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La Unién Europea, mas que una unién de estados, se puede interpretar como una
federacion multinivel y multinacional. Esta definicion se puede ver reflejada en la
jurisprudencia del Tribunal Europeo de Justicia (TE]). Ilustracion: César Cromit.

En este articulo se plantea por qué la Union Europea (UE) debe intervenir en conflictos
territoriales de soberania de sus estados miembros desde la perspectiva de la UE. El punto
de partida es el hecho de que la UE tiende a adoptar un enfoque pragmatico para
emprender nuevas acciones en un area especifica y, en general, sélo lo hara si considera
que hay una cuestion o problema importante a tratar, que de otro modo se convertiria en
un obstaculo para el proceso de integracion o el funcionamiento de la Union. Se argumenta
que los recientes procesos y posteriores desarrollos de los casos escocés y catalan ponen de
manifiesto que la UE debe intervenir en este ambito porque su posicion actual (o su falta)
estd provocando una erosion significativa de la democracia y de los derechos humanos en
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los estados y sub-estados afectados y, por extension, en la propia Unién. Ademas, también
esta empezando a amenazar la confianza mutua y la cooperacion entre las instituciones
europeas y los estados miembros que son el centro del proceso de integracion de la UE.

Por ello, el articulo primero debatira los aspectos del orden constitucional de la UE que la
definen como una entidad supranacional o como «mas que una union de estados»,
destacando como la respuesta que ha dado hasta ahora la UE a los conflictos de soberania,
y en particular el tratamiento de estos conflictos como «cuestiones constitucionales
internas», refleja la falta de extensién en el nivel subestatal de estos aspectos
supranacionales o pos-soberanos de la UE, lo que provoca estas consecuencias
problematicas para la Unién. En cambio, no se tendra en cuenta como la UE podria o
deberia intervenir en estos conflictos ni sobre qué base juridica, ya que este es el tema de
otros articulos de esta seccion.

La Union Europea: émds que una “unién de estados”?

El proceso de integracion todavia en curso de la UE ha transformado la Unién de un orden
internacional a un orden constitucional, con una interdependencia creciente entre los
ordenamientos juridicos de los estados miembros. De hecho, a menudo se describe como
una entidad supranacional o pos-soberana y actualmente también es habitual referirse a
ella como una forma de federacion multinivel y / o0 multinacional [1]. Esta definicion de la
UE como mas que una simple organizacion internacional o una «union de estados» también
se puede encontrar en el marco constitucional y legal de la Unidn y en la jurisprudencia del
Tribunal Europeo de Justicia (TE]).

En este sentido, los tratados de la UE hacen numerosas referencias a sus «pueblos
europeos» como un elemento constitutivo de la Unidn, diferentes de sus estados miembros.
Véase, por ejemplo, el art. 1 del Tratado de la Unidén Europea (TUE), que hace referencia a
una «nueva etapa en el proceso de creacion de una union cada vez mas estrecha entre los
pueblos de Europa, en el que las decisiones se adopten de la manera mas abierta posible y
tan cercana a los ciudadanos como sea posible «; y el art. 3.1. del TUE: «La Uniodn tiene
como finalidad promover la paz, sus valores y el bienestar de sus pueblos». De este modo,
la UE se presenta como una «demoicracia» en el que los diferentes pueblos europeos se
unen y conviven en una unica politica multinacional europea [2].

El derecho comunitario europeo proporciona a todos los ciudadanos
de la UE varios derechos derivados directamente de los tratados,
entre ellos el derecho a participar en la vida democratica en la UE

El nucleo de esta nocion de «demoicracia» europea es la ciudadania europea, que se
adquiere a través de la nacionalidad de un estado miembro pero que es a la vez diferente
de ésta. Como indica la famosa explicacion del TE]J en la sentencia Van Gend en Loos
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(1963), la UE es «un nuevo ordenamiento juridico del derecho internacional», cuyos sujetos
«no sdlo incluyen los Estados miembros, sino también sus ciudadanos». Por consiguiente,
continua, el derecho comunitario europeo proporciona a todos los ciudadanos de la UE
varios derechos derivados directamente de los tratados, entre ellos el derecho a participar
en la vida democrética en la UE. Este es otro ejemplo de como la UE se define como algo
mads que una organizacion internacional y propone una vision de la ciudadania europea, y
de un incipiente y plural demos europeo, y no simplemente como algo supeditado a la
ciudadania de un estado miembro.

