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LA REORIENTACIÓN ESTATAL 

DE LA UNIÓN EUROPEA 

D. C ARLOS J . M OREIRO G ONZÁLEZ 
Catedrático de Derecho Internacional Público y Relaciones Internacionales 

Universidad Carlos III de Madrid. 

1. INTRODUCCIÓN 

Fue Thomas Carlyle quién, al referirse a las consecuencias de la Revolu­
ción Francesa de 1789, dijo que la segunda edición de Ja Enciclopedia fue en­
cuadernada con la piel de quienes se rieron de la primera . . . 

El Tratado Constitucional europeo (Roma, Octubre de 2004), auténtica 
epidermis del Tratado de Reforma (Lisboa, Diciembre de 2007), fue objeto de 
las chanzas euroescépticas y víctima colateral de los ajustes de cuentas internos 
de dos viejas democracias europeas: Francia y los Países Bajos. Al tran-tran de su 
agonía parecían reconfortarse otros (pocos) gobiernos y ciudadanos europeos 
que no mostraron ningún entusiasmo por su ratificación. 

El Tratado Constitucional Europeo dio, sin embargo, respuestas acertadas 
a la encrucijada existencial de la UE en un mundo globalizado, y casi logró cua­
drar el círculo de los retos más inmediatos: la ampliación de sus Estados miem­
bros y la profundización de sus políticas. 

Si no fuera por lo serio del asunto, cualquier político y jurista mediana­
mente cabal, debería sonrojarse por el hecho de que, apenas dos años y medio 
después de la firma en Roma del Tratado Constitucional Europeo una decisión 
unánime del Consejo Europeo (Bruselas, Junio de 2007) re iterara la conve­
niencia de reformar los objetivos, los medios de acción y los procedimientos de 
decisión de la UE. Las Conclusiones del Consejo Europeo repiten, negro sobre 
blanco, las mismas previsiones que en el año 2004, mediante ciertos retoques 
de esti lo, alteraciones de la sistemática, y, he aquí lo fundamental, cargan las 
plumas de los escribas con tinta intergubernamental. 

El "Tratado de Reforma", o "Tratado de Lisboa" 1, parece a primera vista un 
Tratado simplificado que es muy complicado (lo dijo Juncker), y, sin embargo, 

1 Tratado de Lisboa por el que se modifican e l Tratado de la Un ión Europea y el Tratado 
Constitutivo de la Comunidad Europea, firmado en Lisboa el 13 de d iciembre de 2007, DO nº C 
306 de 17 de d iciembre de 2007, p. l. 
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es un texto coherente en lo que concierne a la adecuación de los medios para la 
consecución de los objetivos de la UE. Otra cosa es que se esté de acuerdo sobre 
cuáles y cuantos, de unos y otros, necesita la UE del siglo XXI. 

También puede resultar controvertido calibrar el alcance de la futura "di­
mensión política supranacional"dentro del Tratado. No obstante, a fecha de 
hoy, "lo político" -democracia, transparencia y Derechos Fundamentales- cala 
más que nunca el proceso de integración europeo. En este sentido, cabe subra­
yar aquí que el Tratado de Reforma apuntala, con los mismos materiales aca­
rreados desde el Tratado Constitucional, los muros maestros de la nueva casa 
común que estrenaremos en 2009. 

2. ANTICIPOS A CUENTA DEL MÉTODO SUPRANACIONAL 

Los tres aspectos esenciales de las competencias de la UE, es decir, sus ba­
ses o fundamentos, su tipología, y, la forma de ejercerlas, fueron objeto de rele­
vantes previsiones del Tratado Constitucional. 

Como premisa fundamental quedó asentado que la UE no goza, ni gozará 
nunca en cuanto que Organización Internacional, de la denominada "compe­
tencia de las competencias". Su sistema de competencias se fundamenta en las 
atribuciones que realizan los Estados, principio y fin de su existencia (Artículo 
1-11). La relativización de la soberanía estatal no significa que se altere la base 
Kratológica que sostiene a la UE: la independencia soberana de sus miembros 
vehiculada mediante el principio de libre consentimiento. La UE no dispone 
de poderes, ejerce competencias funcionales. 

