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Secesion y ampliacion interna
en la Unién Europea

Costanza Marqiotta

: ]
Tal i com proposa I'autora, I'ampliacié interna podria ser una oportunitat per una nova

federalitzacio de la Unié Europea. Casos com els de Catalunya, el Pais Basc o Escocia
plantegen la importancia de prendre’s seriosament aquesta via. Il-lustracié: César Cromit

¢{Como debe responder la Union Europea (UE) a un proceso de secesion de un estado
miembro cuando el nuevo estado expresa su deseo de obtener el estatus de miembro de la
UE?

La respuesta depende de la posibilidad de que la UE cambie la actitud que ha adoptado
respecto a la secesion de un estado miembro, que se puso de manifiesto simultdneamente
con su actitud de «no entrada inmediata» hacia Escocia y la oposicion no tan velada hacia
Catalunya, y qué condiciones deben cumplirse para que un estado secesionista sea
considerado un nuevo estado miembro de la UE.

Movimientos secesionistas en Europa: casos recientes

En cuanto a los recientes movimientos secesionistas europeos, Escocia y Catalunya se

presentaron como proeuropeos, y solicitaron la independencia y la entrada inmediata en la
UE como nuevos estados miembros. Sin embargo, ambos movimientos han sido percibidos
por las instituciones de la UE como un peligro para el proyecto europeo. Las cuestiones en
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juego son dos:

1. Hay el problema de cumplir las condiciones de acceso a la UE como nuevo estado
miembro sin cumplir los procedimientos estandar de entrada establecidos por el
articulo 49 del Tratado de la Unién Europea, que proporciona la base legal para que
cualquier estado europeo se incorpore a la UE.

2. Esta la cuestion de si la secesion de un grupo minoritario proeuropeo reforzaria la
Union, inspirando un nuevo proceso de federalizacion de la UE

Cualquier pais europeo puede solicitar la adhesion a la UE si respeta los valores
democraticos de la UE y se compromete a promoverlos. Dado que el marco democratico
parece ser atractivo para los recientes movimientos secesionistas europeos, sobre todo
frente al estigma antiliberal que a menudo se atribuia a los movimientos separatistas [1]y
considerando que el proposito de los recientes movimientos secesionistas es corregir la
forma del estado existente a través de medios democraticos [2], seria importante que las
instituciones europeas consideraran la ampliacion interna [3].

Una regién secesionista no esta en la misma posicién que un tercer
pais y, por lo tanto, no deberia ser necesario que cumpla con los
criterios de adhesion; la legislacion europea ya se aplica en estas
regiones

La posibilidad de la entrada de nuevos estados miembros nacidos dentro de la UE a partir
de procesos secesionistas sin que estos nuevos estados tengan que cumplir con las
condiciones establecidas por el articulo 49 del Tratado de la Unién Europea deberia ser
tomada en serio por las instituciones de la UE porque una region secesionista no esté en la
misma posicion que la de un tercer pais. Por ejemplo, la legislacion de la UE ya se aplica en
esos «estados escindidos»; la ciudadania de la UE se adquiere autométicamente a través de
la nacionalidad de los estados miembros y existe un deseo proeuropeo de permanecer
dentro de una organizacién politica supranacional [4]. Seria importante que las
instituciones de la UE tuvieran en cuenta las cuestiones anteriores para sugerir qué
condiciones deben cumplirse para aceptar como nuevo miembro de la UE a un nuevo
estado nacido de un proceso de secesion.

Condicionantes para una ampliacion interna

Para aceptar una ampliacion interna mas facil que la ampliacion a terceros estados, se
tendria que considerar lo siguiente:

En primer lugar, la legislacion de la UE ya se aplica en las regiones que se separan, lo que
implica que no es necesario que el nuevo estado cumpla los criterios de adhesion. El
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«acquis communautaire» de la UE (el conjunto de derechos y obligaciones comunes que son
vinculantes para todos los paises de la UE) ya estd aceptado en la region que se separa. La
ampliacién interna garantizaria que, el dia después de la independencia, la legislacion de la
UE se seguiria aplicando en el mismo territorio en que se aplicaba el dia anterior [5].

