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I. EL PUNTO DE PARTIDA: EL MODELO CLASICO
DE REFORMA DE LOS TRATADOS

La Declaracién Schuman, como inspiradora de los Tratados constituti-
vos de las Comunidades Europeas, disefié6 un proceso de integracién per-
manentemente abierto hacia fuera (ampliacién) y hacia dentro (profundi-
zacion)'. Abierto hacia fuera porque permite la incorporacion progresiva

* Doctora en Derecho. Profesora Asociada de Derecho Internacional Publico y
Relaciones Internacionales de la Universidad de La Rioja.

! MANGAS MARTIN, A., «La dindmica de las revisiones de los Tratados y los
déficit estructurales de la Unién Europea: reflexiones generales criticas», en Home-
naje al Profesor M. Diez de Velasco, Ed. Tecnos, Madrid, 1993, pp. 1005 y ss.
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de los Estados de Europa que asi lo deseen y cumplan para ello un con-
junto de condiciones. En este sentido, las Comunidades Europeas origina-
riamente constituidas por los seis Estados fundadores (Alemania, Francia,
Italia, Bélgica, Paises Bajos y Luxemburgo) fueron sucesivamente amplidn-
dose con la incorporacién de Reino Unido, Dinamarca, Irlanda, Grecia,
Espafia y Portugal y, finalmente, Austria, Suecia y Finlandia.

Pero, sin duda, es el hecho de que sea un proceso abierto hacia den-
tro el que dificulta especialmente la calificacién juridica de la naturaleza
del proceso de integracién resultante. Recuérdese que la propia Declara-
cién Schuman ya advertia que la puesta en comin de la produccién del
carbén y del acero constituiria simplemente «las primeras bases de una
futura federacién europea». Al cumplimiento de este objetivo encaminado
a lograr un mayor desarrollo e intensificacién del proceso de construccién
europea en tanto que organizacién internacional de cardcter supranacional
han servido algunas de las reformas mds importantes de los Tratados cons-
titutivos como es el caso del Acta Unica Europea y el Tratado de la Unién
Europea. También la reforma del Tratado de Amsterdam y la reforma abor-
dada por el Tratado de Niza. Si bien esta tltima ha estado dedicada casi
en exclusiva a adaptar la arquitectura institucional de la Unién al proceso
actual de ampliacién con el propdsito de hacerla mds democrética y ope-
rativa?.

En un contexto como el descrito de sucesivas reformas para ampliar y
para profundizar el proceso de integracién y cuando algunos reclaman ya
la necesidad de abrir un verdadero debate constitucional?, el Tratado de
Niza previd, en la Declaracion n.° 23 sobre el futuro de la Union Euro-
pea, la apertura de un nuevo proceso de reforma de los Tratados constitu-
tivos. Esta nueva reforma, que concluird en el afio 2004 con la celebra-
cién de la necesaria Conferencia Intergubernamental, puede suponer por
la forma en la que se estd desarrollando un salto cualitativo en la natura-
leza juridica del proceso de revisién de los Tratados y por el contenido
que presenta un cambio sin precedentes en la configuracién del orden
politico y juridico resultante®.

2 En general sobre el Tratado de Niza véase MOREIRO GONZALEZ, C. J. (coord.),
Tratado de Niza. Andlisis, comentarios y texto, Ed. Colex, Madrid, 2001.

3 Cfrs., por ejemplo, OREJA AGUIRRE, M. (dir.), El futuro de la Union Europea.
Union politica y coordinacion econémica, Ed. Dykinson, Madrid, 2002, pp. 11-19,
especialmente p. 12.

4 Sobre los posibles modelos resultantes de Unién Europea resulta de especial
interés la contribucién del Sr. LAMASSOURE a la Convencién con el documento «La

266



EL DILEMA DE LA CONVENCION: LA BUSQUEDA DE UNA SOLUCION ALTERNATIVA...

Asi, por lo que se refiere a la forma de abordar la reforma, la Decla-
racién de Laeken de 15 de diciembre de 2001 deseché el método diplo-
maético comin a las reformas desarrolladas hasta el momento para otorgar
a un 6rgano denominado Convencidn la misién de «examinar las cuestio-
nes esenciales que plantea el futuro desarrollo de la Unién e investigar
las distintas respuestas posibles» con el fin de preparar los trabajos de la
Conferencia Intergubernamental de 2004 que serd quien «adopte las deci-
siones definitivas».

Pero también el contenido que aborda la reforma es sustancialmente
diferente al de otras reformas. No en vano, la propia Declaracién de Laeken
afirmd estar abriendo el «camino hacia una Constitucién para los ciuda-
danos europeos» cuya finalidad, segin la doctrina, no es simplemente la
mejora de una organizacién internacional, sino «el reconocimiento de una
nueva forma de organizacion politica que estd trascendiendo la forma es-
tatal»>. Efectivamente, al cumplimiento de esta finalidad obedece el ca-
racter marcadamente constitucional de algunos de los temas que confor-
man el orden del dfa de la Convencion y que serdn objeto de aprobacién
en la CIG’2004°. A saber, la delimitacién competencial més precisa entre
la Unién Europea y los Estados miembros, el estatuto de la Carta de los
Derechos Fundamentales de la Unién Europea, la funcién de los Parlamen-
tos nacionales en la estructura europea, asi como la simplificacién de los
Tratados con el fin de clarificarlos y facilitar su comprensién, sin cam-
biar su significado.