La tipología de las competencias fue objeto de una necesaria catalogación 
que facilitaba su comprensión , si bien persistía su complejidad Así, se identifi­
caban, por un lado, tres tipos de competencias atribuidas explícitamente a la 
UE: exclusivas, compartidas y acciones de apoyo (Artículo 1-12). Y, por otro la­
do, se reformaba, mediante la denominada "claúsula de flexibilidad", la posibi­
lidad de que la UE ejerza de forma excepcional competencias que no le han 
sido atribuidas expresamente para la consecución de objetivos comunitarios 
(Artículo 1-18). 

Por otro lado, la Política Exterior y de Seguridad Común fue objeto de una 
regulación «ad hoc», más ambiciosa en cuanto a sus objetivos y más racional a l 
reagrupar bajo un único Título, «Acción Exterior de la Unión», el conjunto de 
disposiciones que regulaban su funcionamiento dispersamente (Artículo 1-16 y 
Título V de la Parte 111, especialmente su Capítulo 11). 

Bien es cierto que se reconocieron nuevas bases competenciales en ámbi­
tos diversos -energía (Artículo III-256), turismo (Artículo III-281) , protección 
civil (Artículo III-284), y cooperación administrativa (Artículo III-285 )- necesa­
rias para la realización de sinergias eficientes con las propias capacidades de ac­
ción de los Estados miembros en dichos ámbitos. 
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Otras novedades puntuales de cierto calado fueron , respectivamente, la 
previsión de l Título IV, «Solidaridad» de la Carta d e los Derechos Fundame nta­
les de la Unión (Parte 11 del Tratado Constitucional) -que, aunque «constitu­
cionalizaba» el fortalecimiento d e la dime nsión social europea no imponía un 
mode lo social común a los Estados miembros-; la inclusión d e la cláusula de so­
lidaridad, limi tada a los casos d e ataques terroristas, catástrofes naturales o d e 
orige n humano, sufridos en el territorio de los países d e la UE (Artículo 1-43 y 
Capítulo VIII de la Parte 111) ; y la «comunitarización» d el "Te rcer Pilar" y d e 
todo el Espacio de Libe rtad, Seguridad y Justicia, ampliándose el número d e 
d ecisiones por mayoría cualificada del Consejo, con consecue ncias muy positi­
vas como la desaparición del "opting in" d el Re ino Unido, Irlanda y Dinamar­
ca, o un enfoque común de las respuestas al fenómeno de la inmigración (Ca­
pítulo IV del Título III de la Parte III d el Tratado Constitucional) . 

Finalmente, en el ej ercicio de las compe tencias quedan refrendados los 
principios de subsidiariedad y de proporcionalidad (Párrafos tercero y cuarto, 
respectivamente, del artículo 1-11) , ambos desarrollados en el Protocolo núme­
ro dos anejo al Tratado. 

No obstante, se hicieron patentes algunos flecos que deslucían este rele­
vante tapiz compete ncia}: el gobierno económico d e la UE pudo haberse mejo­
rado institucionalizando el Eurogrupo y atribuyéndole compe te ncias en el ám­
bito d el Pacto de Estabilidad y Crecimiento, y la proyección internacional de la 
moneda única se quedó sin el deseado "Mr. Euro". 

Tampoco se establecieron bases para interrelacionar la política en ergé tica 
y medioambie ntal, o para responde r con medios y reglas comunes al cambio 
climá tico. 

En resumidas cuentas, e l ejercicio de las competencias según el Tratado 
Constitucional Europeo daba como resultado un juego de suma cero que pre­
servaba, sino fortalecía, el «Status quo» nacio nal en de trimento del avance del 
m étod o supranacional2

• 

3. UN CAMBIO DISCRETO ENTRE BASTIDORES 

Sorprende ver lo que ha dado de si e l largo pe riodo d e reflexión -más d e 
dos añ os- que se han tomado los j efes de Estado y del Gobierno de los Estados 
Miembros para otorgar un mandato a Ja CIG 2007. H aciendo gala d e una rigu­
rosa actitud "proustiana", algunos incluso aprovecharon el tiempo pe rdido e n 
el limbo constitucional para recobrar la palabra dada y poner en solfa un Trata­
do que habían firmado de su puño y le tra; un aviso para navegantes que se hizo 
realidad e n e l Consejo Europeo celebrado e n Bruselas en junio de 2007. 