Ademés, el respeto y el compromiso con los valores establecidos en el articulo 2 del Tratado
de la Unién Europea (TUE) quedaria demostrado por el proceso democratico que se estaria
siguiendo para convertirse en un Estado independiente. El respeto a la dignidad humana, la
libertad, la democracia, la igualdad y el Estado de derecho durante el proceso hacia la
independencia deberia ser una de las condiciones sine qua non para el reconocimiento de la
independencia. El respeto a los derechos humanos, incluidos los derechos de las personas
pertenecientes a minorias [6], y el respeto a una sociedad pluralista y a la no
discriminacidn, la tolerancia, la justicia, la solidaridad y la igualdad entre mujeres y
hombres deberian incluirse como principios fundamentales en la nueva constitucion del
Estado.

En segundo lugar, deberia reconocerse que la ciudadania de la UE debe tomarse en serio,
especialmente para los ciudadanos del estado escindido que residen en otros paises de la
UE. La negacion de la ampliacion interna para los ciudadanos de la UE que residen en el
extranjero supondria la pérdida inmediata de los derechos vinculados que garantizan la no
discriminacién en el acceso a los derechos (sociales, pero también politicos y civiles) en
funcién de la nacionalidad y la imposibilidad de que los ex ciudadanos sedentes de la UE
mantengan su estatus europeo. La continuidad de la UE deberia estar garantizada, ya que
la consecuencia para los ciudadanos de la UE que vivan en la UE y no en el Estado
secesionista seria la pérdida inmediata e irrevocable de los derechos relacionados con ese
estatus.

La ampliacion interna protegeria a los ciudadanos de la region en cuanto a la continuidad
de la ciudadania de la UE [7]. La existencia de la ciudadania de la UE sitta a la regiéon
secesionista en una posicion diferente a la de un tercer pais, donde no se reconoce la
ciudadania de la UE. Por esta razon, la ampliacion interna deberia ser reconocida para
promover una narrativa de la «Europa de los ciudadanos» en lugar de una narrativa de la
«Europa de los estados».

Por ultimo, las instituciones europeas deberian tener en cuenta el deseo proeuropeo de
permanecer dentro de una organizacion politica supranacional porque el proceso de
federalizacion podria verse reforzado por la entrada de nuevos estados cuyo sentir europeo
es mucho mas relevante que el de muchos de los actuales estados miembros de la UE. La
mayor critica que se hace a la UE desde muchos sectores es que ha interrumpido el proceso
de federalizacion en muchas de las &reas en las que se inicid; por tanto, la aparicion de
nuevos estados proeuropeos podria reanudar el proceso interrumpido. Las secesiones de
los estados miembros podrian ser un medio para proponer una nueva federalizacion de la
UE. La cuestion es si la secesion de un grupo proeuropeo reforzaria la Union.

Dado que una secesion de la Unidn (como el Brexit) ha supuesto una interrupcion del
proceso de integracion europea, seria interesante saber si una secesion «en» la Union
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(como la catalana de Espafa o la escocesa del Reino Unido) generaria una nueva ola de
federalizacion de Europa. Estos procesos secesionistas podrian ser buenos candidatos para
«constituir» Europa como una federacion. En mi opinidn, las «secesiones en» podrian ser el
proxy de un nuevo proceso de federalizacion. Europa podria conocer una nueva dindmica
federalizadora gracias a la proliferacion de estados debido a la ampliacidn interna.

Los procesos secesionistas podrian ayudar a constituir Europa
como federacion; la UE podria someterse a una nueva dindmica
federalitzadora gracias a la ampliacién interna

El fendmeno secesionista en los procesos de integracion supranacional puede representar
un importante factor de suavizacion de los conflictos territoriales [8]. Asistimos en
particular a escenarios que ya presentan trayectorias de descomposicion y rearticulacion de
la soberania estatal, que registran una profunda atenuacion de lo absoluto [9]. En
particular, con respecto a la UE, se podria incluso llegar a reconfigurar una demanda de
secesion, de externa (al estado miembro) a interna (a la UE), relativizando su alcance
disruptivo [10]. Por el contrario, la negativa a iniciar un debate politico sobre las cuestiones
secesionistas en las instancias institucionales europeas -actitud que ha prevalecido hasta
ahora- sélo podria dar lugar a la reafirmacion de una vision estadocéntrica alejada de la
perspectiva de una integracion politica mas profunda de la UE.

Requisitos dentro del marco democratico

El marco democratico parece ser el mas atractivo para los recientes movimientos
secesionistas europeos, por lo que seria importante considerar los requisitos minimos que
deberia tener un territorio aspirante a la secesion para solicitar posteriormente su adhesion
ala UE.

