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Introduccio

El debat actual sobre les consequiencies que tindria per a la Unio Europea que es
produis una possible declaracio d’independéncia en un estat membre sembla centrar-se
en el fet presumptament irrefutable d’una exclusioé sine die del nou estat, en vista d’un
conjunt de consideracions juridiques i politiques que caldria analitzar d’una manera
detallada per a fer una mica de llum en un debat, que s’ha polaritzat excessivament,
influenciat pel desig de donar arguments a favor o en contra de la independéncia.

Per a conéixer quines podrien ser les conseqiiéncies juridiques d’una situacio
d’aquest tipus s’analitzaran quatre questions clarament relacionades: la identificacio de
I’existéncia de normes juridiques internacionals generals o de normes juridiques propies
de la Unié Europea que regulin la successié d’estats en el si de les organitzacions
internacionals; la posicié que actualment manté la Unié Europea en matéria de
successio respecte de 1’organitzacio i, en especial, en cas de secessié en un estat
membre; els elements que la Unié Europea podria tenir presents per a respondre a una
peticidé de successio en la condicid de membre per part d’un nou estat sorgit d’una
secessio d’un estat membre; i finalment, les possibles respostes que la Unié Europea
podria donar en el cas de secessio en un estat membre respecte de la seva successio en

la condicié de membre de 1’organitzacio.

1. Marc juridic aplicable en un estat membre en cas de secessio d’una organitzacié

internacional: atencio especial al cas de la Uni6 Europea

Per a determinar el marc juridic aplicable en cas de secessié d’un estat membre
de la Unio Europea respecte de la condicio de membre del nou estat en aquesta
organitzacio internacional, en primer lloc, cal analitzar si hi ha cap norma de dret

internacional general que s’hagi d’aplicar obligatoriament en aquest tipus de situacio.



Amb caracter previ, hem de dir que, quan parlem de successid, ens referim a ‘la
substitucié d’un estat per un altre en la responsabilitat de les relacions internacionals
d’un territori’!. L’ordenament juridic internacional estableix que també sén suposits de
successio, entre d’altres, la separacid d’una part o de diverses parts del territori d’un
estat, independentment de si I’estat matriu continua, i la dissolucié quan I’estat matriu
deixa d’existir, fet que origina la creacio de dos 0 més estats successors.

Els suposits de successid d’estats plantegen una gran varietat de problemes
juridics que han estat objecte d’un procés de codificacio lent per part de la Comissio de
Dret Internacional (CDI). Fins ara, els resultats dels treballs de codificacid han estat:

- El Conveni de Viena del 1978, sobre la successié d’estats en matéria de

tractats, que va entrar en vigor el 6 de novembre de 1996, tot i que només en

formen part quatre estats membres de la Unié Europea (Croacia, la Republica

Txeca, Eslovaquia i Polonia).

- El Conveni de Viena del 1983, sobre la successio d’estats en matéria de béns,

d’arxius i de deutes de I’estat, que encara no ha entrat en vigor.

- L’adopcié d’un projecte d’articles sobre la nacionalitat de les persones fisiques

en relaci6 amb la successio d’estats per part de la Comissié de Dret

Internacional, 1’any 1999.

També cal dir que I’any 1987 es va decidir aparcar el procés de codificacio de
les normes relatives a la successid en qualitat de membre de les organitzacions
internacionals.

Ara bé, aquests convenis no exhaureixen la normativa internacional que hi ha
sobre la questié. A més de diversos tractats que solucionen els problemes derivats d’un
procés concret de successio d’estats, a priori no es pot excloure I’existéncia de normes
consuetudinaries sobre la questio, fins i tot en ambits no regulats expressament en els
instruments internacionals de caracter convencional i que han estat aplicades en
diversos processos de solucio pacifica de controvérsies.

Aixi, doncs, quan la successid d’estats suposa 1’aparicié d’un estat nou, un dels
problemes que es planteja és si aquest succeeix a I’estat matriu en la condicio de
membre de les organitzacions internacionals a les quals pertanyia. L’abandonament

d’aquesta questio per part de la CDI ens deixa un Unic precepte del Conveni de Viena

! Tal com s’estableix a Iarticle 2.1 b) del Conveni de Viena del 1978, sobre la successié
d’estats en matéria de tractats, 1 a I’article 2.1 b) del Conveni de Viena del 1983, sobre
la successio d’estats en matéria de béns, d’arxius i de deutes de 1’estat.



del 1978, sobre successié en materia de tractats, que es refereix a la guiestio. Es tracta de
I’article 4, que regula I’ambit d’aplicacido de la Convencié de Viena del 1978 i fa
I’afirmacié seguent:

«La presente convencién se aplicara a los efectos de la sucesion de Estados

respecto de:

a) todo tratado que sea un instrumento constitutivo de una organizacion

internacional, sin perjuicio de las normas relativas a la adquisicion de la

calidad de miembro y sin perjuicio de cualquier otra norma pertinente de la
organizacion.

b) todo tratado adaptado en el &mbito de una organizacién internacional, sin

perjuicio de cualquier norma pertinente de la organizacion.»

Conve assenyalar, amb caracter previ, que aquest tractat internacional ha tingut
poc éxit, perqué molt pocs estats I’han ratificat, per la qual cosa dificilment es pot
considerar que per aquells estats que no I’han ratificat es pugui afirmar que el Conveni
recull normes consuetudinaries o ha coadjuvat en la cristal-litzaci6 de normes
consuetudinaries que els son aplicables obligatoriament, tot i que també és cert que
algunes de les seves disposicions han estat recollides en diversos processos de
successi6®.

Ara bé, I’aplicacié obligatoria d’aquestes regles concretes és forca complicada
per als estats que les han signat, perqué, tot i que s’estableix que, de manera general, la
Convencié de Viena del 1978 s’aplica als suposits de successié d’estats en materia
d’acords constitutius d’organitzacions internacionals, a continuacio, s’afirma que
aquesta regla general s’aplica sense perjudici de les que son aplicables a 1’adquisici6 de
la qualitat de membre 1 de qualsevol altra norma pertinent de 1’organitzaci6. La

interpretacié de 1’abast d’aquest precepte no és del tot pacifica per part de la doctrina,

2 Les solucions que déna la Convenci6 de Viena del 1978 en el cas de successio d’estats
que no sorgeixin d’un procés de descolonitzacié se sustenten en el principi de
continuitat, de tal manera que els estats successors, si ho desitgen, segueixen formant
part dels tractats que I’estat matriu havia signat amb una simple notificacio de successid
per escrit. En el cas concret de les republiques successores de la Unid Sovietica, i tenint
en compte que el tractat no estava en vigor i que es plantejaven dubtes sobre si s’havia
produit realment un procés de simple codificacidé de normes preexistents en aquesta
materia, aquest principi fou acceptat en la Declaracié d’Alma-Ata, de 21 de desembre
de 1991. En relacié amb la unificacié alemanya, es va signar un tractat entre I’RFA i
I’RDA que va establir la continuacié dels tractats de I’RFA per a tot el territori de
I’Estat i I’examen dels tractats de I’RDA per a veure si continuaven en vigor, si s’havien
d’adaptar o si havien d’expirar.



tot 1 que majoritariament es considera que trasllada la solucié de la qliestid d’una
successi6 eventual en qualitat de membre d’una organitzaci6 internacional® a les regles
propies de 1’organitzacié internacional. Aquesta darrera interpretacié aniria en la linia
del que estableix la Comissié de Dret Internacional en el comentari del projecte
d’articles de la Convencid que aquest organ va adoptar I’any 1974, quan assenyalava
que «s'’il est vrai que bien souvent les régles de la succession d’Etats ne s’ appliquent
pas a ’acte constitutif d’une organisation internationale, il serait faux de dire qu’elles
ne s appliquent pas du tout a cette catégorie de traités. En principe, ce sont les régles
pertinentes de [’organisation qui ['emportent, mais elles n’excluent pas complétement
["application des regles générales de la succession d’Etats en matiere de traités dans
les cas ou le traité est I’acte constitutif d'une organisation internationale®».

