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La Unié Europea, més que una unié d’estats, es pot interpretar com una federacio
multinivell i multinacional. Aquesta definicié es pot veure reflectida en la jurisprudencia del
Tribunal Europeu de Justicia (TE]). Il-lustraci6: César Cromit

En aquest article es planteja per que la Unié Europea (UE) ha d’intervenir en conflictes
territorials de sobirania dels seus estats membres des de la perspectiva de la UE. El punt
de partida és el fet que la UE tendeix a adoptar un enfocament pragmatic per emprendre
noves accions en una area especifica i, en general, només ho fara si considera que hi ha una
qiiestié o problema important a tractar, que d’altra manera esdevindria un obstacle per al
procés d’integracio o el funcionament de la Unid. L’article argumenta que els recents
processos i desenvolupaments dels casos escoces i catala posen de manifest que la UE ha
d’intervenir en aquest ambit, perque la seva posicio actual (o la manca d'una posicié
comuna) esta provocant una erosid significativa de la democracia i els drets humans als
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estats i subestats afectats i, per extensid, a la mateixa Unid. A més, també esta comencant a
amenagcar la confianga mutua i la cooperacio6 entre les institucions europees i els estats
membres, que son al centre del procés d’'integracio de la UE.

Per aix0, en primer lloc es debaten els aspectes de 1'ordre constitucional de la UE que la
defineixen com una entitat supranacional o com “més que una uni6 d’estats”, destacant
com la resposta que ha donat fins ara la UE als conflictes de sobirania i, en particular, el
tractament d’aquests conflictes com a “qliestions constitucionals internes”, reflecteix la
falta d’extensio en el nivell subestatal d’aquests aspectes supranacionals o postsobirans de
la UE, cosa que provoca conseqiieéncies problematiques per a la Unié. Aquest article no
tindra en compte com la UE podria o hauria d'intervenir en aquests conflictes ni sobre
quina base juridica, ja que aquest sera el tema d’altres articles d’aquesta col-leccid
conjunta.

La Uni6 Europea: més que una “unié d’estats”?

El procés d’integracid encara en curs de la UE ha transformat la Unié d’un ordre
internacional a un ordre constitucional, amb una interdependencia creixent entre els
ordenaments juridics dels estats membres. De fet, sovint es descriu com una entitat
supranacional o postsobirana, i actualment també és habitual referir-s’hi com una forma de
federacié multinivell i/o multinacional [1]. Aquesta definicié de la UE com a alguna cosa
més que una simple organitzacid internacional o una “uni6 d’estats” també es pot trobar en
el marc constitucional i legal de la Unid i en la jurisprudéncia del Tribunal Europeu de
Justicia (TE]J).

En aquest sentit, els tractats de la UE fan nombroses referencies als seus “pobles
europeus”, diferents dels seus estats membres, com un element constitutiu de la Unio.
Vegeu, per exemple, l'art. 1 del Tractat de la Unié Europea (TUE), que fa referencia a una
“nova etapa en el procés de creacié d'una unié cada vegada més estreta entre els pobles
d’Europa, en que les decisions s’adoptin de la manera més oberta possible i tan a prop dels
ciutadans com sigui possible”; i I’art. 3.1. del TUE afirma que “la Uni6 té com a finalitat
promoure la pau, els seus valors i el benestar dels seus pobles”. D’aquesta manera, la UE es
presenta com una “demoicracia”, en que els diferents pobles europeus s’uneixen i conviuen
en una unica politica multinacional europea [2].

El dret comunitari europeu proporciona a tots els ciutadans de la
Unid Europea diversos drets derivats directament dels tractats,
entre els quals el dret a participar en la vida democratica a la UE

El nucli d’aquesta noci6 de “demoicracia” europea és la ciutadania europea, que s’adquireix
a través de la nacionalitat d'un estat membre pero que és diferent d’aquesta. Tal com diu la
famosa explicacio del TEJ a la senténcia Van Gend en Loos (1963), la Unié Europea és “un
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nou ordenament juridic del dret internacional”, els assumptes de la qual “no només
comprenen els estats membres, sind també els seus ciutadans”. Com a resultat, el dret
comunitari europeu proporciona a tots els ciutadans de la UE diversos drets derivats
directament dels tractats, entre els quals el dret a participar a la vida democratica a la UE.
Aquest és un altre exemple de la UE definint-se com a alguna cosa més que una
organitzacid internacional i proposant una visié de la ciutadania europea i d’un incipient i
plural demos europeu; no simplement com quelcom supeditat a la ciutadania d’un estat
membre.

