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01 / Gestion democratica de los conflictos de soberania en el
contexto estatal, europeo y global. Aportaciones a la Conferencia
sobre el Futuro de Europa (CoFoE)

En este primer panel, se reflexion6 sobre el actual contexto politico y la conveniencia de
impulsar un marco de claridad como aportacién tanto al Estado de derecho europeo como a la
resolucion de conflictos de soberania internos en los estados desde una perspectiva académica
con aportaciones tedricas comparadas y didlogo sobre la aportacion que la Union Europea
podria hacer a la resoluciéon democratica de los conflictos de soberania en los Estados europeos.

Para ello, se recibieron las contribuciones de académicos y académicas que abordaron la cuestion
desde diferentes puntos de vista. Intervino en un primer momento el profesor Francesco
Palermo para abordar la cuestiéon desde la perspectiva del constitucionalismo. La segunda
intervencion corrioé a cargo de Nicola McEwen en la que habloé principalmente de la experiencia
del Reino Unido y de Escocia. Finalmente, la profesora Gemma Ubasart y el profesor Juan José
Alvarez combinaron tanto la dimensién europea como la estatal en su anlisis. A continuacion,
recogemos las aportaciones de cada uno.

0l.1. Acercamiento teoérico: El Constitucionalismo... ;Obstaculo o solucion
a los conflictos de soberania?

Francesco PALERMO. Institute for Comparative Federalism — EURAC.

El profesor Francesco Palermo nos plante6 una primera cuestion: ;Es el constitucionalismo un
obstaculo o la solucion para los conflictos de soberania?

En primer lugar, nos indico que éste tiene un diagnéstico simple y, sin embargo, una solucién
mucho mdas compleja. En lo que respecta a la primera cuestion, indicd que la Unica alternativa
al constitucionalismo y a los principios del Estado de derecho es la violencia y la arbitrariedad,
por lo que deberiamos apostar por abordar de la forma mas compleja posible la cuestion para
evitar la solucion violenta. Por ello, es muy simple hacer un diagnostico, debe prevalecer la ley
los procedimientos constitucionales porque en su ausencia se le abre la puerta a la arbitrariedad
y a la fuerza. Si no se da una respuesta legal, los conflictos no desaparecen y se hacen mas
violentos, por lo que la ley debe responder a los mismos. La ley debe solucionar y regular
conflictos.

En lo que respecta a la solucion, siempre es mucho mas compleja, pero eso no quiere decir que
sea imposible. Se necesita establecer un procedimiento y una respuesta legal. No nos podemos
limitar a decir que los problemas politicos necesitan soluciones politicas o que si la ley no permite
una solucion la ley debe mantenerse inmutable. Si la ley no responde al conflicto esta debe
modificarse para solucionar los problemas.

{Qué tipo de respuestas legales disponemos!? El contexto internacional nos ofrece muchos
ejemplos. El primer instrumento es el referéndum puesto que es el que relaciona de forma mas
directa la decision democratica de la ciudadania. El referéndum puede ser necesario, pero la
clave reside en el procedimiento, en como se organiza el referéndum etc. Un referéndum sin un
procedimiento clave puede ser problematico y puede dividir por completo a la sociedad. En
ciertos casos grupos minoritarios pueden boicotear los referéndums. Los procedimientos deben



THEY renew
LEFT ik europe.

PARLIAMENT Academic parbership

hacer del referéndum un ejercicio serio. Analizando el contexto internacional debemos tener
en cuenta diferentes dimensiones:

I. La participacion. Requerir una minima participacion suele ser un requisito para que este
sea representativo.

2. Doble mayoria. En la Union Europea obtenemos buenos ejemplos como el caso de
Montenegro, en el que se pidié una mayoria del 55% con una participacion minima del
50%.

3. Varias series de referéndums (en el tiempo). Es el ejemplo de Nueva Caledonia en el
que ha habido varios referéndums desde el ano 1987 o el caso de Dinamarca con el
Tratado de Maastricht.

4. Referéndums con varias preguntas. Fue una de las cuestiones que se debatié en Escocia
en un principio para rechazar la opcién binaria si o no.

5. Salvaguardas para minorias estructurales. Para evitar que un grupo use su mayoria para
imponer ciertas politicas a un grupo minoritario (en cuestiones linglisticas, por ejemplo).

6. Limites territoriales. Se pueden establecer unos limites de aplicacion dentro de las
fronteras de un pais.

Ademas del referéndum podemos utilizar otros mecanismos. Estos pueden ser tanto una
alternativa a un referéndum como un elemento complementario al mismo. Por ejemplo, exigir
mayorias cualificadas en los parlamentos antes de celebrar un referéndum. Otra opcion es
ofrecer a los tribunales especializados la posibilidad de dar su opinion sobre la cuestion que
puede dar via a un nuevo procedimiento. Dentro de estos procedimientos puede caber la
posibilidad de celebrar elecciones antes de realizar un referéndum y revisar por completo la
constitucion.

Basado en todas estas opciones, ;Cudl debe ser el rol de la Unién Europea? Al ser una
organizacion internacional posiblemente no adopte una posicion proactiva puesto que son temas
que se tratan muchas veces a nivel estatal. Sin embargo, esto no significa que el rol de la UE debe
ser secundario. El articulo 2 del Tratado de la UE dice que hay ciertos valores que fundamenta
la union como la defensa del estado de derecho, los derechos de las minorias, pluralismo,
tolerancia etc. Basado en esto, la UE al menos deberia impulsar que sus Estados miembro
adopten medidas a nivel doméstico para gestionar los conflictos de soberania por lo que hay
espacio para la intervencion de la UE desde una perspectiva menos dogmatica y mas creativa. Es
una cuestion de usar los instrumentos legales de una forma adecuada para evitar los conflictos.

01.2. Acercamiento global: Las soluciones a los conflictos de soberania en la
politica comparada: el caso de Escocia

Nicola McEWEN. Center for Constitutional Change — CCC.

La profesora McEwen nos ofrecié en, primer lugar, una vision general para analizar después de
forma mas concreta el caso de Escocia. Para empezar, indico que los conflictos de soberania
emergen en lugares en los que hay varias nacionalidades conviviendo en un mismo estado. Esto
requiere una respuesta desde el propio estado para gestionar esta pluralidad. Puede ser el
reconocimiento del autogobierno, reconocimiento de la pluralidad cultural, concesiones a nivel
de politicas publicas etc. Estos instrumentos pueden satisfacer las necesidades de esas
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comunidades y evitar los conflictos. Sin embargo, muchas veces no son suficientes y los conflictos
emergen.

{Qué otros instrumentos disponen los Estados en esos casos en un contexto democratico! Una
opcion puede ser no hacer nada, ignorar el conflicto. Otra opcidn es competir, otra es la
acomodacion, ofrecer mecanismos para acomodar esas demandas de soberania. ;Qué podria
hacer la Unién Europea? La respuesta ha sido generalmente indicar que son cuestionas internas
de los Estados miembro, y a pesar de ser cierto, también hay margen para actuar puesto que
tiene una responsabilidad de tomar parte en esos conflictos en los que ciudadanos de la Union
toman parte.

Pocos paises reconocen la autodeterminacion en sus constituciones y el Reino Unido no es uno
de ellos. Sin embargo, no hay una barrera constitucional explicita a la independencia de una parte
de su territorio. La doctrina constitucional mas importante es la de la soberania parlamentaria
de Westminster y esto puede ser problematico en lo que respecta a la doctrina legal, pero a la
vez puede facilitar su resolucion. En el 2014 hubo un referéndum de independencia de Escocia
con una cuestion simple y binaria y solamente se pedia una mayoria simple para iniciar después
las negociaciones entre los gobiernos.

Es algo muy poco usual en la politica comparada. ;Por qué sucedié? Hay 2 razones:

I. Hay una cultura politica mayoritaria en el Reino Unido. El sistema escocés, sin embargo,
es proporcional y a pesar de eso el SNP ha obtenido la mayoria de forma consecutiva.
El sistema se disen6 para que un partido no obtuviera la mayoria y el SNP lo consiguio.
Esto reforzé la demanda del referéndum.

2. Por otra parte, nadie esperaba que la independencia pudiera ganar por lo que le restaba
riesgo a la celebracién del mismo.