2 Me he referido a esta cuestión en, MOREIRO GONZÁLEZ, C.J.: "Interés nacional y sobe­
ranía d e los Estados en e l Tratado Constitucional Europeo", Studia Iuridica, 84, 14, 2005, Unive r­
sidad d e Coi mbra, p. 561, ss. 
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El sistema d e competencias de la UE no quedó a resguardo d e es tos vientos 
nacionalistas para consumo interno, y las conocidas pe ripecias negociadoras 
del citado Consejo que se prolongaron hasta la madrugada del 23 de junio toca­
ron, más que de soslayo, las previsiones del Tratado Constitucional. 

Siguiendo e l esquema anterior, analizaré los tres aspectos esenciales que 
articulan dicho sistema. 

La UE, que tendrá una pe rsonalidad jurídica única (nuevo Arúculo 32 del 
TUE), sólo podrá actuar, como regla general, de conformidad con las competencias que, 
de forma expresa, le han atribuido sus Estados miembros en los Tratados (Párrafo se­
gundo del nuevo Artículo 5 del TUE). Esta previsión supone un revés sin prece­
de ntes y, de facto, su futura de rogación, para el vigente régimen de reconoci­
miento "implícito" de competencias a la UE a través d e la jurisprudencia de l 
Tribunal d e Justicia. 

La previsión en cuestión viene reforzada por otra incluida corno último in­
ciso del Párrafo primero del Artículo 1 del TUE según la cuál, se d e termina que 
son los Estados quie nes atribuyen competencias a la UE "para alcanzar sus obje­
tivos comunes". Asimismo, dentro de los Principios Fundamentales sobre las 
competencias d e la UE se subraya que ésta actuará "exclusivamente" dentro d e 
los lími tes de las competencias que le atribuyen los Estados Miembros ... 

U na vez delimitado de forma restrictiva el principio de atribución de com­
petencias, la novedad más relevante llega por la vía indirecta d e la sustitución 
del actual artículo 48 del TUE por un nuevo artículo 33, relativo a la revisión de 
los Tratados, que establecerá por primera vez en la historia d e la integración un 
sistema de competencias de ida y vuelta, d esacralizando la noción de la irrever­
sibilidad d e la a tsibución a la Unión. 

En este sentido, el Párrafo segundo d e dicho artículo que regula el proce­
dimiento ordinario establece que, los proyectos de revisión, "podrán tener por 
finalidad, entre otras cosas, la de aumentar o reducir las competencias atribu i­
das a la Unión e n los Tratados''. 

También zozobra con ello el vigente principio del gradualismo -de matriz 
funcionalista- por lo que, aparcando la doctrina del paso a paso de Schumann 
y Monne t, pasare mos a algo parecido a una «yenka intergubernamental» -un 
paso adelante otro hacia atrás- de la que albergo serias reservas e n cuanto a su 
oportunidad y conve niencia, sobre todo en lo concerniente a la agi lidad insti­
tucional de la UE para seguir el ritmo e n cuestión. 

En cuanto a la tipología de las competencias, el Tratado de Reforma casi respeta 
e l guión d el Tratado Constitucional - exclusivas, compartidas y acciones d e apo­
yo- p e ro, también aquí, se echa otro candado a la vis expansiva supranacional 
al ftjarse como nueva previsión que, "los Estados miembros volverán a ejercer 
su competencia en la medida en que la Unión haya decidido dejar de ejercer la 
suya", (último inciso del Párrafo segundo del Arúculo 2 del Tratado d e Funcio­
namiento de la Unión Europea, en adelante TFUE). 

Esta doble garantía del sistema d e competencias de ida y vuelta-la revisión 
ordinaria de los Tratados, por un lado, y la transustancialización de una institu-
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ción de Derecho Civil, la usucapión, en un procedimiento de «revisión unilate­
ral» de los Tratados, por otro lado- cierra cualquier posibilidad de liderazgo 
político de las Instituciones Comunitarias. 