Tot i que moltes d’aquestes teories sobre la UE com a “demoicracia” es basen en la idea
que aquests pobles europeus son els pobles dels estats membres, entesos com a estats-
nacio, diversos estudiosos han destacat que en els tractats no hi ha cap base perque no
s’interpreti que aquesta definicié inclou pobles europeus sense estat com a pobles
constitutius de la UE [3]. Com a resultat, per tant, els escocesos i els catalans, per exemple,
també es poden considerar pobles europeus, i el seu benestar i els seus valors s’haurien de
fomentar i protegir, de la mateixa manera que el seu compromis democratic i la seva presa
de decisions també haurien de formar part d’aquest procés de creacié d'una unio cada
vegada més estreta entre els pobles. A més, com a ciutadans de la UE, els ciutadans
d’unitats subestatals com Escocia o Catalunya també gaudeixen de la plena proteccid i el
conjunt de drets derivats directament dels tractats.

Una altra disposicié del tractat que és rellevant per a les qiiestions considerades en aquest
article és I'article 2 del TUE, que estableix com a fonaments de la Uni6 els valors del
respecte a la dignitat humana, la llibertat, la democracia, 1'estat de dret, la proteccio dels
drets fonamentals i la proteccié de les minories. També estableix que aquests valors son
comuns als estats membres, cosa que converteix la UE en una comunitat no només de lleis,
sind també de valors [4]. Segons el TE], “’estructura juridica de la UE es basa en la
premissa fonamental que cada estat membre comparteix amb tots els altres estats
membres, i admet que aquests comparteixen amb ell, un conjunt de valors comuns en que
es basa la UE, tal com s’indica a l’article 2 del TUE” [5]. Aixi doncs, es pot dir que aquests
valors son el nucli intocable de I'ordenament juridic de la UE i 'expressio de la identitat de
la UE [6]. Per tant, s’entén que transcendeixen 1’ambit d’aplicacié del dret comunitari
europeu, aixi com I'ambit de les competencies de la Uni6é Europea, i que proporcionen un
marc de referencia clar per a qualsevol actuacié i resposta a un procés de referendum
subestatal o0 a un conflicte de sobirania iniciat a nivell subestatal.

Es d’acord amb aquestes caracteristiques supranacionals de la Unié Europea que els
governs escoces i catala van emmarcar els seus processos de referendum, en representacio
dels ciutadans i pobles europeus i en referencia als valors fundacionals de la UE, amb
I’esperanca que el marc constitucional sui generis de la UE els permetria desvincular-se del
seu estat amfitrié mentre continuaven a la UE [7]. Com es comentara més endavant, les
institucions i els estats de la UE no van respondre positivament a aquests processos, ja que
els van tractar simplement com a “qiiestions internes” de 1’estat membre en qiiestio, cosa
que reflecteix una exclusié més general del nivell subestatal respecte a la dimensio
supranacional de la integracid europea. I és aquesta tensio o contradiccid entre les
oportunitats que ofereix el marc constitucional europeu, d'una banda, i la resposta de la
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UE, de 'altra, el que dona lloc a les conseqiiencies, molt problematiques, que es consideren
a la resta d’aquest article.

Es d’acord amb les caracteristiques supranacionals de la Unié
Europea que els governs escoces i catala van emmarcar els seus
processos de referendum, en representacio dels pobles europeus i
en referencia als valors fundacionals de la UE com la democracia i
la proteccid de les minories