El proceso fue muy exitoso, pero el hecho de que 2 afios mas tarde el Reino Unido votara por
abandonar la UE ha reabierto el debate. Al tratar a todo el Reino Unido como una unica
circunscripcion la mayoria voté a favor, pero en realidad, fue un voté mayoritariamente inglés,
esto genera un problema en un Estado plurinacional y que no es homogéneo. En el ano 2016,
ésta plurinacionalidad se vio de forma clara y reavivé las demandas de soberania.

El ano pasado el SNP fue relegido en un parlamento escoces con una mayoria clara a favor de la
independencia contando también ha partidos menores como los verdes. Una ley a favor del
referéndum en Escocia saldria adelante sin problema, pero el debate se centra en que las
cuestiones constitucionales deben ser decididas por Westminster. La respuesta por parte
del Gobierno Britanico en estos momentos es muy diferente a la anterior. No busca la
acomodacion y rechaza la posibilidad de un referéndum, por lo que han optado por esperar a
que las demandas de soberania se reduzcan y ademas han decidido competir en los tribunales
contra el Gobierno de Escocia.

{Qué podria hacer la UE en este contexto!? Teniendo en cuenta que el Reino Unido no es mas
un Estado miembro podria optar por no hacer nada. También sabemos que si Escocia obtuviera
la independencia deberia solicitar el ingreso en la UE. Habra un momento en que la UE debera
responder a las posiciones tanto de los favorables a la independencia como a los que son
contrarios a la misma. En ese sentido, debera ofrecer una respuesta clara para ser lo mas
imparcial posible. Debera responder tanto al tiempo como a las condiciones de acceso a la UE.
En lo que respecta al tiempo, no se puede limitar a decir a que hay que esperar a que todo se
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negocie de forma interna en el Reino Unido. Otro aspecto sera el de la flexibilidad en relacién
con Schengen, si una Escocia independiente dentro de la UE podria ser parte de la zona de
transito comun con los territorios britanicos, si habra control de pasaportes en la frontera entre
Inglaterra y Escocia etc.

01.3. Acercamiento europeo y estatal: ;Quo Vadis, Europa? ;Quosque
tandem, Espafia? Sobre la gestion democratica de los conflictos de soberania:
dinamicas estatales y europeas

En este apartado, tanto la profesora Gemma Ubasart como el profesor Juan José Alvarez
hicieron un acercamiento tanto desde la perspectiva europea como del Estado espanol. Intervino
en un primer momento la profesora Ubasart y posteriormente el profesor Alvarez.

Gemma UBASART. Universitat de Girona

La profesora Ubasart nos indicé la importancia de entender un contexto como el actual, que es
muy complejo pero que hace a la vez mas patente la necesidad de plantear un marco para la
resolucion de conflictos en Europa. Sin rechazar la vision juridica aboga por una perspectiva
politologica para tratar la cuestion.

La soberania y la cuestion de la libre determinacion es la base tanto de un proyecto
independentista como de la plasmacion institucional de un estado plurinacional. La posibilidad
de celebrar una consulta sobre el futuro territorial de su territorio tiene que ver con la nacion
politica, es una de las claves a la hora de entender la pluralidad.

En su opinion la libre autodeterminacion de los pueblos se encuentra recogida en diferentes
textos del derecho internacional. Sin embargo, a partir de los anos 60 la interpretacion
mayoritaria limita la autodeterminacién a los procesos de descolonizacion. Lo mas relevante es
situar el debate desde una perspectiva mas politica. Lo mas importante es observar como algunos
estados occidentales democraticos que ponen en el centro la idea de pluralismo resuelven los
conflictos de soberania. Aqui coge fuerza la metdfora del derecho a decidir. Hace referencia
a la idea de decidir el futuro de forma democratica de una forma diferente a la de la
autodeterminacion tradicional.

En esta logica entendemos la opinion consultiva de la Corte Suprema del Canada de 1998 que
tiene mas interés que la ley de claridad posterior. En opinién de la profesora Ubasart, se resume
de forma muy simple: aunque la secesion no esté reconocida ni en el derecho internacional ni
en el ordenamiento constitucional propio, en un Estado democratico deben encontrarse los
medios para hacer efectiva la decisién de la ciudadania sobre su futuro. Estamos frente a un
problema politico, no ante un problema juridico. Después se debera canalizar el problema
politico de forma juridica pero lo principal es el problema politico.

El acuerdo entre el Gobierno de Escocia y el Reino Unido se inspird en ese espiritu y cree que
deberia ser la forma de gestionar estos conflictos a nivel europeo. En el caso de Espafa, se podria
transitar una via similar, que no es una cuestion juridica si no politica por lo que no deberiamos
encallarnos en el debate juridico. Hay juristas que creen que seria posible convocar un
referéndum dentro de la Constituciéon Espanola utilizando diferentes articulos: art. 92
referéndum del Presidente; 150.2 transferencia de la competencia estatal de la convocatoria del
referéndum o via una ley de consultas. Las sentencias del Tribunal Constitucional no son
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coherentes pero cada vez son mas restrictivas en lo que respecta a convocar consultas. Depende
mas de la correlacion de fuerzas que de la propia ley.

En su opinion con el espiritu canadiense y con el abanico de opciones que hay encima de la
mesa, deberia adoptarse un mecanismo europeo y que se deberia aplicar en los territorios de
los Estados miembros. Es necesaria una agenda comuin de demandas que trabaje con alianzas
internas en las que confluyen intereses tanto independentistas como plurinacionales y también
en alianzas internacionales. Esta agenda tanto nacional como internacional debe tener un
contenido programatico que debe tratar temas como el problema del Tribunal Constitucional y
la alta magistratura.

La resolucion de este tipo de conflictos necesitaran de mucha politica porque las vias legales
estan disponibles, pero lo que hace falta es mas voluntad politica y una mayor alianza para
fortalecer una agenda politica comun. Para finalizar nos indica que, en el ambito europeo, la
guerra de Ucrania pone sobre la mesa que debemos de repensar las fronteras y las soberanias
compartidas.

Juanjo ALYAREZ. Universidad del Pais Vasco/Euskal Herriko Unibertsitatea

El profesor Alvarez remarcé desde el principio la necesidad de interpretar momentos como el
actual, aquellos que considera como momentos “bisagra” que son tiempos de zozobra y de
incertidumbre cuando es posiblemente mas necesario que nunca ofrecer certidumbres. En su
opinion, eso hace que sea un excelente momento para que Europa ofrezca una solucion a los
conflictos de soberania.

Recalcé que en el contexto actual la legalidad internacional esta muy debilitada, poniendo
como ejemplo el caso del Sahara. Cree que el derecho esta para tender puentes, y que es
necesaria una interpretacion abierta del marco constitucional para que la ley se adapte a la
realidad y no viceversa. Hablar de cuestiones como una directiva de claridad, o el debate
académico impulsado por Eusko lkaskuntza con apoyo transnacional sobre decidir sobre el
estatus de soberania, de cosoberania, de interdependencia, jsupone alentar la secesion?, jsupone
apostar por la via unilateral?, ;supone vulnerar la legalidad estatal o europea? En su opinion, la
respuesta a las tres preguntas es que no.

Cree que la Unica forma de afrontar el debate es como dijo Taylor en Quebec: “que el suefio
de un soberanista no se convierta en la pesadilla del que no lo es”. Otro criterio muy anterior
en la politica vasca ha sido el de “no imponer y no impedir”. Nos lleva a lo que Sennet indica
qué es gobernar en democracia, que es gobernar el desacuerdo. La vida en democracia no es la
arcadia feliz, es una vida en la que los problemas tienen cauces de solucién. Si no los canalizas se
enquistan, y el ejemplo saharaui nos lo indica claramente. Algunos que militan a favor de la
estricta legalidad en unos casos, cambian de posicion en otros casos y optan por vulnerarla de
forma clara.

Otra cuestion que quiso recalcar, es que la ley no cambia la realidad. El respeto a las reglas de
juego en democracia es importante, pero si no se instauran cauces para que voluntades
politicas democraticamente expresadas de forma mayoritaria no tengan solucion el propio
sistema deja de ser democriatico. El problema del texto constitucional es que tiene pavor a la
opinion ciudadana. Los dos unicos referéndums han sido el de la entrada a la OTAN y el de la
Constitucion Europea.
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Otra consideracion es la relativa a si hablamos sobre conflictos internos o europeos. No es
una injerencia externa que la Union Europea proponga un cauce sin que se imponga la versiéon
pragmatica que ha imperado hasta el momento. Ademas, este enfoque no afecta la integridad
territorial europea. El profesor Alvarez cree que hay una base legal a nivel de Europa para regular
estas cuestiones. Cree que entre lo intergubernamental y lo supranacional, en este tipo de
cuestiones como las de la soberania ha primado la vision intergubernamental de la Union
Europea. A pesar de todo, hay elementos legales en la UE que podrian ser empleados en estos
conflictos, como el articulo 3 cuando habla de pueblos y diversidad de culturas, la promocion de
la paz, el principio de no dominacion, el principio de cooperacion, la calidad democritica, el
respeto de los derechos fundamentales etc. Hay muchos argumentos para defender un marco
comun de estandares para esta vertiente también.

