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LA CIUDADANIA EUROPEA Y LA SUCESION DE
ESTADOS: A VUELTAS CON LAS IMPLICACIONES
DE UNA SEPARACION TERRITORIAL
EN EL SENO DE LA UE

PAULA GARCIA ANDRADE*

I. INTRODUCCION.

II. BREVES NOTAS SOBRE LA SUCESION DE ESTADOS EN MATERIA DE NACIONA-
LIDAD.

II. LOS EFECTOS DE LA SUCESION DE ESTADOS EN LOS CIUDADANOS DE LA UE.
1. EL ESTATUTO DE LA CIUDADANIA EUROPEA DE LOS NACIONALES DE UN ESTADO MIEM-
BRO TRAS LA SEPARACION DE UNA PARTE DE SU TERRITORIO.
2. LAS CONSECUENCIAS DE LA SEPARACION TERRITORIAL PARA LOS CIUDADANOS DE LA
UE ORIGINARIOS DE OTROS ESTADOS MIEMBROS.

IV. EL CONCEPTO DE CIUDADANIA EUROPEA Y SU PAPEL EN UNA SUPUESTA
«AMPLIACION INTERNA» DE LA UE.

V. (LIBRE CIRCULACION EN LA UE SIN CIUDADANIA EUROPEA?
VI. CONCLUSIONES.

* Doctora en Derecho. Profesora Colaboradora Asistente, Area de Derecho Interna-
cional Piblico y Relaciones Internacionales, Facultad de Derecho, Universidad Pontificia
Comillas, Madrid.

El origen del presente trabajo se halla en mi participacién en un seminario de exper-
tos titulado «Secession within the Union: Intersection Points of International and Euro-
pean Law», celebrado el 23 de mayo de 2014 en la Universidad de Amsterdam, por ini-
ciativa de los Profesores Catherine Brolmann y Thomas Vandamme, en el cual planteé
una aproximacién preliminar al tema y cuyos resultados pueden ser consultados en la
coleccién que, bajo el mismo titulo, estd disponible en http://acelg.uva.nl/publications/
secession.html.
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LA CIUDADANIA EUROPEA Y LA SUCESION DE ESTADOS... PAULA GARCIA ANDRADE

I. INTRODUCCION

La institucién juridica de la sucesion de Estados, a la que la practica in-
ternacional ha contribuido con abundantes supuestos de aplicacién a lo largo
de la Historia!, suscita, en la actualidad, un renovado interés en el seno de la
Unién Europea como consecuencia de los debates que se han venido desarro-
llando en algunos de sus Estados miembros en torno a las aspiraciones inde-
pendentistas de partes de sus territorios. La ciudadania, los partidos politicos,
las instituciones gubernamentales se enfrentan asi en Reino Unido y Espafia,
por citar aquellos paises en que tales debates han alcanzado recientemente
proporciones de mayor magnitud?, a los hipotéticos e inciertos efectos que
podria provocar en el plano politico, econdmico y social la separacion de una
parte del territorio del Estado con vistas a la conformacion de uno nuevo. Es,
por tanto, tarea obligada del jurista abordar una eventual modificacién terri-
torial de tales caracteristicas a la luz de las reglas internacionales, europeas e
internas que resulten de aplicacién, intentando aportar respuestas a una pro-
blemdtica que generard probablemente interés de manera ciclica, a medida
que surjan nuevas posturas independendistas en otras regiones de la UE.

Sin entrar a calificar la legalidad de una separacion desde la perspectiva
del Derecho internacional y del Derecho constitucional de los Estados impli-
cados, la culminacién de un proceso de esta naturaleza implicaria que el te-
rritorio escindido, que dejase de ser parte de un Estado miembro, abandonase
automadticamente la UE®. Ademds de muchas otras consecuencias politicas y

! Véase MANGAS MARTIN, A., «La sucesién de Estados», Capitulo XIII en Diez de
Velasco, M., Instituciones de Derecho Internacional Publico, 18* ed., Tecnos, Madrid,
2013, pp. 344-357.

2 A la entrega de este trabajo, la poblacién de Escocia se ha pronunciado en contra
de la independencia del Reino Unido en un referendo celebrado el 18 de septiembre de
2014, mientras una consulta popular sobre la independencia de Catalufia ha sido convo-
cada para el 9 de noviembre del mismo afio.

3 Véanse, entre otros, MANGAS MARTIN, A., «La secesion de territorios en un Esta-
do miembro: efectos en el Derecho de la Unién Europea», Revista de Derecho de la
Union Europea, n° 25, julio-diciembre 2013, pp. 47-68; MEDINA ORTEGA, M., El dere-
cho de secesion en la Unién Europea, Marcial Pons, 2014; LOPEZ-JURADO ROMERO DE
LA CRuUZ, C., «La secesioén de territorios no coloniales y el soberanismo catalan», REEI,
26, 2013, pp. 19 y ss. o FREIXES SANJUAN, T., «Secesién de Estados e integracion en la
Unién Europea. A propésito del debate sobre la permanencia en la Unién de Escocia y
Catalufia como Estados segregados del Reino Unido y Espafia», Revista Juridica de
Catalunya, n° 2, 2014, pp. 297-329.
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LA CIUDADANIA EUROPEA Y LA SUCESION DE ESTADOS... PAULA GARCIA ANDRADE

socioecondOmicas, la separacién de una parte del territorio de un Estado
miembro de la Unién tendria notables repercusiones en el disfrute de una de
las principales realizaciones del proceso de integracidon europea, el estatuto de
ciudadania de la UE, del que gozan los nacionales de los Estados miembros
involucrados en un proceso de separacion y el cual podrian dejar de disfrutar
como consecuencia de la eventual pérdida de la nacionalidad de dicho Esta-
do miembro. Asimismo, los ciudadanos europeos de otras nacionalidades que
residan en el territorio de los nuevos Estados también se verian afectados, si
no en su condicién de ciudadanos de la UE, si en el modo de ejercer algunos
de los derechos que dicho estatuto concede.

Por todo ello, nos proponemos en las paginas siguientes analizar los efec-
tos que un hipotético proceso de separacion y consiguiente sucesién de Esta-
dos podria plantear en la situacién juridica de los nacionales de los Estados
miembros implicados desde la perspectiva de la ciudadania europea y los de-
rechos asociados a ésta. A estos efectos, dado que la ciudadania de la UE se
fundamenta en la nacionalidad estatal de modo que tanto la obtencién como
el cese en el disfrute de la primera dependen de la titularidad o pérdida de la
segunda, procede partir del estudio de las reglas y principios internacionales
que rigen las cuestiones de nacionalidad en el marco de una sucesién de Es-
tados (II) para, después, estar en condiciones de inferir las consecuencias que
se proyectan sobre el estatuto de la ciudadania de la Unién tanto de los na-
cionales de los Estados miembros involucrados como de los nacionales de los
restantes Estados miembros, residentes en el territorio escindido (III).

Por otra parte, desde ciertas posturas independentistas, se ha venido argu-
mentando que una eventual privacién del estatuto de ciudadania europea como
consecuencia de la separacion de parte del territorio de un Estado miembro
imposibilitaria la salida automadtica de la UE de la regién secesionista. De esta
manera, en lugar de tener que solicitar su adhesién a la UE a través del proce-
dimiento regulado en el art. 49 TUE, se defiende que el concepto mismo de
ciudadania europea permitiria a la nueva entidad politica continuar siendo miem-
bro de la UE, produciéndose asi una «ampliacion interna» de la Organizacion
Internacional®. Por ello, se abordard, a continuacion, el papel que el concepto

4 Véanselas Preguntas parlamentarias con solicitud de respuesta escrita a la Comisién
E-000395/2012, de 23.02.2012 y E-008133/12, de 17.09.2012; CONSELL ASSESSOR PER
A LA TRANSICIO NACIONAL, GENERALITAT DE CATALUNYA, «Las vias de integracion de
Catalunya en la Unién Europea», Informe n°® 6, 14 de abril de 2014, disponible en http:/
/www20.gencat.cat/docs/Departament_de_la_Presidencia/Ambits_actuacio/CATN/
Informes_publicats/inf_6_vies_integracio_cat_ue_castella.pdf (u.a. 29.09.2014), pp. 34-35;
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de ciudadania europea podria desempefiar en la pertenencia a la UE del hipo-
tético nuevo Estado, estudiando, a estos efectos, la interpretacion a aportar a la
jurisprudencia del TJUE en materia de ciudadania (IV).

Para finalizar y tras haber descartado los argumentos anteriores, nos pre-
guntaremos cOmo podrian los nacionales de los nuevos Estados, que hubie-
ran perdido la ciudadania europea, seguir disfrutando de la esencia de dicho
estatuto. Exploraremos de esta manera como serfa posible garantizar el dere-
cho a la libre circulacién y residencia de personas hacia y en la UE a los
nacionales de los hipotéticos nuevos Estados (V).

A titulo preliminar, nétese que la «sucesion de Estados» es definida en
Derecho Internacional como «la sustituciéon de un Estado por otro en la res-
ponsabilidad de las relaciones internacionales de un territorio»>. Si bien el
Estado predecesor es entendido como aquel que es sustituido por otro a raiz
de una sucesién de Estados y el Estado sucesor como aquel que procede a
sustituir al anterior®, se presupone, en un proceso de separacion, que el Esta-
do predecesor continua existiendo, preservando la personalidad juridica del
Estado preexistente, aunque limitado geograficamente.

II. BREVES NOTAS SOBRE SUCESION DE ESTADOS
EN MATERIA DE NACIONALIDAD

La ciudadania de la UE, creada por el Tratado de Maastricht de 1992, se
fundamenta en la nacionalidad de los Estados miembros, tal y como se esta-
blece en el art. 20.1 TFUE, de modo que la titularidad de esta dltima consti-
tuye el tnico modo de disfrute de la primera. Se configura asi la ciudadania
europea como un estatuto que concede una serie de derechos individuales,
anclado en la nacionalidad estatal. Corresponde a un poder exclusivo de los
Estados miembros regular las cuestiones relativas a la atribucién y pérdida de
la nacionalidad’, por lo que la Unién carece de competencias para atribuir,

o O’NEILL, A., «A quarrel in a faraway country? Scotland, independence and the EU»,
Eutopia law, 14 de noviembre de 2011, disponible en http://eutopialaw.com/2011/11/14/
685/ (u.a. 29.09.2014).

5 Art. 2.1.b) del Convenio de Viena sobre la sucesién de Estados en materia de tra-
tados, de 23 de agosto de 1978, y art. 2.1.a) del Convenio de Viena sobre la sucesién de
Estados en materia de bienes, archivos y deudas de Estado, de 7 de abril de 1983.

S Art. 2.1.c) y d) y 2.1.b) y ¢) de los Convenios citados supra.

