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Introducion a edicion galega

Ao presentarmos a version en galego deste traballo, realizado no Centro
Maurits Coppieters por iniciativa da Fundacié Josep Irla, queremos deixar
constancia da activa participaciéon do nacionalismo galego no impulso do
recolecemento da soberania das naciéns sen estado na Unién Europea.

Na lexislatura 1999-2004 o deputado do BNG Camilo Nogueira presidiu
no Parlamento europeo o Intergrupo de Nacidns sen Estado promovendo
a sla participacion politica nas institucions comunitarias por considerar
<<inaceptable e sen sentido que, nunha perspectiva estratéxica, a Union
Europea oculte e negue a existencia basica da diversidade europea>>,
segundo o recollido no manifesto da reunién do Intergrupo celebrada
en Compostela en xaneiro de 2001. O eurodeputado galego afirmaba na
Sesion plenaria do 14 de xaneiro de 2003: <<As nacioéns sen estado como
Galiza queren traballar na perspectiva dunha ampliacién interna. Por que
Malta e non Galiza? Por que Chipre e non Escocia?>> reivindicando a maior
entidade econémica e demografica, e mesmo tradicion histérica e diferencia
cultural, destas nacidns fronte a algin dos estados incorporados con pleno
dereito na UE.

A extension dos procesos civicos e politicos que procuran no continente
a soberania de vellas naciéns até agora negadas renova a actualidade da
alternativa de ampliacion interna formulada hai case dezanos dende Alianza
Libre Europea (EFA-ALE). O estudo recollido nesta publicacién argumenta a
sua viabilidade e lexitimidade democratica.

Fundacion Galiza Sempre
Outubro 2010
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Limiar

Diversas nacions sen estado por toda Europa contindan reclamando a
sua plena emancipacién e a posibilidade de relacionarse de igual a igual
co resto dos pobos do continente e do mundo. O proceso de integracion
europea, porén, engadiu unha maior complexidade ao proceso de acadar
un estado propio no contexto europeo. Efectivamente, os pobos que, no
marco da Unién Europea, aspiren 4 realizacion plena da sta personalidade
nacional, quéreno facer sen abandonar o proxecto comun que representa a
construcién europea.

Esta circunstancia obriga a afrontar o feito de como facer compatibeis o
acceso a independencia nacional e a continuidade da pertenza & Unién
Europea do novo estado froito do proceso. Neste sentido, a firmeza do
compromiso co proxecto europeo que mantefien os pobos sen estado
en toda Europa e, particularmente, o pobo catalan fai inevitabel estudar
a compatibilidade entre o logro dun estado propio coa permanencia do
vinculo coa Union.

O estudo que aqui presentamos parte da permanencia do vinculo entre o
novo estado e a Unién, considerando que a decision democrdtica que ha
de estar na orixe da independencia é expresidon da vontade de constituir
un estado propio dentro da Unién Europea. Xa que logo, de acordo co
respecto ao principio democratico, que informa a personalidade politica
da Union desde o Predmbulo do Tratado da Unién Europea, asi como co
respecto polos dereitos dos cidadans do novo estado membro en tanto que
cidadans da Union, o informe defende que a condicion de membro do novo
estado é automatica. Neste sentido, o dereito da Unién non pode constituir
un obstaculo que frustre a vontade democrética lexitima dos cidadans
europeos que, nun determinado territorio de Europa, decidisen constituirse
nun novo estado a través dun procedemento democratico e pacifico.

En definitiva, como aconteceu no caso de estados federais, cos que a Unién
se identifica desde o punto de vista institucional, separarse dun estado
membro non implica separarse da federacion, sendn que mesmo pode ser
a manifestacién dunha vontade firme de manter o compromiso co pacto
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federal. Por outra banda, no caso de novos estados europeos féra do ambito
da Unidn, esta amosou o seu apoio & vontade democraticamente expresada
polo pobo neste sentido e, por tanto, ao recofiecemento do novo estado. A
partir de aqui, obviamente, aparecen problemas técnicos de articulacién do
novo estado coa arquitectura institucional da Union, asi como en relacién
coas obrigas propias do novo membro. Neste sentido, partindo da condicion
de membro do novo estado, o informe propdn distinguir entre unha fase de
pertenza provisional, a partir da notificacion do novo estado de suceder o
estado predecesor como membro da Unidn, e unha fase definitiva, unha vez
feitas as modificacions das normas de dereito orixinario.

En conclusion, os valores e os principios da Uniéon Europea amparan o
acceso a un estado propio sen ter que renunciar ao proxecto de construcion
europea. A partir de aqui, a negociacion entre os actores implicados ha
de debuxar o status definitivo do novo estado a carén dos seus socios no
proxecto comun, porque mais liberdade e mais democracia é tamén mais
Europa.

Joan Ridao, presidente da Fundacion Josep Irla



Presentacion

O presente traballo ten como obxectivo principal a determinacion da
resposta que teria que dar a Unidn Europea perante un proceso de secesion
ou de disolucién dun estado membro no caso de que o novo estado
manifestase a sia vontade de suceder o estado predecesor na condicién de
membro da Unién.

A analise sobre o réxime xuridico aplicdbel a unha situacién de substitucion
no exercicio da soberania territorial dun estado membro da Unién Europea
en relacién coa consideracion como membros do estado predecesor, no
caso de continuar existindo, e dos novos estados resultantes, require a
identificacion previa das normas xuridicas aplicdbeis ao caso concreto.
Desde a perspectiva do Dereito Internacional Publico atoparidmonos diante
dun suposto de substitucién dun estado por outro na responsabilidade das
relaciéns internacionais dun territorio. E o que tradicionalmente se cofiece
como a sucesidon de estados. Agora ben, convén ter ben presente & hora
de identificar as normas aplicabeis neste caso concreto a singularidade do
proceso de construcién europea materializado principalmente a través da
Unioén Europea. Esta singularidade fai que un proceso de secesiéon ou de
disoluciéon nun estado membro se poida considerar como un proceso de
ampliacién interna da Union Europea, xa que se trataria dun proceso que
se produce no interior das fronteiras da Union Europea, polo que a solucion
finalmente adoptada internamente por este caso concreto non implica
necesariamente que se poida aplicar nas relaciéons entre o novo estado e o
resto de suxeitos da sociedade internacional.

O traballo que se presenta a continuaciéon dividese en duas partes. A
primeira dedicase & andlise da resposta que ten que dar a Unidn Europea
diante da vontade de sucesion do novo estado na posicion de membro da
Unidn que tifa o estado predecesor. A segunda parte analiza o proceso
interno que teria que seguir a Unién Europea cando aparece un suposto de
ampliacién interna.

J. Matas, A. Gonzalez, J. Jaria, L. Roman | A ampliacion interna da Union Europea
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1. A SINGULARIDADE
DA NATUREZA DA
UNION EUROPEA
COMO FUNDAMENTO
DA SUA AMPLIACION
INTERNA

A primeira cuestion que compre resolver é a resposta que ten
que dar a Union Europea cando xorde un novo estado dun
proceso de secesion ou de disolucion dun estado membro
da Union Europea que manifesta a stia vontade de continuar
sendo membro da Union Europea. Para facer fronte a esta
cuestion, hai que identificar as normas xuridicas e a practica
eventualmente aplicabel, tendo presente o caracter singular
da Union Europea.



1.1 O CARACTER SINGULAR DA UNION EUROPEA

Todos os estudosos do proceso da Unidn Europea, iniciado coa creacion das
Comunidades Europeas, coinciden no caracter singular deste fenémeno
que comparte elementos propios das organizacions internacionais e
das estruturas federais e doutras que non tefien parangdn na sociedade
internacional contemporéanea. A todo isto hai que engadir tamén alguns
dos trazos caracteristicos e fundamentais da Unién: a defensa dos principios
democraticos, tanto a nivel interno como internacional, e a creacion dunha
comunidade de dereito, que recofiece e garante un conxunto de dereitos
fundamentais &s persoas e o status de cidadania aos nacionais dos Estados
membros. Esta singularidade é clave para dar resposta a un fenémeno de
secesion ou de disolucién no seo da Union Europea.

A natureza xuridica da Union Europea

As caracteristicas propias da Unidn Europea coinciden cos elementos
constitutivos das organizacions internacionais. Como afirma SOBRINO
HEREDIA, as organizacidns internacionais definense como «asociacions
voluntarias de Estados estabelecidas por acordo internacional, dotadas de
érganos permanentes, propios e independentes, encargadas de xestionar
uns intereses colectivos e capaces de expresar unha vontade xuridicamente
distinta da dos seus membros».! Todas e cada unha destas caracteristicas se
dan na Union Europea, pero tamén é certo que no seu desefo institucional
e xuridico atépanse moitos elementos propios do federalismo, que non se
dan en ningunha outra organizacién internacional. Por este motivo, gran
parte da doutrina considera que as Comunidades Europeas, e agora a Unién
Europea como sucesora e continuadora da Comunidade Europea, son
organizaciéns internacionais sui generis.?

A natureza xuridica internacional da Unidn Europea estd determinada
fundamentalmente polos artigos 1 e 47 do TUE. O artigo 1 do TUE confirma
a vontade dos estados membros de crear unha organizacion internacional

" «Unas asociaciones voluntarias de Estados establecidas por acuerdo internacional,
dotadas de 6rganos permanentes, propios e independientes, encargados de gestionar
unos intereses colectivos y capaces de expresar una voluntad juridicamente distinta de la
de sus miembros». SOBRINO, «Las Organizaciones internacionales: Generalidades» a Diez
de Velasco, Las Organizaciones internacionales, p. 43.

2 PEREZ, Las relaciones de la Unién Europea con organizaciones internacionales. Andlisis
juridico de la prdctica institucional, p. 73-133.
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cando estabelece o seguinte: «Polo presente Tratado, as Altas partes
contratantes constitien entre elas unha Unidon Europea, de agora en diante
denominada ‘Unién; & que os Estados membros atribien competencias
para acadar os seus obxectivos comuns».? Esta é a formula clasica utilizada
nos tratados constitutivos das organizacidns internacionais e que se
completa co recofiecemento explicito da sua personalidade xuridica no
artigo 47 do TUE, é dicir da sua capacidade para ser titular de dereitos e
obrigas xuridicas.

Os suxeitos de dereito internacional da sociedade internacional se relacionan
coa Unién Europea como o fan coas organizaciéns internacionais. Desde esta
perspectiva, nas suas relacions co resto de suxeitos internacionais é titular
dos dereitos e as obrigas xuridicas propias das organizacidns internacionais
contidas no ordenamento xuridico internacional e se relaciona co resto
dos suxeitos internacionais exercendo as prerrogativas propias das
organizaciéns internacionais:

— Celebra acordos internacionais con terceiros estados e organizacions
internacionais.

— Mantén relacions diploméaticas con outros suxeitos internacionais,
acreditandonoseuseorepresentantesdeestadosedoutrasorganizacions
internacionais e nomeando representantes permanentes da Union
Europea perante estados e outras organizacions internacionais.

— Participa en conferencias internacionais que abordan temas da sua
competencia.

— Participa noutras organizacions internacionais como membro de pleno
dereito ou con outros status de participacion restrinxida.

— Pode utilizar os mecanismos de solucién de controversias previstos no
Dereito Internacional Publico, polo que é susceptible de ser responsable
internacionalmente polos incumprimentos das normas internacionais
que puidese cometer e pode esixir responsabilidade en caso de
vulneracién de dereitos que derivan de obrigas asumidas por outros
suxeitos internacionais.

Agora ben, como sucede con todas as organizacions internacionais, a
personalidade xuridica da Unién Europea é limitada e funcional. E dicir,
todas estas prerrogativas s6 poderan exercerse na medida en que se

3 «Por el presente Tratado, las Altas partes contratantes constituyen entre si una Union
Europea, en lo sucesivo denominada ‘Unién; a la que los Estados miembros atribuyen
competencias para alcanzar sus objetivos comunes».



circunscriben aos ambitos materiais atribuidos polos estados membros
& Union e sempre que sirvan para acadar os obxectivos previstos nos
Tratados constitutivos.

Asubxectividadeinternacional daUnién Europeanonanulaasubxectividade
internacional dos estados membros. Os estados membros son suxeitos
de dereito internacional e sé tefen limitada internacionalmente a sua
capacidade de accién naquelas materias que foran atribuidas & Union
Europea. Esta circunstancia implica que en determinadas ocasions sexa
a Union Europea a que en exclusiva é membro dunha determinada
organizacion internacional, participa nunha determinada Conferencia
internacional ou forma parte dun determinado acordo internacional e que,
noutras ocasions, se produce un exercicio en paralelo dalgunha destas
prerrogativas cos estados membros, de tal maneira que tanto a Unién como
os estados membros forman parte dun determinado acordo internacional,
participan nunha determinada Conferencia internacional ou son membros
dunha organizacion internacional.

Agora ben, no plano internacional a Unién Europea pode actuar en
determinadas ocasions de maneira mais propia dos estados que das
organizaciéns internacionais. Un exemplo disto podese atopar na
posibilidade prevista no artigo 35 TUE de atribuir &s delegacions da
Unién Europea a funcion de contribuir, conxuntamente coas misions
diplomaticas e consulares dos estados membros, «a aplicacion do dereito
dos cidadans da Unidén a gozar de proteccidén no territorio de terceiros
paises, estabelecido na letra ¢) do apartado 2 do artigo 20 do Tratado
de Funcionamento da Union Europea, asi como das medidas adoptadas
en aplicacion do artigo 23 de dito Tratado».* Ademais, é moi habitual
que a participacion da Unién Europea en determinadas organizacions
internacionais ou en determinados tratados internacionais se determine
conférmulas especificas amedio camifo das utilizadas polas organizacions
internacionais e os estados, polo feito de que esta exerce competencias
atribuidas polos estados membros con capacidade normativa interna
e por vincularse internacionalmente, configurando un ordenamento
xuridico propio que se integra automaticamente como dereito vixente nos
ordenamentos internos dos estados membros.

“«A la aplicacioén del derecho de los ciudadanos de la Unién a gozar de proteccion en el
territorio de terceros paises, establecido en la letra c) del apartado 2 del articulo 20 del
Tratado de Funcionamiento de la Unién Europea, asi como de las medidas adoptadas en
aplicacién del articulo 23 de dicho Tratado».
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Xa que logo, a pesar de que a Unidn Europea é unha organizacion
internacional, tamén é certo que internacionalmente ten comportamentos
mais propios dos estados que das organizacions internacionais e en
determinadas ocasions é tratada polo resto de suxeitos internacionais
dunha maneira mais parecida a relacién que se ten cun estado que non
cunha organizacion internacional.

Por outra banda, desde un punto de vista interno, a Union Europea tamén
é unha organizacion internacional singular, xa que comparte trazos propios
tanto das organizacions internacionais clasicas de cooperacion, como das
estruturas de tipo federal e confederal. Como se podera ver mais adiante,
moitas das caracteristicas da estrutura organizativa e do ordenamento
xuridico da Union Europea estan mais achegadas aos modelos federais que
aos propios das organizacions internacionais.

Este feito dificulta, e nalgins casos imposibilita, a aplicacion dalgunhas
soluciéns propias do dereito internacional para regular o funcionamento
interno da Unién Europea. Por tanto, mais ala da integracion incuestionable
dos acordos internacionais dos que forma parte a Union Europea no seu
ordenamento xuridico propio, a integracion das normas consuetudinarias
e os principios xerais do dereito internacional no ordenamento xuridico da
Unidn sé se producird na medida en que estas normas non contraveian os
principios basicos que rexen o seu funcionamento.

Nesta mesma lifa, o ordenamento xuridico da Unién Europea integra
tamén, como principios xerais de Dereito, principios xuridicos comuns
aos ordenamentos dos estados membros. Esta posibilidade foi recoiiecida
expresamente nos Tratados constitutivos para integrar a proteccion dos
dereitos fundamentais e as liberdades publicas no marco da Unién Europea
(art. 6 TUE) e para determinar a reparacion por danos xerados no marco da
responsabilidade extracontractual da Unién Europea (art. 340 TFUE), e tamén
foi reconecida de maneira reiterada noutros supostos pola xurisprudencia
do TJUE. Como sinala LOUIS «o papel atribuido a estes principios provén do
caracter necesariamente incompleto do ordenamento xuridico comunitario,
determinado polos obxectivos e as normas materiais dos Tratados, asi como
para a comunidade de tradicions xuridicas dos Estados membros».® Este

* «El papel atribuido a estos principios procede del cardcter necesariamente incompleto del
ordenamiento juridico comunitario, determinado por los objetivos y las normas materiales
de los Tratados, asi como por la comunidad de tradiciones juridicas de los Estados
miembros». LOUIS, El ordenamiento juridico comunitario, p. 128-129.



mesmo autor sostén que a utilizacion dos principios xerais do dereito por
parte do TJUE fundaméntase no feito de que a este «lle corresponde buscar
a mellor solucion en funcién dos imperativos do ordenamento xuridico
comunitario»,® a pesar de que esta limitada polo feito de que «non pode
substituir o lexislador comunitario cando este pode resolver a eiva».’

Xa que logo, pddese concluir que en determinadas ocasidns son inaplicabeis
determinadas normas internacionais no ambito da Unién Europea por
seren incompatibeis cos seus propios fundamentos e é posible a aplicacion
dos principios xerais do dereito provenientes das tradicions xuridicas dos
estados membros, sempre que se adecten 4 natureza e aos obxectivos da
propia Unién Europea.

O caracter parafederal da Union Europea

Desde as suas orixes ata a actualidade, a natureza xuridica da Union
Europea foi obxecto dunha analise doutrinal constante, a través da cal
puxose de manifesto o seu caracter singular. Cada reforma dos tratados
orixinarios arrastrou un debate entorno a sua clasificacion xuridico-politica.
Mais ald dos intentos de dar nome a unha peculiar e complexa estrutura
organizativa e decisoria en constante evolucion, o certo é que hoxe o
modelo de integracién europea escapase dos parametros tradicionais que,
desde o iusinternacionalismo, permitiron explicar as diversas organizacions
internacionais e aproximase, cada vez con mais intensidade, ao patrén
propio das estruturas estatais contemporaneas.