Recalca que la vision escocesa nos muestra como se relativiza lo que representa la
independencia. Los conceptos clasicos de creacion de un estado decimononico se desvanecian.
Mantenian una jefatura de Estado compartida, manteniéndose en la Commonwealth, mantenian
una moneda compartida, no iban a tener un ejército propio porque entendian que el ejército
britanico les iba a prestar los servicios. Abogaban por la independencia para perder gran parte
de esos poderes en favor de la Union Europea. Es un concepto de independencia en el Siglo
XXI que relativiza muchas cuestiones. Por otra parte, demonizar el concepto plurinacional es la
antitesis de Escocia donde la gente voté de una forma racional mas que con el corazoén y sin
ningiin elemento identitario. También menciona el proceso de Quebec y las decisiones del
Tribunal Supremo de Canada como aportaciones muy positivas a la solucion de los conflictos.

Destaca también la ambigliedad que existe en este ambito. En la mayoria de los casos que
conocemos reina el pragmatismo. En algunos casos se ha vulnerado la legislacion internacional.
El dictamen del 22 de julio de 2008 de la Corte Internacional de Justicia de la Haya sobre Kosovo
indico de forma ambigua que la legislacion internacional no prohibe una declaracion de secesién
unilateral. El derecho internacional no confiere el derecho a la independencia, pero, por otra
parte, la declaracion de independencia no es contraria a la legalidad internacional. No hay una
norma juridica que paute cuando y como un Estado puede ser independiente si no que impera
el pragmatismo.

Nunca la legalidad va a permitir el uso de la violencia para la creacion de un Estado independiente.
Sin embargo, no hay una via clara regulada para llegar a la misma por lo que los juristas deberian
marcar pautas para que el proceso se rija por parametros democraticos. En ese sentido, el
momento actual puede ser un buen momento para que la Unién Europea pueda llevarlo adelante,
para entender que la mejor forma de solucionar un problema es regulandolo de forma
democratica.

Para finalizar el profesor Alvarez indica que en el derecho internacional existen mimbres para
poder actuar, en la Unién Europea también, y que en el caos geopolitico en el que estamos
instalados, un debate sosegado y tranquilo que emergiera demostrando que el objetivo es hacer
bien las cosas y pautarlas generara una mayor calidad democratica. Eso convierte en oportuno
el debate realizado, el que tenga un contenido académico y sobre todo que no se etiquete
politicamente.
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02 / Hacia un marco de claridad europeo. Contenidos del
documento de bases para la resolucion de conflictos territoriales
de soberania en el marco europeo.

02.1. Descripcion del proyecto impulsado por Eusko lkaskuntza y el Institut
d’Estudis Catalans

El objetivo principal de este proyecto es ofrecer una propuesta de bases para la
resolucion de los conflictos territoriales de soberania en el seno de los Estados. Una
propuesta abierta al debate publico en torno a la necesidad de aprobar un instrumento de
claridad que recoja un estandar comun para garantizar a la ciudadania europea que los conflictos
territoriales de soberania se gestionaran y se resolveran de acuerdo con los principios y valores
del Estado de Derecho, esto es, garantizando los principios de democracia, respeto a las minorias
y a los derechos humanos y seguridad juridica. En definitiva, un “estandar’” que pudiera
ser aceptado por parte de las distintas instituciones europeas como una propuesta
para el desarrollo de un marco de claridad en la resolucion democratica de los
conflictos territoriales de soberania.

Para ello, ha sido necesario lograr las alianzas académicas, sociales e institucionales necesarias
para abrir un debate publico estructurado a escala europea. Un contexto que, fundamentado en
la gobernanza colaborativa, considere el producto final como un resultado colectivo con la
legitimidad necesaria para su presentacion en las diferentes instituciones europeas.

EQUIPO CIENTIFICO DEL PROYECTO

Coordinadores:

Akizu Aizpiri, Beatriz (Eusko Ikaskuntza)

Lopez Hernandez, Jaume (Universitat Pompeu Fabra)
Zubiaga Garate, Mario (Euskal Herriko Unibertsitatea -UPV)
Equipo redactor:

Alberti i Robira, Enoch (Universitat de Barcelona)

Barcelé i Serramalera, Mercé (Universitat Automoma de Barcelona) Errasti Lopez, Ander
(Universitat de Barcelona)

Nikolas Ezkurdia, Zelai (letrada del Parlamento Vasco)

Pifol Olaeta, Elisabete (jurista)

Sobrino Aranzabe, Joseba (jurista)

Ruiz-Vieytez, Eduardo (Universidad de Deusto)

Equipo de contraste:

Alvarez Ortiz, Amalur (Euskal Herriko Unibertsitatea -UPV)

Alvarez Rubio, Juanjo (Euskal Herriko Unibertsitatea -UPV)
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Azkune Torres, Jon (Euskal Herriko Unibertsitatea -UPV)
Barandiaran Irastorza, Xabier (Universidad de Deusto)

Bengoetxea Caballero, Joxerra (Euskal Herriko Unibertsitatea -UPV)
Ibarra Giiell, Pedro (Euskal Herriko Unibertsitatea -UPV)

Sainz de Rozas, Rafael (jurista)

Sanjaume, Marc (Universitat Oberta de Catalunya)

Urrutia Libarona, Inigo (Euskal Herriko Unibertsitatea -UPV)
Vilajosana, Josep Maria (Universitat Pompeu Fabra)

Personas expertas colaboradoras en el proyecto
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Institutos de investigacion internacionales implicados
Q Institute for Comparative Federalism (EURAC) (Francesco Palermo-Italia)

U Kreddha - International Peace Council for States, Peoples and Minorities (van Walt van
Praag-USA)

ECMI: European Centre for Minority Issues (Sergiusz Bober and Pattai-Alemania)

Global Studies Institute- UNIGE (Université de Genéve) + The Geneve Center for
Security Policy

(Nicolas Levrat + Thomas Greminger — embajador suizo y exsecretario OSCE)

Q Interdisciplinary Research Center on Diversity and Democracy (CRIDAQ) (Alain
Gagnon-Quebec)

Centre for Constitutional Change (Nicola McEwen, Michael Keating)
REGIOPARL (Sarah Meyer- Danube University)

U International Alert and Conciliation Resources (Andy Carl-UK)

02.2. Lineas fundamentales del documento de bases para la resolucion de
conflictos territoriales de soberania en el marco europeo: exposicion de
motivos y resumen ejecutivo

El documento pretende presentar unas Bases que permitan iniciar un debate ordenado en el
seno de las instituciones europeas sobre la necesidad de dar una respuesta democritica a los
conflictos territoriales de soberaniay, en su caso, sirvan de documento inicial para la elaboracion
de diversos instrumentos legales o propuestas (codigo de buenas practicas, resoluciones, etc.)
que contribuyan a su solucion democratica.

La elaboracion de este documento colectivo, en el que han participado mas de 50 académicos y
académicas de diversas universidades e instituciones de investigacion, promovido por Eusko
Ikaskuntza y el Institut d’Estudis Catalans, parte de unas premisas comunes aceptadas por todos
sus redactores.

En primer lugar, la constatacion de la existencia de este tipo de conflictos en el marco europeo
e internacional. En la actualidad, en el mundo y en Europa existen conflictos que pueden definirse
como “conflictos territoriales de soberania”.

En segundo lugar, la constatacion de que este tipo de conflictos no son residuales, fruto de
tensiones y concepciones del pasado, sino que, aunque puedan conectarse con acontecimientos
anteriores, tienen que ver con reivindicaciones totalmente vigentes que apelan a valores y
derechos actuales y se presentan a través de demandas legitimas.