7 Como sefialaba la Declaracién relativa a la nacionalidad de un Estado miembro,
aneja al Tratado de Maastricht, de 7 de febrero de 1992, «[...] la cuestién de si una per-
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por si misma, el estatuto de ciudadania europea®. Por consiguiente, cabria
afirmar que a priori, en el momento en que parte del territorio de un Estado
miembro se separase de éste, sus nacionales perderian su estatuto de ciuda-
danos europeos, siempre que dejasen de ser nacionales de dicho Estado
miembro. La pérdida de la nacionalidad de un Estado miembro conlleva la
pérdida automética de la ciudadania de la UE.

Ahora bien, dado que el cese en la titularidad de la nacionalidad de un
Estado miembro no depende de la legislacién europea, resulta necesario inte-
rrogarse acerca de los diversos escenarios que se pueden plantear en el con-
texto de una sucesién de Estados subsiguiente a un proceso de separacion.
Para ello, hemos de acudir al ordenamiento juridico internacional y sus nor-
mas sobre sucesién de Estados, en concreto a aquellas dedicadas a la nacio-
nalidad de las personas fisicas.

Entre ellas, destaca la labor de la Comisién de Derecho Internacional (CDI)
y su Proyecto de Articulos sobre la nacionalidad de las personas naturales en
relacion con la sucesiéon de Estados (en adelante, Proyecto de Articulos de la
CDI), aprobados en forma de declaracion por la Asamblea General de Nacio-
nes Unidas®, asi como normas convencionales europeas en la materia tales como
el Convenio europeo sobre nacionalidad de 1997 o el Convenio del Consejo de
Europa sobre la prevencion de los casos de apatridia en relacién con la suce-
sién de Estados de 2006'.

sona posee una nacionalidad determinada se resolverd tinicamente remitiéndose al Dere-
cho nacional del Estado miembro de que se trate. [...]».

8 La falta de autonomia de la ciudadania europea se advierte incluso en el procedi-
miento previsto para completar los derechos que atribuye, al necesitar de la aprobacién
de los Estados miembros de conformidad con sus respectivas normas constitucionales
(art. 25, parrafo segundo, TFUE), lo cual influye evidentemente en la naturaleza juridica
de este estatuto. Véase al respecto PEREZ VERA, E., «Citoyenneté de I’Union européenne,
nationalité et condition des étrangers», Recueil des Cours, vol. 261, 1996, pp. 243-425,
en especial pp. 333-334 y 392, y con cardcter general a propdsito del establecimiento y
sentido de la ciudadania europea.

° Su texto figura como anexo a la Resolucion de la AGNU 55/153, de 12 de diciem-
bre de 2000. Como texto no vinculante, cabe citar también la «Declaracion sobre las
consecuencias de la sucesion de Estados respecto de la nacionalidad de las personas fisi-
cas», de 14 de septiembre de 1996, adoptada por la Comisiéon de Venecia, creada por el
Consejo de Europa. Para un comentario del contenido de ambos, véase TORRES CAZOR-
LA, ML.L, La sucesion de estados y sus efectos sobre la nacionalidad de las personas fi-
sicas, Universidad de Malaga, Mélaga, 2001.

10 En vigor desde el 1 de marzo de 2000 y 1 de mayo de 2009, respectivamente.
Nétese que Estados miembros de la UE, afectados en la actualidad por debates secesio-
nistas como Espafia o Reino Unido, no han ratificado estos convenios.
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En linea con lo dispuesto con cardcter general en el estado actual del de-
sarrollo del Derecho internacional, se desprende de los textos internacionales
citados que las cuestiones de nacionalidad se regiran fundamentalmente por
el Derecho interno de los Estados implicados en una sucesién de Estados,
esto es, las legislaciones del Estado predecesor y del Estado sucesor, respec-
tivamente!!. Ahora bien, el Derecho internacional impone determinadas res-
tricciones y principios a tener en cuenta'?. Asi, los Estados involucrados en
una sucesion de Estados deberian adoptar lo antes posible legislacién sobre
nacionalidad, informando a las personas afectadas de los efectos que dicha
normativa tendra sobre ellas, las opciones a su alcance y las consecuencias
de su ejercicio®. A la hora de dictar tales reglas, los Estados deberan tener
cuenta el derecho de toda persona a una nacionalidad; la obligacion de evitar
la apatridia como consecuencia de la sucesién de Estados'; el respeto de la
voluntad de las personas afectadas; los principios de la unidad familiar y la
no discriminacién o la prohibicién de adoptar decisiones arbitrarias'®>. Asimis-
mo, se impone a los Estados involucrados en una sucesién de Estados una
obligacién de comportamiento respecto de la solucion de las cuestiones rela-
tivas a la nacionalidad —mediante acuerdo entre ellos cuando corresponda—
, que permita eliminar o mitigar los efectos perjudiciales del proceso y, es-
pecialmente, evitar posibles situaciones de apatridia's.

El Proyecto de Articulos de la CDI contiene, ademads, en su Parte II, dis-
posiciones especificas aplicables a categorias concretas de sucesién de Esta-

" Art. 6 del Proyecto de Articulos de la CDI.

12 Véase el art. 3.2 del Convenio europeo sobre nacionalidad de 1997. Si el Derecho
internacional impone ciertos limites a la competencia del Estado en materia de naciona-
lidad, mayores cortapisas impondra a su discrecionalidad ante un supuesto de dimensién
internacional como es la sucesion de Estados: SAURA ESTAPA, J., Nacionalidad y nuevas
fronteras en Europa, Marcial Pons, Madrid, 1998, p. 19.

3 Art. 6 del Proyecto de Articulos de la CDI.

4 Para MARIN LOPEZ, se trataria de una obligacién de medios y no de resultados,
«pues no se puede asegurar estos a las personas sujetas a procedimientos o normas que
no estan en su poder»: MARIN LOPEZ, A., «Sucesion de Estados y cambio de nacionali-
dad. Las transformaciones territoriales en Europa en los afios noventa», Anuario Espaiiol
de Derecho Internacional, 2002, n°® 18, pp. 125-170, en particular p. 132.

'S Véanse los art. 1, 4, 11, 12, 15 y 16 del Proyecto de Articulos de la CDI; art. 4, 5
y 18 del Convenio europeo sobre nacionalidad de 1997 y art. 2 a 4 y 7 del Convenio del
Consejo de Europa para la prevencién de la apatridia en casos de sucesién de Estados de
2006.

16 Art. 18.2 del Proyecto de Articulos de la CDI; art. 19 del Convenio europeo sobre
nacionalidad de 1997 y art. 13 del Convenio del Consejo de Europa de 2006.
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dos resultantes de una modificacién territorial. Por lo que se refiere a la se-
paracién de una parte del territorio'’, supuesto que aqui interesa, el Proyecto
de Articulos de la CDI detalla los supuestos en que el Estado sucesor ha de
atribuir su nacionalidad, incluyendo a las personas con la nacionalidad del
Estado predecesor que residan habitualmente en el territorio del Estado suce-
sor o tengan un vinculo juridico apropiado con una unidad constitutiva del
Estado predecesor que ahora forme parte del Estado sucesor's, asi como a las
personas que, no teniendo derecho a la nacionalidad de ninguno de los Esta-
dos involucrados segtn los criterios anteriores, tengan su residencia en un ter-
cer Estado y estén vinculadas al Estado sucesor por su lugar de nacimiento,
su dltima residencia habitual o cualquier otro vinculo apropiado'. Por otra
parte, se establece que el Estado predecesor retirara su nacionalidad a las
personas que, teniendo su nacionalidad, adquieran efectivamente la naciona-
lidad del Estado sucesor®. No podra, sin embargo, retirar su nacionalidad a
aquellos que rednan las condiciones para adquirir la nacionalidad del Estado
sucesor pero tengan su residencia habitual en el territorio del Estado predece-
sor; cuenten con otro vinculo juridico apropiado con una unidad constitutiva
del Estado predecesor; o, residiendo en un tercer Estado, les una al Estado
predecesor su lugar de nacimiento, su ultima residencia habitual o cualquier
otro vinculo apropiado?'. Tanto la atribucién de la nacionalidad del Estado
sucesor como la retirada de la nacionalidad del Estado predecesor, siguiendo
los pardmetros indicados, han de entenderse sin perjuicio de la concesiéon de

17 Seccién cuarta de la Parte II del Proyecto de Articulos de la CDI.

'8 Se remite asi al vinculo juridico que pudiera existir, por ejemplo, entre el indivi-
duo y un Estado en el interior de un Estado federal.

19 Art. 24 del Proyecto de Articulos de la CDI. El art. 5 del Convenio del Consejo
de Europa de 2006 indica también que el Estado sucesor deberd atribuir su nacionalidad
para evitar la apatridia que pueda producirse como consecuencia de la sucesiéon de Esta-
dos, basdndose en un criterio de residencia habitual y la referencia a otros vinculos apro-
piados.

20" Art. 25.1 del Proyecto de Articulos de la CDI.

2l Art. 25.2 del Proyecto de Articulos de la CDI. El art. 6 del Convenio del Consejo
de Europa de 2006 exige del Estado predecesor que no retire la nacionalidad a aquellos
que no adquieran la nacionalidad del Estado sucesor y se conviertan en apatridas a re-
sultas de la sucesién de Estados. El art. 18 del Convenio europeo sobre nacionalidad de
1997 indica que los Estados involucrados en una sucesién de Estados deberdn tener en
cuenta, en relacién con la adquisicién o conservacién de su nacionalidad, el vinculo efec-
tivo y genuino con el Estado, la residencia habitual, la voluntad del individuo y su ori-
gen territorial.
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un derecho de opcion a aquellos que retinan las condiciones para adquirir y
conservar, respectivamente, dichas nacionalidades®.