Certamente a orixe da integracion europea atdpase claramente no dambito
do dereito internacional na medida en que son os estados quen a través
de varios tratados internacionais crean as Comunidades Europeas (TCE,
TCEEA, TCECA). Agora ben, a suia posterior evolucion cara a unha integracion
mais intensa sitda a Unién Europea no dmbito dos modelos estatais mais
complexos, con estruturas de organizacion que se afastan e superan as
propias das organizacions internacionais clasicas. S6 hai que pensar en
como se adaptaron as estruturas orixinarias das Comunidades Europeas aos
retos xurdidos na ultima década, como a ampliacion dos estados membros

¢ «Le corresponde buscar la mejor solucién en funcién de los imperativos del ordenamiento
juridico comunitario». Idem.

7 «No puede sustituir al legislador comunitario cuando éste puede subsanar la carencia».
Idem.
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ata un numero de 27, a busca dun grao mais elevado de participacion
dos cidadans na vida da Unién ou o fortalecemento e a converxencia das
economias dos estados membros nun contexto de globalizacion. Ademais,
xa se puxo en evidencia, despois do fracaso do proceso de aprobacién da
Constitucion europea e da entrada en vigor do novo Tratado de Lisboa, que
0 proceso de integracion europea non é un modelo finito e pechado senén
que, cos principios e procesos comuns definidos pola vontade comun dos
estados que a integran, permite manter abertas as bases da sua estrutura.

Se hai un punto de encontro entre todos aqueles que indagaron na peculiar
natureza do fenédmeno da integracion europea é o de considerar que son as
teorias federais as que mellor lle encaixan e o explican.t Agora ben, o recurso
aos modelos comparados federais mostran, por unha banda, que non
existe unha experiencia federal Unica sendn multiples desenvolvementos
dunha idea que atopa diversas aplicaciéns e, por outra banda, que este é
o modelo tipo que serve como inspiracion e alternativa comun, naquelas
comunidades politico-xuridicas, como agora a Union, caracterizadas pola
existencia dunha pluralidade de centros territoriais de decision politica que
requiren féormulas de distribucion e equilibrio entre as diversas entidades
involucradas. A esencia do sistema federal, sequndo HABERLE, vén definida
pola busca de mecanismos e estruturas propias que fixen a maneira de
distribuir de forma racional o poder vertical evitando o abuso de poder e
garantindo a liberdade politica e que permitan conciliar os principios de
homoxeneidade (unidade) e de pluralidade éptima (diferenza e diversidade).
Tratase de conxugar e preservarao mesmo tempo a pluralidade de entidades
particulares que conformen o pacto federal: por unha banda, a entidade
politica comun que sustenta o pacto federal e, por outra banda, as diversas
partes territoriais e politicas que a integran. O centro de gravidade situase,
por tanto, nos mecanismos previstos para conseguir a mellor harmonia entre
as duas tendencias. En definitiva, o federalismo persegue o equilibrio entre

8 0O recurso ao modelo federal é comtn en boa parte da doutrina que, tanto desde o
iusinternacionalismo como desde o constitucionalismo, analizou a natureza xuridica
da Unién. Asi, MANGAS, LINAN, Instituciones y derecho de la Unién Europea; ALDECOA,
La Europa que viene: el Tratado de Lisboa, evocan o federalismo intergobernamental;
BALAGUER, «El tratado de Lisboa en el divdn. Una reflexion sobre estatalidad,
constitucionalidad y Unién Europea», Revista espaiola de derecho constitucional, p. 57-92,
destaca a construcidn asimétrica do proceso de integracion europea, con principios propios
federais no dmbito xuridico e confederais no dmbito politico; HABERLE, «Comparacién
constitucional y cultural de los modelos federales», Revista de derecho constitucional
europeo, p. 171-188, sinala a transformacién da Unidn Europea, atribuindolle evidentes
elementos prefederais; MARTIN, El federalismo supranacional. ;Un nuevo modelo para la
Unidn europea?, utiliza o concepto de federalismo supranacional.



aliberdade e aigualdade politica, cultural e econdmica, a medida éptima do
pluralismo e a diferenza, e o necesario grao de homoxeneidade.’

Nesta lifa, o ultimo paso efectuado no proceso de integracién europea a
través da entrada en vigor do Tratado de Lisboa, consolida unha traxectoria
que de acordo co seu Predmbulo busca, por unha banda, «fortalecer
o funcionamento democrético e eficaz das institucions da Unién, coa
finalidade de que poidan levar a cabo mellor as misiéns que lles son
encomendadas, dentro dun marco institucional tnico» e a0 mesmo tempo
«acrecentar a solidariedade entre os seus pobos, dentro do respecto da sta
historia, da sua cultura e das suas tradicions».

Nas lifas que seguen non trataremos de asimilar ou comparar a Unién Europea
cos modelos federais existentes na actualidade senon, méis ben, destacar os
elementos proximos ou comuns con eles, en definitiva, valorar a posibilidade
de utilizar os recursos e mecanismos propios dos modelos federais diante
de novas situacions, como agora unha posibel ampliaciéon interna, que
requiren respostas xuridicas adecuadas ao contexto actual. Asi, analizaremos
a continuacion a estrutura institucional da Union Europea e os mecanismos
de reparto de poderes e de representacion equilibrada (a); as relaciéns entre
a Unidn e os estados membros de acordo co principio de cooperacion leal
e de solidariedade mutua (b); o sistema de produciéon auténoma de normas
xuridicas e a articulacion das relacions cos ordenamentos dos estados
membros (c); o sistema de reparto de competencias entre os diversos niveis
de decisién politica (d); e a garantia do principio de homoxeneidade a partir
da asuncion duns valores, principios e dereitos fundamentais (e).

A) O EQUILIBRO INSTITUCIONAL NA UNION EUROPEA

Desde a perspectiva institucional, a actual estrutura organica da Unién —co
pentagono institucional basico formado polo Parlamento Europeo, o Consello,
o Consello Europeo, a Comision e o Tribunal de Xustiza—,'® da resposta, por
unha banda, a un reparto dos poderes entre as diversas instituciéns da Union
bastante afastado do modelo de triparticion clasica (division horizontal de
poderes), e por outra banda, asegura un equilibrio entre «forzas centrifugas»

 HABERLE, op.cit., p. 178-179.

19 Este pentdgono de institucins foi ampliado polo Tratado de Lisboa a sete institucions.
Artigo 13 TUE: «As institucions da Unién son: o Parlamento Europeo, o Consello Europeo, o
Consello, a Comisién, o TXUE, o BCE e o Tribunal de Contas».
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(estados membros) e «forzas centripetas» (Unién) propia do federalismo
(division vertical dos poderes). Non debemos esquecer, ademais, que este
marco institucional esta chamado teleoloxicamente a promover os valores e
fins da Unién Europea entre os que, de forma destacada, aparece a necesidade
de que as decisions se tomen da forma mais achegada posibel ao cidadans,
asi como a de defender e protexer os seus intereses. Convén enfatizar, pois,
como a estrutura organica da Union Europea ten que dar resposta ao intereses
das tres realidades coexistentes (Union, estados membros e cidadania)
instaurando as férmulas que garantan a presenza equilibrada das mesmas
tanto na stia composicién como no proceso de toma de decisions da Union.

Asi, a natureza e lexitimidade propias de cada institucion vertebran un
modelo xenuinamente comunitario: os intereses dos estados membros
estan representados no Consello, a través dos seus representantes con
rango ministerial, e no Consello Europeo, alternando os seus xefes de
estado ou de goberno; ' os intereses da Union estan sustentados pola
Comision formada por un nacional de cada estado elixido, por razén da sta
competencia xeral e do seu compromiso europeo, de entre personalidades
que ofrezan plenas garantias de independencia;'? e a representacion directa
dos cidadans é asumida polo Parlamento Europeo, que cada cinco anos
renova a stia composicion alternando eleccions democréticas (lexitimidade
democratica). No que atinxe ao reparto de funciéns, o Parlamento Europeo
se consolida, despois do Tratado de Lisboa, como colexislador e con plena
autoridade orzamentaria ao mesmo nivel que o Consello, que esta investido
de amplos poderes executivos. A Comisidon conserva o monopolio da
iniciativa lexislativa, vela pola aplicacion do dereito da Unién, encargase da
execucion de orzamentos e, conxuntamente co Consello, da representacion

exterior da Union.

Finalmente, o Tribunal de Xustiza, o caracter constitucional que xa foi
sinalado pola doutrina en multiples ocasidns, garante o respecto do dereito

'O Tratado de Lisboa crea a figura dunha presidencia estdbel do Consello Europeo, non
representativa de ninguin estado membro que, cun mandato de dous anos e medio, estd
chamando a presidir, impulsar e coordinar o traballo do Consello Europeo, asi como a
representar a Unién nos asuntos de politica exterior e seguridade comun. Inténtase dotar
dunha certa estabilidade a institucién e, ao mesmo tempo, dar visibilidade e mellorar o
liderado da Unién.

12 Artigo 17.5 TUE: «A partir do 1 de novembro do 2014, a Comision estard composta por
un numero de membros correspondente aos dous terzos do nimero de estados membros,
que incluird o seu Presidente e o Alto Representante da Unidn para Asuntos Exteriores e
Politica de Seguridade, agds que o Consello Europeo decida por unanimidade modificar
este numero».



na interpretacion e aplicacion dos Tratados e centraliza o sistema de control
do cumprimento do dereito da Unién. Como se fose un tribunal federal,
é tamén arbitro dos posibeis conflitos que se poden derivar do exercicio
das atribucions das diversas institucions, ben sexa a través do recurso de
anulacion, ben sexa, en menor medida, do recurso por omision. En canto ao
control da distribucion vertical dos poderes, resolve as controversias entre
a Unidn e os estados membros a través do recurso por incumprimento das
obrigas derivadas do ordenamento xuridico da Unién por parte dos estados
membros (control descendente) e do recurso de anulacién que permite o
control de legalidade-constitucionalidade dos actos xuridicos adoptados
polas institucions da Unidn (control ascendente).

Non hai que esquecer, ademais, que esta estrutura organica representa sé
a cuspide da Unidn, xa que esta non dispén dunha administracion propia
que abranga todo o seu territorio. Por isto, a sUa actuacion depende da
estrutura administrativa dos estados membros. Esta actitude de respecto
e colaboracion entra dentro do deber de inspiracion federal segundo o cal
a Unidn e os estados membros cooperaran lealmente no cumprimento das
suas misions (art. 4.3 TUE).

B) AS RELACIONS ENTRE A UNION E OS ESTADOS
MEMBROS: A COOPERACION LEAL

QOutro elemento de esencia federal é a regulacion das relacions entre a
Unién e os estados membros, é dicir, a definicion de cales son as facultades
e obrigas que corresponden aos dous niveis politicos fundamentais da
Unidn. Estas relacions vense sometidas ao principio de cooperacion leal,
de natureza claramente federal, segundo o cal existe unha esixencia de
comportamento leal entre os estados membros e a Union para preservar a
propia coherencia e o funcionamento eficaz do sistema.

Os deberes derivados deste comportamento leal atdépanse recollidos
expresamente no artigo 4 do TUE. A Unién correspéndelle garantir a
igualdade de todos os estados membros, respectar a identidade nacional
relativa &s suas estruturas politicas e constitucionais, respectar as funcions
esenciais dos estados no que atinxe a0 mantemento da sua integridade
territorial, orde publica e seguridade nacional, e asistir os estados no
cumprimento das misions dos Tratados. Pola stia banda, os estados membros
reciprocamente deberdn respectar e asistir a Unidon no cumprimento
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das misiéns encomendadas polos Tratados, asi como tomar as medidas
adecuadas para asegurar o seu cumprimento evitando actuaciéns que
poidan porier en perigo os obxectivos da Union.

C) O SISTEMA DE PRODUCION NORMATIVA AUTONOMA
E AS RELACIONS COS ORDENAMENTOS DOS ESTADOS
MEMBROS

Unha caracteristica esencial da Unién Europea é a sua capacidade para
crear un novo ordenamento xuridico que non se identifica nin co Dereito
Internacional Publico nin co dereito interno dos estados membros.
Configurase un sistema de producién normativa auténoma xa que: a)
existe un modelo propio de atribuciéon de competencias s institucions
comuns a través dos Tratados; b) a Unidn posue, como xa vimos, un sistema
institucional con capacidade de crear normas xuridicas; ¢) dispén dun
mecanismo centralizado, o TXUE, de control do cumprimento, aplicacién
e interpretacion do seu dereito; e d) regula un procedemento propio de
revision dos Tratados constitutivos con participacion dos estados membros
e as institucions da Union.

No conxunto de fontes europeas é comun distinguir entre o dereito
orixinario integrado basicamente polos Tratados constitutivos e as suas
sucesivas reformas, por unha banda, e o dereito derivado das diversas
institucions da Unidn, con independencia da sua forma e natureza, pola
outra.” Este conxunto normativo péchase, finalmente, cos principios xerais
do dereito e os actos resultantes da actividade convencional da Union.
Respecto do dereito orixinario, a pesar da ausencia dunha clausula expresa
de superioridade xerarquica, predicase o seu caracter supremo e prevalente
fronte ao resto de normas, tanto da Unién como dos estados membros, e
garantese a sua superioridade tanto a través do control que efectiia o TXUE
como do procedemento agravado de reforma dos tratados (art. 48 TUE).

Desde a léxica federal, a configuracion do ordenamento xuridico reclama
a prevision dun conxunto de criterios que permitan disciplinar as relacions
que se producen entre o dereito federal e o dereito dos estados federados.
Primeiramente, hai que sinalar que as normas do ordenamento xuridico da
Unién Europea intégranse automaticamente nos ordenamentos dos Estados

"3 Art. 288 e s. TFUE.



membros desde 0 mesmo momento en que entran en vigor segundo o que
dispon o propio dereito da Union Europea. A partir deste momento, as
relacions entre o dereito da Union e o dereito interno dos estados membros
regulanse, fundamentalmente, a partir dos principios de efecto directo e de
primacia do dereito da Unién.

O efecto directo atribueselle a aquel tipo de normas da Unidén que non
requiren unha medida estatal para xerar dereitos e obrigas nos particulares
e poden ser invocadas perante os tribunais. Segundo a xurisprudencia
do TXUE, o efecto directo esténdese a un nimero importante de normas
-Tratados constitutivos, regulamentos e en determinadas ocasions a
algunhas directivas- xa que hai que efectuar unha interpretacion teleoldxica
dos Tratados e considerar a actual natureza da Unién.

O principio de primacia do dereito federal é un principio intrinseco aos
ordenamentos federais que determina a prevalencia de toda norma
vélida e vixente emanada (validamente e en exercicio dunha competencia
efectivamente asumida) dun oérgano federal en todo o territorio da
federacion. No ambito da Unién, o principio de primacia consolidouse
xurisprudencialmente (caso Costa/ENEL) e, na actualidade, estéa recollido
en forma de Declaracién anexa aos tratados constitutivos, segundo a
que, de acordo cunha xurisprudencia reiterada do TXEU, os Tratados e
o dereito adoptado pola Unidn sobre a base destes prevalecen sobre o
dereito dos estados membros. ' Por Ultimo, o principio de vixilancia na
execucién do dereito federal Iévao a cabo o TXUE a través do recurso por
incumprimento.

D) O SISTEMA DE REPARTO DE COMPETENCIAS ENTRE OS
DIFERENTES NIVEIS DE DECISION POLITICA

A engrenaxe do exercicio das competencias en estruturas con diversos niveis
de decision politica, como é o caso da Unidn ou dos estados compostos,
require un reparto e clasificacion das competencias que corresponden
a cada ente. Na distribucion de competencias reside a clave da estrutura
federal. O Tratado de Lisboa, por primeira vez, regula expresamente a
delimitacién de competencias entre a Union e os estados membros (art. 2

'* Declaracién nim. 17, anexa d Acta Final da Conferencia intergobernamental que
adoptou o Tratado de Lisboa.
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TFUE) mesturando, basicamente, duas listas competenciais e unha clausula
residual a favor dos estados membros. Deste principio de competencias
atribuidas de forma expresa polos Tratados constitutivos despréndese, en
ultima instancia, a idea de que a Unica forma de ampliar lexitimamente
as competencias da Unidn segue a ser a través da reforma destes, que,
recordemos, require a ratificacion de todos os estados membros. '®

A primeira lista, recollida no artigo 3 TFUE, enumera os ambitos de
competencia exclusiva da Unién, respecto dos que a Unién mantén o
monopolio de lexislacion e adopcion de actos xuridicos vinculantes, é
dicir, de producién normativa. Os estados membros s6 poderan intervir
normativamente se se produce unha delegacién ou para aplicar a normativa
da Unidon.'® A segunda lista, a do artigo 4 TFUE, recolle os ambitos de
competencia lexislativa compartida entre a unién e os estados membros."”
Neste caso os estados poderan intervir sempre que non o fixera a unién
ou ben cando esta renunciara ao seu exercicio, caso de derrogacion dun
acto xuridico da unién para satisfacer os principios de subsidiariedade e
de proporcionalidade. A clausula residual a favor dos estados membros,
clasica nos modelos federais e recollida no artigo 4 TUE, pecha o reparto
de competencias reservando a aqueles a titularidade e o exercicio de
calquera outra competencia que os tratados non atribuiran & Unidn.
Finalmente, os tratados constitutivos recofecen unha capacidade de
accion limitada da Unidn Europea nos seguintes ambitos: coordinacion das
politicas econdmicas e de ocupacion dos estados membros (art. 2.3 TFUE),
politica exterior e seguridade comun (art. 2.4 TFUE) e coordinacion, apoio
e complemento da accion dos estados membros nos @mbitos previstos no
artigo 2.5 TFUE.

O exercicio das competencias por parte da Unién e dos estados membros
atopaosseuslimitesnosprincipiosdesubsidiariedadeede proporcionalidade

s Por DIEZ-PICAZO, La naturaleza de la Unién europea, p. 52, a necesidade de unanimidade
dos estados membros é, neste dmbito, a unica diferenza entre a Union e as principais
experiencias federais.

¢ O artigo 4 TFUE determina que as competencias compartidas entre a Unidon e os estados
membros aplicaranse aos seguintes dmbitos: o mercado interior; a politica social, nos
aspectos definidos no Tratado; a cohesién econdmica, social e territorial; a agricultura e a
pesca, con exclusion da conservacion dos recursos bioloxicos marifios; o medio ambiente;
a proteccién dos consumidores; os transportes; as redes transeuropeas; a enerxia; o espazo
de liberdade, seguridade e xustiza; os asuntos comuns de seguridade en materia de satide
publica, nos aspectos definidos no Tratado.

7" Protocolo num. 2 sobre a aplicacién dos principios de subsidiariedade e
proporcionalidade.