En tercer lugar, aunque se acostumbran a tratar como asuntos internos de los estados, en la
medida en que afectan a derechos individuales y colectivos, deberian ser tratados desde la
conviccion de que su proteccion es un asunto que supera las fronteras estatales y concierne a
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toda la comunidad internacional, o regional. A esta conviccion hay que anadir el hecho de que,
dadas sus caracteristicas, en las que una de las partes en conflicto es el propio Estado es dificil
que éste pueda actuar a la vez como arbitro, haciéndose aiin mas necesaria una tercera parte
para facilitar su resolucion.

En cuarto lugar, se plantea la necesidad de que esa resolucién se enmarque y se promueva desde
el pleno respeto al principio democratico, el estado de derecho y los derechos humanos y
colectivos. Es decir, en coherencia con los valores dominantes en el siglo XXI.

En quinto lugar, se constata que este tipo de conflictos son complejos, presenta multiples
dimensiones que se entrecruzan y, por tanto, su solucion requiere respuestas elaboradas
teniendo en cuenta esa complejidad. Por ello, es necesario promover la reflexion publica sobre
los mismos y proporcionar bases comunes que sirvan de apoyo para la elaboracion de
herramientas para su resolucién, como plantea este documento.

En sexto lugar, se constata que, en el marco europeo, existen diversas instituciones que podrian
contribuir a la elaboracion e impulso de esas soluciones. Con criterios y ambitos de actuacion
distintos las diversas instituciones europeas en sentido amplio (Unién Europea, el Consejo de
Europa, o la Organizacion para la Seguridad y la Cooperacion en Europa) podrian, de acuerdo
con sus competencias, principios y valores inspiradores, impulsar vias de soluciéon que podrian
pasar por disponer de un marco comun de estandares para la resolucion de los conflictos
territoriales de soberania.

En séptimo lugar, se parte de la conviccion de que la contribucion a la resolucion de este tipo
de conflictos fortalece el proyecto europeo. Tanto desde el punto de vista de reforzar sus
valores fundacionales, como desde un punto de vista pragmatico, disponer de unas herramientas
legislativas o estandares compartidos contribuye a la estabilidad, al incidir con antelacién y sin
lecturas ad hoc, sobre tensiones que pueden afectar, indirectamente, a todo el espacio europeo.
Asimismo, contribuyen a un sistema de gobernanza que refuerza los vinculos de la ciudadania y
territorios europeos, reforzando el rol de arbitro y de promotora de valores y principios de la
Union Europea y del resto de instituciones europeas.

Estas Bases se dividen en tres partes para abordar tres tipos de cuestiones: (1) ;Qué es un
conflicto territorial de soberania?; (2) ;Qué se podria hacer para encauzarlos en una solucion
democritica?; (3) ;Por qué las instituciones europeas deberian comprometerse con su solucion
y de qué manera?

Asi, en la primera parte, se definen los conflictos territoriales de soberania como disputas en las
que una parte relevante de la ciudadania de comunidades politicas subestatales reivindica, sin
reconocimiento suficiente por parte del Estado en el que estan integradas, la capacidad de decidir
democraticamente su estatus politico, incluida la posibilidad de que dichas comunidades
territoriales puedan constituirse en Estados soberanos.

A menudo, una parte relevante de la ciudadania de dichas comunidades territoriales subestatales
comparte un sentimiento nacional o de pertenencia colectiva no coincidente con el asumido
como propio por el Estado-nacion en el que estan integradas, aunque puedan gozar de diversos
grados de reconocimiento y autogobierno por parte del Estado en el que se encuentran.

El conflicto territorial de soberania surge en aquellos supuestos en los que el sistema politico
del Estado no articula o imposibilita un cauce acordado para ejercer la capacidad de decidir
libremente el estatus politico de una comunidad politica subestatal en la que existe una voluntad
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colectiva relevante no coincidente con la mayoritaria en el Estado, lo que siempre supone una
contraposicion entre mayorias democraticas distintas.

Como ejemplos de este tipo de conflictos en el marco europeo pueden citarse Cataluna y Euskal
Herria (respecto a Espana y Francia), Flandes (respecto a Bélgica), Escocia e Irlanda del Norte
(respecto al Reino Unido), Islas Feroe y Groenlandia (respecto a Dinamarca). Asimismo, con
una intensidad diferente en la exteriorizacion del conflicto, podrian incluirse en una lista mas
amplia situaciones como las de Galicia (Espaha), Corcega (Francia), Gales (Reino Unido), Tirol
del Sur (ltalia) y Gagauzia (Moldavia), entre otras.

En casos similares, o en situaciones puntuales en estos mismos conflictos, ha sido posible su
canalizacion a través de practicas democraticas que pueden servir de ejemplo para elaborar un
marco propositivo para su resolucion pacifica y democratica. A partir de estos ejemplos, y de
un andlisis de las condiciones generales de legitimidad democratica que pueden enmarcarlas, se
pueden plantear una serie de propuestas sobre cémo deberian formularse las demandas, qué
respuesta democriatica seria la mas adecuada y cémo deberia desarrollarse e implementarse la
decision democratica conseguida.

Este es el objetivo de la segunda parte del documento que desarrolla los elementos principales
a incluir en unos estandares, de caracter general, asumidos como legitimos por la comunidad
internacional o supraestatal. Estos deben permitir el equilibrio entre la democracia
representativa y la directa, articular formulas que garanticen la deliberacion publica de calidad y
el pluralismo, la igualdad entre las partes, la estabilidad politica y la plena confianza en los
procesos de resolucion.

Como se expone en la tercera parte, las instituciones europeas disponen de competencias
diversas, recursos y mecanismos para impulsar este tipo de estandares, desde sus respectivas
bases juridicas y ambitos de actuacion.

02.3. Ejercicio participativo de la jornada, aportaciones: ideas-fuerza
subrayadas, ideas-fuerza a sumar, propuesta de iniciativas futuras

Ideas-fuerza subrayadas

ES NECESARIO UNA RESPUESTA DESDE EL ESTADO DE DERECHO EUROPEO:

— Funcionalidad y factibilidad. Impacto democratizador de un estandar compartido para la
resolucion democratica de este tipo de conflictos.

— Instrumento propositivo ante los cambios que se avecinan.

— No son conflictos del pasado, son perfectamente contemporaneos.

— Es conveniente un marco comun de solucion a estos conflictos

— Refuerza el proyecto europeo.

— Los conflictos territoriales de soberania exigen implicacion internacional, hoy no existen
conflictos “internos a los estados” en ninguin lugar, menos aun en Europa.

— Tienen un lugar juridico: imperio de la ley, derechos humanos, principio democritico,
principio de no dominacion, respeto a la pluralidad y los pueblos de Europa.
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Hay que crear un marco legal sobre un asunto europeo sobre el que Europa tiene
competencia de fondo (y debe tener un rol).

Existe una laguna juridica y puede ser una oportunidad para ir recuperando el optimismo.
Se ubica en un momento clave en el debate sobre los valores europeos y el papel de la
UE, de los Estados miembro y de los pueblos de Europa.

Buscar un cauce entre los intereses y el derecho internacional, que permitasuperar la
Realpolitik que no garantiza los derechos humanos y los valores democriticos.

Atiende a conflictos que quedan en la esfera interna de los estados, dando la falsa
sensacion de que no existen de cara al exterior, quedando silenciados, con el
consiguiente riesgo de polarizacion y radicalizacion o cronificacion;

Son conflictos complejos que exigen una gestion sofisticada

Es imprescindible establecer condiciones y limites que impidan decisiones apresuradas,
en caliente.

Ideas-fuerza a sumar

Ofrecer un marco de oportunidad para hablar sobre los recursos y su reparto.
Subrayar que el proyecto esta ligado al acervo comunitario.

El procedimiento debe ofrecer mas de un camino, deberia ofrecer diversas opciones de
gestion del conflicto.

La implicacion de instituciones supranacionales produce miedo o desconfianza en los
estados miembros, es necesario plantear un modo de superar estos miedos.

Las mayorias/minorias son fluctuantes, a todos interesa que los procedimientos sean
claros y garantistas

Subrayar el contexto de crisis/emergencia.

Subrayar la transversalidad del proyecto.

Reflexionar sobre el significado de la soberania.

Propuestas de iniciativas futuras

Activar el derecho de peticion europeo/iniciativa ciudadana europea

Declaraciones institucionales de adhesion (Dirigirse a los Parlamentos y otras
instituciones supraestatales/estatales/subestatales...)

Apoyo de otros entes sub-estatales europeos que tengan situaciones similares.

Apoyo e implicacion de actores sociales y movimientos, feministas, pacifistas, ...