Parece obvio a todas luces que los Estados miembros han ejercido el papel 
de «señores de los Tratados» bruñéndoles con otras previsiones no menos lace­
ran tes para la acción supranacional. Léanse, a tal efecto, la Declaración, aneja 
al Acta Final de la CIG 2007, sobre la delimitación de competencias, y el Proto­
colo sobre e l ejercicio de las competencias compartidas, anejo al TUE y al 
TFUE. Aquélla establece «inter alia» que, "las competencias que los Tratados 
no hayan atribuido a la Unión seguirán siendo de los Estados miembros"; y és­
te, que, "cuando la Unión haya realizado una acción en un área determinada, 
el ámbito de dicho ejercicio de competencia sólo incluirá los elementos regi­
dos por el acto de la Unión de que se trate y, por lo tanto, no incluirá todo el 
área". 

Se avecina un periodo de saldos supranacionales pero, ¿qué quedará para 
entonces bajo la responsabilidad institucional de la Unión? Ítem más, se añade 
a la "claúsula de fl exibilidad" (Artículo 308 del TFUE) un Párrafo cuarto que la 
impide servir d e base para alcanzar objetivos de la PESC, y su alcance queda 
tambié n delimitado por dos Declaraciones de la CIG 2007 que advierten acerca 
de la imposibilidad d e utilizarla para ampliar el ámbito de las competencias de 
la Unión, ni d efinir sus funciones y actividades, y que en ningún caso podrá ser 
empleada para modificar los Tratados. 

Empero, aquí debemos distinguir otro bloque de cuestiones relevantes: 
a) Junto con las referidas ampliaciones de las bases de actuación opera­

das e n el Tratado Constitucional se prevén sustanciales modificacio­
n es del régimen vigente que merman el impacto d e las decisiones de 
cuño estatal del Tratado de Reforma: la asistencia diplomática y con­
sular ( art. 20 CE), actualmente articulada median te d ecisiones in ter­
gubernamentales, se aplicará m edian te Directivas (Párrafo segundo 
del Artículo 20 TFUE) ; se iniciará una "política espacial europea" de 
bajo perfil jurídico (Artículo 172 bis del TFUE); se adoptarán accio­
nes con repercusión inte rnacional para luchar contra el cambio cli­
mático (Cuarto guión del Párrafo primero del Artículo 174 del 
TFUE); se fomentará la interconexión de las redes energé ticas (Letra 
d) del Artículo 176 A del TFUE); etc. 

b) Sin embargo, se produce, de facto, una subordinación a la PESC, cu­
yos principios y objetivos se incluyen en el Capítulo 1, Artículo 10 A 
del Titulo V del TUE, del resto de los ámbitos de acción exterior de la 
UE -algunos transcendentales como la Política Comercial Común, o 
muy significativos, como la Ayuda Humanitaria- que quedan regula­
dos por el TFUE. El Párrafo primero del Artículo 11 del TUE es d e ter­
minante a éstos efectos al establece r, «in ter alia», "que la competencia 
d e la Unión en materia de política exte rior y d e seguridad común 
abarcará todos los ámbitos de la política exterior ... ". 



70 Carlos J. Moreiro González 

Cabe reseñar, en este sentido, que dado que el sistema de decisión de 
la PESC seguirá un procedimiento «sui géneris» conforme a las pro­
pias previsiones del Tratado Constitucional, casi carente de control 
supranacional, existe un riesgo de contaminación o interferencia in­
tergubernamental que, utilizando esta vía, menoscabe la acción exte­
rior supranacional de la UE. 

c) La supresión de la defensa de Ja libre competencia como objetivo de 
la Unión para el funcionamiento del Mercado Interior (actual Párra­
fo Tercero del Artículo 3 del TUE), y su futura regulación mediante 
un Protocolo «ad hoc» anexado al TUE y al TFUE. 

Este hecho adquiere mayores dimensiones a la luz del nuevo Protocolo so­
bre los Servicios de Interés Económico General, también anexado a estos dos 
Tratados ya que, obviamente, toda la política de competencia estará condicio­
nada por el respeto a sus previsiones y al reconocimiento, en la Carta de Dere­
chos Fundamentales, del derecho de acceso a dichos servicios. 