Con todo, a pesar de todas las matizaciones expuestas’, el actual pro-
ceso de revision de los Tratados previsto en el Tratado de Niza sigue es-

Unién Europea: cuatro modelos posibles» (CONV 235/02 de 3 de septiembre de
2002).

> BENEYTO PEREZ, J. M., «;,Qué es una Constitucién europea? La Declaracién
sobe el futuruo de la Unidn y la creacién de un orden constitucional comiin», en
OREJA AGUIRRE, M. (dir.), El futuro de la Union Europea. Unidn politica y coordi-
nacién economica, Ed. Dykinson, Madrid, 2002, pp. 23-36, en p. 26.

¢ Véase las interesantes reflexiones que al respecto realiza SCHWARZE, J., «Pers-
pectivas constitucionales de la Unién Europea ante la préxima CIG de 2004», en
GARCIiA DE ENTERRIA, E. (dir.), La encrucijada constitucional de la Unién Euro-
pea, Ed. Civitas, Madrid, 2002, pp. 299-311, especialmente, pp. 300-307 («las re-
formas constitucionales en el contexto posterior a Niza»).

" Las cuales han sido especialmente puestas de manifiesto por ALDECOA LUZA-
RRAGA, F., «La apertura del proceso constituyente», Boletin Europeo de la Univer-
sidad de La Rioja, n.° 7-8/2001, pp. 7-13.
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tando condicionado por el método establecido al efecto en el articulo 48
TUE. Consecuentemente, si tuviéramos hoy que dar respuesta a la pregunta
que EVERLING?® se formulé en la década de los ochenta («Sind die Staten
noch die Herren der Vertrige?»), podriamos afirmar que, efectivamente, los
Estados si son todavia los duefios o sefiores de los Tratados (die Herren
der Vertriige) en la medida en que el articulo 48 del TUE exige que todas
las reformas de los Tratados sean ratificadas por todos los Estados miem-
bros de la Unién conforme a sus procedimientos constitucionales estable-
cidos al efecto con el fin de que éstas puedan entrar en vigor®.

En este contexto, el objeto del presente trabajo es analizar en qué
medida el proceso de reforma de los Tratados abierto por la Declaracién
n.° 23 del Tratado de Niza y, sobre todo, a partir de la Declaracién de
Laeken podria evolucionar hacia una superacién del citado modelo clési-
co de reforma y entrada en vigor de los Tratados constitutivos (I). Este
punto de partida nos conducird a analizar las alternativas que hasta el
momento se han presentado (II, III y IV) exponiendo las consecuerncias
juridicas que unas y otras pueden producir en el dmbito de las relaciones
entre los Estados miembros, asi como en el ordenamiento juridico comu-
nitario resultante. No en vano, como ha seflalado con acierto LINAN NoO-
GUERAS, «en el sistema de revision reside el blindaje de todo el sistema a
través de una rigurosa exigencia de legitimidad internacional y resulta
imposible introducir variaciones neutras» '>. Con todo, el dilema a esta
compleja cuestién no obtendrd una respuesta hasta que finalice la Confe-
rencia Intergubernamental de 2004 la cual posiblemente supondrd, a estos
efectos, el punto de llegada. Hasta entonces sélo podemos limitarnos a
ofrecer unas primeras reflexiones a propésito de ias posibilidades que desde
el punto de vista de lo deseable y de lo realizable presentan, a nuestro

8 Aunque la expresion fue originariamente utilizada en la década de los setenta
por IPSEN, el término fue retomado una década posterior por EVERLING, V., «Sind
die Staten noch die Herren der Vertrdge?: Vom Verhiltnis von Europidischen Gemeins-
chaftsrecht und Volkerrecht?, en AAVYV, Vélkerrecht als Rechtsordnung-Internationale
Gerichtsbarkeitmenschenrechte-Festschrift fiir H. Mosler, Ed. Springer, Berlin-Heidel-
berg-Nueva York, 1983, pp. 173-191.

® Cfrs. DIEZ PICAZO, L. M., «;Qué significa ser Estado dentro de la Unién Eu-
ropea?», en GARCIA DE ENTERRiA, E. (dir.), La encrucijada constitucional de la
Union Europea, Ed. Civitas, Madrid, 2002, pp. 267-285.

1 LINAN NOGUERAS, D. J., «La dificil reconduccién del discurso de la simpli-
ficacién», en GARCIA DE ENTERRIA, E. (dir.), La encrucijada constitucional de la
Union Europea, Ed. Civitas, Madrid, 2002, pp. 287-298, especialmente p. 297.
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juicio, cada una de las soluciones propuestas hasta el momento como al-
ternativa al modelo tradicional de reforma de los Tratados (V).

II. LA SOLUCION TRADICIONAL: UNA SOLUCION INSUFICIENTE
AUNQUE NO DESCARTABLE

El 3 de junio de 1992 el proceso de integracién europea experimentd
una de las primeras crisis de envergadura juridico-politica importante moti-
vada precisamente por el modelo de reforma previsto en los Tratados. Asf,
en pleno proceso de ratificacidén del Tratado de la Unién Europea, el refe-
rendum que a estos efectos exige la legislacién de Dinamarca arroj6é un
resultado negativo que provocaba un bloqueo a la entrada en vigor de la
reforma!'. Fue en este momento cuando la doctrina y las instituciones co-
munitarias se cuestionaron, sorprendidas por las consecuencias juridicas
del caso, en qué medida los Tratados constitutivos, como tratados inter-
nacionales que son, podrian admitir soluciones juridicas previstas en la
Convencién de Viena como, por ejemplo, el abandono unilateral de la or-
ganizacién por parte de un Estado miembro mediante la denuncia de los
Tratados '?, la expulsién de un Estado de la organizacién ', o incluso, la
disolucién de la propia organizacién s,

"' Un andlisis de la situacién y de las soluciones planteadas puede consultarse
en MARTIN Y PEREZ DE NANCLARES, J., «El sistema de reforma de los Tratados y
la cuestién danesa», Comunidad Europea Aranzadi, n.° 3, marzo, 1993, pp. 37-45.