Aixi, doncs, es pot afirmar que per a solucionar aquesta qlestié cal remetre’s al
dret de ’organitzacio internacional, perd també és cert que aixo no significa que les
normes generals en matéria de successid d’estats no es puguin aplicar a les
organitzacions internacionals en cap cas. Caldra veure, doncs, la compatibilitat
d’aquesta normativa amb les regles de 1’organitzacio internacional, i incloure les normes
escrites i els costums de ’organitzaci6® en aquesta categoria, com fa la CDI.

Analitzarem, doncs, si la Uni6é Europea té regles propies que donin una solucié
de manera expressa a la quiestié de la successio en qualitat de membre de I’organitzacio.
Amb caracter previ, cal constatar dos fets rellevants a I’hora de respondre a aquesta
incognita: en primer lloc, no es pot obviar que la Unidé Europea és una organitzacid
internacional singular amb trets caracteristics clars dels models de tipus federal i, en
segon lloc, la Uni6 Europea ha creat un ordenament juridic propi, autonom i diferent de
I’ordenament juridic internacional i dels ordenaments juridics interns dels estats
membres. Aquestes dues caracteristiques son determinants a 1’hora d’identificar el marc

juridic en un suposit de successio d’estats en el si de la Uni6 Europea.

% Sobre la questi6, vegeu I’analisi de BUHLER, Konrad G. State succession and
membership in international organizations: legal theories versus political pragmatism,
L’Haia: Kluwer Law International, 2001, p. 30-35.

* Comissio DE DRET INTERNACIONAL. «Rapport de la Commission & I'Assemblée
générale. Projet d’articles sur la succession d’Etats en matiére de traites et
commentaires», Annuaire de la Commission du droit international, 1974, vol. Il, Ire.
partie, p. 185.

® Ibidem.



En primer lloc, cal dir que no hi ha cap norma en els tractats constitutius de la
Unié Europea que reguli de manera expressa els suposits de successié d’estats en
relacié amb I’estatut de membre de la Uni6. Un cop constatat aixo, cal discernir si hi ha
cap altra norma de 1’ordenament juridic de la Uni6 que ho reguli d’una manera general
o particular. Al llarg dels més de cinquanta anys del procés de construccié europea, que
es va iniciar amb la creacio de les Comunitats Europees i que avui es materialitza en
I’actual Unié Europea, s’han hagut d’afrontar diverses situacions de successi6 d’estats
que n’afectaven els membres, com son els casos del canvi de sobirania del Sarre, el
procés d’independéncia d’Algéria o la reunificacio alemanya. A aquests tres suposits, hi
cal afegir el canvi d’estatut d’alguns territoris en el si de la Unié Europea, com han estat
els casos de Grenlandia o de I’illa de Saint Barthélemy. Ara bé, cap d’aquests casos no
encaixa amb el d’una separacié 0 el d’una secessid en el si d’un estat membre que
també comporti la voluntat del nou estat de formar part de la Unié Europa.

El primer suposit de successio d’estats que es va viure en el marc del procés de
construccio va ser el del canvi de sobirania de la regio del Sarre, que 1’1 de gener de
1957 va passar d’estar sota domini de Franca a annexionar-se a la Republica Federal
d’Alemanya, sense que es modifiques el Tractat constitutiu de la Comunitat Europea del
Carbé i de I’Acer; una reforma que, tanmateix, no era necessaria perque el tractat no
concretava 1I’ambit d’aplicacié territorial que tenia i perqué, com a annex al tractat,
tambeé s’hi va incorporar un intercanvi de cartes entre els governs alemany i francés en
qué ambdues parts reconeixien que la signatura del Tractat no suposava que els dos
estats reconeguessin 1’estatut vigent del Sarre en aquell moment per part del Govern
alemany i que aquest es fixaria definitivament en un tractat especific sobre la quiestio®.

En el cas de la reunificacié alemanya, les institucions europees van considerar
que eren davant d’un suposit de reintegracié de la Republica Democratica d’ Alemanya
en una Alemanya unificada i que, en consequéncia, no calia modificar els tractats

constitutius; simplement, calia adoptar internament totes les mesures necessaries per a

® «Echange de lettres entre le gouvernement de la République fédérale d'Allemagne et

le gouvernement de la République francgaise concernant la Sarre», Mémorial du Grand-
Duché de Luxembourg, num. 41, 9 de juliol de 1952. Luxemburg: Service Central de
Législation. «Traité instituant la Communauté Européenne du Charbon et de I'Acier», p.
742-743, [en linia].

<http://www.cvce.eu/obj/traite_instituant _la_ceca_echange_de_lettres_entre_les_gouve
rnements_de_la_rfa_et _de la_france_paris_18 avril_1951-fr-685dee87-1c63-403f-
aef5-5086dfbf71a2.html>



garantir que tot I’ordenament juridic comunitari s’apliqués harmoniosament al territori
de I’antiga RDA. Inicialment, aquest procés es va articular a través d’un conjunt de
mesures transitories que es van negociar amb les autoritats d’ambdds estats abans de la

reunificacio’.

Anteriorment, les Comunitats Europees van haver d’afrontar un problema juridic
complex com a conseqiiencia de I’encaix que s’havia donat a Algéria després
d’aconseguir la independéncia, tenint en compte el que disposaven els tractats
constitutius de les Comunitats Europees. Els tractats consideraven Algeria com un
territori de les Comunitats Europees, en tant que formava part de la Republica francesa
per0 és que, a més, I’article 227.2 del TCEE I’esmentava expressament i establia un
régim especific d’aplicacié d’algunes disposicions dels tractats per a aquest territori. El
problema, doncs, es plantejava en el moment que Algeria declarava la independéncia.
Com assenyala Valay: «l’indépendance de I’Algérie représentait |’accession an statut
d’Etat indépendant d’une fraction d’un Etat membre, ce qui a posé le probleme de la
succession d’Etat®» i, per tant, calia resoldre el problema juridic respecte de les
obligacions juridiques que es deduien envers Algeria davant del dret comunitari, tenint
present que el nou Estat no podia esdevenir membre de les Comunitats Europees,
perqué no complia 1’unic requisit que establia I’article 237 del TCEE de manera
expressa i que no era cap altre que ser un estat europeu. La soluci6é adoptada finalment
fou que Algeria renuncia a aplicar I’article 227.2 del TCEE i els estats membres de les
Comunitats Europees cercaren una solucié que li permetés gaudir dels beneficis
previstos en aquest precepte. Aixi, «par une lettre du 24 décembre 1962, le
gouvernement algérien a fait savoir a la C.E.E. qu’il envisageait “de rechercher par
voie de pourparlers avec les organismes de la Communauté quelles seront pour | ’avenir
les relations possibles entre 1’Algérie et la Communauté”. En attendant, le
gouvernement algérien demandait que lui soit conservé le bénéfice de I’article 227.

Bien gu’aucune décision formelle n’ait été prise par le Conseil, le régime de | article

" COMUNIDADES EUROPEAS — COMISION. «La Comunidad Europea y la unificacion
alemana», Boletin de las Comunidades Europeas, suplement 4/90. Luxemburg: Oficina
de Publicacions Oficials de les Comunitats Europees, 1990.

® VaLAY, Georges. «La Communauté Economique Européenne et les pays du Maghreb
(@ suivre)», Revue de I’Occident musulman et de la Méditerranée, nim. 2, 1966, p. 214,
[en linia].  <http://www.persee.fr/web/revues/home/prescript/article/remmm_0035-
1474 1966 _num_2 1 936>



227 a eté maintenu de facto, étant entendu qu ainsi était créée une situation qui ne
pouvait étre que provisoire®». A partir d’aquell moment, s’inicia una etapa que es
considera de statu quo dinamic'®, en la qual el régim juridic inicial es va adaptant a les
noves circumstancies de manera progressiva fins que el 1976 se signa I’acord de
cooperacio entre la CEE i Algéria, que estableix el nou régim de relacions entre

ambdues parts.

Més enlla d’aquests tres suposits de successio als quals la Unio Europea ha fet
front al llarg de la seva historia, cal recordar que també ha hagut de respondre a dos
episodis en que s’havia de modificar el régim d’aplicacid dels tractats en una part dels
territoris dels estats membres.