Una vez que cada Estado involucrado haya procedido a dictar sus normas
en materia de nacionalidad aplicables a la sucesion de Estados de conformi-
dad con los principios indicados, cabe sostener que la ciudadania del Estado
predecesor podria quedar dividida en diversos grupos en funcién de su situa-
cién juridica. En primer lugar, nos hallarfamos ante las personas que conser-
ven la nacionalidad del Estado predecesor, halldndose entre ellas aquellas que
no reunan las condiciones para adquirir la nacionalidad del Estado sucesor o
no deseen optar por adquirirla. Un segundo grupo de personas obtendria la
nacionalidad del Estado sucesor, perdiendo la nacionalidad del Estado prede-
cesor, consecuencia juridica acorde con los preceptos contenidos en los ins-
trumentos internacionales mencionados. El Estado sucesor puede, en efecto,
condicionar la atribucién de su nacionalidad a la renuncia a la nacionalidad
previa®, del mismo modo que el Estado predecesor puede disponer que la
adquisicion voluntaria de la nacionalidad del Estado sucesor implique la pér-
dida de su nacionalidad®. En todo caso, un Estado no deberia condicionar la
adquisicién o conservacion de su nacionalidad a la renuncia o pérdida de otra
nacionalidad cuando ello no sea ni posible ni razonable®. Por dltimo, encon-
trarfamos a aquellos que podrian mantener ambas nacionalidades, la del Es-
tado predecesor y la del Estado sucesor®. Los supuestos de doble nacionali-

22 Art. 26 del Proyecto de Articulos de la CDI. Para una clarificacién detallada del
contenido del Proyecto de Articulos de la CDI y los ejemplos de la préctica internacio-
nal pertinentes en cada caso, nos remitimos a los Comentarios que acompafian al Proyec-
to, publicados en el Informe de la Comisién de Derecho Internacional sobre la labor rea-
lizada en su 51° periodo de sesiones (3 de mayo-23 de julio de 1999), Anuario de la
Comision de Derecho Internacional, 1999, doc. A/54/10, pp. 25 y ss. Para un excelente
estudio en profundidad de las reglas y la practica de la sucesién de Estados en materia
de nacionalidad, véase TORRES CAZORLA, M.L., La sucesion de estados y sus efectos...,
op. cit. Asimismo, véanse ZIMMERMANN, A., «State Succession and the Nationality of
Natural Persons - Facts and Possible Codification», en P.M. Eisemann, M. Koskenniemi
(dirs.), La succession d’Etats: la codification a I’épreuve des faits / State Succession:
Codification Tested against the Facts, Kluwer Law International, The Hague, 2000, pp.
611-661; SAURA ESTAPA, J., Nacionalidad y nuevas fronteras..., op. cit.; o MARIN
LOPEZ, A., «Sucesion de Estados y cambio de nacionalidad...», op. cit.

2 Art. 9 del Proyecto de Articulos de la CDI.

2 Art. 10.1 del Proyecto de Articulos de la CDI.Véase también al respecto el art. 11
sobre el derecho de opcién para evitar la apatridia.

2 Art. 16 del Convenio europeo sobre nacionalidad de 1997.

% Al conceder la posibilidad de que los Estados, predecesor y sucesor, prevean la
pérdida de sus nacionalidades respectivas en caso de adquisicidon voluntaria de la otra
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dad, los cuales han sido acogidos tradicionalmente con recelo por parte del
ordenamiento internacional®’, dependeran de lo que prevea la legislacion in-
terna de cada Estado afectado y presentan, como luego veremos,un interés
evidente desde la perspectiva del Derecho de la UE.

III. LOS EFECTOS DE LA SUCESION DE ESTADOS
EN LOS CIUDADANOS DE LA UE

1. EL ESTATUTO DE LA CIUDADANIA EUROPEA DE LOS NACIONALES DE UN
ESTADO MIEMBRO TRAS LA SEPARACION DE UNA PARTE DE SU TERRITORIO

El Derecho de la UE no debe intervenir, como ya apuntamos, en la regula-
cién de quién conserva o pierde la nacionalidad de uno de sus Estados miem-
bros, pues corresponde a una competencia exclusiva estatal, mas aun cuando nos
hallemos enfrentados a un contexto politico que afecte a la integridad territo-
rial y la identidad nacional de un Estado?®. Unicamente serd relevante atender
al ordenamiento juridico de la UE para deducir de éste los efectos que los dis-
tintos escenarios expuestos en el apartado anterior tendrdn sobre el disfrute de
la ciudadania europea y sus derechos.

En primer lugar, aquellos que conserven la nacionalidad del Estado prede-
cesor, esto es, del Estado miembro de la UE, preservardn también, como es
evidente, la ciudadania europea. Si estas personas residen en el territorio del
Estado miembro, sus derechos como ciudadanos de la UE no se veran afecta-

nacionalidad, el art. 10 del Proyecto de Articulos de la CDI puede interpretarse en el
sentido de que la doble nacionalidad prefiere ser evitada por los Estados.

?7 Entre la abundante doctrina en materia de doble nacionalidad, véase, por ejemplo,
MARTIN, D.A., HAILBRONNER, K. (ed.), Rights and Duties of Dual Nationals. Evolution
and Prospects, Kluwer Law International, The Hague, 2003.

2 Art. 4.2 TUE. Véanse las respuestas del Presidente Barroso, de 28.08.2012 y
12.11.2012, a las preguntas parlamentarias con solicitud de respuesta escrita planteadas
a la Comisién, E-007453/2012 y E-008133/2012, respectivamente. Destaca también, a
estos efectos, la iniciativa ciudadana sobre el «Fortalecimiento de la participacién ciuda-
dana en la toma de decisiones sobre la soberania colectiva», presentada a la Comisién el
1 de abril de 2012 con el objetivo de garantizar que los ciudadanos de un nuevo Estado,
resultante de una separacion territorial, siguiesen siendo ciudadanos de la UE. La Comi-
sién rechazo la iniciativa por hallarse fuera de las competencias de la UE, al no poder
abordar las consecuencias de una secesién y fundarse la ciudadania europea en la nacio-
nalidad del Estado miembro (C(2012)3689, de 30.05.2012).
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dos en modo alguno. Si, por el contrario, su residencia estuviese establecida en
el territorio de lo que viene a conformar el Estado sucesor, el modo de ejerci-
cio de sus derechos de ciudadania si se veria afectado, de la misma manera que
les ocurrirfa a los ciudadanos europeos originarios de otros Estados miembros,
como tendremos ocasion de analizar en el apartado siguiente. En todo caso, el
Proyecto de Articulos de la CDI sefiala que la sucesién de Estados no podra
incidir en la condicién juridica de estas personas en cuanto residentes habitua-
les del Estado sucesor®”, mientras que el Convenio europeo sobre nacionalidad
de 1997 prevé que los nacionales del Estado predecesor que mantengan su re-
sidencia en el territorio del Estado sucesor, sin adquirir la nacionalidad de este
dltimo, deberdn gozar del derecho a permanecer en el territorio en que residen
y del derecho a la igualdad de trato respecto de derechos econémicos y socia-
les, si bien podran ser excluidos de los empleos en el sector publico que impli-
quen el ejercicio de poderes soberanos®.

En segundo lugar, aquellas personas que adquieran la nacionalidad del
Estado sucesor y que, como consecuencia de ello, pierdan la nacionalidad del
Estado miembro, se verian privados del estatuto de ciudadania europea y de
todos los derechos asociados a éste al convertirse en nacionales de un pais
tercero. Con toda probabilidad, el derecho cuya pérdida mayores efectos pue-
de hacer sentir en los individuos serd el de libre circulacion y residencia en
los Estados miembros de la UE*, incluido el Estado predecesor.

La no pertenencia del nuevo Estado a la UE conllevaria la instalacién de
controles en las fronteras, ahora «exteriores», entre los Estados miembros y
el Estado recién creado®. Seria también posible, aunque poco probable, la
introduccion, por parte de la UE, del requisito de contar con un visado para
acceder al territorio de los Estados miembros, a través de la inclusion del
Estado sucesor en la lista del anexo I del Reglamento n°® 539/2001%, Ademas,

2 Art. 14.1 del Proyecto de Articulos de la CDI.

3 Art. 20 del Convenio europeo sobre nacionalidad de 1997. Véase al respecto To-
RRES CAZORLA, M., La sucesion de Estados y sus efectos...,op. cit., p. 65.

31 Art. 20.2.a) y 21 TFUE, completados por la Directiva 2004/38 del Parlamento
Europeo y del Consejo, de 29 de abril de 2004, relativa al derecho de los ciudadanos de
la Unién y de los miembros de sus familias a circular y residir libremente en el territorio
de los Estados miembros, DO L 158, de 30.4.2004, p. 77.

32 Reglamento n°® 562/2006, del Parlamento Europeo y del Consejo, de 15 de marzo
de 2006, por el que se establece un Cdédigo comunitario de normas para el cruce de per-
sonas por las fronteras (Cédigo de fronteras Schengen), DO L 105, de 13.4.2006, p. 1.

33 Reglamento n° 539/2001, del Consejo, de 15 de marzo de 2001, por el que se es-
tablecen la lista de terceros paises cuyos nacionales estin sometidos a la obligacién de
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la entrada y residencia de los nacionales del nuevo Estado al territorio de la
UE requeriria cumplir con las exigencias impuestas a los extranjeros para ob-
tener un permiso de residencia o de trabajo, en condiciones mucho més es-
trictas, como es evidente, que las aplicables en el seno del régimen europeo
de la libre circulacién. A estas personas seria de aplicacién el acervo de la
UE en materia migratoria y, en particular, las diversas directivas adoptadas
en materia de inmigracién legal e irregular a través de las normativas estata-
les de transposicién de las mismas®.

Por 1ltimo, resta referirse a aquellos que mantendrian ambas nacionalida-
des, la del Estado predecesor y el Estado sucesor. Las situaciones de doble
nacionalidad permitirian a sus titulares disfrutar de los derechos que les conce-
de la ciudadania europea al trasladarse a otro Estado miembro de la UE, sea el
Estado predecesor o cualquier otro. Mientras residan en el nuevo Estado, ejer-
ceran sus derechos de ciudadania en el modo que analizaremos en el apartado
siguiente, equiparandose su situacién a la de aquellos ciudadanos europeos,
originarios de otros Estados miembros, que residen en el tetritorio que se se-
para. No obstante, no parece que esta situacién pudiese perdurar por mucho
tiempo, ya que diversas legislaciones en materia de nacionalidad limitan que se
perpetden generaciones de nacionales residiendo en el extranjero®.

visado para cruzar las fronteras exteriores y la lista de terceros pafses cuyos nacionales estan
exentos de esa obligacion, DO L 81, de 21.3.2001, p. 1. Por otra parte, debe tenerse en cuen-
ta que, aunque los nacionales del hipotético nuevo Estado estuvieran exentos de presentar un
visado Schengen para acceder a la UE, el visado Schengen del que fueran titulares otros ex-
tranjeros no darfa derecho a circular libremente por los territorios de los nuevos Estados, pai-
ses terceros respecto de la UE. Como sefiala A. Schrauwen, esto harfa menos atractivo para
los turistas provenientes de fuera de la UE incluir a los nuevos Estados en un tour por Euro-
pa, consideracién a tener en cuenta por parte de la industria turistica de los territorios
secesionistas (SCHRAUWEN, A., «Secession and the Loss of Rights for EU Citizens», en
Brolmann, C., Vandamme, T. (eds.), Secession within the Union: Intersection points of
International and European Law, online pub. ACELG-ACIL University of Amsterdam, July
2014, p. 63. A no ser, evidentemente, que el nuevo Estado asumiese como propia la lista de
paises terceros cuyos nacionales estdn exentos de presentar un visado para entrar en la UE
(anexo II del Reglamento 539/2001), en detrimento de la soberania reclamada.

3 Véase al respecto PEERS, S., «What happens to British expatriates if the UK leaves the
EU?», Blog EU Law Analysis, disponible en http://eulawanalysis.blogspot.com.es/2014/05/what-
happens-to-british-expatriates-if.html (u.a. 29.09.2014). Aunque aborda el escenario de una
posible retirada de Reino Unido de la UE, su andlisis sobre los efectos en los ciudadanos resul-
ta extrapolable a un proceso de separacion territorial que afecte a un Estado miembro de la UE.