Aunque muchas de estas teorias sobre la UE como «demoicracia» se basan en la idea de
que estos pueblos europeos son los pueblos de los estados miembros, entendidos como
estados nacion, varios estudiosos han destacado que en los tratados no hay ninguna base
para que no se interprete que esta definicion incluye pueblos europeos sin estado como
pueblos constitutivos de la UE [3]. Como resultado, por tanto, los escoceses y los catalanes,
por ejemplo, también se pueden considerar pueblos europeos cuyos valores y bienestar se
deberian fomentar y proteger, al igual que su compromiso democréatico y su toma de
decisiones también deberian formar parte de este proceso de creacion de una union cada
vez mas estrecha entre los pueblos que es la UE. Ademas, como ciudadanos de la UE, los
ciudadanos de unidades subestatales como Escocia o Catalunya también gozan de la plena
proteccién y del conjunto de derechos derivados directamente de los tratados.

Otra disposicion del Tratado relevante para las cuestiones consideradas en este articulo es
el art. 2 del TUE, que establece como fundamentos de la Union los valores del respeto a la
dignidad humana, la libertad, la democracia, el estado de derecho, la proteccion de los
derechos fundamentales y la proteccion de las minorias. También establece que estos
valores son comunes a los estados miembros, lo que convierte a la UE en una comunidad no
solo de leyes, sino también de valores [4]. Segun el TE], «la estructura juridica [de la UE] se
basa en la premisa fundamental de que cada estado miembro comparte con todos los demas
estados miembros, y admite que estos comparten con él, un conjunto de valores comunes
en los que se basa la UE, tal como se indica en el articulo 2 del TUE » [5]. Aixi doncs, es pot
dir que aquests valors sén el nucli intocable de 1’ordenament juridic de la UE i I'expressid
de la identitat de la UE [6]. Por lo tanto, se puede decir que estos valores son el nicleo
intocable del ordenamiento juridico de la UE y la expresion de su identidad. Por
consiguiente, se entiende que trascienden el ambito de aplicacién del derecho comunitario
europeo, asi como el &mbito de las competencias de la UE, y que proporcionan un marco de
referencia claro para cualquier actuacion y respuesta a un proceso de referéndum
subestatal o a un conflicto de soberania iniciado a nivel subestatal.

Es de acuerdo con estas caracteristicas supranacionales de la Union Europea que los
gobiernos escocés y catalan enmarcaron sus procesos de referéndum, en representacion de
los ciudadanos y pueblos europeos y en referencia a los valores fundacionales de la UE, con
la esperanza de que el marco constitucional sui generis de la UE les permitiria
desvincularse de su estado anfitrion mientras continuaban en la UE [7]. Como se comentara
mas adelante, las instituciones y los estados de la UE no respondieron positivamente a
estos procesos, ya que los trataron simplemente como «cuestiones internas» del estado
miembro concernido, lo que refleja una exclusion mas general del nivel subestatal respecto
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a la dimensién supranacional de la integracion europea. Y es esta tension o contradiccion
entre las oportunidades que ofrece el marco constitucional europeo, por un lado, y la
respuesta de la UE, por el otro, lo que da lugar a las consecuencias, muy problematicas,
que se consideran en el resto de este articulo.

Es de acuerdo con estas caracteristicas supranacionales de la
Unién Europea que los gobiernos escocés y cataldn enmarcaron sus
procesos de referéndum, en representacion de los pueblos
europeos y en referencia a los valores fundacionales de la UE como
la democracia y la proteccion de las minorias