Val a dir que aquests processos independentistes subestatals també s’han descrit com una
ofensa als valors de la UE i del procés d’integracio i, de fet, pot semblar paradoxal que
aquestes unitats o pobles subestatals intentin exercir el seu dret a I’autodeterminacio
nacional per després unir-se a un ordre supranacional o postsobira com és la UE, en el qual
s’entén que els estats membres han renunciat als seus drets sobirans per formar aquest
nou tipus d’entitat politica [8]. No obstant aix0, aquest fet posa de manifest que el procés
de constitucionalitzacié multinivell de la UE fins ara no ha proporcionat cap veu o
representacio significativa per a les unitats i els pobles subestatals en el funcionament de
les seves institucions i procediments. Des d’una perspectiva subestatal, el funcionament de
la UE segueix molt lligat a una visié dualista de la Unié com una relaci6 binaria entre la UE
com a projecte supranacional, d'una banda, i I’estat nacio, de l'altra. Per tant, aix0 ajuda a
explicar la decisié d’aquestes unitats subestatals, com Escocia i Catalunya, d’intentar
constituir-se estats membres plens de la UE mitjangant un procés d’autodeterminacio
nacional, sense deixar d’estar plenament compromesos amb el projecte supranacional de la
UE i amb els seus objectius.

L’erosié de la democracia i la proteccio dels drets als estats
membres

Com s’ha posat en relleu, el cas de la independéncia del govern escoces es va emmarcar
clarament dins la Uni6é Europea, una qiiestié que també tenia una importancia fonamental
per a la majoria de ciutadans escocesos. Tanmateix, a causa de la falta de disposicions
legals clares sobre qué passaria si part d'un dels seus estats membres esdevingués
independent, un dels temes centrals en els debats del referendum va ser si una Escocia
independent podria romandre a la UE o si hauria de marxar per tornar a sol-licitar-ne
I’entrada, com qualsevol altre estat aspirant, de manera que Escocia i els seus ciutadans
quedarien temporalment fora de la Unié. La UE no va dir res sobre aquesta qiiestio durant
tot el procés, remarcant el principi de no interferéncia en qiiestions internes dels estats
membres. No obstant, els comentaris de certs representants de la UE semblaven indicar
una certa hostilitat cap al procés del referéendum i la possibilitat que una Escocia
independent seguis a la UE, amb, per exemple, I'aleshores president de la Comissio
Europea, José Manuel Barroso, que va declarar a la televisié de la BBC que seria
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“extremadament dificil, per no dir impossible”, que Escocia es quedés a la UE. Aquests
comentaris van ser molt criticats en aquell moment. El successor de Barroso, Jean-Claude
Juncker, va mostrar un enfocament aparentment més reconciliador, pero no va suavitzar el
comentari anterior.

En el cas del procés de referendum escoces, la falta d’'un marc legal clar per a aquests
conflictes i I’absencia d'una resposta clara de la UE van segrestar en gran mesura una part
important de la deliberacié democratica i del debat previ a la votacid, cosa que va desviar
'atencid del tema central, la independencia d’Escocia de la resta del Regne Unit [9]. A més,
la incertesa sobre quines serien les conseqiiencies pel que feia a la qiiestio de la UE en un
vot potencial per la independéncia va beneficiar la posicié del Regne Unit, cosa que, per
tant, va afectar la presa de decisions democratiques en el referendum. Un marc legal i una
posicio juridica per part de la UE ho haurien evitat.

Més significativament, en el cas de Catalunya la UE va haver de parar atencié a un procés
de referendum que no era reconegut per I'Estat espanyol, que fins i tot va rebutjar
I'existeéncia d'un “poble catala” amb dret a decidir el seu futur constitucional segons
I’actual marc constitucional. El Govern catala, a més d’intentar formular les seves
reivindicacions demotiques en el marc de la UE i dels seus principis, també va intentar
portar les institucions de la Unié al conflicte perque actuessin com a mediadores entre el
Govern catala i les autoritats espanyoles i el referendum tirés endavant. En aquest sentit,
per exemple, el 2014, el president catala, Artur Mas, va enviar cartes als caps d’Estat i de
govern dels 27 estats membres de la UE i a la Comissié Europea demanant suport per a un
“procés europeu pacific, democratic i transparent”. El1 2017, el nou president catala, Carles
Puigdemont, va subratllar en un discurs al Parlament Europeu que el conflicte era un
“problema europeu” i que Europa no podia mirar cap a un altre costat; per contra, “havia
de ser part de la solucid”.