12 En sentido favorable a esta opcidn, véase, DIEZ HOCHLEITNER, J., «La inter-
dependencia entre el Derecho Internacional y el Derecho de la Unién Europea», Cur-
sos de Derecho Internacional Piblico y Relaciones Internacionales de Vitoria-Gasteiz
1998, Ed. Tecnos, Madrid, 1999, pp. 40-88, especialmente, p. 63; MANGAS MAR-
TIN, A., «El Tratado de la Unién Europea: andlisis de su estructura general», Gace-
ta Juridica de la CE, D-17, 1992, pp. 13-62, especialmente, p. 58. En sentido con-
trario PESCATORE, P., «Aspectos judiciales del «acervo comunitario»», Revista de
Instituciones Europeas, 1981, pp. 331-368, especialmente, p. 336; MARTIN Y PEREZ
DE NANCLARES, J., loc. cit. («El sistema de reforma de los Tratados...», pp. 40-41.

El anteproyecto de Tratado constitucional que presentd el Praesidium de la Con-
vencidn el 28 de octubre de 2002 contiene en el articulo 46 un mecanismo que
permita encauzar juridicamente una retirada de los Estados (CONV, 369/02 de 28
de octubre de 2002, p. 17).

3 Aunque la expulsién no ha sido una solucién expresamente regulada en los
Tratados, el Tratado de Amsterdam y el de Niza si han previsto la posibilidad de
suspensién de derechos derivados de los Tratados a aquellos Estados que de forma
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La solucién finalmente adoptada para resolver la llamada cuestion da-
nesa es por todos conocida. El 30 de octubre de 1992 Dinamarca presen-
t6 a todos los Estados miembros la Declaracién «Dinamarca en Europa»
en la cual advertia de su no participacién en la tercera fase de la UEM,
ademds de permanecer al margen de la elaboracién y aplicacién de las
decisiones y acciones de la Unién que tuvieran repercusiones en el 4mbi-
to militar y la defensa'®, La aceptacién de este mecanismo de opting out
por el Consejo Europeo de Edimburgo posibilité que Dinamarca superara
el resultado regativo de su primer referendum y ratificara el Tratado de
la Unién Europea el cual pudo entrar en vigor, finalmente, el 1 de no-
viembre de 199316,

Un problema similar se ha planteado recientemente durante el proceso
de ratificacién del Tratado de Niza. En esta ocasion fue el resultado ne-
gativo del referendum que la Constitucién irlandesa exige para ratificar
cualquier reforma de los Tratados constitutivos el que amenazd con un
nuevo bloqueo en el proceso de construccion europea. Un segundo referen-

grave y persistente violen los principios establecidos en el articulo 6 del TUE. So-
bre este procedimiento véase 1LASO PEREZ, J. J., «El Tratado de Amsterdam y el
respeto de la democracia y los derechos humanos», Boletin Europeo de la Univer-
sidad de La Rioja, n.° 2, 1998, pp. 31-42; del mismo autor «La intervencién democra-
tica en la Unién Europea después del asunto austriaco y la reforma del Tratado de
Niza», Boletin Europeo de la Universidad de La Rioja», n.° 7-8/2001, pp. 45-59.

4 Aunque los Tratados constitutivos tampoco han previsto expresamente la posi-
bilidad de disolucién de la Unién, parece sensato aceptarla como méixima expresién
de la voluntad de los Estados miembros de la Unién. Cuestién distinta es determinar
si tal disolucién podria realizarse en virtud del articulo 48 del TUE o, como defiende
otro sector doctrinal, resultarfa necesaria la celebracién de un nuevo Tratado Interna-
cional. Con todo, conviene precisar en este mismo sentido que aunque esta posibili-
dad sea juridicamente factible, en la prictica, la realidad del proceso de integracion
europea muestra tal grado de integracién logrado que puede dificultar la disolucién
hasta hacerla imposible. El ejemplo més evidente a este respecto es la dificultades
précticas que conllevaria la disolucién de la Unién Econémica y Monetaria.

15 La Decision de los Jefes de Estado y Gobierno reunidos en el seno del Con-
sejo Europeo relativa a determinados problemas planteados por Dinamarca en re-
lacién con el Tratado de la Union se reproduce integramente en Revista de Institu-
ciones Europeas, 1993/1, pp. 407-409.

16 Sobre el efecto integrador que han tenido determinadas cldusulas de opting
out en el proceso de construccién europea puede consultarse, in extenso, MARTIN Y
PEREZ DE NANCLARES, J., «La flexibilidad como instrumento bdsico del futuro mo-
delo competencial de la Unién Europea», en LINAN NOGUERAS, D.J. (ed.), Grana-
da, 2003 (en prensa).
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dum precedido, en esta ocasién, de una Declaracidn efectuada por Irlanda
en la que manifiesta su neutralidad y su voluntad de no quedar vinculada
por compromiso alguno de defensa mutua arrojé un resultado positivo que
permitié a Irlanda ratificar el Tratado de Niza y que éste entrara en vigor
el 1 de febrero de 20037 para los quince Estados miembros de la Unidn
Europea.