L’Estatut de Grenlandia a les Comunitats Europees es va veure modificat com a
conseqiiencia del resultat de la consulta que es va organitzar el 23 de febrer de 1982 en
aquell territori, que el 1979 havia assolit I’autonomia politica de Dinamarca. Fruit
d’aquest referendum, la majoria va decidir sortir de la Uni6 Europea, i malgrat que els
tractats no preveien la possibilitat que una part del territori d’un estat membre en sortis,
es va negociar un tractat modificatiu dels tractats constitutius de les Comunitats
Europees que establia el nou régim perqué fos considerat com a pais i territori
d’ultramar en les seves relacions amb les comunitats, d’acord amb el que s’establia en
aquell moment al Tractat constitutiu de la Comunitat Econdmica Europea”.

El canvi de régim de I’illa de Saint Barthélemy a la Uni6é Europea té 1’origen en
el canvi d’estatus juridic respecte de Franga, perque el 22 de febrer de 2007 deixa de ser
part del departament frances d’ultramar de Guadeloupe i passa a ser una col-lectivitat
francesa d’ultramar, com a conseqiiéncia del resultat de la consulta que es dugué a
terme el 7 de desembre de 2003. Per a adequar-se a aquesta nova situacid, Franca va
sol-licitar, d’acord amb I’article 355.6 del TFUE, que I’estatut europeu d’aquesta illa
passés de regiO ultraperiferica, prevista a ’article 349 del TFUE, a pais i territori
d’ultramar, regulat per la quarta part del TFUE. Finalment, el 29 d’octubre de 2010, el

Consell Europeu va adoptar la decisio,en virtut de la qual es modificaven els tractats

% Ibidem, p. 216.
19 Ibidem, p. 221.

11 «Treaty amending, with regard to Greenland, the Treaties establishing the European
Communities», DOCE L, 29, 1 de febrer de 1985.



perque I’illa passés a tenir 1’estatut de pais i territori d’ultramar a partir de 1’1 de gener
de 2012*.

Tot i les diferéncies que hi ha en els cinc casos que s’acaben d’analitzar, tots
aquests processos tenen elements comuns que convé assenyalar: d’una banda, la Unid
Europea i els estats membres directament implicats han respectat a cada moment la
voluntat democratica manifestada per les col-lectivitats que volien modificar la seva
relaci6 amb la Uni6 Europea; de I’altra, la Unid Europea ha mostrat una flexibilitat
notable i pragmatisme politic a I’hora de trobar un encaix juridic per a les diverses
situacions plantejades per a adaptar-se a la nova realitat, que fins i tot en alguns casos
afectava 1’aplicacio de diverses disposicions dels tractats, amb el qual s’havien de
superar buits normatius respecte a la forma i el fons de la soluci6é que s’havia d’adoptar,
i tot aixo ho ha fet en detriment d’una aplicacio rigorosa i immediata dels procediments
de revisi6 dels tractats®.

Finalment, també cal assenyalar que cap d’aquests suposits no es refereix a un
procés d’independéncia del territori d’un estat membre en el continent europeu associat
a la voluntat del nou estat d’esdevenir membre de la Uni0 Europea; per la qual cosa no
es pot diferir una practica de 1’organitzacié que emplenar el buit normatiu relatiu que hi
ha en els tractats constitutius pel que fa a aquests tipus de situacions. En canvi, Martin
Mangas considera que «las consecuencias de la secesion afectan a las reglas en vigor
de la Union Europea y no hay laguna respecto de las consecuencias o efectos; hay
reglas europeas aplicables*». Ara bé, tot i que és cert que hi ha normes de la Unié que
es podrien aplicar en aquestes situacions, el que també és cert és que aquestes normes

serveixen per a emplenar la llacuna normativa que si que es produeix quan no hi ha cap

12 CoNsELL EUROPEU. «Decision del Consejo Europeo de 29 de octubre de 2010 por la
que se modifica el estatuto respecto de la Unidn de la isla de San Bartolomé», DOUE L,
325, 9 de desembre de 2010, p. 4-5.

(2010/718/UE)

3 paLoMARES AMAT, Miquel. «Las decisiones de los jefes de estado y de gobierno, en
el seno del Consejo Europeo, como categoria juridica para regular transitoriamente la
participacion en la Unién Europea de nuevos estados surgidos de la separacion de
estados miembros», Revista d ‘Estudis Autonomics, num. 17, abril del 2013, p. 165.

1 MaNGAs MARTIN, Araceli. «La secesion de territorios en un Estado miembro: efectos
en el derecho de la Union Europea», Revista de Derecho de la Union Europea, nim. 25,
juliol-desembre, 2013, p. 57.



norma que reguli de manera expressa les consequiencies que una secessio tindria per a la

Unio Europea.

2. El posicionament de la Unié Europea sobre la successio en la condicio de

membre de I’organitzacio en cas de secessio d’un estat membre

Amb caracter previ, cal dir que, com ho acabem de veure, no hi ha cap norma
general del dret internacional ni cap norma de la Unio Europea que reguli expressament
els suposits de successio d’estats en el si de les organitzacions internacionals i que, per
tant, impedeixi juridicament que un estat sorgit d’un procés d’independéncia d’un estat
membre de la Unié Europea pugui esdevenir nou membre de 1’organitzacié sense que
s’hagi d’enfrontar, en el millor dels casos, a un procés d’adhesidé com si és tractés d’un
tercer estat completament alié al procés de construccio europea.

Tot i aix0, alguns estudiosos defensen que només seria possible aplicar I’article
49 del TUE a aquests tipus de situacions. En aquest sentit, s’afirma que ’article 49 del
TUE hi seria aplicable, el qual regula 1’adhesié d’un tercer estat a la Unié Europea,
perqué de la redaccié d’aquest precepte no es pot sostenir que els estats sorgits de la

secessid d’un estat membre’® s’hagin volgut excloure del seu ambit d’aplicacié. Ara bé,

> «De entrada, en nuestra opinién, no existe una laguna normativa en los Tratados de
la Union respecto a la cuestion de la sucesion en la cualidad de miembro. Para que
haya tal laguna no basta con la falta de una disposicion que especificamente trate el
problema, sino que es necesario, ademas, que no encuentre solucion mediante la
aplicacion del conjunto de normas del ordenamiento de que se trate. Y lo cierto es que
el supuesto que nos ocupa; esto es, la pertenencia a la Union de un nuevo estado
nacido como consecuencia de la secesién de parte del territorio de un estado miembro,
encuentra su encaje en el articulo 49 TUE. Este precepto, efectivamente, regula los
requisitos y el procedimiento para la adhesién, en términos muy generales, de
“cualquier estado europeo”. Para la Union, el nuevo estado tendrd la consideracion de
tercer estado o estado no miembro y, en consecuencia, quedara subsumido dentro de
esa categoria genérica de “cualquier estado europeo” que debe solicitar su ingreso.
Dicho de otra manera, la redaccion de esta disposicion no da pie a sostener que queden
excluidos de su &mbito de aplicacion los supuestos de estados nacidos de la secesion de
un estado miembro. De hecho, la comparacién con el articulo 50 TUE parece
confirmar esta conclusion. Este articulo reconoce a los estados miembros el derecho a
decidir retirarse de la Union. Ahora bien, si una vez fuera quiere volver a entrar, “su
solicitud se sometera al procedimiento establecido en el articulo 49”. Es decir, debera
seguirse el procedimiento ordinario o comdn de adhesion. El hecho de que ya hubiera
sido miembro, incluso de que siga a dia de hoy cumpliendo las condiciones exigidas
para la adhesion, no solamente no le exime de seguir un nuevo procedimiento, sino que
ni tan siquiera justifica la prevision de un itinerario especial 0 mas simplificado. Nadie



aquesta afirmacio parteix de la presumpcio que tots els articles dels tractats constitutius
d’una organitzaci6 que regulen els processos d’ampliacid6 son aplicables
automaticament als processos de successio, encara que aquesta darrera possibilitat no
hagi estat objecte d’una regulacio especifica, pero la practica internacional desmenteix
aquesta conclusié categoricament. En aquest sentit, cal considerar que la remissié que
en fa el Conveni de Viena del 1978, sobre successio d’estats en matéria de tractats, €S
refereix Unicament a regles especifiques de les organitzacions internacionals sobre
aquesta questid en concret. Una questié ben diferent és que les organitzacions
internacionals hagin decidit, en abséncia d’aquesta regulacié especifica, utilitzar les
regles generals que regulen I’entrada de nous estats a 1’organitzacié en els suposits de
successio, circumstancia que s’ha produit en moltes ocasions, tot i que la practica
internacional que ha regit fins avui demostra que les solucions adoptades han estat molt
variades. Si analitzem la practica de les organitzacions internacionals en aquests tipus
de situacions, podem constatar que ha anat des de la utilitzacié dels procediments
d’adhesid previstos als tractats constitutius per a 1’ingrés de tercers estats fins a
I’admissié automatica dels nous estats, passant per processos d’admissio ad hoc
simplificats que han estat acordats per a I’ocasio™.