(art. 5 TUE). A subsidiariedade, nos dmbitos de acciéon compartida, reclama
por parte da Unidn un exercicio da competencia limitado e subsidiario
en relacion coa accién interna. Perséguese racionalizar o exercicio das
competencias conxuntas pofendo en primeiro termo a proximidade da
toma de decisions ao cidadan, pero tamén a eficacia da accion que poderia
chegar a xustificar unha intervencion da Unién. En virtude do principio de
proporcionalidade, o contido e a forma da acciéon da Unién non poderan
exceder do preciso para acadar os obxectivos dos Tratados. '®

E) O PRINCIPIO DE HOMOXENEIDADE: UNHA UNION DE
VALORES, PRINCIPIOS E DEREITOS

Xa destacamos anteriormente que un dos elementos consubstanciais
ao modelo federal é a busca dun equilibro razoable entre o principio de
homoxeneidade necesario entre as diversas partes e a preservacion dun
grao 6ptimo de pluralidade que permita a todos expresar adecuadamente os
seus propios intereses. No que atinxe ao principio de homoxeneidade, este
concibese como o minimo comun de coincidencia e conviccions intocébeis
imprescindibel para a propia existencia e supervivencia da federacion. Na
actualidade, a garantia da homoxeneidade na Union Europea cristaliza no
recofiecemento dun conxunto de dereitos e liberdades homologabeis por
todas partes, asi como no afondamento da identidade europea condensada
nun conxunto de valores e principios fundamentais ineludibeis.

O proceso de recofiecemento e codificacion dos dereitos fundamentais no
seo da Union é asimilabel aos procesos federais, tanto polo que atinxe ao iter
como en relacion con aquilo que fai referencia ao seu caracter integrador'.
A pesar de ter desaproveitado a oportunidade de constitucionalizar o
catalogo de dereitos e liberdades fundamentais da Union, o Tratado de
Lisboa incorpéraos ao seu ordenamento por remision & Carta dos Dereitos
fundamentais da Unidn Europea (art. 6 TUE). De forma similar, reconécese
expresamente a obriga da Union de se adherir ao Convenio Europeo para
a protecciéon dos Dereitos Humanos e das Liberdades Fundamentais,

'8 Protocolo num. 2 sobre a aplicacién dos principios de subsidiariedade e
proporcionalidade.

' Orixinariamente, tanto o modelo federal norteamericano como o canadense incorporan
e recofecen a tutela dos dereitos fundamentais en textos que se aproban d marxe da
Constitucion, é o caso do Bill of Rights de 1791, incorporado d Constitucion dos Estados
Unidos, e da Carta canadense de dereitos e liberdades, aprobada mdis recentemente, no
1982.
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dos que, ademais, reconécese explicitamente o seu caracter comun e
orixinario respecto das tradicions constitucionais dos estados membros da
Unidén de tal maneira que se integren no ordenamento xuridico da Unién
como principios xerais. Na lina do constitucionalismo contemporaneo, a
integracién europea caracterizase non so pola presenza dun amplo catalogo
de dereitos senodn, e sobre todo, pola idea comin de que os dereitos
fundamentais da persoa constitien un elemento esencial na configuraciéon
democrética e a caracterizacion como comunidade de dereito da Union
que, en consecuencia, debe velar pola siia garantia e respecto. Convértense,
en suma, nun elemento cualificador do sistema politico-xuridico da Union.
No que atinxe aos valores, o artigo 2 do TUE estabelece que a Unidn se
fundamenta nos valores de respecto da dignidade humana, liberdade,
democracia, igualdade, Estado de Dereito e respecto dos dereitos humanos,
incluidos os dereitos das persoas que pertencen a minorias. Ademais, todos
eles son comuns &s sociedades dos estados membros caracterizados polo
pluralismo, a non discriminacion, a tolerancia, a xustiza, a solidariedade e a
igualdade entre mulleres e homes. Estes valores e principios constitiense en
limites explicitos ao comportamento da Unién e dos seus estados membros
e conforman o substrato da comunidade politica europea. Mais ala do seu
valor principal son guias para o correcto funcionamento da Union -neste
sentido, o seu incumprimento poderia ser denunciado perante o TXUE- e
dos estados membros. Neste Ultimo caso, se se constata a existencia dunha
violacion destes valores ou dun risco grave de violacion daqueles por parte
dalgun estado membro, o artigo 7 TUE regula a posibilidade de estabelecer
sancions que, previa intervencion das institucions da Unidn, poderian
chegar a suspender determinados dereitos derivados da aplicacion dos
tratados, como pode ser o dereito de voto do representante no Consello.
Agora ben, unha sancion deste tipo terad que valorar, por mandato expreso
do TUE, as consecuencias que se derivasen dela para os dereitos e obrigas
das persoas fisicas e xuridicas.

Os principios democraticos da Union Europea

O continente europeo foi historicamente un referente na creacion,
desenvolvemento e consolidacion de sistemas politicos democraticos e, por
tanto, na defensa de institucions, de procesos e de valores democraticos.
Durante moitos anos as forzas politicas clandestinas de paises europeos
con réximes politicos ditatoriais e autoritarios observaban, con admiracién,
como ian evolucionando os paises democraticos do Vello Continente.



Actualmente, uns e outros camifian xuntos e actian man a man para difundir
e reafirmar os principios democraticos en Europa e por todo o mundo. A
Union Europea é un instrumento privilexiado para facelo.

Efectivamente, a Union Europea é unha organizacién internacional ao
servizo da integracion dos seus estados membros e da defensa dos
principios e valores democraticos. Tanto € asi que, tal como se indica no
predmbulo, o TUE inspirase na «herdanza cultural, relixiosa e humanista de
Europa, a partir da cal desenvolvéronse os valores universais dos dereitos
inviolabeis e inaliendbeis da persoa, asi como a liberdade, a democracia,
a igualdade e o Estado de Dereito», confirma «a sua adhesion aos
principios de liberdade, democracia e respecto dos dereitos humanos e
das liberdades fundamentais e do Estado de Dereito» e desexa «fortalecer
o funcionamento democrético e eficaz das institucions». Ademais, cabe
destacar o artigo 2 do TUE, xa que fixa de maneira clara e contundente os
valores nos que se fundamenta a Unién Europea: «respecto da dignidade
humana, liberdade, democracia, igualdade, Estado de Dereito e respecto
dos dereitos humanos, incluidos os dereitos das persoas que pertencen
a minorias». O artigo 2 do TUE acaba afirmando que «estes valores son
comuns aos estados membros nunha sociedade caracterizada polo
pluralismo, a non discriminacion, a tolerancia, a xustiza, a solidariedade e
aigualdade entre mulleres e homes».

Toda esta base ideoldxica da Unidn Europea comportou unha actividade
en defensa da democracia non sé nos estados membros sendn tamén en
todo o mundo. A promocién da democracia é, xa que logo, un obxectivo
clave da politica exterior da Unién Europea. Un exemplo desta vocacion
de difusién e de implantacion internacional dos valores democraticos son
as politicas de cooperacion para garantir a paz e o respecto aos valores
democréticos nos paises mediterraneos. Neste sentido, a Declaracion de
Barcelona do 28 de novembro de 1995 significou un paso firme para facer
avanzar o chamado Partenariado Euromediterraneo cara a este obxectivo.
Outro exemplo de grande importancia son os programas de apoio para
garantir a consolidacion das democracias novas e emerxentes da Oficina
de Promocién da Democracia Parlamentaria (dependente da Direccion
Xeral de Politicas Exteriores da Unién do Parlamento Europeo). Estes
programas de apoio proactivo consisten, basicamente, en asesorar, formar,
intercambiar experiencias, desefar follas de ruta e colaborar en rede para
capacitar institucionalmente e administrativamente os parlamentos das
novas democracias.
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Dentro da Unién Europea tamén hai moitos mecanismos para garantir en
todo momento o desenvolvemento dos sistemas democraticos dos estados
membros. Partindo do feito de considerar a democracia moderna como
un fenédmeno en constante evolucién, desde a Union Europea quérese
acompanar os estados membros naqueles procesos de intensificacién dos
valores democraticos, de aumento da transparencia, de fomento do respecto
mutuo, de identificacion de responsabilidades politicas e de incremento
do control social. Tratase, porén, de fomentar novos procesos enmarcados
en modelos democréticos diferenciados, xa que a Unidn Europea é rica
en diversidade de réximes democréticos e, ademais, pretende preservar
esta riqueza. Asi pois, quérese espallar por todos os estados membros os
valores democréticos universais de respecto & vontade do pobo libremente
expresada e de defensa dos dereitos fundamentais.

Unhamaneirade preservarestes valores é garantir que amesma Union Europea
tefia un funcionamento democratico. Nisto, o Titulo Il do TUE estabelece
diversas disposicions sobre os principios democraticos da Union. Baséase,
por unha banda, na democracia representativa e, pola outra, na democracia
participativa. O Titulo Il do TUE quere definir con catro artigos (artigos 9,10, 11
e 12 do TUE) o modelo politico europeo €, méis concretamente, os principios
democraticos que o guian. De feito, reproduce, con alguns cambios, o Titulo
VI da Parte | da Constitucion Europea, que fai referencia 4 «vida democratica
da Unién Europea», partindo da base do concepto de cidadan europeo como
suxeito de dereitos e como suxeito lexitimador do poder publico.

O artigo 9 do TUE comeza facendo referencia ao respecto da Unién polo
principio de igualdade dos seus cidadéns, que se han de beneficiar por igual
da atencion das suas institucions, érganos e organismos. A igualdade dos
cidadans en relacion ao funcionamento da Unidn esténdese a todas aquelas
persoas que tefian a nacionalidade dun estado membro. O artigo 10 incide
no principio de democracia representativa, que queda asumido no primeiro
apartado e se concreta nos tres seguintes no ambito institucional, participativo
e procesual. Desde un punto de vista institucional, dise que os cidadans
estaran directamente representados a través do Parlamento Europeo e que os
estados membros estaran representados, no Consello Europeo, polo seu xefe
de estado ou polo seu xefe de goberno e, no Consello, polos representantes
dos seus gobernos. No que atinxe a participacién, todo cidadan ten dereito
a participar na vida democratica da Union e as decisions teran que se tomar
da maneira mais aberta e préxima aos cidadans. Finalmente, desde un punto
de vista procesual o principio de democracia participativa concrétase, como



o fan tamén as Constitucions dos estados membros, na funcion que tefien
asignada os partidos politicos europeos para a formacién da consciencia
politica europea e para expresar a vontade dos cidadans da Union.

O principio de democracia participativa concrétase no artigo 11 do TUE.
En primeiro lugar, dise que as institucions teran que lle dar aos cidadans a
posibilidade de expresar e intercambiar publicamente as stias opiniéns en todos
os ambitos de actuacion da Union. En segundo lugar, pidese que as institucions
europeas fomenten o didlogo aberto, transparente e regular coas asociacions
e a sociedade civil. En terceiro lugar, estabelécese que a Comisién Europea
manteiia amplas consultas coas partes interesadas. Finalmente, en cuarto lugar,
ofrécese a posibilidade aos cidadans —e se fixan uns requisitos minimos— de
convidar a Comision Europea a que, no marco das stas atribucions, presente
unha proposta adecuada sobre cuestions que os cidadans consideren que
deben xerar un acto xuridico da Unién para a aplicacion dos Tratados. En
definitiva, tratase de fixar no TUE diversas vias de participacion dos cidadans
e das asociacions representativas e, por tanto, de ir mais al6, de acordo coa
maneira de facer que se supdn que tefien as institucions democréticas, asi como
de apuntar os obxectivos democréticos de participacion e de funcionamento
transparente que han de especificar outras normas como agora o TFUE ou as
derivadas da aplicacion do Libro Branco sobre a Gobernanza Europea.

O ultimo dos artigos do Titulo Il do TUE onde se fixan as disposicions sobre
os principios democraticos, relaciona os parlamentos dos estados membros
co funcionamento da Unidn. Asi, para garantir o bo funcionamento da
Unién enuméranse seis accions que afectan aos parlamentos nacionais: ser
informados polas institucions da Union e recibir notificacion dos proxectos de
actos lexislativos da Unién, velar polo respecto ao principio de subsidiariedade,
participar na avaliacion da aplicacion das politicas da Union, participar nos
procedementos de revision dos tratados, ser informados das solicitudes de
adhesion a Unidn e, finalmente, participar na cooperacion interparlamentaria
entre os parlamentos nacionais e co Parlamento Europeo.

Todas elas son medidas que pretenden, por unha banda, fortalecer os
vinculos entre as institucions europeas e os parlamentos dos estados
membros e, por outra banda, enmarcar estas relaciéns no obxectivo de
preservar os principios democréticos no funcionamento da Unién.

En coherencia coa defensa e promocién da democracia mais alé dos estados
membros da Unidn e co estabelecemento dun funcionamento democratico
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na Unidn, os criterios que se fixan para que un terceiro estado se adhira a
Unidn Europea (art. 49 do TUE) son o respecto aos principios do artigo 2 do
TUE: a dignidade humana, a liberdade, a democracia, a igualdade, o Estado
de Dereito, os dereitos humanos, os dereitos das minorias, o pluralismo, a
tolerancia, a xustiza, a solidariedade e a igualdade entre mulleres e homes.
Asi pois, estabelécese como condicién que o novo estado tefa unha
democracia constitucional, a pesar de que da liberdade aos estados para
configurar o modelo de democracia que consideren mais pertinente.

O requisito de ser un estado democrético para entrar na Unién Europea, a
defensa dos principios democraticos unha vez se é membro da Unién e a
garantia dun funcionamento democrético interno, xustifican a redaccion do
artigo 7 do TUE, que estabelece a posibilidade que ten o Consello Europeo
de suspender determinados dereitos derivados da aplicacion dos tratados
a aqueles estados que violen de maneira grave e persistente os valores
estabelecidos no artigo 2.

En definitiva, o respecto aos valores democraticos é un fio condutor que
atopamos nos criterios de entrada, no funcionamento interno, na politica
exterior e na mesma natureza da Union Europea. Non é posible entender
a Unién Europea sen a defensa dos principios democraticos e tampouco
se pode entender unha Unién Europea que non respecta as decisions e os
procesos democraticos dos estados membros.

A Unién Europea como comunidade de dereito:
dereitos e cidadania na Unién

Como pon de manifesto o historiador de dereito aleman Michael STOLLEIS,
basedndose na opinion de Walther HALLSTEIN, que foi o primeiro presidente
da Comision Europea, Europa constitiiese nunha comunidade de dereito,
concepto analogo ao de Estado de dereito que se utiliza para caracterizar
a cultura xuridica do conxunto de Europa que, particularmente, se aplica a
Unién Europea.?®

Isto significa que Europa fai do dereito o vehiculo necesario para a expresion
do poder politico, o que constitie obxectivamente un limite ao exercicio
deste e, por tanto, un impedimento para a arbitrariedade.

20 STOLLEIS, «Europa como Comunidad de Derecho, Historia constitucional, p. 475-485.



Desde un punto de vista formal, isto implica que os estados europeos e a
Unién confian no dereito como solucién pacifica dos conflitos sociais. A
seguridade xuridica é, neste contexto, unha garantia da previsibilidade das
solucions a estes conflitos, que non estan suxeitos ao capricho do poder (a
chamada xustiza do cadi). A garantia da previsibilidade do dereito, propia
do Estado de dereito en sentido formal, débese entender como unha
ferramenta dirixida a garantir o Estado de dereito en sentido substancial,
que vén configurado polos dereitos (fundamentais, humanos), o que enlaza
co estatuto da cidadania.

Efectivamente, os dereitos fundamentais/humanos son o nucleo central
do novum ius publicum commune europaeum como manifestacion dun
orde social xusto onde o poder do estado é limitado e ten unha orixe
democrética. Este é o elemento nuclear da cultura xuridica europea que se
proxecta necesariamente —e, a0 mesmo tempo, outorgando un caracter
singular en relacion coas organizacions internacionais convencionais—
sobre a Union Europea. Efectivamente, a xurisprudencia dos Tribunais
constitucionais estatais, do Tribunal Europeo dos Dereitos Humanos, en
Estrasburgo, e do TXUE, en Luxemburgo, define o estandar comun europeo
en materia de dereitos fundamentais e, con isto, o nticleo esencial do novum
ius publicum commune europaeum, dando lugar a unha constitucién
europea de natureza material que delimita as posibilidades do exercicio do
poder e da creacion do dereito en Europa, o que representa unha influencia
determinante no proceso de converxencia dos diversos sistemas xuridicos
europeos. '

A cidadania europea no seo da Unién é unha manifestacion particular disto,
a partir dun elemento fundamental no desenvolvemento do novum ius
publicum commune europaeum, isto é, a idea da vida humana individual
como un ben xuridico supremo, que se concreta na dignidade da persoa

21 A distincion entre constitucion formal e constitucion material que aqui se utiliza parte
da idea de que decisiéns politicas fundamentais dunha determinada comunidade politica
non tefien porque estar recollidas necesariamente no texto da Constitucion escrita, como,
entre moitos outros, pon de manifesto AUBERT, Traité de droit constitutionnel suisse, p. 101.
Este sentido da idea de constitucion material é diferente da que se defendia na obra de
Mortati, La costituzione in senso materiale, publicada por Costantino Mortati (1891-1985),
onde este concepto se entendia como a «organizacion das forzas sociais estabelmente
ordenadas arredor dun sistema de intereses e fins determinados», representando por tanto
unha idea fdctica mdis que normativa de constitucion, d que se opén, con razén, JIMENEZ,
«Contra la Constitucién material», Estudios de Derecho ptblico. Homenaje a Juan José Ruiz-
Rico, p. 42-43. Para a clarificacion da distincion entre as duas concepcions de constitucion
en sentido material, ver VIGNOCCHI, GHETTI, Corso di diritto pubblico, p. 25-26.
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como fundamento da orde politica e social (§ 1.1GG ou art. 10.1CE, por
exemplo). Efectivamente, a idea do Estado de dereito en sentido substancial,
que se proxecta sobre a concepcién de Europa como comunidade de
dereito, é que o poder politico se compromete coa proteccion da esfera
propia de cada un dos individuos na que despreguen a sua vida de acordo
coa idea de dignidade.