Para completar el andlisis debemos sefialar, junto a las experiencias
criticas sufridas por el proceso de integracién, la compleja realidad que
resultard del actual proceso de ampliacién de la Unién Europea hacia los
Paises del Este, Centro y Sur de Europa. Todas estas reflexiones nos con-
ducirdn a un escenario en el que resulta cada vez méas evidente la necesi-
dad de buscar alternativas al actual método de reforma de los Tratados '%.
No en vano, parece desde todo punto de vista inadecuado proponer el man-
tenimiento de la solucién tradicional anclada en el procedimiento del ar-
ticulo 48 del TUE como solucién vilida para aprobar el texto resultante
de la CIG’2004 cuando este procedimiento «estd agotado y es cada vez
maés inviable para hacer progresar y preparar la Unién para el siglo XX1» .

Con todo, debemos tener presente que en el supuesto de que los tra-
bajos de la Convencién se inclinaran por no alterar el procedimiento de
reforma establecido en la actualidad, el texto resultante de la Conferencia
Intergubernamental de 2004 tendrd que ser ratificado por todos los Esta-
dos que en ese momento sean miembros de la Unién Europea conforme a
los procedimientos previstos al efecto en sus respectivas constituciones.
Si la ratificacién se logra, la reforma entrard en vigor para fodos los Es-
tados y el proceso de integracién seguird adelante. Con todo, el proble-
ma, empero, se plantea en el supuesto, mis que posible, de que la nece-
saria ratificaciéon undnime no sea lograda®. En este supuesto, el nuevo

7 BOE n.° 24 de 28 de enero de 2003, p. 2426.

¥ LINAN NOGUERAS, D. J., loc. cit. («La dificil reconduccién del discurso de
la...»), p. 297.

19 Asi lo ha expresado, entre otros, FONSECA MORILLO, F., «De Berlin a Niza:
panorama y lecciones», Boletin Europeo de la Universidad de La Rioja, n.° 7-8/2001,
pp. 2-6, especialmente p. 5. MANGAS MARTIN, A., «La reforma institucional en el
Tratado de Amsterdam», Revista de Derecho Comunitario Europeo, 3/1998, pp. 7-
40, especialmente, p. 39.

2 A lo largo del proceso de integracién europea, los Tratados constitutivos tam-
bién han tenido que articular soluciones parciales a problemas de esta naturaleza
que se han ido planteando. En efecto, ante la negativa del Reino Unido a desarro-
llar el nuevo titulo del TUE dedicado a la politica social, de educacién, de for-
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Tratado fruto de las reformas no podra entrar en vigor, el proceso de in-
tegracion quedard bloqueado y los Estados miembros volverdn a encon-
trarse sin la previsién de los instrumentos juridicos adecuados que les per-
mitan buscar un solucién juridicamente adecuada para que la reforma pueda
entrar en vigor y se aplique a aquellos Estados que deseen seguir avanzando
en el proceso de integracién, a la par que permita definir adecuadamente
el estatuto juridico de aquellos otros Estados que no desean quedar afec-
tados por la reforma y, por lo tanto, desean permanecer al margen del mo-
delo resultante, asi como el conjunto de relaciones juridicas que necesa-
riamente deben articularse entre ambos grupos de Estados.

III. LA SOLUCION INNOVADORA: UNA SOLUCION
SATISFACTORIA Y FACTIBLE

1. EN BUSCA DE UNA FLEXIBILIZACION DEL MECANISMO
TRADICIONAL DE REFORMA

Abierto el proceso de reforma con el Tratado de Niza en los términos
establecidos por la Declaracién n.° 23 se han ido sucediendo las propues-
tas de elaboracién de proyectos de Tratado que algunos (Praesidum de la
Convencién) se inclinan por denominar Tratado constitucional 2!, mieniras
que otros (Proyecto Penélope) prefieren referirse al mismo con el término
Constitucién de ia Unién Europea?.

macién profesional y juventud (articulos 136-145 TCE), los entonces doce Estados
miembros de la Unién acordaron adoptar un Protocolo en materia social anejo al
Tratado el cual incorpordg, a su vez, un Acuerdo social aplicable tnica y exclusiva-
mente a once de los entonces doce Estados miembros. Sobre la naturaleza juridica
del Protocolo véase CURTIN, D., «The Constitutional Structure of the Union: A Europe
of Bits and Pieces», Common Market Law Review, 1993, pp. 17-69, especialmente,
pp. 54-55. Por su parte, entre la literatura que analiza la controvertida naturaleza
juridica del Acuerdo puede consultarse CURTIN, D., loc. cit. («The Constitutional
Structure of the Union...»), p. 53; WHATSON, P., «Social Policy after Maastrich»,
Common Market Law Review, 1993, especialmente, pp. 489-490; WHITEFORD, E.,
«Social Policy after Maastricht», European Law Review, 1993, pp. 202-222, espe-
cialmente, p. 203.