35 SCHRAUWEN, A., «Secession and the Loss of Rights...»,op. cit., p. 60. En el caso
de Espafia, véase el art. 24.3 del Cédigo Civil, el cual regula la pérdida de la nacionali-
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La doble nacionalidad presenta, sin duda, un notable interés a efectos del
disfrute del estatuto de ciudadania europea en el contexto que estamos anali-
zando®®. Cierto es que, en una situacién concreta, podria considerarse que la
nacionalidad efectiva de un individuo con doble nacionalidad seria la del
Estado sucesor, Estado tercero respecto de la UE, en virtud de criterios de
domicilio o residencia que impliquen un vinculo genuino entre el individuo
y el Estado®. Sin embargo, de la jurisprudencia clésica del TJUE iniciada con
el asunto Micheletti, se desprende claramente que la nacionalidad efectiva del
individuo en cuestidn, a los efectos del Derecho de la UE, ha de ser la na-
cionalidad del Estado miembro, como consecuencia de un ejercicio de los
poderes estatales en materia de nacionalidad que tome en consideracion el
Derecho de la Unién y garantice su efecto ttil*®. El Tribunal de Justicia ha
especificado, ademads, que el mero hecho de que un nacional de un Estado
miembro tenga también la nacionalidad de un pafs tercero, en el que reside,
no le priva de sus derechos en virtud del Derecho de la UE*, aunque ello
afecte de alguna manera a su modo de disfrute.

Se deduce, en todo caso, de las consideraciones anteriores que estamos
asumiendo que el Estado predecesor habria reconocido la situacién juridico-
politica resultante de la separaciéon de una parte de su territorio. En efecto, la
adopcién de normativa reguladora de las cuestiones de nacionalidad en este
contexto, asumiendo los efectos juridicos de la adquisicién de la nacionali-
dad del nuevo Estado, podria considerarse un acto, al menos implicito, de
reconocimiento del mismo. Sin embargo, no cabria descartar la posibilidad de
que el Estado miembro no reconozca al nuevo Estado surgido de un proceso
de secesion stricto sensu, que pudiera ser contrario a la legalidad internacio-
nal e interna*. Las reglas sobre los efectos de la sucesion de Estados en

dad espafiola de los nacidos y residentes en el extranjero de padre o madre espafioles,
también nacidos en el extranjero, cuando el paifs de residencia les atribuya su nacionali-
dad, salvo que declaren su voluntad de conservar la nacionalidad espafiola en un plazo
de tres afios desde su mayoria de edad o emancipacion.

3 El Mundo, «Junqueras aboga por la doble nacionalidad por el «lazo emocional» con
Espafia», 22 de septiembre de 2013; Government of Scotland, «Scotland’s Future: Your Guide
to an Independent Scotland», 26 de noviembre de 2013, http://www.scotland.gov.uk/resource/
0043/00439021.pdf (u.a. 29.09.2014).

37 Asunto Nottebohm, Sentencia de 6 de abril de 1955, CIJ, Rec. 1955, p. 23.

38 Sentencia de 7 de julio de 1992, Micheletti, C-369/90, Rec., p. 1-4239, apdos. 10-11.

¥ Sentencia de 2 de octubre de 1997, Saldanha, C-122/96, Rec., p. 1-5325, apdo. 15.

40 Respecto de la concepcién e implicaciones de la secesion en tanto que creacion de
una nueva entidad estatal a partir de la separaciéon de una parte del territorio de un Estado
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materia de nacionalidad s6lo serian aplicables ante una sucesién de Estados
que se produzca de conformidad con el Derecho internacional*, por lo que,
a los efectos que aqui interesan, no existiria deber alguno por parte del Esta-
do miembro de regular las consecuencias de la separacién en su legislacién
sobre nacionalidad, ni de seguir los principios y pautas antes apuntados. En
ese caso, por tanto, la poblacién del territorio escindido que gozase, antes de
la secesion, de la nacionalidad del Estado miembro seguiria disfrutando de la
ciudadania europea en virtud de la conservacion de dicha condicidn.

Para finalizar este apartado, procede referirse siquiera brevemente a los
casos de Groenlandia y Chipre, los cuales demostrarian una cierta inclinacién
de la UE por la bisqueda de soluciones flexibles, pragmaticas e imaginati-
vas®. Sin embargo, a nuestro entender, estos ejemplos no resultarian pertinen-
tes por lo que respecta a la cuestiéon de la ciudadania europea. En relacion
con Groenlandia, la exclusién respecto de la UE de este territorio auténomo
bajo soberania de Dinamarca no supuso que los ciudadanos groenlandeses no
pudieran disfrutar de la ciudadania europea con base en su nacionalidad da-
nesa®. Este territorio abandoné la UE, pero no se separ6 de un Estado miem-
bro*. En un contexto bien diferente, la suspensién de la aplicacion del acer-

existente sin el consentimiento de éste, véase, entre otros, DUGARD, J., «The Secession of
States and their Recognition in the wake of Kosovo», Recueil des Cours, vol. 357, 2011,
pp- 9-222, asi como LOPEZ-JURADO ROMERO DE LA CRUZ, C., «La secesion de territorios...»,
op. cit.

4 Asi lo prevé el art. 3 del Proyecto de Articulos de la CDI. Lo mismo se desprende
del art. 6 de la Convencién de Viena sobre sucesion de Estados en materia de Tratados
de 1978 y del art. 3 de la Convencién de Viena sobre sucesion de Estados en materia de
bienes, archivos y deudas de 1983.

42 Véase CONSELL ASSESSOR PER A LA TRANSICIO NACIONAL, GENERALITAT DE
CATALUNYA, «Las vias de integracién...», op. cit., pp. 14-15.

4 Tratado por el que se modifican los Tratados que establecen las Comunidades
Europeas en relacién con Groenlandia, hecho en Bruselas el 13 de marzo de 1984, DO L
29, de 1.02.1985, p. 1. Sus relaciones con la UE se rigen por la Cuarta Parte del TFUE
relativa a la asociacién de los paises y territorios de ultramar (en particular, art. 204
TFUE) y el Protocolo n® 34 anejo a los Tratados sobre el régimen particular aplicable a
Groenlandia.

* Lo mismo ha ocurrido, por ejemplo, con San Bartolomé, colectividad de ultramar
del Estado francés, que en 2012 dej6é de formar parte de la UE y se asocié a la misma
también bajo el marco de las relaciones con los paises y territorios de ultramar. Sus ciu-
dadanos siguen disfrutando del estatuto de la ciudadania europea. Véase la Decision del
Consejo Europeo n° 2010/718, de 29 de octubre de 2010, por la que se modifica el esta-
tuto respecto de la Unidn de la isla de San Bartolomé, DO L 325, de 9.12.2010, p. 4.

Revista de Derecho Comunitario Europeo
ISSN 1138-4026, nim. 49, Madrid, septiembre/diciembre (2014), pags. 997-1025 1009



LA CIUDADANIA EUROPEA Y LA SUCESION DE ESTADOS... PAULA GARCIA ANDRADE

vo europeo en el Norte de Chipre, como consecuencia de su adhesion a la UE
en 2004 sin haber resuelto el conflicto que divide a la isla, no afecta a los
derechos individuales de sus ciudadanos. La poblacién del Norte de la isla
disfruta de la ciudadania europea siempre que gocen de la nacionalidad de la
Repiiblica de Chipre, Estado miembro de la UE. Estos ejemplos s6lo permi-
ten evidenciar como la ciudadania europea contintia asociada a la nacionali-
dad estatal. Quizds el fundamento exclusivo de la ciudadania europea en la
nacionalidad de los Estados miembros y la falta de intervencién de la Unién
en su concesién puedan resultar criticables®, pero el Derecho de la UE, al
menos en su estado actual, no permite dar una respuesta distinta: el disfrute
de la ciudadania europea va indisolublemente ligado a la nacionalidad de un
Estado miembro.

2. LAS CONSECUENCIAS DE LA SEPARACION TERRITORIAL
PARA LOS CIUDADANOS DE LA UE ORIGINARIOS
DE OTROS ESTADOS MIEMBROS

La separacion de una parte del territorio de un Estado miembro para con-
vertirse en un nuevo Estado independiente repercutiria igualmente sobre la
situacién juridica de aquellos ciudadanos de la UE, nacionales de otros Esta-
dos miembros y residentes en el territorio secesionista, quienes pasarian de
residir en la Unidn, en un espacio sin controles en las fronteras internas, a
hallarse establecidos en el territorio de un pais tercero.

Como es evidente, estas personas no perderian por ello su estatuto de la
ciudadania europea, dado que ésta depende exclusivamente de la nacionali-
dad de un Estado miembro. Ahora bien, no puede realizarse una afirmacion
tan categorica respecto del modo de hacer valer cada uno de los derechos que
este estatuto concede. Procedamos a revisarlos.

El derecho a acogerse a la proteccién de las autoridades diplomaéticas y
consulares de otros Estados miembros en un tercer pais cuando el Estado miem-
bro de origen no tenga representacién en €l no se veria afectado en modo al-
guno, teniendo en cuenta que no exige, por su propia naturaleza, ni la residen-
cia, ni la presencia del ciudadano en el territorio de un Estado miembro*. Lo

4 En este sentido, véase, por ejemplo, KOCHENOV, D., «lus Tractum of Many Faces:
European Citizenship and the Difficult Relationship between Status and Rights», Columbia
Journal of European Law, vol. 15, n° 2, 2009, pp. 169-237, en particular pp. 182 y ss.

4 Art. 20.2.c) y 23 TFUE.
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mismo cabe afirmar en relacién con los que podriamos calificar de «derechos
impropios» de ciudadania, como son el derecho de peticién al Parlamento Eu-
ropeo, el derecho de recurrir al Defensor del Pueblo Europeo y el derecho de
dirigirse a las instituciones y 6rganos consultivos de la Unién en cualquier de
las lenguas oficiales de los Tratados y de recibir una respuesta en esa misma
lengua*’. Todos estos derechos podrian ser ejercidos por ciudadanos europeos
no residentes en la UE*.

Los ciudadanos europeos que residan en el territorio del Estado sucesor no
perderan su derecho a circular y residir libremente en el territorio de los Esta-
dos miembros cuando se trasladen a éstos. No obstante, verian afectado el modo
de ejercer ese derecho desde su lugar de residencia, convertido en el territorio
de un Estado tercero, dado que implicaria cruzar una «frontera exterior» para
acceder al Estado miembro en que deseen ejercer tal derecho. El control de dicha
frontera se reforzarfa, si bien para los titulares de la libre circulacién no podria
tratarse de una inspeccién minuciosa, pero si de caracter minimo®. La separa-
cion territorial también afectaria, por supuesto, al fundamento de su residencia
en el territorio del Estado sucesor, pues ya no estarian haciendo uso de su de-
recho de libre circulacion y residencia en virtud del Derecho de la UE. Nada
impediria, sin embargo, al nuevo Estado conceder a los ciudadanos europeos,
sobre la base de su legislacion interna, un régimen administrativo similar al de
la libertad de circulacion que rige en la Unidn, prevision poco probable en
ausencia de condiciones de reciprocidad para los nacionales de los nuevos Es-
tados en el territorio de los Estados miembros®.