A Union Europea nace, coas comunidades orixinarias, ligada & idea de
emancipacion dos seres humanos e, xa que logo, comprometida coa
idea de Estado de dereito substancial que, primariamente, se proxectara
na idea, fortemente tinxida de sentido economicista, das liberdades
comunitarias, e que se ird desenvolvendo ata chegar & idea dunha Carta
dos Dereitos Fundamentais da Unidn Europea. Efectivamente, o status
singular do individuo no dmbito da Unién Europea, especialmente a
partir do Tratado de Maastricht, vén definido polo concepto de cidadania,
entendida como vinculo xuridico e politico entre a Unién e as persoas
fisicas que consiste no goce dunha serie de dereitos e na asuncién de
certas obrigas. A perspectiva dunha relaciéon xuridica directa entre
as institucions comunitarias e o pobo da Unidén suxire un paralelismo
singular coa estrutura xuridica dos estados federais, cuxa caracteristica
distintiva é a existencia dunha relacion directa entre o ordenamento
federal e os cidadans dos estados federados. Porén, non hai que esquecer
que o federalismo actual se entende tamén como comunidade e unién de
cidadans, e é nesta dimension onde os elementos de cohesidn existentes
no ambito da Unién, como pode ser a cidadania, manifestan unha
vocacién de fundamento que os sitla alén do seu caracter estritamente
xuridico.

O Tratado de Lisboa avanza decididamente cara & consolidacion deste
status particular, non so6 regulando xuridicamente o conxunto de dereitos
e obrigas que formen parte del sendn, e sobre todo, tal e como sinala
MANGAS, consumando un xiro decisivo no que a cidadania e os dereitos
que comporta tefan como «finalidade servir ao cidadan, que se constitte
no propio obxectivo da integracion europea, obxectivo reencontrado dunha
unién cada vez mais estreita entre os pobos de Europa». Neste sentido, o
Predmbulo do TUE evoca expresamente a vontade de crear unha cidadania
comun aos nacionais dos estados membros.

Desde a perspectiva xuridica, o status adherido ao concepto de cidadania
europea fai referencia a un conxunto de dereitos e obrigas de todo cidadan



da Unidén que tefa a nacionalidade dun estado membro recollidos, nunha
primeira formulacion, no artigo 20 TFUE:*:

— Dereito de circular e residir libremente no territorio dos estados
membros

— Dereito de sufraxio activo e pasivo nas eleccions ao Parlamento Europeo
e nas elecciéns municipais onde residen nas mesmas condiciéns que os
nacionais do estado mencionado.

— Dereito de acollerse, no territorio dun terceiro pais no que non haxa
representacion do estado membro do que sexan nacionais, a proteccion
das autoridades diplomaticas e consulares de calquera estado membro
nas mesmas condicidons que os nacionais do estado mencionado.

— Dereito de formular peticions ao Parlamento Europeo, de recorrer ao
Defensor do Pobo Europeo, asi como de dirixirse as institucions e aos
o6rganos consultivos da Unién nunha das linguas dos Tratados e de
recibir unha contestacion nesta mesma lingua.

De forma complementaria, o réxime de cidadania tamén estad integrado
por outros ambitos que permiten a participacién do individuo no ambito
da Unidn, como agora ao dereito de iniciativa lexislativa cidada, unha certa
proteccion xurisdicional perante o TXUE ou a consideraciéon da persoa como
destinatario directo das normas do ordenamento xuridico da Unién Europea.

Mais ald do conxunto de dereitos positivos recofiecidos aos cidadans
europeos, a identidade dos cidadéns europeos esta articulada arredor dun
sistema de valores constitucionais e democraticos, aos que xa nos referimos
(art. 2 TUE). Seria impenséabel hoxe en dia a aceptaciéon en Europa dun sistema
politico e institucional no que as decisiéns se adoptasen de costas a cidadania,
onde non houbese sistemas de control democratico das autoridades e no
que non se recofecesen e garantisen os dereitos fundamentais. E por tanto
evidente que na actualidade a orientacion dos comporentes de identidade
dos cidadans da Unién debe dirixirse cara & consecucion dos valores de
democracia e de cidadania e que é neste sentido que a Unidn esta destinada
a reforzarse de maneira moi intensa no futuro. Lexitimidade democratica e
cidadania representan hoxe en dia a esencia mesma da Unidn. Asi o avanzaba
o fracasado proxecto de Constitucion Europea, cando declaraba a vontade
comun dos cidadans e dos estados de Europa de construir un futuro comun.

22 Recollidos tamén no Capitulo V, titulado «Cidadania», da Carta dos Dereitos
Fundamentais da Unién Europea, artigos 39 a 46.
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1.2 ANALISE DOS POSIBLES MODELOS A SEGUIR
EN CASO DUNHA SECESION OU DUNHA DISOLUCION
DUN ESTADO MEMBRO DA UNION EUROPEA

A singularidade do proceso de integracion europea é fundamental para
determinar a resposta que a Unién Europea ten que dar ante un proceso
de ampliacion interna derivada dunha secesién ou dunha disoluciéon dun
estado membro da Unidn. A existencia eventual de normas de Dereito
Internacional Publico aplicabeis a un suposto de ampliacién interna da
Unién Europea ou a posibilidade de aplicar as solucidons adoptadas no
marco doutras organizacidns internacionais ao caso que nos ocupa, son
duas das cuestions que compre dilucidar a hora de dar resposta ao desafio
dunha ampliacion interna da Union.

Outra posibilidade, e tendo presente a singularidade da Unién Europea
como ente parafederal, seria a de explorar as solucions dadas nos modelos
federais para facer fronte aos cambios internos de organizacién territorial.
A préactica interna no seo dos estados membros ou no doutros estados
federais poden ser de grande utilidade para dar unha resposta a cuestion
que nos ocupa. Asi pois, pddense atopar exemplos significativos na practica
de estados federais que tiveron que facer fronte a cambios na configuracion
dos seus territorios e mesmo nalguins casos sen que as sias constitucions
estabelecesen os procedementos que se tifan que seguir para facerse
efectivos.

A regulacion internacional en materia de sucesion

de estados no estatuto de membro das organizacions
internacionais, a eventual existencia de normas
propias da Unidn Europea e a practica das
organizacions internacionais

A ampliacion interna da Union Europea, resultante dun proceso de secesion
ou da disolucion dun estado membro, seria considerada de acordo co
dereito internacional como un caso de sucesion de estados. Desde o punto
de vista dos convenios internacionais sobre a materia, o concepto de
sucesion de estados, que determina o dmbito de aplicacion destes tratados,
pon o acento en dous elementos: por unha banda, na substitucién, e por
outra, na responsabilidade das relacions internacionais dun territorio. Neste
sentido, o artigo 2.1 b) do Convenio de Viena de 1978, sobre a sucesion de



estados en materia de tratados, e o artigo 2.1 b) do Convenio de Viena de
1983, sobre a sucesién de estados en materia de bens, arquivos e débedas
do estado, definen a sucesion de estados como: «a substitucion dun estado
por outro na responsabilidade das relaciéns internacionais dun territorio.»

Os supostos de sucesion previstos nas ddas convencions que acabamos de
mencionar son os seguintes:

— Unha parte do territorio dun estado cambia de titularidade de soberania
dun estado a outro.

— Acreacion dun estado de recente independencia que xorde dun proceso
de descolonizacion.

— A separacion dunha parte ou de varias partes do territorio dun estado,
con independencia de se continta o estado predecesor.

— A unificacion de dous ou mais estados co nacemento dun novo estado.

— Adisolucion cando o estado predecesor deixa de existir, creandose dous
ou mais estados sucesores.

Unha parte dos problemas xuridicos que exporen os supostos de sucesion
de estados foi obxecto dun proceso de codificacion moi lenta por parte da
CDI. A CDI decidiu dividir a materia que habia que codificar en catro grandes
apartados: a sucesidn en materia de tratados, a sucesion en materias
diferentes aos tratados, a sucesion no estatuto de membro das organizacions
internacionais e a nacionalidade en relacion a sucesion de estados.

Os resultados dos traballos de codificacion foron até o momento:

— O Convenio de Viena de 1978, sobre a sucesion de estados en materia de
tratados, que ainda non entrou en vigor.

— O Convenio de Viena de 1983, sobre a sucesion de estados en materia de
bens, arquivos e débedas do estado, que ainda non entrou en vigor.

— Aadopcién o ano 1999 por parte da CDI dun proxecto de artigos sobre a
nacionalidade das persoas fisicas en relacion & sucesion de estados.

Noano 1987 decidiuse aparcar o proceso de codificaciéon das normas relativas
4 sucesion na calidade de membro das organizacions internacionais.

Os traballos de codificacion querian conxugar duas sensibilidades diferentes.
Por unha banda, a practica tradicional, e por outra, as pretensions dos
estados xurdidos da descolonizacién. Os resultados reflicten sobre todo a
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segunda das posiciéns, poriso pddese dicir que os dous convenios se poden
considerar mais un desenvolvemento progresivo que unha codificacion do
dereito vixente. Quizais este feito axuda a comprender as dificultades que
tivo no proceso de entrada en vigor, que foi bastante lento. De feito, a dia de
hoxe, s6 o Convenio de Viena do 1978 conseguiu o nimero de ratificacions
minimas para lograr a siia entrada en vigor.

Agora ben, estes convenios non esgotan a normativa internacional
existente sobre a cuestion. Ademais de varios tratados que solucionan os
problemas derivados dun proceso concreto de sucesion de estados, non se
pode excluir a existencia de normas consuetudinarias sobre a cuestion en
ambitos non regulados expresamente nos instrumentos internacionais de
caracter convencional e que foron aplicadas en varios procesos de solucion
pacifica de controversias.

Cando a sucesién de estados supon a aparicion dun estado novo aparece o
problema de se este o sucede na condicion de membro das organizacions
internacionais as que pertencia o estado predecesor. O abandono desta
cuestion por parte da CDI déixanos cun unico precepto do Convenio de Viena
de 1978, sobre sucesién en materia de tratados, que se refire a cuestion.
Tratase do artigo 4, que regula o ambito de aplicacion da Convencion de
Viena de 1978 e afirma o seguinte:

«Os presentes artigos aplicanse aos efectos da sucesion de Estados
naquilo que concirne a:

a) Todo tratado que é a acta constituinte dunha organizacion
internacional, sen prexuizo das normas relativas & adquisicion da
calidade de membro e sen prexuizo de calquera outra norma pertinente
da organizacion;

b) Todo tratado adoptado no seo dunha organizacion internacional,
sen prexuizo de calquera norma pertinente da organizacion»..”?

Convén sinalar, con caracter previo, que as solucions que da a Convencion
de Viena de 1978, no caso de sucesion de estados que non xurdan dun
proceso de descolonizacion, susténtanse no principio de continuidade, de

# «Les présents articles s‘appliquent aux effets de la succession d’Etats en ce qui concerne:
a) tout traité qui est l'acte constitutif d’'une organisation internationale, sous réserve des
régles concernant l'acquisition de la qualité de membre et sous réserve de toute autre régle
pertinente de l'organisation. b) touttraité adopté au sein d’'une organisation internationale,
sous réserve de toute regle pertinente de l'organisation».



tal maneira que os estados sucesores, se o desexan, seguen sendo parte dos
tratados dos que era parte o estado predecesor cunha simple notificacion
de sucesion por escrito.?*

Agora ben, a aplicacion obrigatoria destas regras férzase complicada,
porque a pesar de que, de maneira xeral, se estabelece que a Convencién
de Viena do 1978 se aplica aos supostos de sucesion de estados en materia
de acordos constitutivos de organizacions internacionais, a continuacion
afirmase que esta regra xeral se aplica sen prexuizo das aplicabeis &
adquisicion da calidade de membro e de calquera outra norma pertinente
da organizacion. A interpretacion do alcance deste precepto non é de
todo pacifica por parte da doutrina, a pesar de que maioritariamente se
considera que traslada &s regras propias da organizacion internacional a
solucion da cuestion dunha eventual sucesion na calidade de membro
dunha organizacion internacional.®

Con isto, séguese tamén o que estabelece a propia CDI, con ocasiéon de
comentar o proxecto dos artigos da Convencién que este mesmo 6rgano
adoptou no ano 1974, cando sinalaba: «a pesar de que frecuentemente as
regras da sucesion dos Estados non se aplican ao acto constitutivo dunha
organizacién internacional, seria incorrecto afirmar que non se aplican en
absoluto a esta categoria de tratados. En principio, tefien preferencia as
regras pertinentes da organizacion, pero estas non exclien completamente
a aplicacién das regras xerais da sucesion de Estados en materia de tratados
cando o tratado é o acto constitutivo dunha organizacién internacional».2®

24 No caso concreto das republicas sucesoras da Union soviética e tendo en conta que o
Tratado non estaba en vigor e o feito de que aparecesen dubidas sobre el, nesta materia,
produciuse realmente un proceso de simple codificacion de normas preexistentes, este
principio foi aceptado na Declaracién de Almaty, de 21 de decembro de 1991. En relacién d
unificacién alemd, asinouse un tratado entre a RFA e a RDA que estabeleceu a continuacion
dos tratados da RFA para todo o territorio do estado e o exame dos tratados da RDA para
ver se continuaban en vigor, se debian ser adaptados ou se debian expirar.

% Sobre esta cuestién pédese ver a andlise de BUHLER, State succession and membership in
international organizations: legal theories versus political pragmatism, p. 30-35.

% «S'il est vrai que bien souvent les régles de la succession d’Etats ne s‘appliquent pas a l'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 regles pertinentes de
l'organisation qui I'emportent, mais elles n'excluent pas complétement I'application des
régles générales de la succession d’Etats en matiére de traités dans les cas ol le traité est
I'acte constitutif d'une organisation internationale». COMISSIO DE DRET INTERNACIONAL,
«Rapport de la Commission a 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. ll, Ire. partie, p. 178-279.
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Asi pois, pddese afirmar que para solucionar estas cuestions hai que remitirse
ao dereito propio da organizacién internacional, pero tamén é certo que
isto non significa que as normas xerais en materia de sucesion de estados
non se poidan aplicar &s organizacions internacionais, habera que ver pois a
compatibilidade desta normativa coas regras da organizacion internacional,
incluindo nesta categoria, como fai a CDI, as normas escritas e os costumes
da propia organizacion.?’

No mesmo sentido, como veremos mais adiante, a practica internacional
non pareceria reforzar a existencia dunha norma xuridica internacional
de caracter consuetudinario que reforzase ou impedise a aplicacion das
disposiciéns do Convenio de Viena do 1978, sobre sucesion en materia
de tratados, nos supostos de sucesion na condicion de membro dunha
organizacion internacional, porque a practica é moi variada. Asi pois,
segundo o dereito internacional, a soluciéon adoptada por un suposto de
ampliacién interna da Unién Europea remitirianos ao dereito interno da
propia organizacion; é dicir, ao conxunto de normas escritas e costumes que
configuran o marco xuridico regulador da sua existencia.

Tendo presente que no caso que nos ocupa os Tratados constitutivos non
estabelecen de maneira expresa disposiciéns que regulen esta cuestion,
convén analizar a practica da propia organizacion sobre a cuestion para
determinar a existencia dun marco xuridico regulador sobre a materia.

Desde a creacion das Comunidades Europeas até a actualidade, o proceso de
construcion europea non tivo que facer fronte a ningtin suposto de sucesion
de estados propiamente dito, a pesar de que en duas ocasions se produciron
modificacions de dmbito de aplicacion territorial dos Tratados constitutivos.
Isto foi asi como consecuencia de cambios de soberania de territorios que,
inicialmente, configuraban outro estado soberano que non formaba parte
da Unidén Europea (RDA), os cales se integraban nun estado membro (RFA);
ou de cambios de organizacion territorial dun estado membro -autonomia
politica de Grenlandia no seo de Dinamarca-. En ambos os casos, a pesar de
non ter regras especificas no marco da Unién que regulasen estes cambios,
a Union Europea mostrou a sua capacidade de adaptacion e de flexibilidade
para dar unha soluciéon rapida e satisfactoria as demandas que se expunan.

Asi pois, en ausencia de regulacién expresa nos tratados constitutivos e a
inexistencia dunha practica da propia Unién Europea que nos sirva para facer

2 |dem.



fronte aos casos de secesion ou de disolucion dun estado membro, convén
analizar a eventual aplicacion da practica das organizaciéns internacionais
sobre sucesion de estados en relacion a condiciéon de membro. A practica
internacional sobre a materia méstranos solucions de todo tipo, desde os casos,
que son maioritarios, Nos que non se acepta a sucesion automatica dos novos
estados xurdidos dun proceso de sucesion de estados, até os supostos en que
unha simple notificacién a organizacion internacional por parte do novo estado
sucesor € suficiente para que se recofieza a sua condicion de membro.®

O estudo realizado por BUHLER sobre a practica das organizacions
internacionais desde o 1945 até o 1990 identifica seis categorias de respostas:
a continuidade da condicién de membro, a recuperacién da condicion
de membro, a admision ex novo como membro, a sucesién na condicion
de membro, a substitucion na condicion de membro e a amalgama na
condicién de membro.?”?. De todos estes exemplos xurdidos da practica
das organizaciéns internacionais, o suposto de secesion ou de disolucion
dun estado membro da Uniéon Europea poderia dar lugar, para o novo ou
novos estados xurdidos do proceso, no marco desta organizacion, a un caso
de continuidade na condicion de estado membro, un caso de admisién ex
novo como membro ou a un caso de sucesion na condicién de membro.

— A continuidade aplicouse en casos de separacién ou secesion para o
estado predecesor, en caso deincorporacion ou de accesion parao estado
resultante e en casos doutras persoas internacionais continuadoras
despois dun simple cambio no seu estatuto, por exemplo a adquisicion
de soberania estatal. En todos estes supostos algunhas organizacions
aceptaron a continuidade na condicién de membro da organizacién
internacional desde a data orixinal da adquisicion de membro cos
mesmos dereitos e obrigas que o estado orixinario.

— A admision ex novo como membro da organizacion aplicouse en casos
de separacion/secesion ou de desmembracion por parte dalgunhas
organizacions internacionais e implica que o estado sucesor ten que
iniciar os procedementos formais de admisién como membro dunha
organizacion internacional de acordo cos respectivos instrumentos
constitutivos.

2 Unha andlise sobre os diversos tipos de soluciéns dadas polas provisiéns dos tratados
constitutivos das organizacions internacionais nos supostos de sucesion de estados na
condicién de membro pédese ver en BUHLER, op. cit., p. 18-30.

2 \ler BUHLER, op. cit., p. 287.
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— A sucesién na condicion de membro foi aplicada por algunhas
organizacions internacionais en casos de separacion/secesion ou de
desmembracién e supon aceptar a sucesion na condicion de membro
para o novo estado creado na condicién de membro que ostenta o
estado predecesor. Esta circunstancia non se produce de maneira
automadtica, require dunha «notificacién de sucesion» e nalguns casos
require tamén do cumprimento de determinadas condiciéns e dunha
decision formal da organizacion. Neste caso o novo estado considérase
membro desde a data de sucesion.