2 CONV 369/02 de 28 de octubre de 2002.

%2 Constitution of the European Union-Working Document, 4 de diciembre de
2002.
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Al margen de la cuestién nominal o semadntica y al margen también
del resultado que tal reforma pueda provocar en la forma de organizacién
politica®, el problema que subyace al andlisis que nos hemos propuesto
es doble y afecta, de un lado, al propio mecanismo de revisién de los Tra-
tados y, de otro lado, a la naturaleza juridica del texto resultante con las
consecuencias que ello necesariamente conlleva para la Unién Europea?:.
En suma, interesa suscitar la reflexién acerca de si el texto sobre el que
se estd trabajando vendréd a ser una reforma mds de los Tratados constitu-
tivos ¥, cuya entrada en vigor exigird la ratificacién undnime de los Esta-
dos, y sus reformas se incorporardn a los textos actualmente existentes
mediante el tradicional proceso de consolidacién? o si, por el contrario,
el resultado de la reforma vendrd determinado por un nuevo Tratado cons-
titucional que serd unico y sustituird los textos internacionales existentes
hasta la actualidad¥’. En este tltimo supuesto resulta imprescindible abordar
el andlisis de las consecuencias juridicas que implicard para los Estados
miembros la ratificacién o no de la citada reforma, asi como los efectos
que ello provocara sobre el grado actual de desarrollo del proceso de in-
tegracion, es decir, sobre el acervo comunitario y, en definitiva, sobre el
ordenamiento juridico comunitario.

Los trabajos originariamente presentados a la Convencién han evitado
el tratamiento de esta cuestion?®. De hecho, ha sido el proyecto denomi-

2 Una sugerente elaboracién tedrica sobre la forma de organizacién politica que
puede adoptar la Unién Europea puede consultarse en MARTIN Y PEREZ DE NANCLA-
RES, J., La federacidn supranacional: ;jun nuevo modelo para la Unién Europea?
(1. Premio Francisco Javier de Landaburu-2002), Ed. Consejo Vasco del Movimiento
Europeo, Bilbao, 2003, especialmente, pp. 149-152.

* Louls, J.-V., «La Convenction et I’avenir de 1’Union Européenne», Cahiers
de Droit Européen, n.° 3-4/2002, pp. 235-241, especialmente, p. 240.

» El Tratado de la Unién Europea se configuré como un auténtico «Tratado de
Tratados» que, a modo de ‘mufieca rusa’, aglutinaba mediante un cédigo cifrado de
nimeros y letras los Tratados constitutivos de las tres organizaciones internaciona-
les (CECA, CEEA y CE), asi como las estructuras de cooperacién (PESC y CAJI).

% Sobre este extremo véase JACQUE, J. P., «La simplification et la consolidation des
traités», Revue Trimestrielle de Droit Europénne, octubre-diciembre, 1997, pp. 196-205.

% En este sentido puede servir de referencia la experiencia del Convenio relati-
vo a ciertas instituciones comunes firmado el 25 de marzo de 1957 junto al enton-
ces TCEE y al TCEEA que evité la triplicidad de Asambleas legislativas y Tribuna-
les de Justicia en las Comunidades Europeas.

2 Sin embargo, durante el afto 2000 el Grupo del Centro R. Schuman del Insti-
tuto Universitario Europeo de Florencia elaborg, a peticién de la Comisidn, un es-
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nado Penélope el que por primera vez aborda de una forma, a mi juicio,
ambiciosa e imaginativa la ratificacién y entrada en vigor de la Constitu-
cién?®. Asi, el citado Proyecto si bien parte de la necesaria aceptacién de
las reglas exigidas en el Derecho Comunitario a través del articulo 48 TUE,
articula una opcidn alternativa al modelo cldsico de reforma de los Tratados
que puede satisfacer tanto a los Estados miembros que quieran aceptar el
nuevo sistema constitucional resultante, como a aquellos otros Estados que
no quieran incorporarse al sistema constitucional que se deduzca de la re-
forma aunque si estén dispuestos a admitir que otros lo hagan siempre que
a ellos se les garantice, claro estd, el mantenimiento de su statu quo.

Esta formula parte de la previsién de un Protocolo para la entrada en
vigor del texto resultante que debe ser firmado y ratificado por todos los
Estados miembros. Queda salvada asi la paradoja de que la puesta en
marcha de cualquier nueva solucién sobre el proceso de revisién de los
Tratados se encuentra en el hecho mismo de que su aprobacién esta suje-
ta necesariamente a la unanimidad que exige el articulo 48 del TUE.

A continuacién, el Proyecto Penélope prevé que cada Estado miembro
pueda optar, al mismo tiempo de la ratificacién, por presentar una Decla-
racion en la que confirme su deseo de continuar en el proceso de desa-
rrollo de la Unién, o bien no presentar dicha Declaracién en cuyo caso
quedard al margen de la Unién. Las relaciones entre los Estados partici-
pantes en la Unidén y los que han decidido abandonarla se articulardn en
virtud de un acuerdo entre ambos que determinard las condiciones en las
que los Estados our retendran sus derechos, asi como el nexo juridico que
los ligard a la Unién. El Tratado-Constitucién, de acuerdo con lo estable-
cido en el Protocolo ya mencionado, entrard en vigor cuando, al mencs,
tres cuartas partes de los Estados miembros hayan realizado la Declara-
cién confirmando su deseo de continuar en el marco de la Unién a partir
de entonces fundada en un Tratado-Constitucidn.

Con todo, esta interesante opcién, articulada en torno a la presenta-
ci6n por parte de los Estados miembros de las correspondientes Declara-

tudio sobre la reorganizacién de los Tratados. El estudio se articulé en dos partes.
La primera parte contenia «un tratado fundamental para la Unién Europea» (15 de
mayo de 2000). La segunda parte recogia el resultado de un estudio realizado sobre
las alternativas posibles al proceso de revisién de los Tratados (31 de julio de 2000).
Ambos documentos pueden consultarse en http://www.iue.it/RSC/pdf/rapport(2).pdf
y http://222.iue.it/RSC/pdf/2ndrapportFR.pdf.