No obstant aix0, en resposta a aquests intents d’europeitzar el conflicte, les autoritats
espanyoles també van intensificar els seus contactes amb altres estats membres i les
institucions i organismes de la UE i van sol-licitar el seu suport per al que van definir com
una qiiestié constitucional interna. L’enfocament de la UE envers les reclamacions i les
sol-licituds procedents de Catalunya recolzava en gran mesura la posicié de I'Estat espanyol
i se centrava en dos missatges principals: el primer era que el conflicte era una qtiestio
constitucional interna i que, per tant, les institucions de la UE no hi intervindrien. Per
exemple, el president de la Comissié Europea, José Manuel Barroso, va declarar que “no
faria cap comentari sobre qiiestions d’organitzaci6 interna relacionades amb les
disposicions constitucionals dels estats membres”. El segon missatge va ser més
controvertit, ja que, tot i afirmar que la UE era neutral en el conflicte, diferents
representants de la Unid van intervenir en la qiiestio de si una Catalunya independent
podia romandre a la UE. Per exemple, Barroso, de nou, en resposta a una pregunta d'un
eurodiputat catala, va afirmar que “un nou estat independent, pel fet d’aconseguir la
independéncia, esdevindria un tercer pais respecte a la UE i els tractats deixarien d’aplicar-
se en el seu territori”. Aquests missatges van mostrar molt clarament que la UE i els seus
estats membres no assumirien el paper d’intermediaris que sol-licitaven les autoritats
catalanes. A més, els missatges avalaven clarament la posicié del Govern espanyol en el
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conflicte, refor¢cant en gran mesura la dura resposta a les sol‘licituds per una votacié
democratica i un procés negociat. En els mesos previs al referendum del 2017, i amb
I'escalada del conflicte, el suport de la UE a la posici6 de I'Estat espanyol es va fer encara
més explicit, amb diversos representants de la UE que van subratllar la necessitat de
respectar el marc constitucional espanyol i I’estat de dret.

Com ja se sap, les autoritats catalanes van procedir de tota manera amb el referéndum, i
les autoritats espanyoles van respondre amb un Us extensiu i desproporcionat de la forga
contra els votants, i amb la suspensio de ’autonomia catalana i la detencio i
empresonament d’aquells liders politics i de la societat civil que no van marxar del pais.
Posteriorment, van ser jutjats per sedici6 i malversacidé de fons publics i condemnats a
penes d’entre 9 i 13 anys de presd. Aquests esdeveniments han estat fermament
condemnats internacionalment com a greus vulneracions de la democracia i dels drets
humans [10].

Es dificil no concloure que la negativa de la UE a intervenir davant
la insisténcia de les autoritats catalanes, sumada al ferm suport a la
resposta cada cop més dura de 1'Estat espanyol, van provocar
’escalada del conflicte, fet que va causar una vulneracié de drets
que contradiu els valors inclosos a I'article 2 del Tractat de la Unid
Europea

Vist tot aix0, és dificil no concloure que la negativa de la UE a intervenir i a intentar
negociar davant la insisténcia de les autoritats catalanes, d'una banda, i el seu ferm suport
a la resposta cada vegada més dura de 1'Estat espanyol, de 1’altra, van provocar 1'escalada
del conflicte que va causar la vulneracio de drets que es va produir, en clara contravencio
dels valors inclosos a I’article 2 del TUE. En unes controvertides declaracions posteriors,
Jean-Claude Juncker va afirmar que, en adoptar aquesta posicid, la UE considerava que
també estava defensant els seus propis interessos, ja que “si permetem [...] que Catalunya
esdevingui independent, els altres poden fer el mateix. [...] No m’agradaria una Unio
Europea que en 15 anys estigués formada per més 90 estats”. Com s’ha destacat a la seccio
inicial d’aquest article, aquesta posicié no s’adiu ni amb la redaccio ni amb 1’esperit dels
tractats de la UE.