Envio a la Comision Europea de la propuesta de elaboracion de un estandar minimo para
la resolucion de estos conflictos.

Definir agenda compartida e implicar a los agentes concernidos.

Reforzar mucho mas las alianzas entre comunidades politicas que comparten conflictos
de soberania: EH, Cataluna, Escocia, Irlanda Cércega, Flandes...

Impulsar debates universitarios para las nuevas generaciones

Lograr una mayor presencia en los medios, redes sociales...

Ampliar el consenso sobre las bases de minimos entre aquellos agentes, pueblos,
instituciones, personas expertas, etc. que compartan el objetivo de establecer un
estandar minimo comun.

Impulsar una reforma del tratado de la UE (Constitucion Europea).

Promover el debate mas alld del ambito académico.

14
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— Las instituciones europeas deben entender que tienen un problema que necesita
solucién y deben anticipar al conflicto. De lo contrario, seran los pueblos los que
“crearan” ese problema con iniciativas que interpelen directamente a Europa.

03 / Dimension instrumental: sobre la implementacion del marco
de claridad en las instituciones europeas

03.1. Mapeo institucional: oportunidades que ofrece la UE para la
implementacion de un marco de claridad

Neus TORBISCO. Graduate Institute Geneva.

En primer lugar, de la mano de la profesora del Gradute Institute de Ginebra Neus Torbisco,
pudimos escuchar un primer mapeo institucional de donde podemos situar las oportunidades
que ofrece el ecosistema europeo para incorporar unas bases de claridad.

Para poder encontrar las vias y respuestas institucionales concretas, la profesora Torbisco
considera que es imprescindible, en primer lugar, abordar y solucionar el debate de por qué la
UE debe resolver estos conflictos territoriales de soberania. Es decir, el debate sobre como
debe la UE abordar dichos conflictos esta directamente relacionado y condicionado por la
capacidad de repensar los paradigmas o axiomas dominantes de la Unién Europea sobre su
propia identidad politica.

{Por qué esto es responsabilidad de la UE? Esta es la primera pregunta qué debemos de
responder. En ese sentido, el conflicto entre Espana y Cataluna ha sido un claro ejemplo del
marco de pensamiento de la UE en este tipo de conflictos. Por un lado, hemos visto una reaccién
central en torno a la condena de las vulneraciones de los derechos humanos individuales por
parte de la violencia policial desproporcionada del estado espafol, pero a su vez, hemos sido
testigos de un silencio explicito sobre cualquier posibilidad de que la UE interviniera, ya sea
como arbitro o bien estableciendo algunos parametros concretos sobre los derechos colectivos
o sobre el ejercicio de la soberania en el marco del derecho de autodeterminacion.

Por otro lado, segiin la profesora Torbisco, en cuanto al reconocimiento de los derechos
colectivos se da una paradoja que sigue presente a dia de hoy en la UE. Y, es que los derechos
colectivos no han sido asumidos en la UE mas alla de los derechos individuales de los miembros
de estos colectivos. Solo cuando hay una violacion masiva de derechos individuales se entiende
que hay una obligacion y responsabilidad de actuacion. Y entonces es cuando se tienen en cuenta
herramientas de reconocimiento de la soberania, pero solo unido a esta idea de seguridad, y no
dirigido a promover los derechos colectivos como instrumento de prevencion para la violacion
de derechos individuales.

Y, en tercer lugar, en la UE persiste la idea de que estos conflictos desaparecerian una vez se
consolidaran estructuras supranacionales de gobierno. Para la profesora Torbisco, sin embargo,
el presente es una clara muestra de que estos conflictos no se desvanecen por arte de magia.
De hecho, a dia de hoy, la causa principal de vulneracién de derechos humanos son los conflictos
internos por motivos culturales, identitarios o étnicos. En la UE, al final, prima la Realpolitik, es
decir, estos conflictos no se evalian desde un analisis preventivo sino reactivo, lo Unico que hace
la UE es reaccionar ante estos conflictos cuando ya se hacen evidentes.
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Este posicionamiento de la UE muestra claramente las limitaciones del marco de pensamiento
en torno a estos conflictos. Se necesita transformar esta voluntad politica que entiende que estos
conflictos son ajenos a la UE para poder emprender un cambio institucional. Y, precisamente la
CoFoE abre una ventana de oportunidad para cambiar este modelo dominante de aproximacién
a este tipo de conflictos. Se trata de genera un marco donde poder promover este debate de
una manera exitosa, donde proponer un cambio de vision institucional, ampliar el ideal del Rule
of Law a través del principio democratico para incluir y acomodar mejor los intereses
democraticamente expresados de minorias territoriales y nacionales.

Para concluir, la profesora Torbisco nos propuso volver a promover la creacién de un espacio
publico y politico institucional dentro de la arquitectura europea para entidades distintas de los
estados miembros soberanos. Es cierto que en su momento el Tratado de Maastricht cred el
Comité de las Regiones, pero al final ha prevalecido la Europa de los estados y ha tenido un
mero papel consultivo. Asi, para la profesora Torbisco resulta prioritario volver a promover el
debate sobre la creacion de un espacio que pueda desarrollar e implantar una propuesta como
la que se presenta en este proyecto.

03.2. Mesa Redonda. Tras la CoFoE, ;Qué iniciativas que pueda promover un
marco de claridad en la UE debemos de tener en consideraciéon?

Tras la primera intervencion de la profesora Torbisco, se dio comienzo a la mesa redonda con
las aportaciones de tres europarlamentarias y europarlamentarios, efectuadas mediante
grabaciones de video:

En primer lugar tomé la palabra la eurodiputada Maria Eugenia Rodriguez Palop (Podemos,
The Left), la cual subrayo la necesidad de entender el derecho de autodeterminacion como un
derecho humano, y que para ello es imprescindible hacer un cambio de paradigma y entender
los derechos humanos de una manera diferente. Lo importante a la hora de definir los derechos
no es quien es su titular sino el objeto que vienen a proteger. Lo esencial en los derechos
humanos no es el sujeto o el titular que los ostenta (ya sean individuales o colectivos), no es el
bien individual que protegen, sino el modo en que estimula el ejercicio democratico y las
practicas relacionales.

De este modo, Rodriguez Palop nos hablé de repensar la jerarquizacién de los derechos y
priorizar los derechos politicos y los sociales sobre los derechos civiles, ya que los derechos
politicos son los que garantizan la participacion politica y los derechos sociales los que garantizan
la cohesiédn social. Lo importante de los derechos politicos y sociales es el modo en que los
sujetos de esos derechos se relacionan entre si. Asi, lo esencial es que faciliten el encuentro y el
sentimiento de pertenencia, y esto se articula a partir de lazos tanto escogidos, como no
escogidos.

Los derechos no son posesiones, no tienen que ver con el tener sino con el hacer. Son frutos
de un contexto relacional, son un modo ser y de hacer en comun. Y del mismo modo que
debemos de cuestionar la jerarquizacion de los derechos, debemos de hacerlo también con la
concepcion patrimonialista de los derechos.

De este modo, si entendemos que todo esto es asi, para Rodriguez Palop, tenemos que entender
que el derecho a la autodeterminacion de los pueblos es un derecho humano, y por lo tanto

merece garantia y proteccion.
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En una Europa de los estados, donde es cierto que estos no han sido suprimidos, pero si han
sido superados por instancias tanto infra estatales como supra estatales. Es importante hablar
del derecho de autodeterminacion de naciones y de comunidades, entendidas no en un sentido
rigido, cerrado y excluyente, sino donde lo importante es tanto la “gestion biorregional” como
la geoestratégica.

En segundo lugar, fue el turno del europarlamentario Chris MacManus (Sinn Féin, The Left),
el cual nos trasladé el analisis del partido republicano Irlandés. En su caso comenzo poniendo en
valor el derecho de autodeterminacion de todos los pueblos y naciones. Las reivindicaciones del
partido republicano Irlandés se remontan a 1916, donde se proclamé el derecho del pueblo
irlandés a la titularidad o propiedad de Irlanda, al control de su propio destino o futuro y de su
soberania.

Por otro lado, para hablar sobre el derecho de autodeterminacion en el contexto irlandés,
subrayé la importancia del Acuerdo de Viernes Santo, el cual por primera vez dibuja una via o
un cauce politico para poder construir una Irlanda unida y soberana. Asi, en el caso de que una
mayoria suficiente de la ciudadania del norte de Irlanda deseara unirse al resto de Irlanda, el
acuerdo establece la celebracion de un referéndum.