Es importante que la legalidad de la secesion permita una transicion suave de la secesion a
un nuevo estado miembro [11]. No todas las secesiones son legales, como puso de
manifiesto la historica decision del Tribunal Supremo de Canada sobre la secesion de
Quebec. Sin embargo, si se puede identificar un conjunto de principios comunes para que
una secesion sea legal, entonces un territorio secesionista podria ser aceptado como estado
miembro de la UE.

La respuesta de la UE a la ampliacién interna deberia depender de cémo se logre la
secesion y de como definir juridicamente este acontecimiento. Las consecuencias juridicas
y politicas de una declaracion de independencia dependen de la forma en que haya nacido
el nuevo estado. Ciertamente, la practica reciente parece mostrar que el respeto al
principio democratico es necesario, pero no suficiente para amortiguar el proceso
secesionista.
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En la actualidad, el TUE reconoce el derecho de los estados miembros a separarse de la
Union, pero no existen normas especificas sobre la secesion. La separacion sigue estando
sujeta a las normas vigentes del derecho internacional y a los acuerdos constitucionales de
los estados miembros. Por lo tanto, sigue siendo necesario tener en cuenta estos
ordenamientos juridicos para poder hablar de secesion en términos de legalidad. Aunque
haya diferencias entre los estados miembros de la UE, deberian establecerse principios
compartidos por la mayoria de los paises de la UE que permitan definir como seria un
proceso de secesion legal en la UE de acuerdo con las tradiciones constitucionales comunes
de sus estados miembros y el derecho internacional. El procedimiento no puede ser
unilateral por parte del territorio que se separa, sin la participacion del gobierno central, y
el procedimiento en si (ya sea que conduzca a una enmienda constitucional formal o no)
debe ser acordado entre las partes, independientemente de sus resultados. Ademas, debe
seguir los principios democraticos mediante la participacion de la ciudadania mediante un
referéndum nacional o regional (o ambos) de acuerdo con la legalidad vigente.

Explorar la cuestion de la legalidad o ilegalidad de la secesion es necesario para evitar
considerar simplemente que el derecho no puede abordar las crisis secesionistas [12] y que,
en cambio, estd determinado por la politica del poder [13].

Por lo tanto, es necesario plantearse si la cuestion de la legalidad en cuanto a la secesion
puede discutirse en términos de legalidad liminar, que reside en la frontera entre el orden
juridico interno y el internacional, y si esta legalidad, a la espera de que el derecho de la
UE regule la secesion interna, es suficiente para legitimar la ampliacion interna de la UE.

En la actualidad, la dimensién problematica de la legalidad en el proceso secesionista sigue
encontrandose entre el derecho constitucional y el internacional. Segun el Tribunal
Supremo de Canadd, «el incumplimiento del deber de emprender negociaciones y llevarlas
a cabo de acuerdo con los principios constitucionales puede socavar la pretension de
legitimidad del gobierno, que es generalmente una condicion previa para el reconocimiento
por parte de la comunidad internacional” [14]. En opinion del Tribunal, tras el éxito de un
referéndum de independencia, el movimiento secesionista no puede declarar la secesion
unilateral; sin embargo, un estado no puede «permanecer indiferente a la clara expresion
manifestada por una clara mayoria de quebequeses de que ya no desean permanecer en
Canadd», y «los derechos de otras provincias y del gobierno federal no pueden negar el
derecho del gobierno de Quebec a perseguir la secesion, en caso de que una clara mayoria
del pueblo de Quebec opte por ese objetivo, siempre que al hacerlo, Quebec respete los
derechos de los demas” [15].

Segun este conocido dictamen del Tribunal Supremo de Canada [16], hay que convenir que
la expresion de la voluntad popular a través de un referéndum (libre y abierto a todos) a
favor de la secesion no puede dejar indiferente al estado central. Al contrario, tras el voto a
favor de la secesion de una parte del Estado, el Estado central estd obligado a entablar
negociaciones con el grupo que pretende separarse, y estas negociaciones no tienen que
desembocar necesariamente en la secesién. El Tribunal, aunque no reconoce la obligacién
de que el Estado acepte una declaracién unilateral de independencia, no niega que un
Estado deba permitir la separacion en los casos en que una clara mayoria en una region
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determinada apoye esa peticion. Basandonos en dictamen del Tribunal canadiense,
podemos deducir que, cuando existe la obligacion de que el Estado central busque
diligentemente una solucién politica a la crisis, el grupo secesionista no debe declarar la
independencia antes de que finalicen las negociaciones.