Arribats a aquest punt, convé analitzar quin és I’ambit subjectiu d’aplicacié dels
preceptes del Tractat de la Uni6 Europea que regula 1’ingrés a 1’organitzacio. Els
articles 2 i 49 del Tractat de la Uni6 Europea en regulen la qiestio. Aquests preceptes
contenen dues particularitats per comparacio a les normes que regulen I’ingrés a la
major part d’organitzacions internacionals. D’una banda, estableix un procediment
complex en el qual participen diverses institucions europees i els parlaments nacionals

dels estats membres per a acceptar-ne la peticid, que seguidament déna lloc a una

fuerza al estado miembro a salir, pero si lo hace voluntariamente debe saber que, si
pretende en el futuro volver a ingresar, no se le va a dar un trato privilegiado. Pues
bien, algo similar puede ocurrir con el estado sucesor: nadie le obliga a
independizarse; esto es, a que se produzca la secesion, pero si voluntariamente decide
llevarla a cabo no se puede pretender, siempre dentro del marco normativo europeo
vigente, recibir un tratamiento privilegiado para su incorporacion a la Unién.» GALAN
GALAN, Alfredo. «Secesion de Estados y pertenencia a la Union Europea: Catalufia en
la encrucijada», Istituzioni del Federalismo, Rivista di studi giuridici e politici, nim. 1,
2013, p. 111.

18 \Vegeu una analisi més detallada sobre els diversos tipus de solucions donades per les
provisions dels tractats constitutius de les organitzacions internacionals als suposits de
successio d’estats en la condiciéo de membres a BUHLER, Konrad. G., op. cit., p. 18-30.



negociacidé entre I’estat sol-licitant i els estats membres. De 1’altra, el resultat final
d’aquestes negociacions €s un tractat d’adhesi6 sotmes a la ratificacié de tots els estats
membres 1 de I’estat sol-licitant, que regulara les condicions d’admissio i les
modificacions que s’hagin de fer a I’ordenament juridic de la Unié Europea, incloent-hi
els tractats constitutius.

L’article 49 del TUE no especifica ’ambit d’aplicacié subjectiu del procés
d’ingrés que regula, més enlla d’especificar les condicions que s’han de complir perquée
es pugui considerar la peticié positivament. Fins avui, aquest precepte s’ha aplicat a
totes les sol-licituds de tercers estats que mostraven la voluntat d’esdevenir membres de
I’organitzacio6. Es tractava de peticions d’estats completament aliens al procés d’unid
europea. Ara bé, les singularitats del procediment previst per a ingressar a la Uni6
poden plantejar dubtes seriosos sobre I’adequacio per a regular situacions particulars
respecte d’estats que no han estat completament aliens al procés de construccio europea.
Al meu parer, quan es defensa I’aplicacio literal i integra de I’article 49 del TUE se
N’esta ignorant la inadequacio per a resoldre les ampliacions que sorgirien d’un procés
de separacid en el si de la Unid Europea, perqué aquest precepte té la capacitat per a
articular no només 1’adhesié d’un estat, siné també per a facilitar que aquest procés es
desenvolupi amb la garantia que s’adaptara correctament a la nova situacié de tots els
membres implicats; és a dir, per a minimitzar I’impacte negatiu que pot tenir 1’aplicacio
de tot el dret de la Uni6 Europea, tant per al nou membre com per a la resta de membres
i, fins i tot, per al funcionament de 1’organitzacid, cosa que no es produeix quan parlem
d’un territori on ja s’aplicava el dret de la Unié Europea amb normalitat fins al moment
de constituir-se com a nou estat.

Aquests dubtes es veurien confirmats pel fet que I’article 50 del TUE, que regula
el procediment per a retirar-se de 1’organitzacid, estableix de manera expressa que
’estat que hagi deixat de ser membre de 1’organitzacio i que en el futur vulgui esdevenir
membre de 1’organitzaciéo de nou haura de seguir el procediment d’ingrés previst a
I’article 49 del TUE. Aixi, doncs, les situacions creades per processos de successio
d’estats membres de la Unio Europea en cas de secessido o de dissolucié d’un estat
membre no queden resoltes, perqué fins avui cap article dels tractats que fonamenten la
Uni6 Europea ni la practica de la Unio no han afrontat aquesta situacio especifica.

Dit aixo, cal preguntar-se quin ha estat el posicionament de les institucions
europees sobre la questid. Si deixem de banda les declaracions contradictories dels

membres de la Comissio Europea que s’hi han pronunciat d’una manera individual, avui



en dia, només la Comissié Europea s’ha declarat sobre la qiestio, i ha assenyalat que
solament manifestara la seva opinié sobre les consequiéncies juridiques que, d’acord
amb la normativa europea, la creacié d’un nou estat sorgit de la separacié d’un estat
membre tindria per a la Unié Europea si es produeix una peticio per part d’un estat
membre, i se’n detalla un escenari concret. Tanmateix, aquesta situacio encara no s’ha
produit. D’aquesta manera, el que ens esta dient entre linies és que no hi ha una unica
resposta i tot dependra de les circumstancies de cada cas concret.

D’altra banda, la Comissio Europea també ha afirmat que, al seu parer, el nou
estat independent es consideraria un tercer estat des del moment de la creacio, on no
s’aplicarien els tractats que fonamenten la Unié Europea, i sovint fa una remissio
generica al procediment d’ampliacio previst a 1’article 49 del TUE. Des del punt de
vista juridic, no és sorprenent que es consideri que el nou estat forma part dels tractats
fundacionals i al qual no s’aplicara el dret de la Unié Europea automaticament, ja que
perqué s’hi apliqui el dret de la Uni6 Europea, cal que aquest nou estat ho sol-liciti i que
la Unié Europea ho accepti. Ara bé, la qliestio clau rau a determinar com s’articularia
aquest proces i quant de temps duraria, i sobre aquesta questio és important determinar
la via juridica que s’utilitzaria per a respondre a la pretensié del nou estat.

Aixi, doncs, avui en dia, amb diverses situacions de secessions eventuals en
estats membres de la Unié Europea, les institucions estan actuant d’una manera molt
prudent per a no atiar aquests processos independentistes. Tal com assenyala Gounin,
«les institucions europees han estat hostils als esclats estatals. En el pla intern, limitades
per I’article 4 del TUE i en el pla internacional, per la prudencia amb la qual sempre
s’han mogut quan s’han produit processos d’aquesta mena més enlla de les seves
fronteres'’». Ara bé, de la mateixa manera, Gounin assenyala que les persones
contraries a aquests processos d’independéncia utilitzaran tots els arguments possibles
per a dissuadir la ciutadania de fer aquest pas perd que, un cop passat el Rubicé de la
independencia, els estats membres de la Unié Europea hi tindrien molt a perdre si
posessin aquests nous estats en quarantenalg. I, sobre I’argumentacio de la Comissio
Europea, assenyala que «/’argument juridique invoqué par la Commission européenne
n’est pas dirimant. Quand bien méme les texteS ne prévoient pas expressement cette

hypothese, la pratique doit trouver une solution réaliste et efficace a [’éventuelle

7 GOUNIN, Yves. «Les dynamiques d’éclatements d’Etats dans 1’Union Européenne:
casse-téte juridique, défi politique», Politique étrangere, num. 4/2013, p. 18-20.
'8 Ibidem, p. 22.



accession d l'indépendance d’un territoire d’un Etat membre. Les Suisses 1’ont fait
lorsque le Jura a quitté le canton de Berne. La Cour supréme canadienne y invite, au
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cas ou l'indépendance du Québec se concrétiserait  ».