Asimismo, la nueva regulación de la defensa de la competencia exigirá su 
tratamiento, en pie de igualdad, con dos ámbitos sensibles de la acción de la 
UE como el empleo y la política social. ¿Es imaginable una imposición de la ac­
ción supranacional sobre los intereses y preferencias de los Estados europeos 
en cuestiones de un profundo calado social y político a nivel interno? 

Como colofón, es menester mencionar la nueva redacción del artículo so­
bre las relaciones entre la Unión y los Estados miembros (Artículo 4 del TUE) 
que, en sus dos primeros párrafos, ratifica la reorientación estatalista del pro­
yecto de integración europeo, siendo especialmente relevante la inclusión de 
un nuevo inciso en el Párrafo segundo que consagra el respeto de las funciones 
esenciales del Estado, (integridad territorial, orden público y seguridad nacio­
nal), apostillando que, "en particular, la seguridad nacional seguirá siendo res­
ponsabilidad exclusiva de cada Estado miembro". 

Aunque se trate de una noción jurídica indeterminada3
, la seguridad na­

cional juega aquí un papel de reserva de soberanía de los Estados con un signi­
ficado concreto que se deduce al compararlo con la nueva previsión del Artícu­
lo 66 bis del TUE- (Capítulo 1 del Título IV, Espacio de Libertad, Seguridad y 
Justicia), que faculta a los Estados miembros para "organizar entre ellos y bajo 
su responsabilidad formas de cooperación . .. (entre) sus administraciones res­
ponsables de la salvaguardia de la seguridad nacional". 

El Reino Unido, como no, se ocupó durante la CIG 2007 de que se incluye­
ra dicha previsión para impedir cualquier participación de la Comisión Euro­
pea en los trabajos conjuntos, o en el intercambio de información sensible, en­
tre los servicios de inteligencia de los Estados Miembros. Posición tanto más 
llamativa porque, en el seno de Ja PESC, el Alto Representante de la UE sí pue­
de desempeñar puntualmente estas labores de coordinación o tener acceso a 
ese tipo de información. 

3 Vid. MOREIRO GONZÁLEZ, C. J.: Las cúíusulns de Seguridad Naám1.al, Madrid, 2007, en p. 64. 
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Finalmente abordaré el ejercicio de las competencias de la UE, cuestión que el 
Mandato a la CIG del Consejo Europeo de Bruselas (Junio de 2007)reproduce 
e n distintas dimensiones que perfilan el futuro «status quo» del sistema de 
competencias como en un juego de espejos. Desgranaré sus aspectos más esen­
ciales, a saber, la nueva redacción de los Protocolos sobre la función d e los par­
lame ntos nacionales y sobre la aplicación de los principios de subsidiariedad y 
proporcionalidad (anejos al TUE y al TFUE); las previsiones sobre el desenca­
denamiento de cooperaciones reforzadas; el fortalecimiento del sistema de fre­
nado para la adopción de ciertas decisiones sometiéndolas al Consejo Euro­
peo; y, la ampliación d e las decisiones por mayoría cualificada. 

a) La nueva redacción de los Protocolos sobre la función de los Parla­
m entos nacionales y sobre la aplicación de los principios de subsidia­
riedad y proporcionaliadad: en este aspecto se presentan dos noveda­
des, la ampliación de 6 a 8 semanas para que los Parlamentos 
nacionales examinen los proyectos d e actos legislativos y formulen su 
dictamen motivado, circunstancia que beneficia a los países de estruc­
t11ra descentralizada, como España, que dispondrán, e n su caso , de 
más tiempo para recabar la opinión de los Parlamentos regionales o 
autonómicos; y, por on·o lado, la posibilidad, bajo ciertos requisitos, 
de que, tras el reexamen de un proyecto de acto legislativo que ha 
sido objetado por la mayoría simple de los votos atribuidos a los parla­
me ntos nacionales, dicha propuesta sea desestimada. 