Un marc legal clar, i en particular, que establis clarament els requisits perque aquests
processos complissin els principis democratics i els drets humans, aixi com una intervencio
a temps de la UE, hauria evitat 1'escalada del conflicte i la vulneracié posterior dels
principis democratics i drets humans que es va produir. Pero 'impacte d’aquests processos,
quan no s’aborden i es resolen amb un marc democratic clar, va més enlla dels estats
afectats.
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L’erosio de la confianca i la cooperacio entre els estats
membres i les institucions europees

Una segona conseqiiencia derivada de la falta d’una clara posicié juridica, i resposta, de la
UE pel que fa als conflictes de sobirania ha estat 1’erosi6 de la cooperacio entre les
institucions europees i els estats membres, que son el centre del projecte europeu. En
primer lloc, a causa de la falta d’una posicié juridica clara de la UE en aquesta qiiestio,
s’estan produint tensions entre diferents institucions de la UE, en que se les ha posat en
una situacié complicada a ’hora d’abordar diferents elements derivats d’aquests processos
sense un marc de referencia clar de la UE. Ja hem tractat, a la part anterior, algunes de les
declaracions de representants de diferents institucions de la UE prévies al referéndum
catala. Després del dia de la votacio, la Comissié va publicar un comunicat en que
subratllava que el referéndum no era legal i que es tractava d'una qiiestio interna que havia
de resoldre Espanya. El president del Consell Europeu, Donald Tusk, va adoptar un
enfocament una mica més conciliador i va afirmar que havia parlat amb el primer ministre
espanyol i que havia demanat “acabar amb 1'escalada i 1'is de la forga”. Curiosament,
diferents eurodiputats van publicar diverses reaccions que anaven des de la condemna
ferma de la violencia i la crida a la intervencié de la UE fins a la insisténcia que el missatge
central havia de ser que si Catalunya sortia d’Espanya també abandonaria la UE. Per tant,
la divisié d’opinions i posicions dins de les diferents institucions era molt clara.

El TEJ s’hi va implicar quan tres dels membres de 1’antic govern catala (Oriol Junqueras, en
presé preventiva, i Carles Puigdemont i Toni Comin, residents a Belgica) van ser elegits al
Parlament Europeu el 2019, pero no se’ls va permetre prendre possessio dels seus carrecs
per no complir els requisits especifics de la legislacié espanyola. Aix0 es va recusar i, en
resposta a una qilestio preliminar del Tribunal Suprem espanyol, el TE] va declarar que els
eurodiputats tenen immunitat des del moment en qué sén elegits. Aixo va ser
particularment significatiu per a Oriol Junqueras, a qui no se li havia permes sortir de la
presoé per exercir el seu carrec; pero com que aleshores ja havia estat condemnat a 13 anys
de presd per participar en el referéendum, el Tribunal Suprem espanyol es va negar a
deixar-lo en llibertat, adoptant una posicié que s’ha descrit com “ignorant 1'esperit i la
redaccio” de la decisi6 del Tribunal Europeu [11]. No obstant, la decisi6 del TE] va
permetre a Puigdemont i Comin ocupar els seus escons, i els va seguir un altre membre de
I’antic Govern, Clara Ponsati, que vivia a Escocia i que va aconseguir el seu esco arran del
Brexit. Actualment, I’atencié esta posada en el mateix Parlament Europeu, que esta
estudiant si suspen la immunitat de tres eurodiputats catalans, de manera que puguin ser
extraditats a Espanya perque se’ls jutgi per carrecs en relaci6 amb el referéendum, a peticié
de les autoritats espanyoles.

En aquest context, també s’estan produint tensions entre diferents estats membres, ja que
també se’ls ha posat en una situacié complicada i han de tractar i respondre a diferents
esdeveniments derivats del procés catala sense un marc de referéncia ni una posicio
europea clara i comuna sobre el conflicte. Aixo es pot comprovar, de nou, en les reaccions,
molt diverses, dels liders de diferents estats membres pel que fa a la severa i controvertida
reaccid de les autoritats espanyoles respecte al referendum catala. Un altre exemple clar és
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la situacié que només es pot descriure com I'odissea de I'ordre de detencié europea [12].