Esta variedade de practicas imposibilita o nacemento dun costume
internacional sobre a materia que sexa de obrigado cumprimento para a
Unién Europea, pero non impediria a aplicacion por analoxia dalgunha das
solucions dadas. Agora ben, esta aplicacion analdxica estaria condicionada
polaadecuacion dasolucién adoptada & natureza singular da Unién Europea.
Hai que analizar, pois, se as solucions utilizadas por outras organizacions
internacionais son adecuadas, tendo presente as consecuencias que terian
estas solucions para a propia Unién Europea.

Desde esta perspectiva hai que ter presente que a practica analizada
corresponde a organizacidns internacionais clasicas de cooperacion moi
diferentes & Unidn Europea, organizacion internacional de integracion
con trazos caracteristicos de estruturas de tipo federal e confederal, como
tratamos de mostrar nas paxinas anteriores. Singularidade que se reforza
ainda mais coas particularidades dos procedementos previstos ao TUE para
regular duas cuestions basicas relacionadas coa condicién de membro da
organizacion. Asi, os procedementos de adhesion para terceiros estados (art.
49TUE) e de retirada da Union Europea (art. 50 TUE) non tefien comparacion
cos utilizados polo resto de organizacidns internacionais. En ambos os casos,
como consecuencia dos resultados que estes dous feitos tefien para a Union,
os estados membros, a cidadania e as persoas xuridicas que operan no seu
territorio, previuse a celebracion dun tratado internacional, que regulara as
condicidns da adhesién e as adaptacions necesarias (art. 49 TUE), asi como
a forma da sua retirada e as relacions futuras entre o antigo membro e a
Unidn (art. 50.2 TUE).

A admisién ex novo do novo estado xurdido dunha secesiéon ou dunha
disoluciéon dun estado membro & Unién Europea implicaria unha ruptura
absoluta do novo estado coa Unidn e a posibilidade de que a Unién Europea
puidese non aceptar a adhesiéon do novo estado ou adiala durante un



periodo de tempo indeterminado. Esta opcién suporia en definitiva a non
aplicacion dos Tratados Constitutivos desde o momento da independencia
efectiva do novo estado, con todas as consecuencias que isto teria na
aplicacién efectiva do ordenamento xuridico da Union Europea, en especial
na efectividade dos dereitos e as obrigas reconecidas non sé aos estados,
sendn tamén aos cidaddns e as persoas xuridicas, tanto os nacionais do novo
estado como os cidadans e persoas xuridicas da Unidn que se atopasen no
territorio do novo estado. Por outra banda, a eleccion desta opcion por parte
da Unidn Europea implicaria tamén un tipo de sancién para os cidadans do
novo Estado, que haberian de exercer a opcién democrética de crear un
novo Estado, actitude contraria & defensa dos principios democraticos que
postula a propia Union.

A continuidade automética e a sucesion do novo estado na condicién de
membro da Unién Europea non suporia unha ruptura con esta ultima.
Esta solucion suporia unha verdadeira ampliacién interna que garantiria
a continuidade na aplicacién efectiva do ordenamento da Unién Europea
no territorio do novo estado con todo o que isto significa: entre outras
cousas, garantir a autoridade das institucions e érganos da Union Europea,
en especial os referentes aos mecanismos de control administrativo e
xudicial da aplicacion do dereito da Unién. Agora ben, a continuidade
automatica non permitiria modular as condicions de permanencia do novo
estado & Unidn Europea, porque este teria os mesmos dereitos e obrigas
que o estado predecesor, o cal provocaria problemas institucionais & Union
Europea e poderia ter consecuencias negativas, tanto para a Union Europea
como para o novo estado e os seus nacionais en relacion coa aplicacion
de determinadas disposicions de dereito material da Union, por exemplo
sucederia no caso de cotas asignadas aos estados membros. En cambio, a
sucesion na condicién de membro permitiria dar resposta 4 situacion creada
pola secesion ou a disolucion dun estado membro, garantindo tamén a
continuidade dos dereitos e deberes derivados da aplicacion do dereito da
Unién Europea. Esta solucion seria, ademais, respectuosa coa defensa dos
principios democréticos que postula a Union.

As modificacions internas territoriais
nos estados federais: estudos de caso

A partir do que se dixo do caracter singular da Unién Europea e da sucesion
dos estados no seno da sede de acordo tanto cos precedentes como coa
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l6xica interna do sistema, hai que ver alguns casos significativos de como
estados federais e democraticos afrontaron a cuestion da secesion, é dicir, da
constitucion, a partir dunha decision democratica, dun novo estado desde o
punto de vista da lexitimidade desta decision; asi como as consecuencias que
se derivan para o novo estado en relacion coa sua pertenza 4 comunidade
(estado) federal & cal o seu territorio e cidadans xa pertencian no marco
do estado predecesor. En canto & segunda cuestion, fixarémonos nun
precedente de secesion que acaba xerando unha verdadeira ampliacion
interna (dos membros) dun estado federal, é o caso do Xura en Suiza. No
tocante a cuestion da lexitimidade da decision de secesion, e xa que logo,
da imposibilidade de derivar sanciéns ou represalias, fixarémonos en como
se expuxo a cuestion no caso dunha posibel secesion do Quebec do resto
do Canada.

A) SECESION INTERNA E PERMANENCIA NA FEDERACION:
O CASO DA SECESION DO XURA E O ARTIGO 53.2 DA
CONSTITUCION FEDERAL SUIZA

Os territorios do Xura incorporaronse ao cantdén de Berna, despois das
Guerras Napolednicas, no marco do Congreso de Viena (1815), como
compensacion polas perdas territoriais que Berna experimentara no conflito.
A incorporacion dun territorio maioritariamente francéfono e catélico a un
canton (estado) de maioria xermandfona e protestante non estivo libre de
tensions, pero o conflito non adquiriu dimensidns significativas até o 1947,
co chamado asunto Moeckli.

Desde entdén en diante 0 movemento separatista do Xura foi adquirindo
notoriedade até chegar a forzar as autoridades bernesas a buscar unha
solucion politica ao problema. A cuestion relevante aqui é que os
separatistas do Xura non pretendian abandonar Suiza, senén tan sé Berna e
crear un cantén independente no marco da Confederacion. Neste sentido,
0 caso € analogo a un episodio de secesion no marco dun estado membro
da Union Europea no que o novo estado non pretende abandonar o marco
parafederal comun.

O proceso, obviamente marcado pola importancia da democracia directa
no sistema politico suizo, desenvolveuse da maneira que describimos a
continuacion. En 1959 houbo unha iniciativa cantonal impulsada polo
Rassemblement Jurassien preguntando a poboacién do Xura histérico sobre



a stia vontade de formar un estado soberano no marco da Confederacion®.
A iniciativa gafiou nos tres distritos catélicos do norte, pero perdeu no tres
distritos protestantes do sur, asi como no distrito catélico pero xermandfono
do Laufental.

En 1970, produciuse a reforma da Constitucion no cantén de Berna para
permitir a iniciativa de referendo en sectores do territorio cantonal, para
a sua aprobacion foi necesario un referendo no conxunto do cantén. En
1974 levouse a cabo un referendo no territorio do Xura preguntando
ao pobo se «queria formar un novo cantén». O resultado foi positivo. Ao
ano seguinte, de acordo coa reforma constitucional de 1970, levaronse a
cabo, sucesivamente, referendos no Xura do sur e no Laufental, para ver se
estes territorios querian permanecer no estado de Berna ou incorporarse
ao novo estado (no Xura do sur venceu a opcién de permanecer en Berna,
mentres que en Laufental primeiro decidiuse permanecer en Berna e,
posteriormente, incorporarse ao cantén de Basel-Landschaft, dado que a
nova fronteira o separaba de Berna e, en cambio, non deste cantén). Despois
de que estes territorios manifestasen a sia vontade de permanecer, levaron
a cabo referendos locais nos municipios fronteirizos para que determinasen
se querian permanecer en Berna ou incorporarse ao Xura (5 municipios
optaron por permanecer en Berna e 8 por incorporarse ao novo cantén).

En 1977, posteriormente & cuestion da delimitacion, o pobo do Xura
aprobou a nova constitucion, mediante a cal xurdia un novo cantén. Ao ano
seguinte, unha vez constituido o novo cantén, modificouse a Constitucion
federal para admitir o novo cantén. O presidente da Confederacion apelou
ao respecto das minorias para defender o si ao novo cantén no referendo
de reforma da Constitucion federal, mediante o que se admitia ao Xura
na Confederacién. O referendo tivo un resultado positivo. Asi, finalmente,
en 1979 o estado incorporouse a Confederacion coa entrada en vigor da
reforma da Constitucion federal previamente aprobada polo pobo e os
estados.

39 No marco do sistema suizo de democracia directa, a iniciativa cantonal consiste na
posibilidade de suscitar un referendo no seo dun cantén, de acordo coas suas propias
normas de dereito constitucional, por parte dunha porcentaxe determinada do censo
electoral. Isto € a convocatoria do referendo non depende dos poderes representativos,
sendn que parte do mesmo pobo, o que permite poiier no debate politico cuestiéns mesmo
contra a vontade dos partidos representantes no parlamento (cantonal). En relacién co
referendo e a iniciativa cantonal de Suiza, ver JARIA, «Las consultas populares en Suiza (Un
estudio sobre la democracia directa)», Jus. Revista del Instituto de Investigaciones Juridicas
dela UJED, p. 127-144.
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Como se pode ver, no que atinxe a Berna (estado membro preexistente),
0 proceso comportou decisions constitucionais que, en calquera caso,
dirixironse a permitir a realizacion da vontade das diversas comunidades
presentes, respectando tanto aos secesionistas do Xura como a aqueles
que querian permanecer no canton. A flexibilidade & hora de atopar unha
solucion pacifica e pactada ao conflito enlaza coa doutrina do Tribunal
Supremo do Canada a que nos referiremos a continuacién. Por outra banda,
no que atinxe a Confederacion, a pesar de que era necesaria unha reforma
constitucional para incorporar o novo cantén, o proceso vaise vehicular
co reconecemento da vontade expresada no proceso de secesion do
Xura de Berna, non pondo en dubida a pertenza a Suiza dos secesionistas
do Xura que, en todo caso, se pronunciaran pola stia permanencia na
Confederacion.

Podémonos preguntar que teria pasado se o referendo federal rexeitase a
incorporacion do Xura. O que esta claro é que a partir da constitucion do
novo cantdn, os xuranistas continuaron sendo suizos e o Xura continuou
permanecendo en Suiza, unha vitoria do non no referendo federal de 1978
teria obrigado a iniciar o procedemento de secesion do Xura de Suiza, que
non teria sido automatica, ou ben a reformular a reforma constitucional
e, polo tanto, a unién do Xura na Confederaciéon. Segundo o noso criterio,
esta situacion ofrece suficiente luz en relacién co que teria que pasar se se
producise un caso de secesion ou disolucion no interior da Unién Europea,
principalmente, pondo en dubida a necesidade dunha admision ex novo.
En definitiva, parece que a permanencia na Union seria a consecuencia
automatica da constitucion do novo estado e que, para o abandono
da Unidn, faria falta efectivamente iniciar un proceso de separacion,
baseandose no artigo 50 TUE.

Hai que explicar que a situacion que se produciu en relacién co Xura non
se considerou, no caso suizo, s6 como un feito puntual senén que, de
feito, interpretouse como o que teria que ser a soluciéon normal dun caso
de secesion no interior da Confederacion. Polo tanto, atendendo aos
problemas que apareceron pola carencia dunha regulacion expresa a nivel
constitucional pararesolver o caso exposto, produciuse posteriormente unha
reforma da Constitucion federal, o actual artigo 53.2, que pretende resolver
a contradicion entre a garantia de estado (incluindo a integridade) dos
cantons que asume a Confederacion e o respecto da vontade democratica
de secesion dunha parte da poboacién dun cantén. En ultima instancia,
a proteccion da integridade dos canténs por parte da Confederacion
cede ante o principio democratico, de acordo co que estabelece o artigo



mencionado. Unha vez mostrada que a admisién ex novo non é a solucién
que mellor se axusta & léxica dun sistema federal cando se produce unha
secesion nun dos membros da federacion, enlazamos aqui coa cuestion
da lexitimidade do acto de secesidon para mostrar que, en realidade, a
admisién ex novo é contraditoria coa propia adhesién da Unién Europea ao
principio democrético. Farémolo referindonos a outro caso, o da secesion
do Quebec.

B) DEMOCRACIA, ESTADO DE DEREITO E SECESION:
A SENTENZA DO TRIBUNAL SUPREMO DO CANADA
SOBRE A SECESION DO QUEBEC

A raiz do segundo referendo sobre a soberania de Quebec, que se levou
a cabo o 30 de outubro de 1995, o Goberno federal pediu ao Tribunal
Supremo que se pronunciase sobre o eventual dereito de Quebec de
separarse unilateralmente do Canada. O Tribunal Supremo fixoo o 20 de
agosto de 1998.3"

O pronunciamento do Tribunal constitie unha opiniéon fundamentada
xuridicamente sobre o problema que expdén a secesién dun territorio
ocupado por un grupo de poboaciéon no marco dun estado democrético de
dereito. En certa maneira, as formulacions do Tribunal Supremo canadense
son plenamente coherentes coa practica da secesion do Xura e parecen
indicar unha maneira de resolver este tipo de contenciosos nun estado
democrético de dereito.

O Tribunal Supremo parte dunha comprension sutil e, & vez, penetrante
da idea de Constitucion, co cal renuncia a dar unha resposta mecanica ao
problema exposto que evite chegar a unha solucién pacifica baseada no
respecto das minorias. Pola contra, non hai outra opcidén que as vias de
feito. Efectivamente, para o Tribunal Supremo canadense, a Constitucion
«contén normas tanto escritas como non explicitas»,* de forma que unha
lectura superficial e literal de disposicidns escollidas da Constitucion escrita
pode ser enganosa en relacion cos contidos reais do pacto constituinte que
sostén unha sociedade determinada.

31 Secession of Quebec, [1998] 2 S.C.R. 217.
2 «Embraces unwritten, as well as written rules».
3 Remuneration of Judges of the Provincial Court of Prince Edward Island, [1997] 3 S.C.R. 3.
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Por iso, segundo o Tribunal Supremo do Canada, é necesaria unha
investigacion sobre os «principios subxacentes que dan vida ao conxunto
da Constitucién, incluindo os principios de federalismo, democracia,
constitucionalismo e o Estado de Dereito, asi como o respecto das
minorias».3* A conclusién do Tribunal é que non hai dereito a secesion
do Quebec nin na Constitucion nin no dereito internacional. Ainda asi,
tampouco haberia ningunha base por parte do goberno federal e das
outras provincias «para negar o dereito do goberno do Quebec a impulsar
a secesion se unha maioria clara do pobo do Quebec asi o quere, sempre
que o facendo o Quebec respecte os dereitos do outro».>* A partir de aqui, a
cuestiéon do procedemento teria que ser resolta politicamente.

Efectivamente, tal como o entende o Tribunal Supremo do Canada, «[...] un
sistema de goberno non sé sobrevive a través do respecto da lexislacion
vixente. Un sistema de goberno ten que ter lexitimidade, e na nosa cultura
politica, isto require a interaccion entre o Estado de Dereito e o principio
democratico. O sistema ten que ser capaz de reflectir as aspiracions do
pobo».3* Mais al6 da aplicacion disto no proceso interno, a nivel da Unién,
hai que concluir que, de acordo coas ideas de democracia e proteccion das
minorias, o resultado dun proceso de secesion ou disolucién no seu seo,
froito da vontade democratica dos implicados, teria que conducir a unha
interpretacion teleoloxica do dereito da Unién no sentido de descartar
a aplicacion mecanica do procedemento de admisidon para os estado/s
resultante/s do proceso.

Efectivamente, de acordo cos precedentes de Grenlandia e, sobre todo, da
unificacion alema, a Union teria que ser capaz de responder as aspiracions
democraticasdunha parte dos seus cidadans no sentido de constituirunnovo
estado, o cal descartaria a admision ex novo. Asi, volvendo & xurisprudencia
do Tribunal Supremo canadense, que parte dos mesmos fundamentos
que o novum ius publicum commune europaeum, nucleo central do

3 «Underlying principles animating the whole of the Constitution, including the principles
of federalism, democracy, constitutionalism and the rule of law, and respect for minorities».
Secession of Quebec, cit.

¥ «To deny the right of the government of Quebec to pursue secession should a clear
majority of the people of Quebec choose that goal, so long as in doing so, Quebec respects
the rights of others». Idem.

¥ «[...] a system of government cannot survive through adherent to the law alone. A
political system must also possess legitimacy, and in our political culture, that requires
an interaction between the rule of law and the democratic principle. The system must be
capable of reflecting the aspirations of the people». Idem.



dereito da Unioén, configurado polos dereitos fundamentais e o principio
democratico, haberia que dicir que os Tratados non poden ser utilizados
no sentido de frustrar a vontade dunha maioria lexitima, neste caso a dos
cidadans europeos nacionais dun determinado estado e habitantes dun
determinado territorio que deciden, democraticamente, constituir un novo
estado diferente de aquel ao que, até o momento, pertencian, sen querer
renunciar 4 sua condicion de cidaddns europeos, posto que o contrario seria
tanto como sancionar alguén por exercer un dereito lexitimo.

C) A LEXITIMIDADE DA DECISION DEMOCRATICA
DE CONSTITUIR UN NOVO ESTADO COMO
FUNDAMENTO DA AMPLIACION INTERNA

Pédese ver que, nos casos analizados, exponse a secesién dunha
comunidade politica non sometida a un dominio colonial nin sometida
a un poder opresivo. Non se trata, por tanto, de ir aos efectos da doutrina
do dereito & autodeterminacion no marco do dereito internacional para
xustificar a constitucién dun novo estado. Mais ben, hai que basearse nos
fundamentos internos do ordenamento xuridico e do sistema politico
comunitario para xustificar que un acto (democratico) de secesién interna
non afecta 4 pertenza do novo estado a Unién desde a sua constitucion.