La Unién Europea podria sugerir una procedimentalizacién comun
de los procesos secesionistas para abordar pacificamente los
conflictos de soberania dentro de la UE, para que estos procesos
sean legales y para evitar la escalada de los conflictos. Cualquier
alternativa al conflicto radica en el procedimiento

Mi opinion difiere del dictamen canadiense porque sostengo que si y solo si el proceso por
el que el movimiento separatista llegd a un referéndum fue legitimo y consensuado por
todas las partes [17] entonces lo que yo llamo legalidad liminar [18] permitiria algo
diferente a lo recomendado por el Tribunal canadiense. Permitiria la inevitabilidad de la
secesion tras un referéndum a favor de la independencia, independientemente de como
vayan o hayan ido las negociaciones, y la posibilidad de que el grupo secesionista, tras una
votacién con una clara mayoria a favor de la secesion, declare la independencia
inmediatamente, incluso antes de que finalicen las negociaciones, y ofrezca la posibilidad
de que el nuevo estado entre en la UE como estado miembro antes de ser reconocido por el
estado matriz.

La prueba de legalidad liminar entre un ordenamiento juridico interno y el ordenamiento
internacional podria darse cuando el proceso a través del cual se persigue o se persiguio la
secesion es legitimo y respeta el principio democratico. El caso escocés es un excelente
ejemplo del proceso de secesion mediante la realizacion de un referéndum consensuado
[19]. En mi opinion, la legalidad de la secesion escocesa habria permitido sin duda la
entrada de Escocia en la UE como nuevo estado miembro en caso de que hubiese ganado el
si a la independencia.

Legalidad interna de la secesién

El problema que queda por resolver es determinar qué normas democraticas son utiles para
el sistema europeo de cara a demostrar la legalidad interna de la secesion [20]. abria que
entender si es posible, y como, determinar democraticamente las fronteras exteriores de un
nuevo estado y qué instrumentos serian los adecuados para obligar al estado central a
tolerar una posible secesion. Aqui radican los problemas de la (dificil) relacion entre
secesion y democracia [21] y el valor de la regla de la mayoria y el referéndum en el
proceso secesionista [22]. Al referirse a la definicién de nuevas fronteras exteriores, {puede
considerarse que la regla de la mayoria y el referéndum son respetuosos con los principios
democraticos aceptados? [23] Se sabe que la mayoria es un concepto artificial y no neutral
[24], que puede construirse a través de decisiones politicas y legales incluyendo o
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excluyendo a personas o grupos con derecho a voto.

En particular en la UE, la secesion debe llevarse a cabo respetando los valores
fundamentales de la UE, como la democracia, el Estado de derecho (articulo 2 del TUE) y el
cumplimiento del articulo 2 del TUE. Ademas, las tradiciones constitucionales comunes de
un territorio en proceso de secesion no pueden evaluarse teniendo en cuenta inicamente el
funcionamiento democréatico de sus instituciones y su respeto por el Estado de derecho
[25]. Para acceder a la UE, el proceso de secesion por parte del territorio secesionista debe
llevarse a cabo de acuerdo con los principios consagrados en el articulo 2 del TUE y
derivados del articulo 6.3 del TUE [26].

Un buen punto de partida seria, sin duda, que la UE se convirtiera en un actor de un
proceso de procedimentalizacion, promoviendo buenas practicas procedimentales para las
crisis secesionistas. Al promover el Estado de derecho, la UE podria sugerir una
procedimentalizaciéon comun de los procesos secesionistas para abordar pacificamente los
conflictos de soberania dentro de la UE, para que estos procesos sean legales y para evitar
la escalada de los conflictos. Cualquier alternativa al conflicto radica en el procedimiento.
Someter la secesion a una regulacion legal podria evitar la prevalencia de la fuerza del
poder normativo de los hechos. Habria que demostrar la capacidad de neutralizar la crisis
secesionista y sus elementos potencialmente desestabilizadores -manteniendo viva la
estructura sistémica del ordenamiento juridico-, ya que el derecho, de alguna manera, tiene
que seguir siempre los hechos, y esos hechos son las reivindicaciones intraeuropeas de
secesion.
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