En aquest punt, hem de recordar que 1'ordre de detencié europea és un element de
cooperacio interestatal basat en la confianga entre els estats membres: dins de la UE, si un
estat membre sol-licita ’extradicié d’algu acusat d’un delicte greu, el principi general és
que els altres estats membres I'extraditaran, amb poques excepcions possibles. Com s’ha
destacat anteriorment, després del referendum d’independéncia de Catalunya del 2017 i
dels esdeveniments posteriors, les autoritats espanyoles van adoptar una serie de mesures
repressives, entre aquestes, acusar els liders del moviment de delictes greus com la sedici
i la malversacié de fons publics. Diversos membres de 1’antic Govern catala, inclos el
president Carles Puigdemont, van abandonar Espanya cap a altres estats membres de la
UE, i el Tribunal Suprem espanyol va intentar garantir la seva extradicié mitjancant 1’ordre
de detenci6 europea. Tanmateix, fins ara aquests intents han fracassat notablement, ja que
per exemple en el cas de Puigdemont, els tribunals espanyols finalment van revocar una
sol-licitud enviada a Belgica (2017), ja que hi havia indicis que els tribunals belgues no
acceptarien la doble criminalitat per sedicid, i una altra enviada a Alemanya (2018), on
nomeés es pot garantir ’extradicié pel delicte de malversacié de fons publics.

En el marc de la UE, s’estan produint tensions entre diferents
estats membres, ja que se’ls ha posat en una situacié complicada:
han de respondre a diferents esdeveniments derivats del procés
catala sense una posicio europea clara i comuna sobre el conflicte

Després del judici contra els liders que es van quedar a Catalunya, en que se’ls va
condemnar a penes de presé d’entre 9 i 13 anys, es va intentar tornar a utilitzar 'ordre de
detenci6 europea per garantir I’extradicié d'un altre membre de 1’antic Govern catala
(2020), Lluis Puig, sense éxit, ja que el tribunal belga va decidir que no competia a les
autoritats espanyoles emetre 'ordre. Aquests estats son clarament reticents a 1'extradicio
d’aquestes persones, ja que s’enfrontarien a les carregues penals desproporcionades que
les autoritats espanyoles van presentar contra elles, i a possibles penes de presé llargues,
pero des de la perspectiva del marc legal de la UE, aquests esdeveniments erosionen
l'eficacia del procés de 1’ordre de detencid europea i els principis de cooperacio i confianca
en que es basa.

Si el Parlament Europeu decideix suspendre la immunitat dels exmembres del Govern
catala, seran els estats membres on resideixin els que hauran de decidir-ne I’extradici6. Per
tant, Belgica haura de tornar a prendre una decisid sobre els casos de Puigdemont i Comin.
També val la pena assenyalar que els processos judicials relacionats amb I’extradicié de
Clara Ponsati es van suspendre als tribunals escocesos quan es va convertir en
eurodiputada. També s’ha mostrat preocupacio per com han utilitzat I’ordre de detencid
europea les autoritats espanyoles, revocant-la quan no estan satisfetes amb la decisio6 del
tribunal receptor, ja que en aquest context la confianca ha d’anar en els dos sentits.
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Per que, doncs, la UE hauria d’establir una posicié juridica
clara i intervenir, quan sigui necessari, en aquests conflictes
de sobirania en els seus estats membres?

Per evitar ’erosio dels principis de la democracia i de proteccid dels drets humans, d'una
banda, i de la confianca i la cooperacié entre les institucions de la UE i els seus estats
membres, de I'altra, la discussié anterior posa de manifest una serie de raons per les quals
la UE ha d’establir una posicié juridica clara i intervenir, quan sigui necessari, en els
conflictes de sobirania dels seus estats membres:

 Per proporcionar claredat i seguretat juridica en I’enfocament i la resposta legal de la
UE a aquestes qilestions.

¢ Per proporcionar claredat i sequretat juridica sobre quins sén els requisits derivats
dels principis democratics i dels drets humans en aquests processos, i evitar que
s’infringeixin.

» Per evitar I’escalada dels conflictes que sorgeixin als estats membres en aquest
context, ja que les institucions estatals i subestatals estarien condicionades per i
haurien d’actuar d’acord amb el marc de la UE. Aix0 també evitaria un impacte
perjudicial a nivell de la UE i en altres estats membres.

e Per garantir la unitat en I'enfocament i, per tant, la confiancga i la coordinacié
mutues, per part de la UE i els seus estats membres, pel que fa a qualsevol qiiestio
especifica derivada d’un conflicte concret.

En general, aquest canvi d’enfocament també enfortiria el marc constitucional de la UE i
seria un primer pas en l’extensio, tan necessaria, del reconeixement de la UE, la seva
inclusio en les seves institucions, organs i processos, i I’aplicacié plena dels seus valors
fonamentals a nivell subestatal, a les nacions subestatals i als seus ciutadans.
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