b) También en lo referente a las cooperaciones reforzadas pueden apuntar­
se dos novedades: la fijación del umbral mínimo de Estados miembros 
requerido para su desencadenamiento en 9 (Párrafo segundo del Artícu­
lo 10 del nuevo Título VII del TUE), que se aplicará igualmente tras las 
nuevas ampliaciones -la más inmediata Croacia, UE-28, quizás en 2010. 
Y, la previsión expresa de cooperaciones reforzadas en determinados ám­
bitos de la cooperación judicial y policial en materia penal, que no sean 
actos de desarrollo del acerbo de Sche ngen. Es decir, se adoptarían me­
didas con este mecanismo en lo concerniente al p1incipio de reconoci­
miento mutuo de sentencias (Párrafo tercero del Artículo 69 A del 
TFUE) , las normas mínimas sobre definición de las infracciones y sancio­
nes penales, que sean de especial gravedad (Párrafo tercero del Artículo 
69F del TFUE) , la Fiscalía Europea para combatir las infracciones que 
perjudiquen a los intereses de la Unión (Párrafo tercero del Artículo 691 
del TFUE) y la cooperación policial (Artículo 69 J del TFUE). 

c) Precisame nte dichos ámbitos podrían ser objeto de que se activara el 
d enominado "freno de emerge ncia", cuando un Estado miembro 
conside re que un proyecto de Directiva afecta a aspectos fundamenta­
les de su sistema de justicia penal y remita el asunto al Consejo Euro­
peo. Previa deliberación , y en caso d e que no se alcance consenso, el 
Consejo Europeo, e n el plazo d e 4 meses devolverá el proyecto a l 
"procedimiento ordinario", donde, si pe rsiste el desacue rdo, sería po-
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sible entonces desencadenar una cooperación reforzada si lo solici­
tan al menos 9 Estados miembros. 
Mediante esta fórmula se evita la obstrucción de la adopción de una 
decisión y se respeta la situación específica que invoque el Estado 
miembro de que se trate. 

d) La ampliación de la votación por mayoría cualificada a 50 nuevos ám­
bitos d e competencias d e la UE, que reforzara la legi timidad y la efica­
cia de la adopción d e d ecisiones europeas, ha sido percibida no obs­
tante por algunos Estados miembros como una "derogación" de los 
estrictos límites fijados al alcance del principio de atribución. Sinto­
mático en el caso de Holanda, país fundador de las CCEE, cuya resis­
tencia a este importante avance se basó en la pe rcepción de que ello 
supone «de facto» una transferencia de competencias a la UE que no 
se realiza mediante bases jurídicas «ad hoc». Durante la CIG 2007, 
este país también solicitó -sin éxito- la supresión d e las d enominadas 
«pasarelas» que permiten, en determinados casos, si m edia una deci­
sión unánime del Consejo, cambiar la regla d e adopción d e decisio­
nes a la mayoría cualificada sin necesidad d e modificar los Tratados 
por el procedimiento ordinario. 

Ahora se entienden todas las cautelas y previsiones para recuperar el ejerci­
cio de compe te ncias por los Estados miembros en el caso de que las Insti tucio­
nes d e la Unión hayan derogado un acto o no ej e rzan compe te ncias decisorias 
en un ámbito concreto ... 

4. CONCLUSIONES 

Se ha acusado a los Jefes de Estado y de Gobierno que die ron e l Mandato a 
la CIG 2007 de debilitar la dimensión política del proyecto de integración , a la 
par que am enazaban la solidaridad entre sus Estados miembros. Apurando los 
té rminos, casi también de cometer un fraude a las expectativas de sus ciudada­
nos -Informe de la Comisión de Asuntos Constitucionales, ponente JO LEI­
NEN, y Resolución del Pleno del PE de 11.7.2007. 

En todo ello hay algo de cierto, pero la austeridad europeista que rezuman 
los mimbres con los que se ha trenzado el Tratado de Reforma es la mejor vir­
tud para afrontar, unidos, los nuevos re tos d e este siglo que nos alcanza. 

Finalmente, redactadas las Conclusiones del difícil Consejo Europeo d e ju­
n io d e 2007, se escucharon las ete rnas cantinelas sobre los éxitos, más propios 
que aj enos, que contribuyeron al acuerdo, y al equilibrio entre el inte rés nacio­
nal y el interés general de la Unión. Ya se sabe, lo dejo escrito A. de Saint-Exupé­
ry en una de sus obras más célebres, "cuando se quiere ser ingenioso ocurre 
siempre que se miente un poco". 