Huelga decir que estos procesos independentistas subestatales también se han descrito
como una ofensa a los valores de la UE y del proceso de integracion de la UE y, de hecho,
puede parecer paraddjico que estas unidades o pueblos subestatales intenten ejercer su
derecho a la autodeterminacion nacional para luego unirse a un orden supranacional o pos-
soberano como es la UE, en el que se entiende que los estados miembros de la UE han
renunciado a sus derechos soberanos para formar este nuevo tipo de entidad politica [8].
No obstante, esto pone de manifiesto que este proceso de constitucionalizacién multinivel
de la UE hasta ahora no ha proporcionado ninguna voz o representacion significativa para
las unidades y los pueblos locales en el funcionamiento de sus instituciones y
procedimientos. Desde una perspectiva subestatal, el funcionamiento de la UE sigue muy
ligado a una visién dualista de la Unién como una relacién binaria entre la UE como
proyecto supranacional, por un lado, y el estado nacién, por otro. Por lo tanto, esto ayuda a
explicar la decision de estas unidades subestatales, como Escocia y Catalunya, de intentar
constituirse en estados miembros plenos de la UE mediante un proceso de
autodeterminacion nacional, sin dejar de estar plenamente comprometidos con el proyecto
supranacional de la UE y con sus objetivos.

La erosion de la democracia y la proteccion de los derechos
en los estados miembros

Como se ha puesto de manifiesto, la apuesta por la independencia del gobierno escocés se
enmarcoé claramente dentro de la Union Europea, una cuestion que también tenia una
importancia fundamental para la mayoria de ciudadanos escoceses. Sin embargo, debido a
la falta de disposiciones legales claras sobre qué pasaria si una parte de uno de sus estados
miembros se convirtiera independiente, uno de los temas centrales en los debates del
referéndum fue si una Escocia independiente podria permanecer en la UE o si deberia
marchar para volver a solicitar la entrada, como cualquier otro estado aspirante, por lo que
Escocia y sus ciudadanos quedarian temporalmente fuera de la Unién. La UE no dijo nada
al respecto durante todo el proceso, recalcando el principio de no interferencia en
cuestiones internas de los estados miembros. Sin embargo, los comentarios de ciertos
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representantes de la UE parecian indicar una cierta hostilidad hacia el proceso del
referéndum y la posibilidad de que una Escocia independiente siguiera en la UE, como por
ejemplo el entonces presidente de la Comision Europea, José Manuel Durdo Barroso, que
declaré a la BBC que seria «extremadamente dificil, por no decir imposible», que Escocia se
quedara en la UE. Estos comentarios fueron muy criticados en aquel momento. El sucesor
de Barroso, Jean-Claude Juncker, mostré una actitud aparentemente mas conciliadora, pero
no suavizo el comentario anterior.

En el caso del proceso de referéndum escocés, la falta de un marco legal claro para este
tipo de conflicto y la ausencia de una respuesta clara de la UE secuestraron en gran medida
una parte importante del debate democratico previo a la votacion, lo que desvid la atencion
del tema central, la independencia de Escocia del resto del Reino Unido [9]. Ademas, la
incertidumbre sobre cudles serian las consecuencias en cuanto a la cuestién de la UE en un
voto sobre la independencia beneficio la posicion del Reino Unido, lo que, por tanto, afectd
la toma de decisiones democraticas en el referéndum. Un marco legal y un posicionamiento
juridico por parte de la UE lo habrian evitado.

Mas significativamente, en el caso de Catalunya la UE tuvo que prestar atencién a un
proceso de referéndum que no era reconocido por el Estado espafol, que incluso rechazé la
existencia de un «pueblo cataldn» con derecho a decidir su futuro constitucional segun el
actual marco constitucional. El Gobierno catalan, ademas de intentar formular sus
reivindicaciones ciudadanas en el marco de la UE y de sus principios, también probé de
llevar el conflicto a las instituciones de la Unién para que actuaran como mediadoras entre
el Gobierno catalan y las autoridades espanolas y que el referéndum saliera adelante. En
este sentido, por ejemplo, en 2014, el presidente catalan, Artur Mas, envio cartas a los jefes
de Estado y de gobierno de los 27 estados miembros de la UE y a la Comisién Europea
pidiendo apoyo para un «proceso europeo pacifico, democréatico y transparente «. En 2017,
el nuevo presidente catalan, Carles Puigdemont, subrayo6 en un discurso en el Parlamento
Europeo que el conflicto era un «problema europeo» y que Europa no podia mirar hacia
otro lado y, en cambio, «tenia que ser parte de la solucion».

