no de las politicas de la Unién exclusivamente en la
egoista cuestion de querer o no querer. Por lo que pueda pasar, a modo de
salvaguarda, la flexibilidad debe defenderse siempre bajo la exclusién del “tronco
comun fuerte” o “acervo esencial de la Union” de politicas comunitarias basicas.

La Uniéon debe seguir avanzando, con un grupo de vanguardia que acarree el
peso de la integracién. No se puede ralentizar el ritmo de la Union por paises con
menor capacidad, ni tampoco por aquellos euroescépticos carentes de voluntad.
Pero este progreso es imprescindible que se haga teniendo en consideraciéon una
clausula de solidaridad de ayuda a los Estados mas lentos, lo que no se contempla
en los Tratados. Es necesario que, sin poner en juego el conjunto de la UE y la
unidad institucional, los que desean avanzar hacia una mayor integraciéon en
algunos campos puedan hacerlo, siempre y cuando no sea de modo excluyente,
sino, ¢podemos decir realmente aquello de “unida en la diversidad”?
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