3. Elements que la Unié Europea podria tenir presents a I’hora de respondre a la

peticié d’ingrés d’un nou estat sorgit de la secessio d’un estat membre

Si arribés la peticio del nou estat per a formar part de 1’organitzacio, la Unio es
veuria obligada a donar-hi una resposta i, al meu parer, ho haura de decidir tenint en
compte factors tan diversos com els segients: les circumstancies concretes del procés
d’independéncia, el respecte al principi democratic que estableix 1’article 2 del Tractat
de la Unio6 Europea i les consequéncies socials, juridiques, politiques i economiques que
la decisid tindria tant per a la Unié com per a la ciutadania i les empreses dels estats
membres.

En primer lloc, hem parlat de les circumstancies del procés que ha portat a la
independéncia del nou estat com un element clau en la resposta de la Uni6 Europea. En
aquest sentit, hi comenca a haver un consens clar per part de la doctrina que, en el cas
d’una separacio6 pactada, la resposta de la Unid Europea seria la de la cercar una solucio
que evités el trencament del nou estat amb I’organitzacio. | també és cert que una
secessio no pactada pot condicionar la resposta de la Unié enormement. EI Govern
espanyol es manifesta en aquest sentit quan, en una carta dirigida a la Comissio
Europea, ha defensat que 1’article 4.2 del TUE impediria acceptar cap nou estat que
hagués declarat la independéncia unilateralment. Aquesta afirmacio se sustenta en el fet
que, segons el parer del Govern espanyol, I’article 4.2 del TUE ha creat un principi
general de la Unié Europea en virtut del qual, si es trenqués la integritat territorial d’un
estat membre, la Unié Europea no podria acceptar el nou estat que sorgis d’aquest
trencament. Aquesta interpretacid ignora el fet que aquest article té com a Unic objectiu
establir que les funcions essencials dels estats membres, entre les quals hi ha mantenir la
integritat de 1’estat, no podran ser objecte de cap ingeréncia per part de les institucions
europees. Ara bé, en qualsevol cas, aquest precepte passaria a ser inaplicable un cop el
nou estat existis efectivament. Tot i aixo, aquest article s’ha d’interpretar tenint en

compte I’article 2 del TUE, que obliga els estats membres a actuar sempre conforme al

9 Ibidem, p. 22.



principi democratic. Arribats a aquest punt, convindria reflexionar sobre si, en una
situacio de conflicte en un procés de secessi0 materialitzat a través d’una declaracio
unilateral d’independéncia com a tnica sortida possible per a implementar la voluntat
democratica majoritaria de la ciutadania d’un territori, la Unié Europea faria prevaler
I’article 2 del TUE que, juntament amb 1’article 7 del TUE, obliga els estats a respectar
el principi democratic, o si faria prevaler 1’article 4.2 del TUE, segons el qual la Unid
no podria actuar en cas de trencament de la integritat territorial d’un estat com a
conseqiiéncia d’una secessio. Aixi, doncs, ens trobariem davant d’una veritable prova de
foc per a la Unio Europea.

En segon lloc, en compliment del principi democratic reconegut a 1’article 2 del
TUE, la Uni6 hauria d’estar obligada a respectar i a defensar les decisions adoptades
democraticament per una majoria de ciutadans d’una part del seu territori, i aixo també
inclouria un procés de secessié que s’hagués produit com a conseqiiéncia d’un procés
democratic®®. Aixi, doncs, aquest respecte al principi democratic hauria de ser
determinant en la decisio de la Unid Europea.

En aquest sentit, en els Gltims anys, la practica internacional de diversos estats
democratics que han fet front a peticions de secessio dels governs d’ens subestatals esta
coadjuvant en la configuracié dels estandards que s’han de tenir presents a 1’hora
d’interpretar el principi democratic en relacié amb aquests tipus de situacions. Els dos
casos més paradigmatics han estat els que s’han produit al Canada i al Regne Unit
respecte de les pretensions quebequeses i escoceses, respectivament.

Al Quebec ja s’han convocat dos referendums d’independéncia, sense que la
Constitucié canadenca en preveiés aquesta possibilitat fins llavors; per la qual cosa
I’any 1998 el Tribunal Suprem es va haver de pronunciar sobre la constitucionalitat
d’una possible secessio del Quebec. En aquest cas, el maxim tribunal va afirmar que
malgrat que la Constitucio no preveia aquesta possibilitat, en el cas que una majoria de
quebequesos es pronunciessin a favor d’una pregunta clara sobre la independéncia del

Quebec, automaticament es crearia 1’obligacio de negociar la modificacio constitucional

2 En aquesta mateixa linia, vegeu EDWARD, David. «Scotland and the European
Union», SCFF Blog, 17 de desembre de 2012, punt 9 [en linia].
<http://www.scottishconstitutionalfutures.org/OpinionandAnalysis/ViewBlogPost/tabid/
1767/articleType/ArticleView/articleld/852/David-Edward-Scotland-and-the-European-
Union.aspx>



que fes efectiva la voluntat majoritaria del poble quebequés de constituir-se com un nou
estat independent.

El tribunal canadenc va afirmar que fonamentava la resolucié en els quatre
principis fonamentals i informadors de la Constitucié canadenca, que son: el
federalisme, la democracia, el constitucionalisme i la primacia del dret, i per ultim, el
respecte a les minories. A partir d’aquests principis, el Tribunal Suprem canadenc va
establir que una declaracié unilateral d’independéncia era contraria al dret intern
canadenc, pero que era possible que la poblacié d’una provincia manifestés un rebuig
clar de I’ordre juridic vigent 1 una expressio clara del desig de secessio. I, en aquest cas,
aquesta voluntat atorgaria legitimitat automaticament a un projecte de separacio
territorial i imposaria 1’obligacié que la resta de 1’Estat prengués en consideracié aquest
desig i respectés aquesta expressio de la voluntat democratica, alhora que comencés les
negociacions de bona fe per a fer-la efectiva.

Per la seva part, el Govern regional escocés va mostrar publicament la voluntat
de convocar una consulta sobre la independencia eventual del Regne Unit, tot i que no
formava part de les competéncies del Parlament escocés. Per a fer efectiva la voluntat
del Govern escocgs, el 15 d’octubre de 2012 es va signar a Edimburg un acord entre els
governs del Regne Unit i d’Escocia, que establia les bases perque es convoqués un
referéndum d’independéncia per a Escocia. Aquest acord recollia els passos que
s’havien de seguir perqué temporalment es cedis la competencia al Parlament escoces
que li permetria convocar el referendum en les condicions previstes en 1’acord.
D’aquesta manera, el Govern britanic donava una resposta a la voluntat manifestada per
la ciutadania escocesa quan el 2011 les eleccions regionals van donar la victoria a
I’SNP, que en el seu programa electoral manifestava la voluntat d’organitzar una
consulta sobre la independéncia d’Escocia.

Aixi, doncs, les experiéncies canadenca i del Regne Unit no es poden obviar a
I’hora de donar contingut al principi democratic en relaci6 amb les pretensions
secessionistes dels partits vencedors de les eleccions regionals, tant pel que fa a I’actitud
que ha de tenir la Unié Europea sobre el compliment del valor de la democracia que
conté I’article 2 del TUE, com respecte de la seva actuacié sobre decisions d’una part de
la ciutadania a 1’hora de respondre a les seves pretensions respecte de la Unio Europea.

En tercer lloc, la logica ens indica que, a I’hora de decidir si s’exclou
automaticament o si es busca d’evitar el trencament amb el nou estat, la Unio

ponderaria les consequéncies juridiques, economiques, socials i politiques que tindria la



seva decisio tant per al nou estat com per a la ciutadania i les empreses de la resta
d’estats membres. No cal dir que els que estan en contra de la independencia de
Catalunya defensen que ’exclusié de la Uni6 Europea seria definitiva o que, com a
minim, s’allargaria durant molt de temps si aquesta es produis fruit d’una declaracio
unilateral d’independéncia, perqué no només tindria el vet de I’Estat matriu, en aquest
cas Espanya, sino també d’altres estats amb tensions que n’amenacessin la integritat

territorial®*

. No es pot descartar que aix0 passés pero tampoc no es pot descartar que, un
cop consumada la independéncia, a determinats estats els interessés que no es produis
un trencament, i1 aixi s’iniciaria un joc de poder 1 d’influéncies politiques que
determinaria la soluci6 definitiva del procés.