Por dltimo, es necesario referirse a los derechos de participacién politica
de que gozan los ciudadanos de la UE en relacién con las elecciones munici-

47 Art. 20.2.d) y 24 TFUE.

4 Véanse los art. 227 y 228 TFUE, por los que se regula el derecho de peticion al
Parlamento Europeo y el derecho de dirigir una reclamacién al Defensor del Pueblo Eu-
ropeo, respectivamente, en los que tales derechos son atribuidos a los ciudadanos de la
UE, asi como a cualquier persona fisica o juridica que resida o tenga su domicilio social
en un Estado miembro, condicién que, a juzgar por la redaccién de los preceptos men-
cionados, no resulta predicable de los ciudadanos europeos.

4 Cfr. art. 7.2 y 7.3 del Reglamento n° 562/2006 por el que se establece el Codigo
de Fronteras Schengen.

%0 Ténganse en cuenta también los efectos que podrian producirse en materia de Se-
guridad Social ya que, en aplicacién del Reglamento n°® 883/2004 del Parlamento Euro-
peo y del Consejo, de 29 de abril de 2004, sobre la coordinacién de los sistemas de se-
guridad social (DO L 166, de 30.04.2004, p. 1), el pago de las prestaciones adquiridas
bajo los sistemas de seguridad social de varios Estados miembros se garantiza Ginicamente
a aquellas personas que residen en el territorio de los Estados miembros.
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pales y al Parlamento Europeo. El Derecho de la UE exige la garantia de
estos derechos respecto de los ciudadanos europeos que residen en un Estado
miembro del que no son nacionales®, sin regular la situacién de los ciudada-
nos de la Unién que tengan su residencia fuera de ésta. Este dltimo aspecto
dependera de la legislaciéon nacional del Estado miembro de origen del ciu-
dadano europeo*®. El Tribunal de Justicia se ha pronunciado en este sentido
en el asunto Eman y Sevinger, relacionado con ciudadanos europeos que re-
sidian en paises y territorios de ultramar, por lo que su argumentacién puede
ser aplicada también a los residentes en paises terceros®®. Asi, como ha indi-
cado el Tribunal, las disposiciones del Tratado no confieren a los ciudadanos
europeos un derecho de sufragio en las elecciones al Parlamento Europeo de
caracter incondicional, sino que se limitan a exigir que los ciudadanos de la
UE residentes en un Estado miembro del que no son nacionales disfruten de
ese derecho en las mismas condiciones que los nacionales del Estado miem-
bro de residencia®. También se desprende de dicho asunto que el criterio de
la residencia en los Estados miembros, que éstos pueden imponer para con-
ceder el derecho de participacién en las elecciones europeas en uso de su
facultad discrecional al respecto, no es un requisito arbitrario ni irrazonable,
siempre que sea conforme con el principio de no discriminacién®.

IV. EL CONCEPTO DE CIUDADANIA EUROPEA Y SU PAPEL
EN UNA SUPUESTA «AMPLIACION INTERNA» DE LA UE

Tan importante como clarificar los efectos que una separacion de una parte
del territorio de un Estado miembro de la UE tendria sobre el estatuto de ciu-

31 Art. 20.2.b) y 22 TFUE, asi como la Directiva 93/109 del Consejo, de 6 de diciem-
bre de 1993, por la que se fijan las modalidades de ejercicio del derecho de sufragio
pasivo en las elecciones al Parlamento Europeo por parte de los ciudadanos de la Unién
residentes en un Estado miembro del que no sean nacionales (DO L 329 de 30.12.1993,
p- 34), modificada por la Directiva 2013/1 del Consejo, de 20 de diciembre de 2012 (DO
L 26 de 26.1.2013, p. 27).

32 A estos efectos, véase ARRIGHL, J.T. et al., «Franchise and electoral participation
of third-country citizens residing in the European Union and of European Union citizens
residing in third countries», Study, European Parliament, 2013, PE 474.441.

3 Sentencia de 12 de septiembre de 2006 (Gran Sala), Eman y Sevinger, C-300/04,
Rec., p. 1-8060.

3 Ibid., apdos. 52-53.

3 Ibid., apdos. 54 y ss.

Revista de Derecho Comunitario Europeo
1012 ISSN 1138-4026, nim. 49, Madrid, septiembre/diciembre (2014), pags. 997-1025



LA CIUDADANIA EUROPEA Y LA SUCESION DE ESTADOS... PAULA GARCIA ANDRADE

dadania europea de que disfrutan sus nacionales, resulta analizar el papel que
dicho estatuto en si mismo podria jugar en el futuro juridico-internacional del
Estado sucesor resultante de dicho proceso. En efecto, desde algunas posicio-
nes independentistas, se ha defendido la idea de la denominada «ampliacién
interna» de la UE, por la que esa parte del territorio que desea independizarse
de un Estado miembro no dejaria de pertenecer a la UE%®. Segiin esta teorfa,
en el momento de su separacion del Estado miembro, el nuevo Estado seria
considerado como Estado miembro de la UE de manera ininterrumpida, recu-
rriendo, entre otros, al argumento de que una eventual privacion de los dere-
chos individuales que el estatuto de ciudadania europea confiere permitiria re-
chazar su salida automética de la UEY.

El Derecho internacional no permite sostener, con caracter general, que un
nuevo Estado surgido de un proceso de separacidn territorial pueda suceder al
Estado predecesor en su calidad de miembro de una Organizacién Internacional®.

% MATAS, J., et al., «The Internal Enlargement of the European Union», Centre
Maurits Coppieters, Bruselas, 2010, disponible en http://irla.cat/documents/the-internal-
enlargement-of-the-EU.pdf (u.a. 29.09.2014). También referida como «escenario de per-
manencia» en CONSELL ASSESSOR PER A LA TRANSICIO NACIONAL, GENERALITAT DE
CATALUNYA, «Las vias de integracién...», op. cit., pp. 20 y ss.

57 CONSELL ASSESSOR PER A LA TRANSICIO NACIONAL, GENERALITAT DE CATALUNYA,
«Las vias de integracidn...», op. cit., pp. 34-35; O’NEILL, A., «A quarrel...», op. cit., para
pronunciarse en favor de una sucesién en la pertenencia a la UE del Reino Unido por parte
de una Escocia independiente y el resto del Estado britdnico; Pregunta parlamentaria con
solicitud de respuesta escrita a la Comisién E-008133/12, de 17.09.2012. Para la posicién
contraria, véanse Ministerio espafiol de Asuntos Exteriores y Cooperacién, «Por la convi-
vencia democratica», marzo de 2014, p. 104, asi como CRAWFORD, J., BOYLE, A. «Opinion:
Referendum on the Independence of Scotland — International Law Aspects», UK Govern-
ment, December 2012) <www.gov.uk/government/uploads/system/uploads/attachment_data/
file/79408/Annex_A.pdf (u.a. 29.09.2014), pp. 104 y ss. DOUGLAS-SCOTT afirma que la
ciudadania europea no provocaria la pertenencia automadtica a la UE de una Escocia inde-
pendiente, pero que servirfa de argumento para una simple reforma de los Tratados a tra-
vés del art. 48 TUE: DOUGLAS-SCOTT, S., «<How easily could an independent Scotland join
the EU?», University of Oxford Legal Research Paper Series, XXX/2014, p. 19.

8 Véase MANGAS MARTIN, A., «La sucesién de Estados», op. cit., pp. 350 y ss., asi
como los trabajos citados supra nota 3. Respecto de la préctica internacional, véanse,
entre otros, GONZALEZ CAMPOS, J.D., «Notas sobre la prictica de las Organizaciones
Internacionales respecto a los efectos de la sucesion de Estados en el estatuto de miem-
bro de la Organizacién», Revista Espaiiola de Derecho Internacional, 1962, pp. 465-508
o BUHLER, K.G., «State Succession, Identity/Continuity and Membership in the United
Nations, en P.M. Eisemann, M. Koskenniemi (dirs.), La succession d’Etats: la codifica-
tion a l’épreuve des faits / State Succession: Codification Tested against the Facts, Klu-
wer Law International, The Hague, 2000, pp. 187-326.
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La doctrina de la «ampliacién interna» defiende, sin embargo, que la sucesién
automadtica en la pertenencia a una Organizacién Internacional como la UE seria
posible con base en o con la ayuda del caricter singular del vinculo que une a
ésta con sus ciudadanos, cuya vocacién, como afirmé el TIUE, «es convertirse en
el estatuto fundamental de los nacionales de los Estados miembros»*.

A estos efectos, se ha recurrido a la jurisprudencia del TJUE sobre la ciu-
dadania europea y, en concreto, a su sentencia dictada en el famoso asunto
Rottmann, relacionado con la privacién del mencionado estatuto®. En dicho
asunto, el Tribunal de Justicia admite que la privacién de la nacionalidad ale-
mana al Sr. Rottmann y, por consiguiente, de la ciudadania de la UE, consti-
tuye una situacién regida por el Derecho de la UE®!. En el caso que nos ocu-
pa, cabria argumentar que la pérdida de la nacionalidad del Estado miembro
o Estado predecesor, consecuencia de la adquisicién voluntaria de la nacio-
nalidad del Estado sucesor, se hallaria también bajo el 4mbito de aplicacién
del Derecho de la UE por cuanto que supone la pérdida de la ciudadania eu-
ropea. Ahora bien, ello no implica necesariamente que la medida deba ser
considerada contraria al Derecho de la UE, ni tampoco que tenga por conse-
cuencia generar una obligacion de proteger los derechos adquiridos por los
ciudadanos que impidan, en su caso, la salida de la UE del territorio del que
serian nacionales.

En efecto, en el asunto Rottmann, el Tribunal no entiende que la medida
controvertida —la revocacién de la nacionalidad alemana adquirida por na-
turalizacion— fuese incompatible con el ordenamiento juridico de la UE®. La
privacién de la nacionalidad constituia una medida legitima fundamentada en
el fraude o engafio cometido en la adquisicién de dicha nacionalidad, por lo

% Entre otras, Sentencia de 20 de septiembre de 2001, Grzelczyk, C 184/99, Rec. p. 1-6193,
apdo. 31, Sentencia de 17 de septiembre de 2002, Baumbast, C 413/99, Rec. p. I-7091, apdo.
82 y Sentencia de 2 de octubre de 2003, Garcia Avello, C-148/02, Rec., p. [-11613, apdo. 22.

% Sentencia de 2 de marzo de 2010 (Gran Sala), Rottmann, C-135/08, Rec., p. I-1449.