Y, precisamente, en este momento donde Irlanda esta viviendo las consecuencias del Brexit, una
decision tomada en contra de la voluntad mayoritaria de la ciudadania del norte de Irlanda,
irbnicamente, esta situacion esta empujando a que en las naciones dentro del Reino Unido se
esté despertando un apetito por un cambio constitucional. Asi, el eurodiputado MacManus
concluyo dejando claro que no se trata una cuestién de si sera o no, sino de cuando se realizara
el referéndum, y a su vez subrayo el papel que deberia de cumplir la UE como guia para la
aplicacion del derecho de autodeterminacion.

En tercer lugar, el europarlamentario Jordi Solé (ERC, Greens/EFA) como miembro de la
CoFoE compartio las oportunidades que ofrece este marco para dibujar entre toda la ciudadania
europea nuestro futuro compartido. Se trata de un ejercicio que combina la democracia
participativa y la democracia directa, otorgando a la ciudadania europea un papel relevante en
este debate. Sin embargo, la conferencia no ha conseguido llegar a un publico mas generalizado,
ya que el seguimiento de la misma no ha sobrepasado lo que conocemos como “la burbuja
europea”.

Uno de los canales que se han abierto para que la ciudadania europea participara en esta
conferencia ha sido la plataforma digital multilinglie, pero desgraciadamente esta plataforma no
ha sido lo multilinglie que deberia de haber sido, ya que se ha construido sélo en el marco de
las lenguas oficiales de la UE, dejando de lado el resto, como por ejemplo el Euskera o el Catalan.

Por otro lado, segiin nos relaté el eurodiputado Solé, uno de los temas mas exitosos que se ha
tratado en la CoFoE, en el apartado de la democracia, ha sido precisamente la reivindicacion de
un marco de claridad para el ejercicio del derecho de autodeterminacion. Es por ello, que esta
propuesta deberia de recogerse en las conclusiones finales de esta conferencia.

Pero, desde el punto de vista de Jordi Solé, la gran pregunta es: ;Qué va a pasar una vez que se
dé por concluida la conferencia?, ;Qué vamos hacer con todas las propuesta que estan sobre la
mesa? Las conclusiones finales no deben quedarse s6lo en un documento lleno de bonitas ideas,
debemos de prever vias concretas de desarrollo para todas las aportaciones, como podria ser
la creacién de una Convencion para la modificacion de los tratados europeos.
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Por otro lado, tras haber escuchado las ideas de estos tres primeros ponentes, de la mano del
moderador y profesor Joxerramon Bengoetxea (UPV) se abrié la mesa de debate, donde, las y
los eurodiputados Izaskun Bilbao (EAJ/PNV, Renew), Pernando Barrena (EH Bildu, The Left),
Francois Alfonsi (Fermu a Corsica, Greens/EFA) y Toni Comin (Junts, NI) compartieron sus
reflexiones sobre iniciativas mas alla de la CoFoE para poder promover un marco de claridad
europeo.

Izaskun Bilbao, comenzé subrayando que la peticion de una directiva de claridad para
conflictos de tipo territorial en el marco europeo es una cuestion que ya viene de lejos. Ya hace
dos legislaturas, en el intergrupo que han constituido sobre minorias lingliisticas, politicas y
territoriales, consiguieron aprobar una declaracion en la que se incluia la necesidad de una
directiva de claridad para resolver conflictos de tipo politico.

Ademas de ello, relataba la europarlamentaria lzaskun Bilbao, que han tratado que en todos los
informes anuales sobre los derechos humanos se incluyera la problematica en relacién a los
conflictos politicos y que se abordara la deficiencia que existe para dar solucion a los mismos. Y,
en cuanto a la CoFoE, han constituido un grupo entre diferentes eurodiputadas y eurodiputados
para construir una peticion de promover un marco de claridad europeo y dinamizar este debate
en la conferencia. La diputada cree sinceramente que la CoFoE puede ser una oportunidad para
romper el bloque que los estados miembros tienen en relacion a estos conflictos. Ya que la
cuestion, segun lzaskun Bilbao, es claramente politica, y radica fundamentalmente en que no hay
voluntad politica para abordar esta cuestién, generando un bloqueo constante.

Por dltimo, Izaskun Bilbao concluia proponiendo otras vias posibles para promover el debate
sobre un marco de claridad europeo, desde el mecanismo sobre el estado de derecho, hasta
presentar iniciativas en la Comision Europea, dar conocimiento al Ombudsman europeo sobre
la situacion de vulneracion, o incluso poner en marcha una iniciativa ciudadana popular, como ya
se hizo con los derechos lingliisticos.

Pernando Barrena, por su lado, subrayé que si bien desde un principio en su caso tenian claro
que la CoFoE iba a ser una iniciativa limitada, desde un principio la vieron como una oportunidad;
al menos una oportunidad para construir un espacio entre diferentes diputadas y diputados que
muestran voluntad para promover un mecanismo de claridad.

De todos modos, remarcaba Pernando Barrena, que una de las carencias mas relevantes de esta
conferencia es que aln no se sabe lo que se va hacer con las conclusiones del debate; si van a
ser vinculantes o no; qué van hacer con ellas las instituciones europeas... Muchas de las
propuestas, ademas, son de gran calado y conllevaran una Convencion para la reforma de
tratados, pero seguramente deberemos de pelear para que estas conclusiones se tengan en
cuenta.

En segundo lugar, segln el diputado Barrena, debemos de tener en cuanta cuales son los grandes
debates que influyen en el debate politico europeo actualmente. Por un lado, un debate que
viene casi desde la creacion de la comunidad europea, que es el debate entre la propuesta
estatista e intergubernamental y la federal; es decir entre los que piensan que los estados ya han
legado suficientes competencias en la UE y, por otro lado, los que desean llevar el proyecto de
integracion europeo hasta el final. Ademas, la guerra de Ucrania ha puesto de nuevo de
manifiesto el debate en torno al modelo de seguridad europeo.

Finalmente, Barrena termino subrayando que el ejercicio del derecho de autodeterminacion es
una herramienta para la paz. Mas aun, en el contexto europeo y en el proyecto de integracion
europeo, que lejos de disgregar, supone facilitar la creacion de nuevos estados que seran anclajes
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solidos del proyecto europeo a lo largo de todo el continente. Asi, segin Pernando Barrena,
debemos de intentar superar los viejos mitos que relacionan el derecho de autodeterminacion
con la conflictividad y explicarlo como una herramienta para la paz y para el diadlogo entre los
pueblos, es decir, para reforzar el proyecto europeo.

En tercer lugar, el eurodiputado Francois Alfonsi, comenz6 manifestando que si Espana no
hubiese formado parte de la Unién Europea, el eurodiputado Toni Comin hoy estaria en una
prision espanola. Y, tampoco sabriamos como hubiera acabado la intervencion del Estado
espanol en el referéndum de Cataluna del | de octubre del 2017.

Esta claro que el rol de Europa hasta ahora ha sido un rol pasivo, pero no es indiferente, ni
mucho menos. La pregunta que debemos de abordar seglin Alfonsi es como podemos hacer
para que Europa pase de tener un rol pasivo a un rol activo. Los conflictos de soberania son
conflictos de relacion de fuerzas y no podemos esperar que la solucion venga desde dentro de
los Estados implicados. Europa tendria que intervenir, en primer lugar, reconociendo los pueblos
de Europa en la construccionn europea. Cuando hablamos del futuro de Europa, es
imprescindible hablar del futuro de nuestros pueblos, de un futuro mas justo que podamos
encontrar en la construccion europea.

En cuanto a la CoFoE, subrayaba Alfonsi, que la conferencia sobre el futuro de Europa esta
afrontando importantes dificultades. Algunas son objetivas, como ha sido la crisis sanitaria, pero
otras son de caracter politico, ya que el debate fue impuesto a muchos jefes de estado que no
lo deseaban.

El objetivo de la propuesta de claridad, no es que la UE apoye las independencias, pero si que
las instituciones europeas obliguen a que haya unos mecanismos para la resolucion de los
conflictos territoriales de soberania. Que se haga cumplir el estado de derecho que se exigio a
Hungria o Polonia, pero que no existié cuando se encarcel6 a Oriol Junqueras.

Europa tiene unos principios y unos valores que no son ni jacobinos ni franquistas, que implican
que todos los pueblos vivan en armonia. Pero, al mismo tiempo, hay unos intereses estatales que
impiden reconocer las aspiraciones soberanistas e independentistas.