Vinculada a la qiiestié que s’ha plantejat hi ha la incognita sobre la determinacié
de la instituci6 o les institucions que haurien de respondre a aquesta peticio d’ingrés. Els
tractats constitutius no ens permeten de donar-hi una resposta definitiva, perqué no
regulen la qiiestio ni contenen clausules de tancament. Una possible solucio al problema
seria la d’acceptar que ho fes el Consell Europeu, en tant que €s una institucio que ha de
donar els impulsos necessaris per al desenvolupament de la Uni6 Europea (article 15 del
TFUE); tot i que, en virtut del principi de cooperacio lleial interinstitucional, el
Parlament Europeu i la Comissié també haurien de participar activament en aquest acte
de reconeixement, d’una manera semblant a com participen en els processos ordinaris
d’ampliacio.

Una questié connexa és determinar la regla que utilitzaria el Consell Europeu
per a adoptar aquesta decisid. Sobre aquesta questid, I’article 15.4 del TUE estableix
que el Consell Europeu s’hi pronunciara per consens, llevat que els tractats disposin una
altra cosa. Es a dir, sense que es produeixi una votacié formal, la decisio es considerara
adoptada si cap estat no manifesta la voluntat d’oposar-se a 1’adopci6 de la decisi6 de
manera expressa. Aquesta és una formula que facilita adoptar d’acords, en tant que
permet que els estats no s’hagin de manifestar expressament a favor de la decisié, pero

que no impedeix el bloqueig o el vet per part d’un sol estat membre. La questio rau a

21 En aquesta linia, Araceli Mangas afirma, referint-se a les negociacions per a ingressar
a la Unid Europea, que «estas negociaciones son siempre complejas y a veces muy
largas y en el supuesto catalan de secesion unilateral lo normal es gue ni tan siquiera
se aceptase su solicitud. Solo el paso de los afios, decenas y decenas de afios,
permitirian afrontar sin ira una deslealtad como una secesion unilateral. Es
incongruente una secesion interna para luego pedir a ese mismo Estado matriz o
predecesor que te acoja en el seno europeo». MANGAS MARTIN, Araceli., loc. cit., p.
66.



saber fins a quin punt aquest estat té capacitat politica per a bloquejar una decisié que
pot afectar els interessos politics, economics i socials de la resta d’estats membres o fins
i tot el prestigi o la credibilitat internacional de la Unié Europea. Arribats a aquest punt

és quan la politica en majuscules entra en accio.

4. Possibles respostes a una peticié d’ingrés a la Unié Europea d’un estat sorgit de

la secessié d’un estat membre

Com a consequencia de les caracteristiques singulars de la Unié Europea,
sembla poc versemblant que es produeixi un ingrés automatic del nou estat sense una
peticio i la resposta corresponent. Sobre aquesta premissa, la decisi6 de la Unié Europea
pot anar de I’exclusié sine die a I’adhesié simultania en el mateix moment de la
proclamacio efectiva de la independéncia del nou estat, passant per solucions
transitories que facilitarien aplicar I’ordenament juridic de la Unié en el territori del nou
estat fins que es modifiquessin el conjunt de normes que permetrien adaptar-se
definitivament a la nova situacio de I’estat matriu i del nou estat. Els tractats
fundacionals de la Unio i la practica de I’organitzacié permetrien utilitzar diverses

férmules i procediments per a implementar qualsevol d’aquestes respostes.

4.1. L’aplicacio del procediment d’adhesio previst a I’article 49 del TUE

Si la decisi6 de la Unié Europea fos I’exclusié automatica, amb 1’aplicacié
subseglient de I’article 49 del TUE si el nou estat vol esdevenir membre de la Unio
Europea, s’iniciaria un procés que, d’entrada, suposaria un trencament absolut entre la
Unid6 i el nou estat. Ara bé, no podem obviar que, en el cas que la decisié de la Uni6 fos
I’exclusié automatica, els interessos economics i socials tant dels estats membres com
del nou estat podrien quedar afectats molt negativament. En aquesta mateixa linia,
semblaria fora de tota logica que, en cas que un territori de la Unio s’independitzés, se
n’acordés I’exclusié automatica sense tenir en compte els efectes negatius que aixo
tindria per a tots els membres implicats, quan I’article 50 del Tractat de la Uni6 Europea
estableix que per a retirar-se de la Unio Europea cal iniciar negociacions per a regular
les noves relacions mutues, amb 1’objectiu d’evitar els efectes negatius que una ruptura
sobtada tindria per a tots els estats, i només en el cas que passats dos anys no s’hagués

arribat a un acord es permetria la retirada efectiva de 1’estat.



Aixi, doncs, sembla que la defensa per a aplicar I’article 49 del TUE és
clarament instrumental amb 1’objectiu de fer visible la possibilitat de vet arran de
I’ampliacio o del llarg periode de temps que el nou estat hauria d’esperar fora de la Unio
fins que finalitzés tot el procés per a dur a terme el tractat d’adhesio. En aquest sentit,
Mangas Martin assenyala que 1’us de ’article 49 del TUE, al seu parer, 1’Unica via
possible, també significaria la possibilitat que no es pogués acceptar una peticié d’un
estat que no hagués estat reconegut internacionalment per tots els estats membres de la
Unié Europea®. I, en aquesta linia, posteriorment, afirma que «el veto puede ser
“eterno” o durar decenas de afios. Entre otras razones, porgue es una incongruencia e
insensatez y, desde luego, una deslealtad separarse de un Estado miembro de la UE
para, a la par, querer volver al seno de la organizacion de unificacion europea»®.
Finalment, la mateixa autora assenyala que «la gobernabilidad y prosperidad de
Europa, no la garantizaran las casi 300 regiones europeas®». Sigui com sigui, és
innegable que el Consell Europeu és una institucio que actua amb una forta influencia
de consideracions purament politiques, per la qual cosa no es podria descartar en cap
cas que la solucié adoptada finalment fos 1’exclusié automatica del nou estat i
I’aplicaci6 estricta de Iarticle 49 del TUE.

En aquest context, els efectes negatius d’una exclusi6 sine die es podrien pal-liar
establint un acord entre la Unid Europea i el nou estat que permetés aplicar el dret de la
Unio en les seves relacions mutues, a ’estil dels acords que han creat 1’Espai Economic
Europeu, o adoptant una solucié pragmatica que evités el trencament entre el nou estat i
la Unid, sempre que aquest complis els requisits exigits per a esdevenir un estat membre
i en sol-licités la pertinenca. En aquesta linia, Gounin afirma que «i/ n’y aurait donc ni
adhésion automatique, ni mise en oeuvre de la procédure de droit commun de [’article
49 du TUE. L’absence de précédents transposables, le flou juridique et |’ampleur de
[’enjeu obligeront les parties a négocier. Ce n’est pas la réponse la plus éclairante a la
question posée. C’est sans doute la plus réaliste™». En aquesta linia de pensament, en
els ultims temps s’han posat sobre la taula diverses solucions que intentarien evitar un

trencament entre el nou estat i la Uni6 Europea, que garanteixen la continuitat del
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territori i de la ciutadania que configura el nou estat respecte dels drets i les obligacions

que emanen de I’ordenament juridic de la Uni6 Europea.

4.2. La negociacié de I’adhesié abans que el nou estat es constitueixi de manera
efectiva per a fer coincidir les dues situacions en el temps

Com s’ha assenyalat anteriorment, iniciar un procés d’adhesio, seguint el
procediment establert a I’article 49 del TUE, a partir del moment del naixement efectiu
del nou estat, suposaria un trencament en les relacions juridiques, economiques i socials
que podria comportar perjudicis greus per als nacionals del nou estat com per a la resta
de membres de la Unié Europea®. En canvi, per al cas d’Escocia, Avery ha proposat la
possibilitat d’iniciar el procés d’adhesié des del moment en qué el resultat del
referendum fos favorable a la independencia d’Escocia, de tal manera que quan es
constituis de manera efectiva, se’n produis 1’adhesié simultania a la Unio Europea, la
qual garantiria la continuitat en ’aplicacio territorial i personal de I’ordenament juridic
de la Uni6 Europea.