S Ibid., apdo. 42. Por contra, en el asunto Kaur, el Tribunal de Justicia indica que
no se produce una privacion de derechos a los que pudiera aspirar con arreglo al Dere-
cho de la UE una persona no comprendida en la definicién de nacional del Reino Unido,
pues tales derechos nunca nacieron a favor de dicha persona: Sentencia de 20 de febrero
de 2001, Kaur, C-192/99, Rec. 2001, p. I-1252, apdo. 25.

2 El hecho de que la pérdida de la nacionalidad del Estado miembro tuviera en el su-
puesto que analizamos una dimensién colectiva en lugar de individual como en Rottmann
no parece que tuviera incidencia sobre la cuestion. Véase, en este sentido, ATHANASSIOU,
P., SHAELOU, S.L., «<EU Accession from Within? — An Introduction», Yearbook of European
Law, 2014, 1, pp. 22-23.
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que resultaba conforme con el Derecho internacional aplicable, incluso en
caso de que supusiera convertir al individuo en apatrida®. Por tdltimo, no se
cuestioné la legitimidad de la privacion de la nacionalidad, aunque ello tu-
viera por consecuencia la pérdida de la ciudadania europea, siempre que la
medida fuese proporcional tanto en funcién del Derecho de la Unién como
del Derecho nacional®.

Empleando los mismos parametros que el Tribunal de Justicia en Rottmann,
seria posible entonces afirmar que la pérdida de la nacionalidad de un Estado
miembro como consecuencia de la adquisicién de la nacionalidad de un tercer
Estado resulta conforme con las reglas internacionales que asi lo permiten. Como
se ha sefialado anteriormente, en el marco de una sucesion de Estados, el Esta-
do predecesor puede disponer que la adquisicion voluntaria de la nacionalidad
del Estado sucesor conlleve la pérdida de su nacionalidad®, aunque el limite
impuesto por la obligacion de evitar la apatridia si resultaria de aplicacién en
este caso®. Si el Tribunal no aprecié que una medida de privacién de naciona-
lidad que podia convertir al individuo en apétrida fuese contraria al Derecho de
la UE por suponer la pérdida de la ciudadania europea®, entendemos que me-
nos problematica atn seria una medida que provoca la pérdida de la nacionali-
dad de un Estado miembro como consecuencia de la adquisicién voluntaria de
la nacionalidad de un tercer Estado®®.

% Sentencia de 2 de marzo de 2010, C-135/08, ya citada, apdos. 50-54. Véanse el
art. 8.2.b) de la Convencién para reducir los casos de apatridia de 1961 y el art. 7.1 y 3
del Convenio europeo sobre Nacionalidad de 1997.

% Sentencia de 2 de marzo de 2010, C-135/08, ya citada, apdos. 55-56, donde, ade-
mas, el Tribunal aporta una serie de criterios a tener en cuenta por el juez nacional en su
valoracién de la proporcionalidad.

% Véanse los art. 10.1 y 25.1 del Proyecto de Articulos de la CDI, asi como el art.
7.1.a) del Convenio europeo sobre nacionalidad de 1997.

% Art. 11.4 del Proyecto de Articulos de la CDI y art. 7.3 del Convenio europeo
sobre nacionalidad de 1997.

7 Para una vision critica de esta respuesta del Tribunal, véanse, entre otros, IGLESIAS
SANCHEZ, S., «<TJUE - Sentencia de 2 de marzo de 2010 (Gran Sala), Janko Rottmann c.
Freistaat Bayern, Asunto C-135/08. ;Hacia una nueva relacion entre la nacionalidad estatal
y la ciudadania europea?», Revista de Derecho Comunitario Europeo, n° 37, septiembre-
diciembre 2010, pp. 933-950; KOCHENOV, D., «Case C-135-/08, Janko Rottmann v. Freistaat
Bayern, Judgement of the Court (Grand Chamber) of 2 March 2010», Common Market Law
Review, 47, 2010, pp. 1831-1846 o la coleccién de trabajos publicada en SHAW, J. (ed.),
Has the European Court of Justice Challenged Member States Sovereignty in Nationality
Law?», EUI Working Paper RSCAS, 2011/62.

% No siendo posible hablar en ese caso de «privacién» de la nacionalidad al interve-
nir la voluntad del individuo. En este sentido, véase PEREZ VERA, E., «Citoyenneté...»,
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Ademais, aceptar que el disfrute del estatuto de la ciudadania europea cons-
tituye un interés superior a proteger frente a cualquier regla estatal relacionada
con la adquisicion y pérdida de la nacionalidad no parece juridicamente posi-
ble. En ese caso, se estaria atentando contra el poder de los Estados miembros
de regular las cuestiones relativas a la determinacién de quiénes son sus nacio-
nales, infringiendo asf{ el art. 20.1 TFUE por el que se determina que la ciuda-
dania europea se fundamenta en la nacionalidad de un Estado miembro e in-
cluso contraviniendo el art. 4.2 TUE que asegura el respeto, por parte de la
Unién, de la identidad nacional de sus Estados miembros®.

En todo caso, para asegurar que la eventual medida de privaciéon de la
nacionalidad del Estado miembro que actie como Estado predecesor es con-
forme con el Derecho de la UE, ésta habrd de cumplir con los pardmetros
arriba indicados de modo que se garantice que dicho Estado no retira su na-
cionalidad y, por consiguiente, la ciudadania europea de manera arbitraria, ni
desproporcionada.

En favor de la idea de una «ampliacién interna» de la UE, también podria
alegarse la jurisprudencia del TJUE que, partiendo del asunto Rottmann, se
desarrolla con el asunto Ruiz Zambrano y es posteriormente continuada en los
asuntos McCarthy, Dereci u O.S. En estas sentencias, el Tribunal de Justicia
considera contrarias al Derecho de la UE las medidas nacionales cuyo efecto
sea «privar a los ciudadanos de la Unién del disfrute efectivo de la esencia de
los derechos conferidos por su estatuto de ciudadania de la Unién»"°, entendién-
dose como tal el derecho de libre circulacidn y residencia en los Estados miem-
bros”'. En los casos mencionados, se cuestionaban decisiones adoptadas por los

op. cit., p. 308. Como se afirma en ATHANASSIOU, P., SHAELOU, S.L., «<EU Accession
from Within?...», op. cit., p. p. 23, el test de proporcionalidad seria menos exigente que
en el supuesto en que la consecuencia sea la apatridia.

% En este sentido, Conclusiones del Abogado General Poiares Maduro, presentadas
el 30 de septiembre de 2009, Rottmann, C-135/08, apdos. 24-25. Como sefiala el AG, la
imposibilidad de revocar la nacionalidad de un Estado miembro por suponer la pérdida
de la ciudadania europea llevaria a «la solucién paraddjica en que lo accesorio determi-
narfa lo principal: el mantenimiento de la ciudadanfa de la Unién permitiria exigir el
mantenimiento de la nacionalidad de un Estado miembro» (apdo. 24).

70 Sentencia de 8 de marzo de 2011, Ruiz Zambrano, C-34/09, Rec. p. I-1177, apdo.
42; Sentencia de 5 de mayo de 2011, McCarthy, C-434/09, Rec. p. 1-3375, apdo. 47;
Sentencia de 15 de noviembre de 2011, Dereci, C-256/11, Rec. p. I-11315, apdo. 64;
Sentencia de 6 de diciembre de 2012, O.S., C-356/11 y 357/11,apdo. 45.

" Conclusiones de la Abogado General Sharpston, presentadas el 30 de septiembre
de 2010, Ruiz Zambrano, C-34/09, punto 80. Entre la abundante doctrina, nos remitimos
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Estados miembros por las cuales se procedia a la expulsién de un extranjero,
miembro de la familia de un ciudadano de la UE. Tales medidas de expulsién
son consideradas contrarias al art. 20 TFUE y, por tanto, al propio estatuto de
ciudadania europea, en la medida en que se dé la circunstancia de que el ciu-
dadano de la Unién se vea obligado, como consecuencia de la expulsién de su
familia, a abandonar no sélo el territorio del Estado miembro del que es nacio-
nal, sino también el de la Union en su conjunto, pues de hacerlo asi «se privaria
de efecto util a la ciudadania de la Unién»". El contexto que aqui analizamos
es, sin embargo, bien distinto a los supuestos que son objeto de la jurispruden-
cia citada. La privacién de nacionalidad operada ex lege como consecuencia de
la adquisicién de la nacionalidad de un tercer Estado en el marco de un proce-
so de separacion territorial no responde a la l6gica que subyace en estos asun-
tos. Asi, no estariamos frente a la privacion de uno de los derechos conferidos
por el estatuto de ciudadania de la UE, la libre circulacién y residencia, que
vacie de contenido dicho estatuto, sino que el Estado miembro — Estado prede-
cesor habria privado al individuo de su nacionalidad, esto es, del fundamento
del estatuto de ciudadania europea, atin en manos de los Estados miembros. Los
supuestos no son, por tanto, equiparables.

En suma, entendemos que una eventual «ampliacién interna» de la UE
con base en el concepto de ciudadania europea como estatuto fundamental de
los nacionales de los Estados miembros no se sostiene juridicamente, sino
que el hipotético nuevo Estado se veria obligado a solicitar su adhesion a la
UE conforme al art. 49 TUE en caso de desear pertenecer a la Organiza-
ci6n™. Con todo, aunque el TJUE pudiera considerar que la privacién de la
ciudadania europea operada como consecuencia de una separacién territorial
fuese contraria al Derecho de la UE, no parece que fuera posible inferir de

al comentario de IGLESIAS SANCHEZ, S., «El asunto Ruiz Zambrano: una nueva aproxi-
macion del Tribunal de Justicia a la ciudadania de la Unién», Revista General de Dere-
cho Europeo, 24, 2011, pp. 1-22.

72 Sentencia de 15 de noviembre de 2011, C-256/11, apdo. 67 y Sentencia de 6 de
diciembre de 2012, C-356/11 y 357/11, apdos. 47-48, ambas citadas supra.

73 Véase también la argumentacién desarrollada en MEDINA ORTEGA, M., «Los ciu-
dadanos europeos y la secesion de territorios en la Unién Europea», Revista de Derecho
de la Union Europea, n° 25, julio-diciembre 2013, pp. 69-86, en particular pp. 81 y ss.,
asi como MEDINA ORTEGA, M., El derecho de secesion..., op. cit., pp. 108, 129 y ss. La
Prof®. Mangas califica de «absurda» la teoria de la ampliacién interna sin solicitud de
adhesion que, de aceptarse, exigiria no obstante revisiones de los Tratados por unanimi-
dad en virtud del art. 48 TUE: MANGAS MARTIN, A., «La secesién de territorios en un
Estado miembro...», op. cit., pp. 60-61.
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ello un derecho de una entidad territorial a seguir perteneciendo a una Orga-
nizacién Internacional. Como mucho, los nacionales del Estado sucesor que
hubieran gozado de la ciudadania europea como nacionales del Estado pre-
decesor podrian mantener el estatuto de ciudadania y los derechos adquiridos
con base en éste, pero ello no otorgaria al nuevo Estado la membrecia auto-
matica de la UE al carecer la organizacién politica del territorio escindido de
derechos adquiridos™.