2 Constitution of the European Union-Working Document, 4 de diciembre de
2002, en pp. XI-XIL
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ciones que les permitan optar por participar o no en el futuro desarrollo
constitucional de la Unién, pierde gran parte de su atractivo en el momento
en que alguno de los Estados decida no ratificar el Protocolo que autori-
za la constitucionalizacién de cierta flexibilizacién del procedimiento de
entrada en vigor. Es decir, esta férmula se revela insuficiente para el su-
puesto en el que los Estados no s6lo no quieren quedar afectados por la
reforma, sino que ni siquiera estdn dispuestos a aceptar que el resto de
Estados que si lo desean, queden afectados por ella. En suma, este mode-
lo no da respuesta a la situacién provocada por aquellos Estados miem-
bros que no quieren que nada cambie. En este supuesto, la unanimidad
en la que estd atrapado el Protocolo y que responde a la légica pura de la
regla del articulo 48 del TUE provoca, como advirtié acertadamente CONS-
TANTINESCO, una vuelta «alors a I’hypothese précédente» *.

La biisqueda de una solucién a esta situacién extrema en la que no se
puede lograr la previa ratificacién undnime del Protocolo en el que se re-
gule la entrada en vigor del Tratado-Constitucién para la Unién Europea
requiere necesariamente una solucién al margen del 48 del TUE. En este
sentido, el proyecto Penélope ha propuesto la posibilidad de condicionar
la entrada en vigor del Protocolo a la ratificacién del mismo por una ma-
yoria de cinco sextos de Estados?!. Lograda esta mayoria, el Protocolo
entraria en vigor Gnicamente para aquellos Estados que lo hubieran ratifica-
do. La no ratificacién seria considerada a estos efectos como una manifes-
tacidén de abandono de la Unidn. Esta opcién, aunque rompe efectivamen-
te con el mecanismo del articulo 48 del TUE, seguiria siendo compatible
con el método internacional ya que posibilita una solucién para los Esta-

30 CONSTANTINESCO, V., «La coopération renforcée: désintégration ou pré-intégra-
tion?», en Institut Suisse de Droit Comparé, Lausaane, 7-8 de noviembre de 2001,
pp. 109-125, especialmente, p. 120.

31 Una propuesta similar fue prevista en los articulos 82 y 84 del proyecto de
Tratado de la Unién Europea presentado por el Parlamento Europeo en 1984 el cual
condicionaba la entrada en vigor del Tratado a la ratificacién por una mayoria de
Estados que representara al menos dos tercios de la poblacién comunitaria (DOCE
C 77, de 19.03.1984, p. 52). Un anélisis del citado documento puede consultarse en
CAPOTORTI, F./HILF, M./JACOBS, F./JACQUE, J-P., Le Traité de I’'Union européen. Com-
mentaire du projet adopté par le Parlament européen le 14 février 1984, ULB, Bru-
selas, 1985; FERRI, M., «Le projet de Traité d’Union européenne», Annales de Droit
de Liége, 1984, pp. 275-291; NICKEL, D., «Le projet de Traité instituant I'Union euro-
péenne elaboré par le Parlement Européen», Cahiers du Droit Européen, n.° 5-6, 1984,
pp- 511-542; SAINT-MIHIEL, P., «Le Projet de Traité instituant I’Union européenne»,
Revue du Marché Commun, n.° 276, abril, 1984, pp. 149-152.
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dos miembros que quieran avanzar mds, respetando empero el estatuto ju-
ridico de aquellos Estados que aunque no desean avanzar, admiten esta
posibilidad para el resto de Estados. En la medida en que la consecucién
de un proceso de esta naturaleza no implica la denuncia de los Tratados
constitutivos existentes hasta el momento, coexistirian necesariamente dos
realidades juridicas: la derivada de los Tratados constitutivos y la derivada
del Tratado-Constitucién cuyas relaciones seguiria siendo necesario articular
mediante las soluciones que ofrece el Derecho Internacional. A este respec-
to, el parrafo cuarto del articulo 30 de la Convencién de Viena determina
cémo se regulan las relaciones juridicas que se puedan llegar a entablar
entre los Estados parte en un Tratado anterior cuando no todos e€sos ris-
mos Estados sean parte en un Tratado posterior. Asi, mientras las relacio-
nes entre los Estados parte en ambos Tratados (Tratados constitutivos y
Tratado-Constitucién) quedardn determinadas por el nuevo Tratado, las rela-
ciones entre un Estado que sea parte en ambos Tratados (Tratados cornsti-
tutivos y Tratado-Constitucién) y un Estado que sélo sea parte en unc de
ellos (Tratados constitutivos) se regirdn por el Tratado en el que los dos
sean parte. En definitiva, en nuestro supuesto las relaciones entre los Es-
tados que hayan decidido ratificar el nuevo Tratado-Constitucién y acue-
llos que por el contrario hayan decidido no hacerlo se regirdn, segiin la de-
termina la propia Convencién de Viena por los Tratados constitutivos.

2. (HACIA UNA COOPERACION REFORZADA «CONSTITUCIONAL»?

En la idea de buscar un modelo que pueda resultar adecuado como
modelo explicativo de la complejidad juridica resultante tras 1a inclusion
de una alternativa al proceso de reforma de los Tratados constitutivos en
los términos descritos, quizds podria resultar de interés recuperar el ana-
lisis de la cldausula de cooperacién reforzada.