Sin embargo, en respuesta a estos intentos de europeizar el conflicto, las autoridades
espafolas también intensificaron sus contactos con otros estados miembros y las
instituciones y organismos de la UE, y solicitaron su apoyo para lo que definieron como una
cuestion constitucional interna. La posicion de la UE hacia las reivindicaciones y demandas
procedentes de Catalunya apoyaba en gran medida la posicién de Espafia y se centraba en
dos mensajes principales: el primero era que el conflicto era una cuestion constitucional
interna y que, por tanto, las instituciones de la UE no intervendrian. Por ejemplo, el
presidente de la Comision Europea, José Manuel Durdo Barroso, declaré que «no haria
ningun comentario sobre cuestiones de organizacion interna relacionadas con las
disposiciones constitucionales de los estados miembros». El segundo mensaje fue mas
controvertido, ya que, a pesar de afirmar que la UE era neutral en el conflicto, diferentes
representantes de la Unién intervinieron en la cuestion de si una Catalunya independiente
podria permanecer en la UE. Por ejemplo, Barroso, de nuevo, en respuesta a una pregunta
de un eurodiputado cataldn, afirmé que «un nuevo estado independiente, por el hecho de
conseguir la independencia, se convertiria en un tercer pais con respecto a la UE y los
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tratados dejarian de aplicarse en su territorio «. Estos mensajes mostraron muy claramente
que la UE y sus estados miembros no asumirian el papel de intermediarios que solicitaban
las autoridades catalanas. Ademas, los mensajes avalaban claramente la posicion del
Gobierno espaiiol en el conflicto, reforzando en gran medida la dura respuesta a las
demandas para una votacion democratica y un proceso negociado. En los meses previos al
referéndum de 2017, y con la escalada del conflicto, el apoyo de la UE a la posicion de
Espana se hizo ain més explicito, con varios representantes de la UE subrayando la
necesidad de respetar el marco constitucional espanol y el estado de derecho.

Como ya se sabe, las autoridades catalanas procedieron de todos modos con el referéndum,
y las autoridades espafiolas respondieron con un uso extensivo y desproporcionado de la
fuerza contra los votantes, con la suspensién de la autonomia catalana y la detencién y
encarcelamiento de los lideres politicos y de la sociedad civil que no se fueron del pais.
Posteriormente, fueron juzgados por sediciéon y malversacion de fondos publicos y
condenados a penas de entre 9 y 13 afios de prision. Estos hechos han sido firmemente
condenados internacionalmente como graves vulneraciones de la democracia y los derechos
humanos [10].

Es dificil no concluir que la negativa de la UE a intervenir ante la
insistencia de las autoridades catalanas, sumada al firme apoyo a la
respuesta cada vez mas dura de Espana, provocaron la escalada del
conflicto que causo la vulneracion de derechos, en clara
contravencién de los valores incluidos en el art. 2 del Tratado de la
UE

Visto todo esto, es dificil no concluir que, por un lado, la negativa de la UE a intervenir e
intentar negociar ante la insistencia de las autoridades catalanas y, por el otro, su firme
apoyo a la respuesta cada vez mas dura de Espafa, provocaron la escalada del conflicto que
causo la vulneracion de derechos que se produjo, en clara contravencion de los valores
incluidos en el art. 2 del TUE. En unas controvertidas declaraciones posteriores, Jean-
Claude Juncker afirm6 que, al adoptar esta posicion, la UE consideraba que también estaba
defendiendo sus propios intereses, ya que «Si permitimos [...] que Catalunya se convierta
en estado independiente, los deméas pueden hacer el mismo. [...] No me gustaria una Unién
Europea que dentro de 15 afios estuviera formada por mas 90 estados». Como se ha
destacado en la seccion inicial de este articulo, esta posicion no se corresponde ni con la
letra ni con el espiritu de los tratados de la UE.

Un marco legal claro, y en particular, que estableciera claramente los requisitos necesarios
para que estos procesos cumplieran los principios democraticos y los derechos humanos,
asi como una intervencion a tiempo de la UE, habria evitado la escalada del conflicto y la
vulneracién posterior de los principios democraticos y derechos humanos. Pero el impacto
de estos procesos, cuando no se abordan y se resuelven con un marco democratico claro, va
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mas alla de los estados afectados.