De entrada, damos por feito o dereito democratico a pronunciarse sobre
a posibel secesion da poboacién concernida. Neste sentido, dous casos
diferentes desde o punto de vista da idea de democracia, un onde prima a
democracia directa (Suiza) e outro onde prima a democracia representativa
(Canada), aceptan a posibilidade da manifestacion dunha opinién
democrdtica vinculada & constituciéon dunha nova entidade politica que
rompe o statu quo, renunciando a unha aplicacién mecénica das regras
constitucionais para frustrar as aspiracions democréticas dunha parte da
poboacion, a partir dunha idea de constitucion fortemente vinculada aos
valores e dereitos fundamentais. Desta maneira, non hai un «dereito» («no
basis», di a sentenza canadense) a negar a secesién baseandose nunha
aplicacién mecanica das regras constitucionais, o cal, desde o punto de
vista da Union, significa que os Tratados tenen que ser interpretados de
forma que permitan atopar unha ensambladura nunha manifestacion de
vontade que se ampara nos fundamentos xuridico-politicos da Unién, como
comunidade democrética de dereito.
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Os fundamentos xuridicos e politicos da resposta
da Union Europea perante un proceso de
ampliacion interna

A Unidn Europea, de acordo co seu caracter de organizacién internacional
singular de estrutura parafederal, adopta unha posicién de non inxerencia
sobre os asuntos internos dos estados (art. 4.2 TUE), que se ben non é un
compromiso activo coa proteccion da integridade dos estados membros
do tipo que contén o artigo 53.1 da Constitucién federal suiza, implica un
deber de non inxerencia. Agora ben, o compromiso da Unién cos valores
democraticos non pode deixar de modular este respecto a estatalidade,
que parece derivar do artigo 4.2 TUE, na medida en que, de acordo coas
soluciéns comparadas en tradiciéns xuridico-politicas anélogas s da Union,
o principio democratico implica a posibilidade da expresiéon da vontade
colectiva en dambitos subestatais, asi como a obriga de ter en conta esta
vontade lexitimamente expresada, tanto a nivel interno (estatal) como a
nivel federal, tal como pon de manifesto particularmente o caso do Xura.

Efectivamente, como se analizou anteriormente, a Union Europea
baséase no respecto aos valores e principios democraticos, adopta un
funcionamento interno democratico e ten como obxectivo a difusién
e promocién da democracia en todo o mundo. E evidente que esta base
ideoloxica da natureza da Unidn Europea comporta o respecto a todos os
procesos democraticos que se desenvolven nos estados membros, ainda
que estes procesos non estean especificamente regulados no TUE ou, en
xeral, no dereito da Unién.

Unha Unién Europea asentada sobre estes piares non pode expresar
un menosprezo politico, institucional e xuridico cara a procesos
escrupulosamente democréticos de disolucién dun Estado membro ou de
secesion deterritorios que formen parte dos estados membros. Asi,aindaque
o corpo xuridico da Unién Europea non prevé (explicitamente) a ampliacion
interna da Union Europea, é dicir, a posibilidade de que alguns territorios
dos estados membros poidan converterse nun novo estado independente
membro da Unidn Europea, se o suposto de feito se producise haberian
de se prever solucions xuridicas e institucionais encamifadas a respectar
e a dar os efectos necesarios para preservar os dereitos democraticos dos
cidadéns europeos que decidiron a creacion dun novo estado. Certamente,
non se entenderia que unha Unidn Europea baseada en estados que, en
moitos casos, van xurdir a través de procesos pouco ou nada democraticos



—hai que recordar que a orixe do estado nacional e das suas fronteiras
non é precisamente democratica—, non dese unha resposta satisfactoria a
novos estados xurdidos no seo da Unién. Se a democracia require un acordo
sobre o espazo de vixencia territorial do poder politico, a posibilidade
dunha ampliacién interna da Union feita a través de vias transparentes,
abertas e participativas ha de ser ben aceptada tanto polos (outros) estados
membros da Unidn que se guian por principios democraticos como pola
mesma Unién.

Malia que é certo que o dereito & autodeterminacion, tal e como se
recoiece no dereito internacional, foi considerado non pertinente no caso
de comunidades politicas intraestatais non sometidas a un dominio colonial
ou a un poder opresor, como pon de manifesto a sentenza do Tribunal
Supremo de Canada en relacion co caso do Quebec, isto non implica que
non sexa lexitima a expresion da vontade de secesién no caso dun conxunto
de cidadans estabelecidos nun determinado territorio no interior dun
estado, ainda que non estean sometidos a un dominio colonial ou a unha
situacion de opresion, asi como a necesidade de respectar esta vontade
democrética.

A democracia e os principios que a acompafnan deben facer posibel a
capacidade de poder revisar as relacions sociais e as estruturas politicas de
maneira pacifica e consensuada. A autodeterminacion require, por unha
banda, que haxa cidadans libres con capacidade de decisién e, por outra,
que os pobos tamén o sexan. Se os cidadans son libres e poden decidir
democraticamente iniciar un proceso de independencia, todas aquelas
institucions supraestatais que fomenten os valores democréticos tefien que
ver con bos ollos estes procesos.

Asi, unha Uniéon Europea que proclama aos catro ventos a liberdade dos seus
pobos e dos seus cidadans, non pode rexeitar o dereito a autodeterminacion
dos pobos, asi como tampouco negar a lexitima expresion de vontade dos
seus cidadans, mesmo no caso en que, nun determinado territorio, unha
maioria deles decidisen constituir un novo estado. En definitiva, mesmo
se, neste caso, non se aplica o dereito & autodeterminacion no sentido de
xustificar unha secesion unilateral de acordo co dereito internacional, cabe
sublifar que o mencionado dereito & autodeterminacién é unha expresion
do principio democrético e dos dereitos fundamentais das persoas, que
constitden a base xuridico-politica da Unién. Por iso, outras manifestacions
deste nucleo ideoldxico da Unidn, anadlogas ou, eventualmente, subsumibeis
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no dereito & autodeterminacion dos pobos, como agora a constitucion
dun novo estado no seo da Union en base & vontade democraticamente
expresada dos cidadans europeos que viven nun territorio determinado,
non poden verse desamparados, na medida en que se sostefien nos mesmos

principios e valores.

De feito, nos ultimos anos a Union Europea viu como determinados pobos
de Europa iniciaban procesos democraticos de independencia e como,
posteriormente, 0s novos estados pasaban a formar parte da Union. Como
se dixo anteriormente, a Unién Europea, a través da Oficina de Promocion
da Democracia Parlamentaria, iniciou programas para a consolidacién de
democracias novas e emerxentes xurdidas como consecuencia de procesos
democréticos. Se este respecto, este recofiecemento e este apoio da
Unidn Europea cara a estes procesos de independencia foi un obxectivo
da sua politica exterior e da sua politica de ampliacién, con mais razén hai
que apoiar a libre autodeterminacién de territorios e pobos dos estados

membros.

Neste sentido, a idea europea da «unidade na diversidade», que constituia a
divisa da Unidn Europea (Tratado polo que se estabelece unha Constitucion
para Europa; non aparece no Tratado de Lisboa), implica a posibilidade de
comunidades politicas a nivel intraestatal que poden ter relevancia a nivel
europeo (comité das rexions) e que poden ser dmbitos de expresion da
vontade democratica mesmo no caso de que isto represente a modificacion
dos limites internos dos estados membros da Unidn e, particularmente, da
ampliacién interna, é dicir, a aparicion dun novo estado membro froito da
vontade democratica dos cidadans que viven nun territorio da Unién que,
ata aquel momento, pertencera a outro estado. E relevante aqui ter en
conta os dereitos das persoas pertencentes a minorias (art. 2 TUE) asi como
a diversidade cultural (art. 3 TUE i art. 22 TFUE).

Unha vez estabelecida a lexitimidade e a relevancia da vontade democratica
das comunidades intraestatais no dmbito da Union, hai que considerar a
cidadania europea como a manifestacion substancial da idea de Europa
como comunidade de dereito. Efectivamente, a idea de Europa como
comunidade de dereito en sentido substancial é o argumento que volve
relacionar a manifestacion de vontade no marco do principio democratico,
que o dereito comparado en estados andlogos aos membros da Union
(Suiza, Canadd) recofnece tanto no que se refire & expresion como aos
seus efectos, coa imposibilidade de privar da cidadania como sanciéon



para atoparse nun territorio onde a maioria, lexitimamente, se manifestou
democraticamente no sentido de constituir un estado independente no
marco da Unidn, o cal significa a asuncién tacita das obrigas que implica a
pertenza a Union. Efectivamente, a idea de cidadania non permite extraer
consecuencias negativas para os afectados pola decisién de constituir un
novo estado, ainda que queda o problema da negociacion politica que teria
que suceder a unha manifestacion de vontade en relacion coa secesion.

En definitiva, diante da expresién democrética da vontade dun conxunto
de cidadans europeos nacionais dun estado preexistente e residentes nun
determinado territorio de constituir un novo estado no marco da Union
Europea:

1 OdereitodaUnion Europeanon é unimpedimento, sen6n unfundamento
para a lexitimidade do acto de expresion desta vontade.

2 O dereito da Unién Europea non pode ser interpretado de maneira que
frustre a realizacion da vontade lexitimamente expresada no sentido de
constituir un novo estado no marco da Union.

3 O dereito da Unién Europea esixe que o novo estado xurdido da vontade
democrética dun conxunto de cidadans europeos siga a ser considerado
como membro a partir da stia constitucion.

En definitiva, & vista dos argumentos anteriormente expostos, a Unidn
Europa estad obrigada a dar unha resposta positiva a unha peticion de
ampliacién interna por parte dun estado xurdido dun proceso de secesion
ou de disolucion dun estado membro da Unién Europea, garantindo en
todo momento a continuidade da aplicacion efectiva do ordenamento
xuridico da Unidn no territorio do novo estado e en especial a efectividade
dos dereitos e as obrigas recofecidos aos seus cidadans. A partir de aqui,
haberé que considerar os detalles técnicos de como se articula o encaixe do
novo estado na Unidn, partindo, porén, da sua condicion de membro.
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2.0 REXIME XURIDICO
DO PROCESO DE
AMPLIACION
INTERNA

O proceso de sucesion na condicion de membro da Unién Europea dun
estado xurdido da secesion ou a disolucién dun estado membro teria que:

— Garantir o respecto aos principios, os valores e os obxectivos da Union
Europea.

— Aceptar a vontade de sucesion como membro da Unién Europea
manifestado polo novo estado xurdido dun proceso de secesion ou de
disolucién dun estado membro.

— Garantir o funcionamento normal da Unién Europea, tendo presente as
consecuencias que teria esta solucion para a propia Unidn Europea, os
estados membros e as persoas fisicas e xuridicas titulares de dereitos e
obrigas derivadas do ordenamento xuridico da Unidn.

Partindo destas premisas, hai que definir o procedemento que mellor garanta
este proceso de sucesion na condicion de membro da Unién Europea.



2.1 AS CONDICIONS PREVIAS QUE SE TENEN QUE
GARANTIR POR PARTE DOS NOVOS ESTADOS PARA
QUE SE PRODUZA A AMPLIACION INTERNA

Formar parte da Unién Europea significa, como é ben sabido, respectar e
garantir unha serie de condiciéns necesarias para garantir a viabilidade da
integracioén e participacién do novo estado protexendo que non se pofia en
perigo o funcionamento do proceso de integracién.

Na década dos anos 90, ante o horizonte dunha ampliacién da Unién coa
incorporacién dos paises da Europa do leste, o Consello Europeo definiu
unha serie de criterios politicos, econémicos e xuridicos, cofecidos como
os «criterios de Copenhague», segundo os que «a adhesién require que
o pais candidato acadara unha estabilidade de instituciéns que garanta
a democracia, o Estado de Dereito, os dereitos humanos e o respecto e
proteccion das minorias, a existencia dunha economia de mercado en
funcionamento, asi como a capacidade de facer fronte a presién competitiva
e as forzas do mercado dentro da Unién. A adhesion presupdn a capacidade
do candidato de asumir as obrigas da adhesion, incluida o cumprimento das
finalidades da Unién Politica, Econdmica e Monetaria». 3’

Ainda que un proceso de ampliacidn interna presenta unhas peculiaridades
propias que o afastan do escenario que acabamos de describir, entendemos
que, obviamente, estes criterios son tamén vinculantes para os estados
xurdidos dun proceso de secesién ou de disolucion dun estado membro
da Union Europea.

Os criterios de caracter politico veiien claramente definidos polo propio
artigo 49 TUE na medida en que reclama como condicién de acceso a Union
o respecto dos valores que dispén o artigo segundo TUE e o compromiso de
promovelo. Todo novo estado terd, pois, que ser unha democracia estébel,

% «La adhesion requiere que el pais candidato haya alcanzado una estabilidad de
instituciones que garantice la democracia, el Estado de Derecho, los derechos humanos
y el respeto y proteccion de las minorias, la existencia de una economia de mercado en
funcionamiento, asi como la capacidad de hacer frente a la presién competitiva y las
fuerzas del mercado dentro de la Unién. La adhesién presupone la capacidad del candidato
de asumir las obligaciones de adhesidn, incluida la observancia de los fines de la Unién
Politica, Econémica y Monetaria». Os «criterios de Copenhague» para a adhesion de novos
estados foron fixados polo Consello Europeo en Copenhague na reunién do 21-22 de xuio
de 1993, intensificados no Consello Europeo de Madrid, de 15-16 de decembro de 1995 e
validados o 12-13 de decembro de 2002 pola mesma institucién en Copenhague.
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respectuosa cos valores da dignidade humana, a liberdade, a igualdade, o
Estado de Dereito e o respecto dos dereitos humanos, incluidos os dereitos
das persoas que pertencen a minorias. Na mesma lifia hai que asegurar o
respecto dos principios de pluralismo, de non discriminacion, de tolerancia,
de xustiza, de solidariedade e de igualdade entre mulleres e homes.

Anivelinterno,odesempeinodeste conxuntodeesixenciasvertébrasesobre
o principio democratico e terase que manifestar mediante a aprobacion
dun texto fundacional do novo estado, aprobado por unha asemblea
representativa e referendada polo pobo, é dicir, dunha Constitucion. A
nova norma fundamental de estado terd que incorporar expresamente
o compromiso do respecto de todos estes valores e principios propios
das sociedades actuais e dos estados de dereito, democraticos e sociais;
terd que estruturar un sistema institucional democratico que garanta a
pluralidade politica asi como a separacion, a independencia e o control
democratico dos diferentes drganos chamados a desenvolver as principais
funcions do estado (lexislativa, executiva e xudicial); e, no dmbito dos
dereitos e liberdades fundamentais, tera que dotarse dun sistema de
proteccidn e garantia daqueles que, ademais, incorpore expresamente a
Carta dos Dereitos Fundamentais da Unidn Europea, asi como o Convenio
Europeo para a Proteccién dos Dereitos Humanos e as Liberdades
Fundamentais, e se someta &s xurisdicions existentes para a protecciéon
dos dereitos.

En consonancia, a vontade manifestada polo novo estado membro de
continuar como membro da Unién Europea e da Comunidade Europea da
Enerxia Atomica ten que ser froito dun proceso democratico, ben porque
foi froito dunha decision dos 6rganos representativos do novo estado,
conformados de acordo con regras democraticas, ou ben porque é froito da
vontade directa dos cidadans manifestada a través dun plebiscito.

No tocante &s condicions econdmicas, pidese estar dotado dunha economia
de mercado eficaz e viable, capaz de facer fronte a presion competitiva e as
forzas do mercado dentro da Unién. E obvio que a natureza da Unién vén
definida en boa parte polo que ten de integraciéon econdmica e monetaria
e que na actualidade a estabilidade econémica e financeira e o progreso
neste ambito é un dos obxectivos prioritarios da unién. Consecuentemente,
parece que a solvencia do novo estado no terreo econdmico terd que
se contrastar a partir da evolucién de certas varidbeis, por exemplo o
crecemento do PIB, a situacion de estabilidade macroecondmica do estado,



a privatizacion e peso do sector publico, o paro, o investimento estranxeiro
ou os intercambios coa Unién. Por todo isto, serd necesario contar coas
adecuadas infraestruturas e capacitacion dos recursos humanos para ser
competitivos e xerar os recursos suficientes para asumir as obrigas da union.
Neste sentido, a practica da unién até o momento demostra, tal como sinala
GOSALBO, «que as esixencias econémicas se relacionan coa dindmica
econdmica de cada estado e coa sua habilidade para participar no mercado
interior, é dicir, a existencia dunha economia que funcione e que entenda
a liberdade de comercio e de prezos, unha regulamentacion en materia de
dereitos econdmicos e contratos, a estabilidade macroeconémica e a libre
competencia».®

Desde unha perspectiva xuridica, os novos estados teran que ser capaces de
asumir as obrigas inherentes a calidade de estado membro da Unién. Dunha
banda, teran que dotarse dun sistema xuridico que garanta a vixencia do
dereito da Unién Europea no seu territorio coa mesma eficacia que tifa antes
de producirse a secesion ou a disolucién do estado predecesor membro da
Unioén Europea. A nivel normativo, fara falta pois un esforzo adicional para
adaptar as normas da unién, en particular o dereito primario e as normas
de dereito derivado, ao novo marco territorial e politico do estado. Doutra
banda, ademais, tamén teran que garantir a correcta aplicacion do dereito
da unioén sobre o seu territorio cunha organizacién administrativa eficaz e
capaz de xestionar, na practica, as normas da union.

Finalmente, o novo estado xurdido do proceso de secesiéon ou de disolucion
ten que manifestar expresamente a sta vontade inequivoca de continuar
como membro da Unién Europea e da Comunidade Europea de Enerxia
Atomica. Neste sentido, a participacion no proceso de Unién Europea
implica necesariamente volverse membro de ambas as organizacions, sen
que sexa posibel non participar nunha de ambas as duas.

Todas e cada unha destas condicions tefien que ser respectadas polos
estados xurdidos dun proceso de secesion ou de disolucion dun estado
membro da Unién Europea se aspiran a continuar como membros da Unién.
Sé no caso de que o novo estado non cumpra algun destes requisitos, a
Unién Europea estaria obrigada a non recofiecer a sucesion na condicion de
membro deste novo estado.

* GOSALBO, «La ampliacion: el estado de la cuestién», Revista Valenciana de Economia y
Hacienda, p. 12.
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2.2 AFORMALIZACION DA SUCESION NA
POSICION DE MEMBRO DA UNION EUROPEA

A ausencia dunha regulacién especifica nos tratados constitutivos polos
casos de ampliacion interna obriga & Unidn Europea a estabelecer o proceso
que ten que traer a rapida normalizacién da situaciéon derivada polos
cambios nas fronteiras internas da Union. A solucién adoptada ten que
ser respectuosa coa vontade manifestada polo novo estado de continuar
como membro da Unién, cos principios fundamentais da Union Europea e
co ordenamento xuridico da Unién Europea.