Otro obsticulo a la idea de una «ampliacién interna» fundamentada en el
estatuto de la ciudadania europea, aunque de menor importancia que los ante-
riores, seria de orden procesal, pues resulta cuando menos dudoso que el TJUE
tuviera ocasién de pronunciarse acerca de esta cuestion’. Antes de que se
hiciera efectiva la separacion territorial y, por tanto, la salida de la UE del te-
rritorio afectado, seria complicado que un asunto real y no hipotético fuese
planteado ante un tribunal interno de manera que permitiese el recurso a la
competencia prejudicial del Tribunal de Justicia que le concede el art. 267
TFUE. Con anterioridad a la separacidn, cabria plantearse que el Estado miem-
bro afectado y el territorio secesionista comenzasen a negociar un acuerdo para
regular las cuestiones de nacionalidad que pudieran surgir en la futura sucesién
de Estados, pero en dicho acuerdo no cabria intervencién alguna de la UE al
carecer de competencias para ello, por lo que el TJUE no podria pronunciarse
tampoco en virtud de la competencia consultiva prevista en el art. 218.11
TFUE. En todo caso, de hallar una via procesal adecuada, el TJUE se veria, a
nuestro entender, limitado por la obligacién de la UE de respetar la integridad
territorial y la identidad nacional de sus Estados miembros, consagrada en el
art. 4.2 TUE',

74 Véase MOLINA, 1., «Independentismo e integracién europea (I): la imposible adhe-
si6n automatica a la UE de un territorio secesionado», ARI Real Instituto Elcano, n° 80,
2012, disponible en www.realinstitutoelcano.org (u.a. 29.09.2014) y MANGAS MARTIN,
A., «La secesion de territorios en un Estado miembro...», op. cit., p. 64.

75 En este sentido, véase CRAWFORD, J., BOYLE, A. «Opinion: Referendum on the
Independence of Scotland...», op. cit., p. 105.

7 También se ha planteado la posibilidad de justificar la preservacién de la ciudada-
nia europea de los nacionales de un nuevo Estado sobre la base de la controvertida exis-
tencia de una norma consuetudinaria sobre sucesién automatica en los tratados sobre pro-
teccién de los derechos humanos.Véase GOUNIN, Y., «Les dynamiques d’éclatements
d’Etats dans I’Union européenne!: casse-téte juridique, défi politique», Politique étran-
gere, 4, 2013, nota 28 en p. 21.
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V. (LIBRE CIRCULACION EN LA UE
SIN CIUDADANIA EUROPEA?

Tras concluir que los nacionales del Estado nacido de la separacion de
una parte del territorio de un Estado miembro de la UE perderian la condi-
cién de ciudadanos europeos sin que, por otra parte, dicho estatuto permita
al nuevo Estado formar parte de la UE sin solucién de continuidad, parece
oportuno reflexionar acerca de las posibilidades con que contarian dichos in-
dividuos para continuar disfrutando, al menos, de uno de los derechos mas
importantes que concede la ciudadania europea, esto es, el derecho a la libre
circulacién y residencia en la UE, considerado la esencia de dicho estatuto.

La primera opcion seria, por supuesto, la de la adhesién a la UE de ese
nuevo Estado, tras seguir los trdmites ordinarios previstos en el art. 49 TUE
y habiendo descartado cualquier otra via de «ampliacién interna» de la UE.
De no ser viable tal escenario por falta de voluntad del nuevo Estado de for-
mar parte de la UE o por las dificultades politicas que se deriven del voto por
unanimidad que exige todo proceso de adhesién a la misma, una alternativa
consistiria en la celebracién de un acuerdo internacional entre la UE y el
nuevo Estado, por el que se acordase la extension del régimen de libre circu-
lacién de personas, en condiciones de reciprocidad, a los ciudadanos de las
Partes. De esta manera, se equipararia la situaciéon de los nacionales del Es-
tado recién creado a la de los nacionales de Noruega, Islandia, Liechtenstein,
por una parte, y Suiza, por otra, en virtud del Acuerdo sobre el Espacio Eco-
némico Europeo y del Acuerdo relativo a la libre circulaciéon de personas,
respectivamente’’.

Para ello, seria necesario recurrir a la firma de un acuerdo de asociacion,
figura prevista en el art. 217 TFUE. Nuestra inclinacién por el empleo de la
competencia externa especifica de la asociacion encuentra una justificacién
juridica en el reparto de competencias externas entre la UE y sus Estados
miembros. Si bien la UE no cuenta con una competencia externa expresa en
materia de libre circulacién de personas, habria que plantearse la posibilidad
de deducir una competencia externa implicita de la base juridica de los Tra-
tados por la que se atribuye competencia interna a la Unién en la materia,

77 Acuerdo sobre el Espacio Econémico Europeo, hecho en Oporto el 2 de mayo de
1992, en vigor desde el 1.01.1994, DO L 1, de 3.01.1994, p. 3 y Acuerdo sobre la libre
circulacion de personas entre la Comunidad Europea y sus Estados miembros, por una
parte, y la Confederacién Suiza, por otra, hecho en Luxemburgo el 21 de junio de 1999,
en vigor desde el 1.06.2002, DO L 114, de 30.04.2002, p. 6.
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siempre que la celebracién de acuerdos internacionales facilite o contribuya
a la realizacion del objetivo de dicha competencia interna’. Sin embargo, esta
operacion concreta no nos parece juridicamente posible, precisamente, porque
no se justifica que la conclusién de un acuerdo internacional por el que se
extienda la libre circulacién de personas a nacionales de un tercer Estado
pueda contribuir de alguna manera a la realizacion del derecho de los ciuda-
danos europeos a circular y residir libremente en el territorio de los Estados
miembros. En efecto, la garantia del derecho regulado en el art. 21 TFUE no
necesita de una dimensién exterior que reconozca ese mismo derecho a na-
cionales de terceros Estados. Asimismo, tampoco seria posible recurrir a una
competencia externa implicita deducida del art. 79.2.a) TFUE relativo a la
inmigracién legal de nacionales de terceros paises, ya que la légica que ins-
pira a esta politica difiere claramente del fundamento de la libertad de circu-
lacion que estarfa en la base del acuerdo pretendido™. Por ello, el modo de
solventar la ausencia de competencias externas especificas en la materia, tan-
to expresas como implicitas, serfa recurrir a la conclusién de un acuerdo de
asociacién, dado que, como afirmé el Tribunal de Justicia, el art. 217 TFUE
permite a la Unidn asumir «compromisos frente a terceros Estados en todos
los 4mbitos cubiertos por el Tratado»®. Esta argumentacién explica que el
Acuerdo de Libre Circulacién de Personas UE-Suiza, cuya propuesta inicial
de decisién de conclusiéon se fundamentaba en una competencia externa im-
plicita derivada de los preceptos relativos a las libertades de los ciudadanos
europeos®', se haya fundado finalmente en el art. 217 TFUE, de manera que
una unica decision del Consejo sirvié para concluir siete acuerdos sectoriales
con Suiza, incluido el relativo a la libre circulacién de personas, como si se
hubiese tratado de un tnico acuerdo de asociacion®.

8 Tal y como se deduce de la doctrina de las competencias externas implicitas, con-
sagrada en la jurisprudencia del TJUE y ahora codificada en el art. 216.1 TFUE.

7 Véase GUILD, E., PEERS, S., «Out of the Ghetto? The Personal Scope of EU Law»,
en Peers, S., Rogers, N. (eds.), EU Immigration and Asylum Law. Text and Commentary,
Martinus Nijhoff, Leiden, 2006, pp. 81-114, en particular p. 99.

8 Sentencia de 30 de septiembre de 1987, Demirel, 12/86, Rec. p. 3719, apdo. 9.
Véanse también las Conclusiones del Abogado General Darmon, presentadas el 19 de
mayo de 1987, Demirel, 12/86, apdo. 14.

81 Propuesta de Decisién del Consejo relativa a la firma, en nombre de la Comuni-
dad Europea, del Acuerdo sobre la libre circulacién de personas entre la Comunidad
Europea y sus Estados miembros, por un parte, y la Confederacién Suiza, por otra parte,
COM (1999) 229, de 4.05.1999.

82 Decisién n° 2002/309 del Consejo y de la Comisién respecto al Acuerdo de co-
operacién cientifica y tecnolégica, de 4 de abril de 2002, sobre la celebracién de siete
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El recurso a la figura del acuerdo de asociacién, siendo juridicamente
necesaria en virtud del principio de atribucién competencial, podria presen-
tar dificultades en el plano politico, al requerir también el voto por unanimi-
dad en el seno del Consejo**. No estaria tampoco exento de controversias,
como consecuencia de las complicaciones derivadas de la probable ausencia
de reconocimiento de los nuevos Estados por parte de algunos de los Estados
miembros de la UE, no sélo en tanto que miembros de la Organizacién In-
ternacional con la que dicha entidad celebraria un acuerdo internacional, sino
también como Partes independientes en el mismo al tratarse con toda seguri-
dad de un acuerdo mixto®*.

A este respecto, el precedente de la negociacién de un acuerdo de asocia-
cién con Kosovo no ayudaria mucho a la oposicidon que pudieran plantear
aquellos Estados miembros contrarios al reconocimiento de un nuevo Estado
surgido de la separacién de una parte de su territorio. En efecto, en el mes
de octubre de 2013, la Comision inicié las negociaciones de un Acuerdo de
Asociacion y Estabilizacion con Kosovo en la linea de los acuerdos similares
suscritos con otros paises de los Balcanes®. El obstaculo de la falta de reco-
nocimiento de Kosovo como Estado por parte de ciertos Estados miembros
pretende ser presumiblemente salvado mediante la inclusiéon de una declara-

Acuerdos con la Confederacién Suiza, DO L 114, de 30 de abril de 2002, p. 1. Si bien
la extension de las libertades de circulacidn exigen aplicar el mismo argumento compe-
tencial, la calificacién del Acuerdo EEE como acuerdo de asociacién se explica por cuan-
to que aborda diversas materias que son objeto de cooperacién al modo de un acuerdo
de asociacion ordinario. Hemos analizado esta cuestién en mayor profundidad en GARCIA
ANDRADE, P., «Privileged Third-Country Nationals and Their Right of Free Movement
and Residence to and in the EU: Questions of Status and Competence», en Guild, E.,
Gortéazar Rotaeche, C.J., Kostakopoulou, D., (eds.), The Reconceptualization of European
Union Citizenship, Brill-Nijhoff, Leiden, 2013, pp. 111-131.