Asi, la cooperacién reforzada es un mecanismo de integracidn diferen-
ciada previsto por el Tratado de Amsterdam en virtud del cual aquellos Es-
tados que asi lo deseen y cumplan para ello con las condiciones estableci-
das al efecto podrdn cooperar entre si utilizando los procedimientos, las
instituciones y los mecanismos de la Unidén. Consecuentemente, aunque
todavia no se ha articulado en la practica ningin mecanismo de esta natu-
raleza, obvia subrayar que la cooperacién reforzada provocard importantes
consecuencias juridicas tanto para los Estados miembros participantes o no
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en un proyecto de esta naturaleza, como para las relaciones que necesaria-
mente deberdn articularse en torno a los posibles ordenamientos juridicos
resultantes y, consecuentemente, en torno a los diferentes acervos comuni-
tarios *2.

Todas estas implicaciones juridicas, permiten concluir, en linea con
CONSTANTINESCO *, que el régimen juridico previsto en el Tratado de Ams-
terdam para la cooperacién reforzada puede exportarse como modelo ex-
plicativo que permita hacer compatible juridicamente la existencia de un
grupo de vanguardia constituido por aquellos Estados que hayan ratificado
el Tratado constitucional resultante del proceso de reforma del 2004 con el
grupo de Estados que deseen permanecer al margen del proyecto resultante.

En este sentido, mientras que el primer grupo de Estado quedard vin-
culado por el texto juridico resultante de la reforma, el segundo grupo de
Estados quedara vinculado por el conjunto normativo vigente en la actua-
lidad, es decir, por los Tratados constitutivos. Este conjunto de normas sera
el acervo comunitario que determine las relaciones entre el grupo de Es-
tados que hayan decidido seguir adelante con el proceso de integracién y
el resto de Estados que hayan decidido permanecer al margen (articulo 30.4
de la Convencién de Viena).

Unida a esta cuestién surge también la relativa a la necesidad o no de
establecer un mecanismo de incorporacién (preferente o no) de aquellos
Estados que decidan quedar al margen del grupo de Estados que, en su
caso, constituyan la vanguardia constitucional y distinto al procedimiento
que establezca el Tratado constitucional para la adhesién de terceros Es-
tados. Efectivamente, aunque la adopcién de mecanismos de adhesi6n en-
cuentra sentido en el dmbito de las cooperaciones reforzadas dado que la
pretensién final de las mismas es el retorno a la unidad del proceso de
integracion, dudamos que el mismo razonamiento sea aplicable en este
supuesto. De hecho, si se consigue superar la necesaria unanimidad que
exige el articulo 48 para incorporar un proceso de entrada en vigor regi-
do por la flexibilidad que permite la regla de la mayoria que finalmente
se establezca, no deberia sorprendernos que el Tratado-Constitucién no
prevea como posibilidad la adopcién de un mecanismo de adhesién espe-

32 Para un andlisis en profundidad de estas cuestiones en el 4mbito de la articu-
lacién de proyectos de cooperacién reforzada, nos remitimos a nuestro trabajo La
cooperacion reforzada en la Unién Europea: concepto, naturaleza y régimen juri-
dico, Ed. Colex, Madrid, 2002.

3% En este mismo sentido CONSTANTINESCO, V., loc. cit. («La coopération ren-
forcée: ...»), p. 123.
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cial (por privilegiado) para aquellos Estados que hayan renunciado a se-
guir avanzando en la Uni6én. Es més, en este supuesto resultaria perfecta-
mente entendible que el nuevo Tratado otorgara a todos los Estados que
formen parte de la Unién Europea resultante de la CIG’2004 el derecho
de vetar la posible incorporacién de aquellos Estados que decidieron des-
ligarse del proceso de integracion.

Con todo, siendo la cuestién de las relaciones entre Estados un pro-
blema juridico relevante, no lo es menos dar respuesta a la estructura
institucional que sustentard, en su caso, el establecimiento de un grupo
de vanguardia de naturaleza constitucional. Aqui vuelve a surgir las mis-
mas dos hipétesis que se plantearon como posibles en los debates previos
a la inclusién de la cldusula de cooperacién reforzada en los Tratados*.
El establecimiento de un sistema institucional propio para el grupo de-
vanguardia y distinto, por tanto, al del conjunto de Estados miembros que
hayan decidido permanecer al margen de la Unién o, por el contrario, el
mantenimiento del mismo sistema institucional con las adaptaciones que
fueran necesarias cuando la Unién actuara en el marco del grupo de van-
guardia o fuera de él.

En suma, parece obvio subrayar la extrema complejidad técnica que
se deduce al aplicar para esta solucién innovadora el modelo de una co-
operacion reforzada de naturaleza constitucional. Con todo, no parece fa-
cil articular juridicamente una opcién mds sencilla cuando una alternativa
al proceso de revisién de los Tratados en los términos ya descritos parte,
en primer lugar, del necesario respeto a la unanimidad que exige la lega-
lidad del articulo 48 del TUE vy, en segundo lugar, aunque se admite como
posible la desvinculacién de un grupo de Estados de la Unidn y, por tan-
to, del Tratado resultante, este Tratado debe contener, en cualquier caso,
las garantfas necesarias que permitan proteger la situacidn juridica ya ad-
quirida por los Estados miembros no participantes, asi como determinar
el conjunto de relaciones entre éstos y la Unidn.