Aguesta possibilitat es fonamenta en la via que va utilitzar la Unié Europea per a
fer les adaptacions internes, incloent-hi les modificacions de les normes materials de
dret derivat, a resultes de la reunificacié alemanya. En aquest cas, la Comissio Europea
va portar a terme les negociacions amb Berlin i Bonn per a determinar els canvis que
calia introduir en la normativa de la Uni6 Europea i les propostes que se’n van derivar
van ser aprovades rapidament pel Consell i el Parlament Europeu®’. En la mateixa linia,
Avery proposa que la Unidé Europea adopti un procediment simplificat en el qual la
Comissio Europea inicii converses exploratories amb els governs escoces i britanic i

amb la resta de capitals amb 1’objectiu d’elaborar unes propostes que serien les bases

%6 En aquesta mateixa linia, Palomares assenyala: «El proceso para regular las
condiciones por las que los tratados constitutivos dejarian de aplicarse en un territorio
de los estados miembros de la Unién Europea exigiria un periodo de tiempo, con el fin
de formalizar, en un tratado, las consecuencias y los efectos para la Uniédn, para el
Estado predecesor y para el territorio que se separa. Este proceso, obviamente,
conllevaria un conjunto de problemas relevantes, de caracter juridico y politico. En la
medida en que se manifieste la voluntad de pertenencia de estos nuevos estados a la
Union, una vez terminado el proceso de negociacion de las consecuencias y efectos de
la inaplicacion de los tratados, deberia iniciarse un nuevo proceso de negociacion de la
adhesion. Esta solucion es absurda en términos politicos, y altamente costosa en
términos juridicos. En este marco, tiene interés la observacion del profesor Pescatore
en el sentido de que la interpretacion juridica debe conducir a un resultado que sea
operativo en la practica.» PALOMARES AMAT, Miquel., loc. cit., p. 166-167.

2T AVERY, Graham., loc. cit., ap. 5.



d’una conferencia intergovernamental per a formalitzar ’acord, que hauria de ser
ratificat per tots els estats membres perque entrés en vigor el dia de la independencia
d’Escocia®. En aquest sentit, també cal assenyalar que Avery no es pronuncia
expressament sobre si es tractaria d’una mena d’acord simplificat d’adhesié o d’un
acord modificatiu dels tractats constitutius.

Finalment, aquesta és la proposta que fa el Govern escoces per a articular la seva
condicié de membre de la Unié Europea”. Considera que, un cop convocat el
referendum, i tenint present que la separacio es fa d’una manera acordada i respectuosa
amb la legislacid, i que la ciutadania escocesa també és ciutadania de la Unié Europea,
caldria buscar la férmula més adequada per a garantir que es compleix la voluntat
democratica de la ciutadania escocesa i que no es produeix un trencament en les
relacions economiques, juridiques i socials existents, perqué qualsevol altra alternativa
afectaria tant el nou Estat i la resta d’estats membres com la ciutadania i les empreses.
Cal, doncs, buscar una férmula que garanteixi la transicié d’Escocia cap a I’estatut de
membre de ple dret de la Unié Europea. En aquest sentit, considera que ’article 49 del
TUE és inadequat per a regular aquests tipus de situacions i proposa I’inici de
negociacions sobre la base de ’article 48 del TUE, que és un precepte més apropiat per
a establir una ruta legal que permeti I’anomenat procés de transicio. El principal
problema que planteja aquesta opcid és el de I’entrada en vigor del Tractat modificatiu,
que a la practica es podria produir molt de temps després del periode previst inicialment
per a proclamar la independencia. Aquesta situacié es podria evitar si s’acorda una

aplicacid provisional del Tractat, tenint presents les circumstancies especials del cas.

4.3. L’ampliacié interna a través d’un acord intern de la Unid, ’establiment d’un

régim transitori i d’un acord modificatiu dels tractats constitutius®

Aquesta proposta es fonamenta en una formalitzaci6 de la successié com a membre de

la Uni6 Europea, que es perfeccionaria en diverses fases. EIl primer pas consistiria a

%% |bidem., ap. 10 i 11.

?® THE ScOTTISH GOVERNMENT. «Scotland’s Future: Your Guide to an Independent
Scotland», 26 de novembre de 2013 [en linia].
<http://www.scotland.gov.uk/Publications/2013/11/9348/10#>

%0 Aquesta possibilitat ha estat analitzada d’una manera més detallada a MATAs, Jordi;
GONZALEZ, Alfonso; JARIA, Jordi; ROMAN, Laura. L’ampliacio interna de la Unié
Europea: Analisi de les conseqiiencies juridicopolitiques per a la Unié Europea en cas
de secessio o de dissolucio d’'un Estat membre. Barcelona: Fundacio Josep Irla, 2010.



notificar la successio per part del nou estat a la Unid Europea i la seva voluntat de
succeir a I’estat predecessor en la condicié de membre de 1’organitzacio. A continuacio,
s’hauria de produir el reconeixement de la successio per part de la Unié Europea. El
tercer pas seria establir el regim transitori. Per a finalitzar tot el procés, s’haurien de

modificar els tractats constitutius.

La manifestacio de la voluntat del nou estat de succeir a 1’estat matriu en la
condicié de membre de la Uni6é Europea s’hauria de materialitzar, com s’ha fet en altres
organitzacions internacionals, mitjancant una «notificacio de successio» per part del nou
estat, en la qual comunicaria la nova situacio i la voluntat de succeir a I’estat matriu en
la condicié de membre de la Unié Europea, com a nou estat que respecta els principis i
les condicions requerides per a ser membre de la Unio, aixi com el compromis
d’acceptar el conjunt normatiu de la Unié Europea. La notificacié també hauria de
contenir la voluntat d’iniciar immediatament el procés d’adaptacié que ha de permetre
adequar el dret de la Unio Europea a la nova situacio i la decisio d’adoptar tots aquells
actes que permetin complir totes les obligacions internacionals assumides pels estats en
qualitat de membres de la Unié Europea. A continuacio, la Unié Europea haura de
reconéixer aquesta situacio, i adoptar les decisions necessaries per a fer-la efectiva.
Primerament, la Unié Europea haura d’adoptar un «acte de reconeixement de la
successid com a membre de la Unid6 d’un nou estat sorgit de la secessié o de la
dissoluci6 d’un altre estat membre de la Unié Europea». Si es reunissin les condicions
exigides pel reconeixement, aquest acte hauria de ser un acte degut i, per tant, no hauria
d’estar subjecte a discussio politica. Aquest acte implicaria el reconeixement de 1’estat
matriu, en el cas que continués existint, i de 1’estat/s successor/s com a membres de la
Unio6 Europea i hauria de contenir les disposicions inicials necessaries per a garantir el
bon funcionament de la Unio.

La tercera fase suposaria establir el régim transitori, que s’hauria de produir
d’una manera immediata amb I’objectiu de garantir el bon funcionament de la Unio
Europea i el compliment dels drets i les obligacions del nou estat i dels seus nacionals.
Aquest regim transitori se sustentaria en els principis seguents:

- L’aplicacio del principi de continuitat en les normes de dret primari 1 de dret
derivat material que no requereixin adaptacions.

- La regularitzacio de la composicié de les institucions, dels organs i dels



organismes de la Uni6 Europea, i I’aplicacio dels tractats fundacionals per a garantir la
representacio del nou estat i de la seva ciutadania.

- La modificacid progressiva de les normes de dret derivat, tant les normes
institucionals com les materials, per a adequar-se a la nova realitat. Mentre no es
tanquessin totes les modificacions, tant 1’estat matriu com el nou estat estarien obligats
a adoptar els acords necessaris per a complir les obligacions atribuides previament al
primer, d’acord amb el principi de col-laboracid establert a I’article 4.3 del TUE.

- L’aplicacio de les normes de dret internacional relatives a la successio en els
acords internacionals de la Unié Europea / estats membres amb tercers estats i/o
organitzacions internacionals.