La erosion de la confianza y la cooperacion entre los estados
miembros y las instituciones europeas

Una segunda consecuencia derivada de la falta de respuesta y de una posicién juridica clara
por parte de la UE con respecto a los conflictos de soberania ha sido la erosion de la
cooperacion entre las instituciones europeas y los estados miembros, que constituyen el
corazdn del proyecto europeo. En primer lugar, debido a la falta de una posicion juridica
clara de la UE sobre esta cuestion, se estan produciendo tensiones entre diferentes
instituciones comunitarias, en la medida en que se las ha puesto en una situacion
complicada a la hora de abordar diferentes elementos derivados de estos procesos sin un
marco de referencia claro de la UE. Ya hemos tratado en la seccién anterior algunas de las
declaraciones de representantes de diferentes instituciones de la UE previas al referéndum
catalan. Después del dia de la votacion, la Comision publicé un comunicado en el que
subrayaba que el referéndum no era legal y que se trataba de una cuestion interna que
debia resolver Espaiia. El presidente del Consejo Europeo, Donald Tusk, adopté una actitud
algo mas conciliadora y afirm¢6 que habia hablado con el primer ministro espafol y le habia
pedido «acabar con la escalada y el uso de la fuerza». Curiosamente, diferentes
eurodiputados publicaron varias reacciones que iban desde la condena firme de la violencia
y la llamada a la intervencion de la UE hasta la insistencia de que el mensaje central debia
ser que si Catalunya salia de Espafia también abandonaria la UE. Por lo tanto, la division de
opiniones y posiciones dentro de las diferentes instituciones era muy clara.

El TEJ se implicé cuando tres de los miembros del antiguo gobierno catalan (Oriol
Junqueras, en prision preventiva, y Carles Puigdemont y Toni Comin, residentes en Bélgica)
fueron elegidos al Parlamento Europeo en 2019, pero no se les permitié tomar posesion de
sus escafnos por no cumplir los requisitos especificos de la legislacién espafola.
Presentaron recurso y, en respuesta a una pregunta preliminar del Tribunal Supremo
espanol, el TE] declard que los eurodiputados tienen inmunidad desde el momento en que
son elegidos. Esto fue particularmente significativo en el caso de Oriol Junqueras, al que no
se le habia permitido salir de prision para tomar posesion de su escano; pero como
entonces ya habia sido condenado a 13 aflos de prision por participar en el referéndum, el
Tribunal Supremo espanol se nego a dejarlo en libertad, adoptando una posicion que se ha
descrito como «ignorando el espiritu y la letra» de la decision del Tribunal Europeo [11].
Sin embargo, la decision del TE] permitié a Puigdemont y Comin ocupar sus escaios, como
también fue el caso de otro miembro del antiguo Gobierno, Clara Ponsati, que vivia en
Escocia y que consiguid su escano raiz del Brexit. Actualmente, la atencién se centra en el
propio Parlamento Europeo, que estd estudiando si suspende la inmunidad de los tres
eurodiputados catalanes, de manera que puedan ser extraditados a Espafia para que se les
juzgue por cargos relacionados con el referéndum, a peticion de las autoridades espafolas.

En este contexto, también se estan produciendo tensiones entre diferentes estados

miembros, ya que también se les ha puesto en una situacién complicada y tienen que tratar
y responder a diferentes situaciones derivadas del proceso catalan sin poder contar con un
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marco de referencia ni una posicién europea claros y compartidos sobre el conflicto. Esto
se puede comprobar, de nuevo, en las reacciones, muy diversas, de los lideres de diferentes
estados miembros sobre la dura y controvertida reaccion de las autoridades espafolas
respecto al referéndum catalan. Otro ejemplo claro es la situacidon que sélo se puede
describir como la odisea de la orden de detencién europea [12].