IV. LA SOLUCION RUPTURISTA: UNA SOLUCION (QUIZAS)
DESEABLE PERO IRREALIZABLE

Tal y como venimos exponiendo, los trabajos de la Convencién parecen
inclinarse, como apuntan BAQUERO CRUZ y GIPPINI FOURNIER, «por la fa-

3 En este sentido véase URREA CORRES, M., op. cit. (La cooperacién reforza-
da en la Union Europea:...), pp. 151-161.
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ceta codificadora» **. Consecuentemente, no parece factible cualquier tipo
de planteamiento maximalista que pretenda una auténtica refundacion de
la Unién a partir de la apertura de un verdadero proyecto constituyente .

En este sentido, aunque los problemas que plantea la elaboracion de
un auténtico texto constitucional hayan conducido a que la doctrina se
incline mds bien por la necesidad de elaborar tnicamente un Tratado ba-
sico¥, es sin duda en el marco de un proceso constituyente que parta de
una auténtica refundacién de la Unién Europea donde las soluciones més
vanguardistas en torno al proceso de entrada en vigor de la Constitucién
europea (o texto juridico resultante) tendrian perfecta acogida y plantea-
rian escasos problemas de aplicacién préctica. En efecto, un proceso como
el descrito no deberia rendir tributo alguno al articulo 48 del TUE, ni tam-
poco a la normativa internacional. Por todo ello resultaria comprensible
que la entrada en vigor del texto juridico de naturaleza constitucional re-
sultante quedara condicionada, de un lado, a la necesidad de que un gru-
po de Estados manifestara su voto favorable y, de otro lado, al voto favo-
rable de un eventual referendum en el cual el pueblo europeo pudiera
expresar directamente su opinién al respecto.

A nuestro juicio, soluciones maximalistas de esta naturaleza, aunque
resultarian quizd deseables para algunos, son hoy (probablemente) irreali-
zables desde un punto de vista politico ademds de resultar también mds
que dificil su articulacién juridica.

Como ya hemos puesto de manifiesto, hasta ahora los trabajos de la
Convencién se inclinan por presentar propuestas mas o menos continuistas
que permitan introducir —respetando el limite irrenunciable de la unani-
midad que exige el modelo tradicional de reforma de los Tratados— la
flexibilidad necesaria para impedir que un grupo de Estados miembros de
la Unién pueda bloquear el progreso para aquellos otros Estados que asi

35 BAQUERO CRUZ, J./GIPPINI FOURNIER, E., «La Convencién Constitucional Eu-
ropea: ;jrefundacién o codificacién?», Actualidad Juridica Aranzadi, n.° 558, 19 de
diciembre de 2002, pp. 8-9, especialmente, p. 8.

% En este sentido, es cldsico ya el debate de la ausencia de un pueblo europeo
como lnico poder constituyente que lidere el proceso. Sobre este debate puede con-
sultarse HABERMAS, J., «;Necesita Europa una Constitucién?, observaciones a Dieter
Grimmy», en La inclusién del otro. Estudios de Teoria Politica, Ed. Paidés, Barcelo-
na-Buenos Aires-México, 1999, pp. 137-143.

3 CRAIG, P., «Constituciones, constitucionalismo y la Unién Europea», en GAR-
ciA DE ENTERRIA, E. (dir.), La encrucijada constitucional de la Unién Europea, Ed.
Civitas, Madrid, 2002, pp. 229-265, especialmente, pp. 260-265.
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lo deseen. En este sentido, conviene poner de manifiesto cémo el proyec-
to Penélope contiene ya una propuesta que, a modo de «aviso para nave-
gantes», permite, sin romper con el articulo 48 del TUE, recurrir a solu-
ciones que facilitan la entrada en vigor del Tratado-Constitucién de la
Unién para una mayoria de Estados.

V. EL PUNTO DE LLEGADA: LA PROPUESTA DE LA CIG’2004

El documento de trabajo que finalmente apruebe la Convencién resul-
tard, sin duda, un documento itil de trabajo cuyas propuestas permitirdn
a la Conferencia Intergubernamental de 2004 afrontar el proceso definiti-
vo de reforma de los Tratados. Serd entonces cuando irremediablemente
se plantee la necesidad de optar por alguno de los modelos aqui expues-
tos: el cldsico, el innovador o el rupturista. En el momento actual de de-
sarrollo de los trabajos de la Convencidn, seria temerario apuntar qué
modelo tendrd visos de ser finalmente adoptado. Con todo, sf que parece
posible y hasta oportuno hacer una valoracién de cada una de las solu-
ciones expuestas que permita crearnos —con independencia de cudl sea
la propuesta final por la que apuesta la CIG’2004— una opinién sobre el
procedimiento de reforma que podria resultar adecuado para articular la
estructura juridica resultante de la préxima Conferencia Intergubernamental
que determinard la Unién Europea del futuro.

En este sentido, a la hora de elegir entre las distintas soluciones pre-
sentadas conviene partir de la necesidad de lograr, como hemos puesto de
relieve al inicio del presente trabajo, un equilibrio entre lo deseable y lo
factible. Asi pues, tomando como referencia ambos extremos, si bien la
solucion rupturista podria ser considerada por algunos como una solucién
deseable, actualmente resulta (todavia) irrealizable. Por otro lado, la solu-
cidn tradicional aunque no estd totalmente descartada por los trabajos de
la Convencion y, por lo tanto, es todavia una solucién posible, se presen-
ta, sin duda, como un modelo claramente insuficiente. A nuestro juicio,
por tanto, es la solucién innovadora la que se presenta como una solu-
cién posible por resultar satisfactoria desde un punto de vista juridico y
Jactible desde un punto de vista politico.
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