8 Art. 218.8, parrafo segundo, TFUE.

8 Los Estados miembros suelen insistir, por razones politicas, en la forma mixta a
la hora de celebrar acuerdos de asociacién por parte de la UE, aunque, en nuestra opi-
nioén, el cardcter mixto de los acuerdos de asociacion sélo se justifique juridicamente en
caso de abordar materias correspondientes al poder exclusivo de los Estados miembros,
como sostenemos en GARCIA ANDRADE, P., La accion exterior de la Unién Europea en
materia migratoria: un problema de reparto de competencias, Tirant lo Blanch, en pren-
sa. En este sentido, véase EECKHOUT, P., EU External Relations Law, 2™ ed., Oxford
University Press, Oxford, 2011, p. 219.

85 EUROPEAN COMMISSION, Press Release, «EU starts the Stabilisation and Associa-
tion Agreement Negotiations with Kosovo», MEMO/13/938, de 28.10.2013. Ls negocia-
ciones concluyeron en mayo de 2014.
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ci6én al Acuerdo®®, por la que se especifique que la celebracién de éste no
supone un acto de reconocimiento ticito por parte de los Estados miembros
que todavia no reconocen a Kosovo como Estado®. Ademads, se deduce, al
menos de la informacién oficial disponible, que la tradicional negativa de los
Estados miembros a permitir que la UE celebre en solitario los acuerdos de
asociacion puede ser flexibilizada cuando otras consideraciones politicas, de
mayor relevancia que las cuestiones competenciales, asi lo requieran, de tal
modo que el futuro Acuerdo de asociacién con Kosovo no tendrd caricter
mixto, evitando asi la necesidad de ratificacién formal e independiente por
parte de cada uno de los veintiocho Estados miembros®®. Habria que ver, no
obstante, si la celebracién de un acuerdo de asociacién con un Estado que
surgiese de una separacion territorial que afecte a un Estado miembro de la
Unién y cuyo propdsito consista, concretamente, en reconocer un derecho de
libre circulacién a los ciudadanos del nuevo Estado es capaz de concitar el
mismo consenso en el seno de la UE.

VI. CONCLUSIONES

El principio de atribucién de competencias y el respeto por la integridad
territorial de sus Estados miembros limitan notablemente el papel que ha de
desempefiar la UE en un proceso de separacién o secesion que afecte a una
parte del territorio de uno de sus Estados miembros y en sus implicaciones.
Asi se observa en el estatuto de ciudadania europea del que disfrutan los na-
cionales de los Estados miembros. La ciudadania de la UE no constituye més
que un vinculo formal entre el individuo y la Organizacion Internacional de

8 CoMISION EUROPEA, Comunicacion «relativa al estudio de viabilidad de un Acuer-
do de Estabilizacién y Asociacién entre la Unién Europea y Kosovo», COM (2012) 602,
de 10.10.2012, pp. 3-4.

8 A septiembre de 2014, cinco Estados miembros de la UE —Chipre, Eslovaquia,
Espafia, Grecia y Rumania— siguen sin reconocer a Kosovo como Estado independien-
te. Respecto de la actitud tomada por la UE, véase MANGAS MARTIN, A., «Kosovo y
Unién Europea: una secesion planificada», Revista Espariiola de Derecho Internacional,
vol. 63, n° 1, 2011, pp. 101-123, en especial pp. 107 y ss.

8 Véase la nota de prensa de la Comision Europea citada supra nota 85, donde se
afirma que se tratard de un acuerdo puro de la UE, negociado por la Comisién Europea
y por el Alto Representante de la Unién para Asuntos Exteriores y Politica de Seguri-
dad, por lo que se refiere a las disposiciones cldsicas de didlogo politico y otros precep-
tos relativos a la PESC incluidos en el acuerdo.
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la que su Estado forma parte, sin haberse erigido, por el momento, en un vin-
culo directo de pertenencia a una entidad politica que permita a sus titulares
sentirse parte integrante de un «pueblo europeo». La conservacion de este
estatuto, cuya adquisicidon y pérdida se asienta en el disfrute de la nacionali-
dad estatal, dependerd en este contexto del Derecho interno de los Estados
predecesor y sucesor, respectivamente, y de los eventuales acuerdos a los que
puedan llegar entre ellos.

Cierto es que una separacion territorial no implicaria necesariamente el
desposeimiento del estatuto de ciudadania europea para aquellos que, por no
desear adquirir la nacionalidad del Estado sucesor o por hallarse en un su-
puesto de doble nacionalidad, conserven la nacionalidad del Estado predece-
sor, Estado miembro de la UE. Los efectos de la separacion se haran sentir,
sin duda, en los que pasen a ser titulares con caracter exclusivo de la nacio-
nalidad del Estado sucesor, que se convertird automdticamente en un Estado
tercero respecto de la UE, aunque también en la manera de ejercer los dere-
chos individuales que este estatuto concede a los nacionales de los Estados
miembros, implicados en la separacidn territorial o ajenos a ella, que conser-
ven su residencia habitual en el territorio del Estado sucesor.

Asimismo, cabe afirmar que el concepto de ciudadania europea no seria
apto para sostener la desatinada idea de una «ampliacién interna» de la UE,
no s6lo porque los argumentos contenidos en la jurisprudencia del TJUE en
materia de ciudadania no impedirian que el individuo que deja de ser nacio-
nal de un Estado miembro pierda la ciudadania de la Unién, sino también
porque una entidad politica careceria de cualquier derecho adquirido respec-
to de la pertenencia a una Organizacidn Internacional.

En definitiva, la constitucién de un nuevo Estado como resultado de una
modificacién territorial de un Estado miembro supondria, por una parte, su
salida de la UE y, por otra, la pérdida, para los nacionales del territorio es-
cindido, de la ciudadania de la Unién y del conjunto de derechos asociados a
ésta. No seria imposible, en todo caso, que dichas personas pudieran disfru-
tar de uno de los derechos esenciales de la ciudadania europea, como es el
derecho de libre circulacién y residencia. Sin embargo, ello exigiria la cele-
bracion, no exenta de dificultades, de un acuerdo internacional de asociacion
entre el nuevo Estado y la UE - probablemente de cardcter mixto -, que ex-
tendiese, entre ellos, el régimen de libre circulacién de personas que tanto
interés suscita dentro y fuera de la Unién.

No ha de perderse de vista que asumir los deseos de independencia de
una regién de la UE respecto del Estado miembro del que forma parte signi-
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fica también asumir las consecuencias juridicas que de ello se deriven para
los ciudadanos implicados, especialmente por lo que respecta a las ventajas
y beneficios del proyecto de integracion que constituye la Unién Europea.

LA CIUDADANIA EUROPEA Y LA SUCESION DE ESTADOS:
A VUELTAS CON LAS IMPLICACIONES DE UNA SEPARACION
TERRITORIAL EN EL SENO DE LA UE

RESUMEN: Los debates independentistas que se han venido desarrollando en algu-
nos Estados miembros de la UE conducen a reflexionar acerca de las implicaciones que
una hipotética separacién de una parte del territorio de un Estado miembro tendria en
realizaciones tan relevantes del proceso de integracion europea como la ciudadania de la
UE, estatuto fundamentado en la nacionalidad de los Estados miembros. El presente tra-
bajo analiza cémo afectaria la sucesion de Estados al estatuto de ciudadania de los na-
cionales del Estado miembro involucrado, asi como al modo de ejercer estos derechos
por parte de los ciudadanos europeos originarios de otros Estados miembros que residie-
sen en el territorio escindido. Se aborda asimismo el papel que el concepto mismo de
ciudadania europea podria desempefiar como fundamento de la idea de «ampliacién in-
terna» de la UE, sostenida por ciertas posturas independentistas y segin la cual la impo-
sibilidad de privar a los individuos de su estatuto de ciudadania europea permitiria que
el territorio secesionista no dejase de pertenecer a la Unién. Por tltimo, se exploran las
alternativas que harfan posible garantizar a los nacionales del hipotético nuevo Estado un
derecho de libre circulacién y residencia en la UE sin gozar de la ciudadania europea.

PALABRAS CLAVE: Ciudadania europea; Separacién territorial; Sucesién de Esta-
dos; Adquisicion y pérdida de la nacionalidad de un Estado miembro

EUROPEAN CITIZENSHIP AND STATE SUCESSION:
STRUGGLING WITH THE EFFECTS OF A TERRITORIAL
SEPARATION WITHIN THE EU

ABSTRACT: Independence debates held in certain EU Member States lead us to
give thought to the effects of a hypothetical separation of part of the territory of a Mem-
ber State on achievements of European integration as relevant as EU citizenship, a status
founded on the nationality of Member States. This article analyses how State succession
would affect the enjoyment of Union citizenship rights by nationals of the Member State
involved, and the way in which those rights are to be exercised by EU citizens from other
Member States who reside in a seceding region. It will also tackle the role that the con-
cept of EU citizenship as such may play as a basis of the idea of an «internal enlarge-
ment» of the EU. This argument, advocated by some pro-independence positions, would
prevent the separating territory from leaving the EU due to the impossibility of depriv-
ing individuals of their EU citizenship status. Finally, the possible alternatives to grant
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freedom of movement and residence in the EU to nationals of the hypothetical new State
will be explored.

KEY WORDS: EU citizenship; Territorial separation; State succession; Acquisition
and loss of the nationality of an EU Member State.

LA CITOYENNETE EUROPEENNE ET LA SUCCESSION D’ETATS:
A PROPOS DES IMPLICATIONS D’UNE SEPARATION
TERRITORIALE AU SEIN DE L’UE

RESUME: Les débats indépendantistes qui se développent au sein de certains Etats
membres de I’'UE conduisent a réfléchir a propos des implications qu’une séparation
d’une partie du territoire d’un Etat membre aurait sur des réussites de I’intégration euro-
péenne aussi importantes que la citoyenneté européenne, un statut fondée sur la nationa-
lité des Etats membres. Le présent travail analyse les effets qu’une succession d’Etats
pourrait avoir sur le statut de citoyenneté européenne des ressortissants de I’Etat mem-
bre impliqué, ainsi que sur la manic¢re dont ces droits seraient exercés par les citoyens
européens, ressortissants d’autres Etats membres et résidant dans le territoire sécession-
niste. Le role que le concept de citoyenneté européenne pourrait jouer en lui-méme
comme base de I'idée d’un «élargissement interne» de 1I’UE est aussi abordé. Cet argu-
ment, soutenu par certaines positions indépendantistes, servirait a éviter que le territoire
sécessionniste abandonne 1I’UE sur la base de 1’impossibilité de priver aux individus de
leur statut de citoyenneté européenne. Pour finir, les alternatives qui permettraient d’as-
surer la liberté de circulation et résidence dans 1'UE aux ressortissants du nouvel Etat
seront explorées.

MOTS CLES: Citoyenneté européenne; Séparation territoriale; Succession d’Etats;
Acquisition et perte de la nationalité d’un Etat membre.
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