En este punto, debemos recordar que la orden de detencion europea es un elemento de
cooperacion interestatal basado en la confianza entre los estados miembros: dentro de la
UE, si un estado miembro solicita la extradicién de alguien acusado de un delito grave, el
principio general es que los otros estados miembros proceden a la extradicidn, con pocas
excepciones. Como se ha destacado anteriormente, tras el referéndum de independencia de
Catalunya de 2017 y los acontecimientos posteriores, las autoridades espanolas adoptaron
una serie de medidas represivas, acusando a los lideres del movimiento de delitos graves
como la sedicion y la malversacion de fondos publicos. Varios miembros del antiguo
Gobierno cataléan, incluido el presidente Carles Puigdemont, abandonaron Espafia hacia
otros estados miembros de la UE, y el Tribunal Supremo espanol intentd conseguir su
extradicion mediante la orden de detencion europea. Sin embargo, hasta ahora estos
intentos han fracasado reiteradamente, ya que por ejemplo en el caso de Puigdemont, los
tribunales espafioles finalmente tuvieron que revocar la solicitud enviada a Bélgica (2017),
ya que habia indicios de que los tribunales belgas no aceptarian el doble delito por
sedicidn, y otra enviada a Alemania (2018), donde solo se podia conceder la extradiciéon por
el delito de malversacion de fondos publicos.

En el marco de la UE, se estan produciendo tensiones entre
diferentes estados miembros, a los que se ha puesto en una
situacién complicada: han de responder a diferentes
acontecimientos derivados del procés catalan sin una posicion
europea clara y comun sobre el conflicto

Tras el juicio contra los lideres que se quedaron en Catalunya, en el que se les condend a
penas de prision de entre 9 y 13 aflos, se intento volver a utilizar la orden de detencion
europea para obtener la extradicion de otro miembro del antiguo Gobierno catalan (2020),
Lluis Puig, también sin éxito, ya que el tribunal belga decidié que no competia a las
autoridades espafolas emitir la orden. Bélgica y Alemania son pues dos estados claramente
reacios a la extradicion de estas personas, ya que se enfrentarian a los cargos penales
desproporcionados que las autoridades espafiolas presentaron contra ellas, y a posibles
largas penas de prision, pero desde la perspectiva del marco legal de la UE, estos hechos
erosionan la eficacia del proceso de la orden de detencién europea y los principios de
cooperacion y confianza en los que se basa.

Si el Parlamento Europeo decide suspender la inmunidad de los antiguos miembros del
Gobierno catalan, seran los estados miembros donde residan los que deberan decidir su
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extradicion. Por lo tanto, Bélgica tendra que volver a tomar una decisiéon sobre los casos de
Puigdemont y Comin. También vale la pena sefalar que los procesos judiciales relacionados
con la extradicion de Clara Ponsati se ha sido motivo de preocupacién la manera cémo han
utilizado la orden de detencion europea las autoridades espafiolas, revocandolas cuando no
estaban satisfechas con la decision del tribunal receptor, ya que en este contexto la
confianza debe ir en los dos sentidos.

Asi pues, épor qué la UE deberia establecer una posicién
juridica clara e intervenir, cuando sea necesario, en estos
conflictos de soberania en sus estados miembros?

Para evitar la erosion de los principios de democracia y proteccion de los derechos
humanos, por una parte, y de la confianza y la cooperacion entre las instituciones de la UE
y sus Estados miembros, el por otro, lo dicho anteriormente pone de manifiesto una serie
de razones por las que la UE debe establecer una posicion juridica clara e intervenir,
cuando sea necesario, en los conflictos de soberania de sus estados miembros:

¢ Para proporcionar claridad y seguridad juridica a la actitud y respuesta legal de la
UE hacia estas cuestiones.

» Para proporcionar claridad y seguridad juridica sobre cudles son los requisitos
derivados de los principios democraticos y de los derechos humanos en estos
procesos, y evitar que se infrinjan.

» Para evitar la escalada de los conflictos que surjan en los estados miembros en este
contexto, ya que las instituciones estatales y subestatales estarian condicionadas por
y deberian actuar de acuerdo con el marco de la UE. Esto también evitaria un
impacto perjudicial a nivel de la UE y en otros estados miembros.

¢ Para garantizar la unidad en la actitud y, por tanto, la confianza y la coordinacién
mutuas, por parte de la UE y sus estados miembros, con respecto a cualquier
cuestion especifica derivada de un conflicto concreto.

En general, este cambio de enfoque también fortaleceria el marco constitucional de la UE y
seria un primer paso en la extension, tan necesaria, del reconocimiento de la UE, su
inclusién en sus instituciones, drganos y procesos, y la aplicacion plena de sus valores
fundamentales a nivel subestatal, a las naciones subestatales y a sus ciudadanos.
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