Como vimos anteriormente, a practica seguida en materia de sucesién na
condicién de membro noutras organizaciéns nos casos de sucesién ou
disoluciéon dun estado membro expdn tres camifios a seguir: a peticion ex
novo da adhesién, a continuidade na condicion de membro e a sucesidon
na posicion de membro. A solucién seguida por algunhas organizacions
internacionais de obrigar ao novo estado a solicitar a adhesion ex novo a
organizacion internacional, con independencia do feito de que este xurdise
dun estado que anteriormente formaba parte da organizacion internacional,
seria inaplicdbel ao suposto de ampliacién interna da Unién Europa porque
colidiria cos principios basicos e a esencia da propia Union Europea, no
sentido de que romperia a aplicacién uniforme do dereito da Union Europea
no territorio do novo Estado. Esta via poderiase interpretar como un tipo de
sancion cara aos cidadans do novo Estado que democraticamente decidiron
constituirse nun novo Estado. Pola sta banda, a continuidade automatica
na condicién de membro da organizacion internacional tamén pareceria
inaplicabel no marco da Union Europea, como consecuencia das dificultades
institucionais que implicaria para a propia Union e os problemas que exporia
respecto & aplicacién de determinadas normas materiais da Union Europea
tanto para o novo estado como para o estado predecesor, que verian como
determinados dereitos e obrigas individuais e diferenciados resultantes do
dereito derivado da Unidn estan adaptadas a situacién anterior & secesion.
En cambio, a sucesion na condicion de membro no caso dunha ampliacion
interna da Unién Europea constitle a solucién mais axustada & singular
natureza da Unién Europea e as suas politicas, e estaria na lifa das normas
xerais estabelecidas para a sucesion de estados en materia de tratados
multilaterais para estados de recente independencia, ** sempre que haxa unha
manifestacion de vontade do novo estado de suceder ao estado predecesor

¥ Artigo 17 de Convencién de Viena, sobre a sucesién de estados en materia de tratados



na condicion de membro da Unién Europea, que o novo estado cumpra os
requisitos que se esixen a todos os membros da Unién Europea e que a Union
Europea recoiieza formalmente esta sucesion na condicion de membro.

Amanifestacion de vontade do novo estado de sucederao estado predecesor
na condicion de membro da Unién Europea teriase que materializar, como
se fixo noutras organizacions internacionais, mediante unha «notificacion de
sucesion» por parte do novo estado na que comunicaria a nova situacion e a
sua vontade de suceder ao estado predecesor na condicion de membro da
Unién Europea como novo estado que respecta os principios e condicions
requiridas para ser membro da Union, é dicir, os valores mencionados
no artigo 2 TUE e o modelo de economia de mercado e a capacidade
administrativa necesaria para garantir a correcta aplicacién do Dereito da
Unién Europea no seu territorio. A «<notificacion de sucesion» teria que conter
tamén o compromiso por parte do novo estado da aceptacion de todo
o caudal da Union Europea, incluindo o conxunto de acordos adoptados
polos estados membros no seo do Consello e as declaraciéns, resolucions e
outras posicions adoptadas polo Consello Europeo e o Consello, asi como as
relativas & Union Europea adoptadas polos estados membros. Finalmente,
a notificacion teria que conter a sta vontade de iniciar inmediatamente o
proceso de adaptacion que ten que permitir a adecuacién do dereito da
Unién Europea & nova situacion e de adoptar todos aqueles actos que
permitan o cumprimento de todas as obrigas internacionais asumidas polos
estados como membros da Union Europea.

Esta notificacion sé serviria para iniciar o camifio cara & continuidade
como membro do novo estado ao seno da Union Europea, pero non seria
suficiente para perfeccionar o proceso derivado da ampliacion interna da
Unién Europea.

Asi pois, haberia que complementar esta «notificacion de sucesién» co
reconecemento da nova situacién por parte da Union Europea e a adopcion
das modificacions pertinentes do conxunto de normas do ordenamento
xuridico da Unién Europea (dereito primario e dereito derivado) e a sucesion
respecto os acordos internacionais derivados da condicién de membro dos
que formaba parte o estado predecesor para adecuarse & nova situacion
derivada dunha ampliacion interna.

Asi pois, a Union Europea tera que recoiecer esta situacion, adoptando as
decisions necesarias para facela efectiva. Primeiramente, a Unién Europea
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habera de adoptar un «Acto recofiecendo a sucesiéon como membro da
Unién dun novo estado xurdido da secesién ou da disolucién doutro estado
membro da Unidn Europea». Este acto implicaria o reconecemento do
estado predecesor, no caso de continuar existindo, e do estado/s sucesor/s
como membros da Unién Europea e teria que conter as disposicions iniciais
necesarias para garantir o funcionamento da Union.

Todo o proceso que se teria que seguir para a normalizacién da situacion
provocada por unha sucesion de estados na calidade de membro da Unién
Europea tense que rexer polo principio de continuidade. Sobre esta base, o
proceso completariase en duas fases: en primeiro lugar co estabelecemento
dun réxime transitorio, e seguidamente co estabelecemento dun réxime
definitivo.

O estabelecemento do réxime transitorio teriase que producir de maneira
inmediata e teria como obxectivo garantir:

— A continuidade da aplicacion uniforme das disposiciéns materiais do
ordenamento xuridico da Unién Europea en todo o territorio da Union.

— O cumprimento das disposicions institucionais que fan depender o
nimero de compofentes dunha instituciéon, un érgano e/ou unha
axencia do nimero de estados membros.

— A eficacia dos procedementos de adopcién de decisions nas diversas
institucions e 6rganos da Union, e

— A participaciéon dos representantes dos gobernos de todos os estados
membros nas institucions e organos intergobernamentais da Union
Europea.

Todas aquelas cuestions que non requiran da modificacién formal dos
tratados constitutivos poden ser solucionadas durante o periodo transitorio.
Desde esta perspectiva, incluirianse todas aquelas cuestions que supuxesen
a aplicacion das disposicions dos Tratados constitutivos e do resto dos actos
derivados da sua aplicacion ou a modificacion e as adaptacions formais dos
actos de dereito derivado e dos acordos celebrados pola Union Europea,
asi como a sucesion no marco de todos aqueles acordos internacionais
celebrados polos estados membros no marco do proceso de construcion
europea.

O estabelecemento do réxime definitivo lograriase coa celebracién dun
Tratado modificativo da Unién Europea no que se recollesen todas as



adaptacions que hai que facer as normas de Dereito primario para adecuar
as suas disposicions a realidade resultante da secesion ou a disolucion
dun estado membro. Os Tratados constitutivos non estabeleceron o
procedemento que se ten que seguir para modificar as normas de dereito
primario no caso dunha ampliacién interna da Unién Europea. Ao noso
parecer, o procedemento que haberia que seguir seria o previsto no artigo
48 TUE para a revision ordinaria, descartando o procedemento previsto pola
adhesién de novos estados membros no artigo 49 TUE e o previsto no artigo
218TFUE para a celebracion de acordos internacional entre a Union Europea
e terceiros estados e/ou organizacions internacionais e que tamén se aplica,
en virtude do que se sinala no artigo 50 TUE para negociar a retirada dun
estado membro da Unién Europea.

2.3 O REXIME TRANSITORIO

O cambio na Unidn Europea en relacion ao nimero de estados membros
xurdidos dunha secesién ou disolucién dun estado membro suporia, como
regra xeral, adoptar as medidas adecuadas para garantir a continuidade do
réxime xuridico material aplicabel en todo o territorio da Unién Europea,
as adaptacions das normas de dereito material que non implicasen
necesariamente a modificacion dos tratados constitutivos e a adaptacion da
composicion das institucions e 6rganos da Unidn Europea. Por unha banda,
cumprir o que estabelecen os Tratados constitutivos e, por outra, garantir
a participacion dos representantes dos gobernos de todos os estados
membros e dos cidadans na estrutura orgéanica da Union. Esta adaptacion
terase que realizar seguindo os procedementos previstos para modificar os
actos adoptados en aplicacién dos Tratados.

Adaptacions institucionais

A composicion das institucions e 6érganos da Union Europea atdpase
regulada nas disposicions institucionais dos Tratados constitutivos e nos
seus respectivos regulamentos internos. Durante o periodo transitorio hai
que modificar a composicion das institucions e 6rganos da Union Europea
en cumprimento desta normativa e, no caso de que sexa necesario, facer
as adaptacions oportunas as disposicions que o regulan para permitir a
participacion dos representantes dos novos estados e da sua cidadania en
igualdade de condicions.
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A ADAPTACION DA COMPOSICION DAS
INSTITUCIONS DA UNION EUROPEA

— O Consello Europeo: O artigo 15.2 TUE estabelece que se trata dunha
institucion imposta polos xefes de estado ou de goberno dos estados
membros da Unién. Como o TUE non designa de maneira individualizada
os estados membros e hai un acordo da Unién recofiecendo o novo
estado como membro da Unién, este pode participar nas reuniéns do
Consello Europeo sen modificar ningunha disposicién institucional dos
Tratados constitutivos.

— O Consello da Uniéon Europea: O artigo 16 TUE estabelece que se trata
dunha institucién composta polos representantes dos estados membros
conrangoministerial. ComooTUEnondesignademaneiraindividualizada
os estados membros e hai un acordo da Unién recofiecendo a condicién
de membro da Unién do novo estado, os seus representantes poden
participar sen modificar ningunha disposicién institucional dos Tratados
constitutivos. Agora ben, se a sucesion se produce antes do 31 de marzo
de 2017, habera que asignar o nimero de votos que lle corresponde ao
representante do goberno do novo estado no caso de votacions para a
adopcién de acordos por maioria cualificada. Neste suposto é necesaria
unha modificacion do Protocolo nimero 36 sobre as disposicions
transitorias. A doutrina iusinternacionalista considera os protocolos
anexos aos tratados partes do propio tratado, polo cal a sia modificacion
teria que se facer en principio seguindo os procedementos de revision
dos tratados previstos no artigo 48 TUE. Agora ben, a practica da Unién
Europea demostra que en determinadas ocasiéns non se seguiu esta
posicion. O procedemento previsto polo dereito internacional publico
en materia de celebracion de tratados non se seguiu durante os procesos
de ratificacion do TUE e do Tratado de Lisboa, posto que se permitiu
a inclusion de novas declaraciéns e protocolos anexos aos Tratados
ou a modificacién dalgunhas das acordadas previamente unha vez
asinado o tratado e con varias ratificacions xa depositadas.’ Ainda asi,
a proposta do goberno espaiol, o Consello Europeo iniciou un proceso
de reforma dos tratados, incluindo un novo protocolo que modifica as
disposicidns transitorias sobre a composicion do Parlamento Europeo
do Protocolo numero 36 anexo aos Tratados constitutivos, utilizando

“ Sobre a prdctica da Unién Europea durante o periodo de ratificacion do Tratado de Lisboa,
ver Gutiérrez, Cervell, La adaptacion del Tratado de Lisboa (2007) del sistema institucional
decisorio, su accién exterior y personalidad juridica, p. 109-116.



como base xuridica o artigo 48 TUE. #' Asi pois, a practica da Union
Europea, de acordo coas decisions adoptadas polo Consello Europeo,
sobre se as declaracions e os protocolos anexos aos tratados poden ser
obxecto de modificacion sen seguir o procedemento do artigo 48 TUE
é claramente inconsistente e esta rexido por un pragmatismo politico
evidente. Seguindo esta lina de pragmatismo e flexibilidade, os estados
membros poderian adoptar un acordo internacional simplificado en
forma de decisién atipica adoptada polo Consello Europeo para revisar
as disposicions sobre as votacions por maioria cualificada do Consello
reguladas no Protocolo nimero 36 sobre as disposicions transitorias, co
obxectivo de dar resposta a nova situacion creada como consecuencia
da ampliacién interna da Unién Europea.

— O Parlamento Europeo: O artigo 14.2 TUE estabelece que se trata dunha
institucion composta polos representantes dos cidadans da Union.
Tendo en conta que os cidadans do novo estado membro participaron
nas eleccions ao Parlamento Europeo e os deputados elixidos non
actuan baixo ningun tipo de mandato estatal nin de partido politico,
non faria falta ningtin tipo de modificacion mentres non se estabeleza
o réxime definitivo no que se determine o nimero de deputados que se
escolleran nas proximas eleccions no Parlamento Europeo. Esta opcién
suporia que os parlamentarios elixidos nas eleccidéns europeas de varios
estados membros pasarian a representar aos cidadans do novo estado.
Agora ben, durante o periodo transitorio poderiase estabelecer o réxime
definitivo seguindo o procedemento previsto no artigo 14 TUE en virtude
do cal «O Consello Europeo adoptara por unanimidade, a iniciativa do
Parlamento Europeo e coa sta aprobacion, unha decisién pola que se
fixe a composicion do Parlamento Europeo conforme aos principios a
que se refire o paragrafo primeiro.»*? Estes principios son os seguintes: <O
seu nimero non sera superior a setecentos cincuenta, mais o Presidente.
A representacion dos cidadéns sera decrecentemente proporcional, cun
minimo de seis deputados por Estado membro. Non se asignara a ningiin

41 Carta do Embaixador, D. Carlos Bastarreche Saglies, Representante Permanente de
Espana, a D. Pierre de Boissieu, Secretario Xeral do Consello, relativa a unha proposta de
modificacién dos Tratados en relacién coa composicién do Parlamento Europeo, a Nota
de transmisién da Secretaria Xeral do Consello ao Consello/COREPER, doc. nim. 17196/09,
POLGEN 232, Bruxelas, 4 de decembro de 2009; e Consello Europeo, Conclusiéns, doc. nim.
EUCO 6/09, Bruxelas, 11 de decembro de 2009, punto 5.

“2 «El Consejo Europeo adoptard por unanimidad, a iniciativa del Parlamento Europeo y
con su aprobacion, una decision por la que se fije la composicion del Parlamento Europeo
conforme a los principios a que se refiere el pdrrafo primero».
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Estado membro mdis de noventa e seis escanos».”* Esta via suporia a
reducion do numero de parlamentarios asignados a determinados
estados membros para poder asignar un nimero de parlamentarios ao
novo estado, que teria que convocar inmediatamente unhas eleccions
no Parlamento Europeo. Esta posibilidade poderiase ver comprometida
se se impon sen cambios o texto da proposta de protocolo do goberno
espanol presentado para iniciar un proceso de reforma dos tratados
constitutivos co obxectivo de permitir superar este limite e asignar novos
parlamentarios representantes dos cidadans dos estados membros que
se viron prexudicados pola entrada en vigor do Tratado de Lisboa con
posterioridade as elecciéns no Parlamento Europeo do 2009. A base
xuridica que fundamenta este proceso de reforma das disposicions
transitorias relativas & composicion do Parlamento Europeo é a do
artigo 48 TUE e supord a adopciéon dun novo protocolo que modifica
o Protocolo nimero 36 anexo aos tratados constitutivos. O texto do
novo protocolo proposto polo goberno espafiol aumenta o nimero de
parlamentarios a 754 membros e asigna deputados suplementarios por
varios estados. Esta situacion, esgotando o nimero de parlamentarios
posibles e utilizando esta base xuridica para a sia regulacion, maniféstase
contraria & regulacion prevista ao TUE, porque en lugar de respectar o
limite previsto no artigo 14 TUE e utilizar este precepto para modificar
a composicion do Parlamento Europeo durante a lexislatura 2009-2014,
optouse por buscar unha férmula que non prexudicase os estados que
verian diminuido o nimero de escanos asignados. Isto mostra unha vez
mais o pragmatismo politico que reina na Unién Europea. No caso de
que se impuxese esta opcion no seo da Unidn Europea, a posibilidade
de normalizar a composicién do Parlamento Europeo durante o periodo
transitorio veriase claramente dificultada.

— A Comisién Europea: O artigo 17.4 TUE estabelece que se trata dunha
institucion composta por un nacional de cada estado membro (até o
31 de outubro de 2014) elixidos en razén da sia competencia xeral e o
seu compromiso europeo, de entre personalidades que ofrezan plenas
garantias de independencia. A composicion e designacién dos seus
membros realizase a través dun procedemento regulado nos Tratados
constitutivos no que participan o Presidente elixido da Comision, o

4 «Su numero no excederd de setecientos cincuenta, mds el Presidente. La representacion
de los ciudadanos serd decrecientemente proporcional, con un minimo de seis diputados
por Estado miembro. No se asignard a ningtin Estado miembro mds de noventa y seis
escanos».



Parlamento Europeo, o Consello Europeo e o Consello. O artigo 17.5 TUE
estabelece que a partir do primeiro de novembro do 2014 reducirase
o numero de membros da Comisidén correspondente a duas terceiras
partes dos estados membros e seran seleccionados entre os nacionais
dos estados membros respectando un sistema de rotacion estritamente
igual entre os estados membros previsto no artigo 244 TFUE. No
momento en que se produza o recofiecemento do novo estado como
membro da Uniodn, terase que iniciar, se procede, o procedemento
especifico polo nomeamento do novo membro da Comisién.

O Tribunal de Xustiza da Unién Europea: Tratase dunha institucion
que comprende o Tribunal de Xustiza, o Tribunal Xeral e os Tribunais
especializados, composta por xuices e avogados xerais elixidos de
mutuo acordo polos gobernos dos estados membros. No tocante ao
numero de xuices, o artigo 19.2 TUE estabelece que o Tribunal de Xustiza
estara composto por un xuiz por estado membro e o Tribunal Xeral de
polo menos un xuiz por estado membro. Isto suporia a necesidade de
nomear un xuiz mais polo Tribunal de Xustiza, seguindo o procedemento
previsto no artigo 19.2 TUE e o 253 TFUE no que se require un acordo
dos gobernos dos estados membros. Este cambio na composicién
do Tribunal comportaria, nun momento posterior, a modificacién do
artigo 9 do Protocolo nimero 3 sobre o Estatuto do TXUE que regula a
sUa renovacion parcial. No tocante & composicion do Tribunal Xeral, o
aumento de estados membros non suporia automaticamente ningunha
modificacion, porque o artigo 48 do Estatuto do TXUE estabelece que
estara composto por 27 xuices, sen ninglin outro tipo de remision ao
numero de estados membros. En relacién co Tribunal da Funcién Publica
da Unién Europea, o artigo 2 do Anexo 1 do Estatuto do TXUE estabelece
que estara formado por sete xuices e que o Consello podera decidir o
aumento de membros, previa peticion do Tribunal de Xustiza. Asi pois,
0 aumento de estados membros da Unidn non suporia necesariamente
un incremento de xuices do Tribunal da Funcién Publica. En relacion
aos avogados xerais adscritos ao Tribunal de Xustiza, o artigo 252
TFUE estabelece que habera un total de oito avogados xerais, polo cal
non hai que facer obrigatoriamente ninguin tipo de adaptacion como
consecuencia dunha ampliacién de membros da Unién.