- L’aplicacio de les normes de dret internacional relatives a la successio en els
acords europeus establerts entre els estats membres com a membres de la Uni6 Europea.
Paral-lelament, s’hauria d’iniciar el procés de modificacio dels tractats constitutius amb
I’objectiu d’adequar el dret primari a la nova realitat. En aquest sentit, s’hauria de
negociar un tractat modificatiu dels tractats constitutius de la Unié Europea seguint el
procediment previst a I’article 48 del TUE. Els aspectes que s’haurien de modificar son
els que fan referéncia a I’establiment de les parts contractants dels tractats i a 1’ambit
territorial d’aplicacié dels tractats, incloent-hi I’article 52 del TUE i, en cas que fos
necessari, s’haurien de modificar els protocols annexos als tractats i s’hi podrien
incloure noves declaracions i protocols annexos que regulessin situacions especifiques
derivades de I’ingrés del nou estat. Aquest acord modificatiu entraria en vigor en el
moment que fos ratificat per tots els estats membres de la Unié Europea i perfeccionaria
el procés d’ingrés d’aquest nou estat sorgit de la secessid o la dissolucido d’un estat

membre.

4.4. L’adopcio d’una decisio dels caps d’estat i de govern, que estableix un periode
transitori, i I’aplicacié posterior de I’article 49 del TUE

Palomares ha descrit un procediment que permetria evitar el trencament,
utilitzant una practica consolidada de la Uni6 Europea com a pas intermedi cap a una
solucio definitiva. Aposta per adoptar una decisio dels caps d’estat i de govern dels
estats membres reunits en el si del Consell Europeu com la formula més adequada per a
permetre afrontar, en primera instancia, els problemes juridics i institucionals que es

plantegen. En aquest sentit, considera que «la naturaleza de estas decisiones, como



acuerdos internacionales concluidos en forma simplificada, permitirian superar los
problemas derivados de la necesidad de negociar, en un primer momento, las
consecuencias de la inaplicacion de los tratados y, en un segundo momento, la
posterior solicitud de adhesion, por parte de los nuevos estados surgidos de la
separacion de un territorio de los estados miembros. Esta conclusion en forma
simplificada conllevaria la ventaja de su rapidez y facilidad en la elaboracion y
adopcion del acuerdo®».

Aprofundint en aquesta linia, afirma que «las decisiones de los jefes de Estado y
de Gobierno, reunidos en el seno del Consejo Europeo, como categoria especifica de
los mencionados actos de los representantes de los estados en el seno del Consejo,
pueden erigirse también como un mecanismo juridico de concertacion transitoria,
idonea para regular una situacion como la que se plantea en este estudio: la
permanencia en la Unién Europea de un nuevo Estado surgido de la separacion de un
Estado miembro. Esta férmula juridica permitiria formalizar, transitoriamente, hasta la
conclusién de un tratado de adhesion, la situacion de permanencia de estos territorios
en la Unién Europea, al tiempo que evitaria los problemas derivados de la necesaria
negociacion de las consecuencias y efectos de la inaplicacion de los tratados, en el
supuesto de que dichos estados manifiesten su voluntad de formar parte de la Unidn

Europea®*».

4.5, L’aplicacié paral-lela dels articles 49 i 50 del TUE per a permetre la retirada i

Pingrés simultani del nou estat a la Unié Europea

Partint de la base que no és possible que un nou estat sorgit de la secessio d’un
estat membre ingressi automaticament a la Uni6 Europea, Chamon i Van Der Loo
proposen un proc€s que permetria minimitzar I’impacte negatiu que tindria per als estats
membres de la Uni6 Europea la «contraccio» que suposaria la secessié d’una regié d’un
estat membre i alhora en facilitaria 1’ingrés a la Unié Europea sense que es produis un

trencament en les relacions entre el nou estat i la Unio™.

1 paLOMARES AMAT, Miquel., loc. cit., p. 177.

%2 |bidem, p. 178.

%3 CHAMON, Merijin; VAN DER Loo, Guillaume. «The Temporal Paradox of Regions in
the EU Seeking Independence: Contraction and Fragmentation versus Widening and
Deepening?», European Law Journal, 22 de maig de 2013 [en linia]. | DOI:
10.1111/eulj.12057 <http://onlinelibrary.wiley.com/doi/10.1111/eulj.12057/pdf>



La férmula proposada seria la que s’utilitza a ’article 50 del TUE per a regular
la «contraccio» de la Unié Europea, de tal manera que el nou estat i la Unid Europea,
durant el periode maxim de dos anys, podrien negociar la nova etapa de relacions,
incloent-hi I’adopcié de mesures provisionals per al periode en el qual el nou estat
esdevé provisionalment membre de la Unié Europea i, en paral-lel, es podria utilitzar
I’article 49 del TUE per a negociar-ne les condicions de I’ingrés a la Unié Europea®. A
totes aquestes negociacions també caldria afegir les que es produirien entre 1’estat
matriu i el nou estat per a regular les seves relacions mutues. Aixi, doncs, s’establirien
tres rondes de negociacions simultanies amb 1’objectiu d’assegurar una transicid suau de
regi6 d’un estat membre a un estat membre de ple dret®. Tot i aix0, aquesta estratégia,
tal com reconeixen els mateixos autors, té una dificultat afegida de caracter temporal, ja
que cal aconseguir tancar les tres rondes de negociacions en un curt periode de temps

sense que es produeixi un trencament entre la Unié Europea i el nou estat.*
4.6. L’adopcié del model d’adhesié de Xipre, pero a la inversa

Analitzant el cas hipotetic que Catalunya se secessionés d’Espanya, Lang
proposa una solucié que permetés d’alleugerir les consequiéncies negatives que tindria
per a tots els membres implicats. Apunta que es podria plantejar, per exemple, un model
invers al de Xipre: I’illa completa és membre de la Unié Europea, pero la totalitat de
’ordenament juridic de la Unié Europea només s’aplica en una part del territori; i en el
cas de secessid, en un primer moment només 1’estat matriu continuaria sent membre de
la Uni6 Europea, pero també se seguiria aplicant el dret de la Uni6 al nou estat sorgit de
la secessi6®’. Tot i que es tracta d’una possibilitat suggeridora i no faria res més que
donar-hi una solucié imaginativa, que té un precedent en la manera com es va gestionar
I’ingrés de Xipre, també és cert que caldria explorar quina seria la base juridica que
permetria implementar-la i que, en tot cas, requeriria una peticié del nou estat i una

resposta del Consell Europeu en la qual, a més, s’hi recollis aquesta formula.

** |bidem, p. 9-12.

% |bidem, p. 16.

% |bidem, p. 16.

3" Lane, Kai-Olaf. «Katalonien auf dem Weg in die Unabhangigkeit? Der Schliissel
liegt in Madrid», SWP-Aktuell 2013/A 50, 8 Seiten, agost del 2013 [en linia].
<http://www.swp-berlin.org/fileadmin/contents/products/aktuell/2013A50_Ing.pdf>



Conclusions

En definitiva, i com s’ha intentat demostrar, no és rigords afirmar rotundament
que la creacio d’un nou estat en el si de la Unié Europea en suposara I’exclusio
definitiva i, per tant, el trencament entre ambdos.

En aquest sentit, no hi ha normes del dret internacional ni de la Uni6 Europea
que d’una manera imperativa imposin una resposta determinada davant d’una peticid
d’ingrés d’un estat sorgit de la secessid d’un estat membre. Tot i aixo0, si que hi ha
principis juridics que permetrien una resposta que impedis el trencament entre el nou
estat i la Unio Europea. En aquest sentit, un procés d’independéncia que se sustentés en
el compliment del principi democratic, sobre la base de I’article 2 del TUE, obligaria la
Unié Europea a facilitar I’ingrés del nou estat sense que es produis un trencament en
I’aplicacio de I’ordenament juridic de la Unio en el territori del nou estat. Aquesta és la
posicio doctrinal majoritaria, malgrat que 1’Estat espanyol i alguns autors rellevants, que
també estan en contra dels processos de secessié no pactats, hi han fet una objeccio de
manera expressa.

Actualment, la Comissi6 Europea i el seu president, especialment, han
manifestat una posicié que respecta escrupolosament la voluntat de no facilitar els
processos de secessid, perd que no impedeix que, en el futur, s’adoptin solucions que

permetin un ingrés suau del nou estat a la Uni6 Europea.