Alfonsi concluyé remarcando que el camino que deberemos de recorrer va a ser necesariamente
colectivo, y con la certeza de que se culminara porque la voluntad de los pueblos es histérica,
pero hara falta mucho trabajo comun para llegar a la solucién.

Y por ultimo, tomo la palabra el europarlamentario Toni Comin, el cual comenzo reivindicando
que el | de octubre de 2017 Cataluia ya ejercio el derecho de autodeterminacion, y fue un
ejercicio legitimo y legal. Es decir, en su opinion se trabaja en base a la premisa de que la
independencia ya ha sido declarada. El problema no es de legitimidad, sino de correlacion de
fuerzas para poder hacer efectivo el mandato del |-O.

Por otro lado, en cuanto a la idea de una directiva de claridad europea, en el fondo estamos
hablando de poder entender los textos o los marcos constitucionales de una manera flexible en
base al principio democratico. Pero segin Toni Comin la pregunta es, jpor qué la UE deberia de
hacer algo en relacion a estos conflictos? Porque si vamos a los principios y valores fundacionales
de la UE, tal y como figuran en los tratados, la interpretacion de las constituciones de los estados
que se corresponde con estos valores es una interpretacion flexible y abierta.

Y es, segin el diputado Comin, precisamente esta idea la que se debe de explicar en la CoFoE,
es decir, mientras que los estados miembros no hagan interpretaciones abiertas de sus
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constituciones estaremos incurriendo en una gran contradiccion, y es la UE quien tiene la
responsabilidad de intentar resolver y no permitir esta contradiccion. De entrada, se debe de
hacer un cambio de mentalidad. Debemos trabajar un primer paso, que seria ir a las bases
fundacionales de las instituciones europeas y buscar el cambio de paradigma; y, trabajar a su vez
estas ideas en la opinién publica.

Para concluir, y tirando del caso Canadiense, Toni Comin subrayé una contradiccion que se dio
en este caso, ya que hacer una ley de claridad en los estado miembros de la Union Europea
supone unos costes en términos de estabilidad politica muy inferiores en comparacion a hacerlo
en un estado (como el Canadiense) que no forma parte de un entramado institucional como el
europeo. Es decir, el gran adversario del derecho de autodeterminacion es el principio de
estabilidad, sin embargo, si existe algln sitio del mundo donde una ley de claridad conlleve unos
riesgos bajos para la estabilidad politica es precisamente en la UE, ya que compartimos una seria
de elementos (instituciones, moneda, politicas comerciales...) que hace que un proceso de
autodeterminacion no constituya un proceso de independencia, sino un proceso de ampliacion
interna.

03.3. Declaracion conjunta PNV-EHBildu

Por ultimo, para concluir las jornadas se presentd por parte de los europarlamentarios lzaskun
Bilbao (PNV) y Pernando Barrena (EHBildu) unas conclusiones compartidas que podriamos
resumir en las siguientes ideas:

= En enero de 2021 se pone en marcha, de la mano de un grupo de eurodiputados de diferentes
territorios con reivindicaciones territoriales diferentes el grupo de trabajo “Self-
Determination Caucus: 4D4All Democracia, Diversity, Dialogue, Decision for all”, en el cual
se acuerda promover un marco de claridad europeo.

- Las propuestas concretas que trabajaran son las siguientes:

» Reconocer en el ambito comunitario el derecho de los pueblos a decidir su futuro,
aceptando el ejercicio al derecho a la autodeterminacion como una posibilidad real si
esta soportada por una mayoria suficiente. Plantear esta reivindicacion ad intra en un
estado miembro no es, desde la perspectiva de la legislacion internacional, un ataque
contra la integridad territorial sino una oportunidad para la democracia y la politica.

» Poner de relieve que la puesta en marcha de este mecanismo democratico de
resolucion cuenta con bases juridicas sélidas tanto en la legislacion internacional como
en el derecho comunitario.

» Presentar una solucion vinculada a estos conflictos territoriales y acabar con su
presentacion en términos de conflicto.

» Asociar los mecanismos de resolucion a los valores europeos y los procedimientos
internacionales exitosos para resolver estos problemas.

e Poner en valor los principios de didlogo, negociacién acuerdo y ratificacion
democritica.
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= Por dltimo, las bases de este trabajo ya han sido presentadas en la CoFoE y tiene el objetivo
de servir de base para la defensa de esta propuesta en todos los foros y para la redaccion, en
su caso, de un documento articulado con el que dar recorrido a esta iniciativa tanto en los
debates posteriores a la CoFoE, como en el ambito institucional interno y comunitario a
través de todo tipo de iniciativas.

n

04 / Para avanzar hacia un marco de claridad: Dimensi
ion

instrumental y gestion del documento de bases para la resoluc
de conflictos territoriales de soberania en el marco europeo

o
o

04.1 Ideas preliminares

[Nuevo paradigma democratico]Es necesario promover una nueva mentalidad, un nuevo marco
mental, que supere los axiomas dominantes a la hora de afrontar este tipo de conflictos y que
permita abordar los conflictos territoriales de soberania con una mirada nueva, mas abierta y
resolutiva desde parametros democraticos y con vocacion de prevencion de los conflictos.
Superar los prejuicios contra los derechos colectivos y su ejercicio democratico. Una
democracia avanzada no puede negarse a debatir democraticamente y ofrecer cauces reglados
para la alteracion de las fronteras internas en el seno de la Union Europea.

El actual paradigma de pensamiento dificulta la posibilidad de implementar el como resolver
estos conflictos sin resolver previamente el por qué es responsabilidad de la UE.

[La Europa de los pueblos] Es necesario profundizar en la identidad politica de la UE desde la
perspectiva de la Europa de los pueblos, recuperando es idea original que permitié compartir la
idea del proyecto europeo.

La UE ha de ofrecer un marco mas estable para las comunidades politicamente articuladas en el
que preservar con adecuadas garantias la diversidad, expresada como uno de los valores
europeo.

[Responsabilidad de la UE] Se ha de profundizar en las razones que permitan a las instituciones
europeas compartir la responsabilidad de ofrecer un cauce democratico a las reivindicaciones
democraticamente expresadas sobre la capacidad de decidir sobre el estatus de una comunidad
articulada politicamente.

El marco mental actual considera esta problematica como ajena a los fines de las instituciones
europeas y niega sus posibilidades de intervencion de manera exitosa en la resolucion
democratica de los conflictos de soberania. ;Cémo transformar esa voluntad politica a favor de
la creacién de un instrumento de claridad? (Neus TORBISCO).

Se han de evidenciar las contradicciones del planteamiento actual (respeto a los derechos
individuales, condena a la actuacion desproporcionada de las autoridades espanoles contra la
ciudadania y los representantes democraticos de Catalufa...) y su ineficiencia para dotar de una
solucion racional y estable a este tipo de conflictos.
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Se han de evidenciar las ventajas de establecer algunos parametros sobre la relevancia de los
derechos colectivos y la proteccion del ejercicio de la soberania en el marco del ejercicio de la
libre determinacion. La actuacion de las instituciones europeas solo protege la idea de seguridad
ante la violacion masiva de derechos individuales, sin llegar a reconocer que la proteccion de
derechos colectivos cumple una funcion preventiva en la vulneracién de derechos humanos.

[Rule of law europeo] Frente a la idea de que la “ley es la Unica via”, nuestro planteamiento va
mas alla: es el camino (acordado, reglado y dotado de garantias) la Unica ley.

El constitucionalismo europeo como marco dinamico en permanente construccion, permite
hacer una nueva lectura de las competencias de la UE, para que englobe la idea de que el “rule
of law” europeo ha de ofrecer un marco mas acomodaticio para estas reivindicaciones
legitimamente expresadas de las naciones minoritarias y otras minorias nacionales, sobre el
respeto al papel relevante del principio democratico y la garantia efectiva de los derechos
humanos y derechos de las minorias. Votar y organizar consultas ciudadanas no puede ser
constitutivo de delito en la Unién Europea.

04.2 Objetivos en la gestion del documento de bases para avanzar hacia un
marco de claridad

e Crear un espacio publico democratico en el que las entidades territoriales participen,
donde se pueda discutir en condiciones de igualdad politica el documento de bases.
Articular un didlogo estructurado sobre la adopcién de un marco de claridad europeo.