O Banco Central Europeo: O artigo 283 TFUE estabelece que o Consello
de goberno do BCE esta formado polo Consello Executivo do BCE e os
gobernadores dos Bancos centrais nacionais dos estados membros
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que tefien o Euro como moeda oficial. O mesmo precepto sinala que o
Consello Executivo esta formado por un presidente, un vicepresidente
e catro membros mais, nomeados polo Consello Europeo entre os seus
nacionais. Todos eles teran que ser persoas de recofecido prestixio e
experiencia profesional neste ambito. Asi pois, unha ampliacién interna
da Unién Europea unicamente suporia en relacién con esta institucion
a entrada do gobernador do seu Banco central nacional no Consello
de goberno do BCE no caso de que o novo estado tivese o Euro como
moeda oficial.

— O Tribunal de Contas: O artigo 285 TFUE estabelece que se trata dunha
institucion composta por un nacional de cada un dos estados membros.
De acordo co procedemento de nomeamento previsto no artigo
286.2 TFUE, o novo estado membro tera que propor o candidato que
cumpra os requisitos estabelecidos, que sera nomeado polo Consello,
previa consulta no Parlamento Europeo. Asi pois, teranse que adoptar
os acordos pertinentes sobre a adecuacion da sia composicion co que
estabelece o Tratado.

A ADAPTACION DOS ORGANOS DA UNION EUROPEA

— O Comité das Rexions e o Comité Econémico e Social: Cada un destes dous
érganos consultivos da Unién Europea esta formado por representantes
de varios estamentos nomeados polo Consello a proposta de cada un
dos estados membros (art. 302.1 TFUE e art. 305 TFUE), e exercen as suas
funciéns con plena independencia (art. 300.4 TFUE). O Comité das Rexions
estad formado por representantes dos entes rexionais e locais (art. 300.3
TFUE) e o Comité Econémico e Social por representantes das organizacions
de empresarios, traballadores e doutros sectores representativos da
sociedade civil (art. 300.2 TFUE). O nimero de membros de cada un destes
érganos non pode exceder de 350, e a determinacion da stia composicion
definitiva, incluindo o reparto do nimero de membros proposto por
cada estado membro, terase que facer por decision do Consello da
Union adoptada por unanimidade (arts. 301 e 305 TFUE). No caso dunha
ampliacion interna da Uniéon Europea, serd necesaria a adopcion destas
decisions e a designacién dos novos membros por parte do Consello.

— O Banco Europeo de Investimentos: Tratase dun 6rgano da Unién
Europea con personalidade xuridica propia e do que seran membros



todos os estados da Unidn (art. 308 TFUE). Para concretar a participacion
do novo estado no Banco Europeo de Investimentos habera que
modificar os Estatutos deste érgano recollidos no Protocolo nimero 5
anexo aos Tratados constitutivos, seguindo o procedemento lexislativo
especial previsto no artigo 308 TFUE.

— O Comité econoémico e financeiro: O artigo 134 TFUE estabelece que os
estados membros, a Comisién e o BCE designaran, cada un deles, un
maximo de dous membros do Comité econdémico e financeiro, a pesar
de que esta disposicion esta desenvolvida nunha normativa adoptada
polo Consello. Asi pois, en cumprimento das disposicions do TFUE,
habera que revisar a normativa adoptada polo Consello co obxectivo de
garantir a presenza do novo estado neste 6rgano.

— Os organos auxiliares do Consello (o Comité de Representantes
Permanentes, o Comité Politico e de Seguridade, os Grupos de traballo):
Tratase dun conxunto de érganos auxiliares do Consello de caracter
intergobernamental e que se atopan regulados por varias disposicions
dos Tratados constitutivos e polo Regulamento interno do Consello
da Unién Europea. Agora ben, xa que os Tratados non regulan a sta
composicién, para garantir a presenza dos representantes do goberno
do novo estado membro habera que facer as reformas adecuadas ao
regulamento interno do Consello e a outras normas que eventualmente
regulen a sua existencia e funcionamento.

— Outros 6rganos, organismos e axencias da Union Europea: Haberia
que analizar cada un dos regulamentos internos e actos xuridicos que
regulan a stia composicion para facer progresivamente as modificacions
que resulten do aumento dos estados membros.

Adaptacions do dereito material

Durante este periodo hai que analizar todas as normas aplicabeis no territorio
do novo estado membro co obxectivo de garantirasuaaplicacion, e en especial
o das normas que contefen dereitos e obrigas individualizadas e diferenciadas
para os estados membros. Isto permitira identificar, e eventualmente fixar, as
obrigas e os dereitos individuais e diferenciados que lle corresponden ao novo
estado membro de acordo con esta normativa e as que poidan corresponder
ao estado predecesor, no caso de que continuase existindo.
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En virtude do principio de sucesion teriase que garantir de maneira
inmediata:

— A continuidade na aplicacion das normas que conforman o caudal
Schengen, no caso de que o estado predecesor formase parte del.

— A continuidade na aplicaciéon dos compromisos derivados da Politica
Exterior e de Seguridade Comun, na mesma medida en que se aplicaba
para o estado predecesor.

— A continuidade na participacion na Unién Econémica e monetaria, no
caso de que o estado predecesor formase parte dela.

— A vinculacién do estado sucesor cos acordos celebrados ou aplicados
provisionalmente pola Unién Europea con terceiros estados ou
organizacions internacionais, na mesma medida en que vinculaban o
estado predecesor.

— A continuidade da aplicacion uniforme do conxunto do dereito material
da Union Europea aplicébel a todo o territorio da Unién Europea.

Hai que analizar todas as normas de dereito derivado para determinar as
adaptacions que se tefien que facer co obxectivo de identificar e fixar os
dereitos e as obrigas individuais e diferenciadas do novo estado resultante
do dereito derivado da Unién Europea. A tarefa de identificacién das normas
susceptibeis de adaptacion vese moi facilitada polos traballos realizados
nos recentes procesos de ampliaciéon da Unién Europea. Este proceso de
adaptacion non implicaria necesariamente o estabelecemento de periodos
transitorios especificos para o novo estado, como 0s que se negocian
nos procesos de ampliacion. En caso de dificultades do novo estado para
cumprir as obrigas derivadas do dereito da Unién Europea, este poderia
alegar as excepcions e as clausulas de salvagarda que se lle poidan aplicar.

Durante o periodo de negociacions no seo da Unién Europea, e mentres
non se produza a progresiva adaptacion das normas de dereito material
que contefen dereitos e obrigas para os estados membros, en virtude
do principio de cooperacién leal contido no artigo 4.3 TUE* o estado
sucesor e o estado predecesor no caso de que continuase existindo ou os

“ Art. 4 TUE: «[...] 3. Conforme ao principio de cooperacion leal, a Unién e os Estados
membros respectaranse e asistiranse mutuamente no cumprimento das misions derivadas
dos Tratados. Os Estados membros adoptardn todas as medidas xerais ou particulares
apropiadas para asegurar o cumprimento das obrigas derivadas dos Tratados ou
resultantes dos actos das institucions da Unién. Os Estados membros axudardn d Unién
no cumprimento da stia mision e absteranse de toda medida que poida por en perigo a
consecucién dos obxectivos da Unidn».



novos estados sucesores resultantes da disolucion dun estado membro
responderan solidariamente das obrigas que tifla anteriormente o estado
predecesor e estaran obrigados a adoptar todas as medidas para garantir a
aplicacién do dereito da Union Europea, en especial o relativo aos dereitos e
obrigas das persoas fisicas e xuridicas.

En relacién cos acordos internacionais celebrados polo estado predecesor
con terceiros estados e/ou organizacions internacionais despois de ser
membro da Union Europea tera que garantir:

— A sucesion a vista do que estabelece o Dereito Internacional Publico
na posicion do estado predecesor nos acordos celebrados ou asinados
conxuntamente pola Unidn Europea e o estado membro predecesor.

— A sucesién do acordo co que estabelece o Dereito Internacional Publico
na posicion do estado predecesor nos acordos internos celebrados
entre os estados membros, na medida en que formase parte o estado
predecesor, para a aplicacion de acordos celebrados pola Unién Europea
e terceiros estados e/ou organizaciéns internacionais. Agora ben, no
caso de que estes acordos internos incluisen un reparto das obrigas
e dereitos entre os estados membros, fara falta unha revision previa a
sucesion para determinar as obrigas e dereitos que lle corresponderan
ao estado sucesor basedndose nunha nova clave de reparticion entre os
estados membros.

Para garantir este proceso, hai que identificar todos os acordos internacionais
asinados entre os estados membros no marco do proceso da Union Europea
e os acordos internacionais mixtos asinados pola Unién Europea e os estados
membros, porunhaparte, eterceiros estados e/ouorganizacionsinternacionais
para iniciar o proceso de sucesion en materia de tratados co obxectivo de
iniciar os procedementos que implicaran a sucesion en materia de tratados,
tal como prevé a normativa sobre a materia. Neste sentido, a Convencién de
Viena sobre a sucesion de estados en materia de tratados estabelece como
regra xeral para os estados de recente independencia a liberdade que estes
tefien para decidir non continuar obrigados polos tratados dos que formaba
parte o estado predecesor,* de forma que sé hai que manifestar por escrito ao
depositario do tratado unha notificacion de sucesion para facer constar a sta
calidade de parte dos tratados multilaterais.*

“ Artigo 16 da Convencidn de Viena sobre a sucesion de estados en materia de tratados.
“ Artigo 17 da Convencidn de Viena sobre a sucesidn de estados en materia de tratados.
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2.4 O REXIME DEFINITIVO

O proceso de Unién Europea pon de manifesto a flexibilidade e o
pragmatismo que demostrou en determinadas ocasidons a propia Unién
Europea nos procesos de reforma dos Tratados constitutivos coa vontade
de permitir unha rapida entrada en vigor das modificaciéns acordadas,
respectando, iso si, que unha modificacién dunha norma de dereito primario
s6 se produce por outra norma de dereito primario.

Partindo da base de que os Tratados constitutivos non regulan de maneira
expresa o procedemento que hai que seguir nos casos de ampliacion interna
da Unién Europea, hai que determinar o procedemento que se ten que
seguir para a celebracién do Tratado internacional que estabeleza o réxime
definitivo derivado da ampliacion da Unidn. Segundo as disposicions dos
tratados constitutivos, pddense identificar catro posibilidades diferentes:

— O procedemento previsto no artigo 48 TUE para a modificacién dos
tratados constitutivos.

— O procedemento previsto no artigo 49 TUE para a celebracion de acordos
de adhesion de terceiros estados & Unién Europea.

— O procedemento previsto no artigo 50 TUE para a retirada dun estado
membro da Unién Europea.

— O procedemento previsto no artigo 218 TFUE para a celebracion de
acordos internacionais celebrados pola Unién Europea.

A eleccién da base xuridica aplicabel no caso dunha ampliacion interna estd
condicionada polo obxecto do tratado que se pretende celebrar. Segundo o
noso parecer, o obxecto principal deste acordo é a modificacion das disposicions
dosTratados constitutivos para adecuarse a nova situacion derivada da sucesion
de estados en caso de secesion ou disolucion dun estado membro.

Desde esta perspectiva, o procedemento previsto no artigo 50 TUE é
claramente inaplicabel, pois a situacion exposta é xustamente a contraria &
prevista neste precepto.

A aplicaciéon do procedemento xeral previsto no artigo 218 TFUE tamén
parece en principio inadecuada, porque este precepto foi aplicado nos
supostos de remision expresa dos tratados ou cando se celebraron acordos
internacionais con terceiros estados e/ou organizaciéns internacionais e
non se previra outro procedemento.



O artigo 49 TUE regula o ingreso dun terceiro estado na Union Europea. O
procedemento prevé, por unha banda, verificar o cumprimento dos requisitos
previstos no TUE e dos criterios de elixibilidade acordados polo Consello
Europeo, e por outra, estabelecer as condicions de admision e as adaptacions
no ordenamento xuridico da Unién que del se derivan. Este procedemento
non responde as necesidades que se exponen nunha ampliacion interna
da Unién Europea. Asi por exemplo, nos procesos de adhesién previstos no
artigo 49 TUE, o territorio e os cidadans da Union vense ampliados, cousa que
non sucede nos procesos de ampliacion interna.

Asi pois, o artigo 48 TUE revélase como a base xuridica mais adecuada para
regular o procedemento que se ten que seguir para modificar os tratados
constitutivos. Este proceso sé ten por obxecto modificar os tratados
constitutivos para adecuarse aos cambios das fronteiras internas da Union
Europea resultantes da secesion ou a disolucion dun estado membro.

As modificaciéons das disposicions dos Tratados constitutivos necesarias
para formalizar o aumento do nimero de estados membros son:

O estabelecemento das partes contratantes dos Tratados constitutivos (TUE,
TFUE e TCEEA).

A inclusion, no caso de que fose necesario, de novas declaracions anexas
aos Tratados adoptadas polo novo estado ou polos outros estados
membros relativas @ nova situacion creada pola ampliacion interna da
Union Europea. A adaptacion dos protocolos anexos aos Tratados, no caso
de que fose necesario, que regulan aspectos relacionados coa composicion

das institucions e 6rganos da Union Europea.

Finalmente, unha das cuestions que se expén é a de determinar o momento
en que se ten que iniciar o proceso de modificacion dos tratados constitutivos.
Tendo presente olongo periodo de tempo que se necesita para a formalizacién
e entrada en vigor do tratado modificativo, o procedemento previsto no artigo
48TUE deberiase iniciar no mesmo momento no se producisen as adaptacions
institucionais necesarias que garantan a participacion dos representantes do
novo estado membro nas institucions e érganos intergobernamentais e que
normalice a composicion do resto das institucions que tefien que participar
no proceso de negociacién do novo tratado.
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Anexos

FOLLA DE RUTA PARA A SUCESION NA CONDICION DE
MEMBRO DA UNION EUROPEA NO CASO DE SECESION
OU DE DISOLUCION DUN ESTADO MEMBRO

— Declaracién de independencia dun estado xurdido da secesidon ou da
disoluciéon dun estado membro despois dun proceso democratico.

— Notificacién de sucesion na condicion de estado membro da Union
Europea por parte do estado xurdido da secesion ou da disolucién
dun estado membro. Neste acto comunicariase a nova situacion, a sua
vontade de suceder ao estado predecesor na condicion de membro da
Unién Europea como novo estado que respecta os principios e condicion
requiridas para ser membro da Unién e o modelo de economia de
mercado e a capacidade administrativa esixida, o compromiso por parte
do novo estado de aceptacion de todo o caudal da Unién Europea, a
stiia vontade de iniciar inmediatamente o proceso de adaptacion que
ten que permitir a adecuaciéon do dereito da Unién Europea & nova
situacion e o compromiso de adoptar todos aqueles actos que permitan
o cumprimento de todas as obrigas internacionais asumidas polos
estados como membros da Unién Europea.

— Acto adoptado pola Unién Europea de recoflecemento da sucesion
como membro da Unién do novo estado xurdido da secesion ou da
disolucion doutro membro da Unidn Europea. Este acto suporia o
recolecemento do estado predecesor, no caso de continuar existindo,
e do estado/s sucesor/es como membros da Unidn Europea e terian que
conter as disposicions iniciais necesarias para garantir o funcionamento
da Union.

— Estabelecemento do réxime transitorio:

Aplicacion do principio de continuidade nos actos que non requiren
cambios e modificacion dos actos de dereito derivado para permitir:

A continuidade da aplicacion uniforme das disposicions materiais do
ordenamento xuridico da Union Europea no territorio do novo estado.



A adaptacion das institucions e 6rganos da Unidn Europea co obxecto de
garantir, por unha banda, a participacion dos representantes do novo estado
nas institucions e 6rganos intergobernamentais e, por outra, o cumprimento
das disposicions institucionais que fan depender o nimero de componentes
dunha institucion, un érgano e/ou unha axencia do nimero de estados
membros, asi como o funcionamento correcto dos procedementos de
adopcion de decisions das diversas institucions e érganos da Union. Estas
adaptacions institucionais tefen que se levar a cabo a través da aplicacion
das disposicions contidas nos tratados e nas normas de dereito derivado, e
no suposto de que sexa necesario mediante a modificacion das normas de
dereito derivado.

A sucesion nos acordos internacionais adoptados conxuntamente pola
Unidén Europea e o estado predecesor.

A sucesion nos acordos celebrados entre os estados membros, derivados
da sua condicion de membros da Unidn.

A adaptaciéon do dereito material adoptado pola Unién Europea que
implique a identificacién de dereitos e obrigas diferenciadas entre os
estados membros, a través dos procedementos previstos nos tratados.

— Estabelecemento do réxime definitivo:
Modificacion das normas de dereito orixinario (Tratados constitutivos e
anexos, se procede) a través do procedemento previsto no artigo 48 TUE.
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Siglas

BCE: Banco Central Europeo

CE: Constitucién Espafiola

CDI: Comision de Dereito Internacional

GG: Grundgesetz (Lei fundamental para a Republica Federal Alema)

RDA: Republica Democrética Alema

RFA: Republica Federal Alema

TCE: Tratado constitutivo das Comunidades Europeas

TCECA: Tratado constitutivo da Comunidade Europea do Carbén e do Aceiro
TCEEA: Tratado constitutivo da Comunidade Europea da Enerxia Atomica
TFUE: Tratado do Funcionamento da Union Europea

TXUE: Tribunal de Xustiza da Union Europea

TUE: Tratado da Unién Europea
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O Centro Maurits Coppieters (CMC) é unha Fundacién Politica Europea recofiecida polo
Parlamento Europeo. O CMC estd ligado a familia politica europea da Alianza Libre Europea
(ALE). Os seus obxectivos son: observar, analizar datos e contribuir ao debate sobre cuestions
de politica publica europea con especial atencién ao papel dos movementos nacionalistas
democraticos e rexionalistas e o proceso de integracion europea.