* Vias o cauces a explorar y articular:

- Creacion de un amplio estado de opinion (masa critica a nivel europeo) sobre

la necesidad y oportunidad de disponer de un marco normativo europeo de
claridad, para la gestion de los conflictos territoriales de soberania.

- Creacion de una red de influencia para impulsar el proyecto (Grupos politicos

europeos, Movimiento federalista europeo (MFE), partidos politicos a nivel del
estado espanol, partenariado vasco-catalan.

- Lograr un cauce adecuado para promover el debate en el seno de las

instituciones.

- Dotar de una gestién adecuada al proceso deliberativo con resultado

satisfactorio: didlogo estructurado a nivel europeo para la creacion del
instrumento normativo adecuado del marco de claridad.

04.3 Dimension instrumental del documento de bases para la resolucion de
conflictos territoriales de soberania en el marco europeo. Propuesta de
elaboracién de un marco de claridad europeo.
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I. ALCANCE DE LA INTERVENCION SOLICITADA

I. [Papel de las Instituciones Europeas] Los conflictos territoriales de soberania deben ser
tratados como asuntos europeos. Razones juridicas y pragmaticas avalan la intervencion de las
instituciones europeas para garantizar su resoluciéon democritica.

2. [Alcance de la intervencion] El fin ultimo es que se establezca un estandar democratico
europeo comun y compartido para el ejercicio de la libre determinacion de los pueblos. Se
reclama la asuncién de un Coédigo de Buenas Practicas (CBP) que contenga las directrices o
principios de actuacion, de aplicacion general, para la solucion democratica de este tipo de
conflictos en Europa.

3. Las organizaciones internacionales regionales que podrian realizar algin tipo actuacion en este
ambito son: la Unién Europea (UE), el Consejo de Europa (CdE), y la Organizacion para
la Seguridad y la Cooperacion en Europa (OSCE).

4. Para conseguir su implicacion se deben tener muy presentes las singularidades y las dinamicas
de funcionamiento propias de las instituciones europeas citadas.

2. INSTRUMENTOS PARA IMPLEMENTAR EL ESTANDAR EUROPEO DEL CODIGO DE BUENAS
PRACTICAS

A. UNION EUROPEA (UE)

5. [Derecho primario] La via de la ampliacion competencial que permita la extension del ambito
de actuacion de la UE o la intensificacion de las facultades que ya posee (art. 352 TFUE), exige
la unanimidad de los miembros, lo cual parece muy dificil de alcanzar en el contexto de un
conflicto de esta naturaleza.

6. [Soft law] Ahora bien, sin reformar el derecho primario, hay posibilidades de actuacion ante
aquellas instituciones de la UE que cuentan con posibilidades de intervencion mas amplias y
flexibles. Sin animo de ser exhaustivos, a continuacion, se sugieren algunos instrumentos que
pueden favorecer al fin pretendido.

7. [Comision Europea] Las facultades que los Tratados de la Union atribuyen a la Comisién
Europea permitirian dar un impulso definitivo a un proyecto como el que nos ocupa. La Comisidn
posee capacidad para adoptar iniciativas de impulso de la programacion anual y plurianual de la
Unidn con el fin de alcanzar acuerdos interinstitucionales!, asi como ostenta la iniciativa

1 En este sentido, cabe destacar que entre las lineas estratégicas de la Comision para el periodo 2019-
2024 se halla la dirigida a dar “Un nuevo impulso a la democracia europea. Potenciar, proteger y consolidar
nuestra democracia”. Existe en marcha ademas un Plan de Accién para la Democracia Europea, donde se
podria incorporar una accion dirigida a debatir e investigar sobre la conveniencia de un instrumento de
claridad para la resolucion de los conflictos territoriales de soberania, como derecho humano y como
mecanismo de prevencién de conflictos, con lo reforzar el Estado de Derecho Europeo.
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legislativa. A tal efecto, la Comisién podria impulsar una Comunicacién que impulse un debate
articulado sobre la necesidad de dotarse de un marco de claridad europea, al amparo de los
articulos Il y 17 TUE?, y el articulo 12 del Reglamento interno de la Comision [C(2000) 3614]

8. [Iniciativa ciudadana europea]. La iniciativa ciudadana europea (art. | 1.4 TUE) permite tener
acceso a la Comision Europea y puede ser una via util para solicitar a éste organo el impulso de
un codigo de buenas practicas sustentado en los valores y principios fundacionales de la UE.

9. [Parlamento Europeo] La preocupacion creciente manifestada por el Parlamento Europeo por
la erosion de la calidad democratica y del estado de derecho que aprecia en los Estados de la
Unidn abre una oportunidad. Con un trabajo previo, se podria proponer alguna iniciativa que
reclame la resolucion de los conflictos territoriales de soberania de acuerdo con los valores
democriticos y de respeto de los derechos fundamentales y del Estado de Derecho (rule of law)
y reivindique el establecimiento un codigo de buenas practicas o estandar europeo. Se podria
impulsar a instancias de los miembros de los grupos parlamentarios europeos o mediante una
peticion ciudadana (art. 227 TFUE). La aprobacion de una resolucién o pronunciamiento del
Parlamento Europeo o de alguna de sus comisiones en esta materia tendria un valor politico
muy significativo.

10. [Comité Europeo de las Regiones (CDR)]. Su condicién de organo consultivo en el proceso
de elaboracion de la normativa de la UE con facultades para emitir dictdmenes, incluso por propia
iniciativa, determinan el interés por éste 6rgano. Hasta ahora no ha abordado temas relacionados
con los conflictos territoriales de soberania. No obstante para el periodo 2020-2051 su
prioridad maxima es “Acercar Europa a los ciudadanos: la democracia y el futuro de la UE”. Habria
que ver si dentro de este marco es factible que éste 6rgano promueva la elaboracion de un
dictamen a su iniciativa que avale la elaboracion de un Coédigo de Buenas Practicas como el
propuesto.

I'l. [Comité Econémico y Social Europeo (CESE)]. EIl Comité Econémico y Social Europeo es
otro organo consultivo que no se debe descartar. Mantiene contacto con los Consejos
Economicos y Sociales regionales de toda la UE. Una iniciativa posible podria centrarse en
conseguir que el CESE, a peticion de los Consejos Econdmicos y Sociales de pueblos europeos,
debata sobre las razones que aconsejan y justifican la adopcion a nivel europeo de un Codigo de
Buenas Practicas y, en su caso, elabore un dictamen al respecto.

I2. [Conferencia para el Futuro de Europa] Otra via es la que ofrece la Conferencia para el
Futuro de Europa. Se deben explorar las posibilidades de participacion y de intervencién que
ofrezca dicho foro. Las iniciativas o propuestas que se podrian impulsar son varias y de muy
diversa indole. Aprovechando el proceso de revision de los Tratados, una linea clara es la
reforma del articulo 49 TUE para que prevea la ampliacion interna de la UE. Otra seria la
incorporacion de una disposicion especifica que reconozca el derecho de la ciudadania de los
pueblos de Europa a determinar democraticamente su estatus politico de acuerdo al estandar
europeo que se fije. También cabria proponer la adopcion de alglin reglamento, directiva o
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recomendacion, que establezca el contenido de un Codigo de Buenas Practicas que facilite la
solucion democratica de los conflictos territoriales de soberania en Europa.

La COFoE abre una ventana de oportunidad para replantear el modelo dominante de
aproximacion a los conflictos de soberania y que afecta negativamente a los fundamentos, valores
y fines propios de la UE. Permite un cambio de vision institucional, que pueden ampliar el ideal
de rule of law europeo.

| 3.[Jurisprudencia del TJUE] Se aconseja tener muy presente la doctrina jurisprudencial del TJUE
en relacion la democracia y su fortalecimiento, los derechos fundamentales y el estado de
derecho (rule of law) como valores esenciales europeos. Si las instituciones europeas elaboraran
un codigo de buenas practicas sus bases y principios se apoyarian en ella.

B. CONSEJO DE EUROPA (CdE)

I4. [Propuesta de intervencion directa] El Consejo de Europa tiene capacidad de jugar un papel
relevante en la determinacién de criterios que orienten la solucion de los conflictos de soberania
desde los valores y principios que fundamentan el Consejo de Europa, como son el respeto de
los derechos fundamentales, la democracia y el Estado de Derecho. Se podria buscar la
implicacion de esta institucion mediante una propuesta de resolucién en la Asamblea
Parlamentaria (PACE), seguida de un Informe y la aprobacion, en su caso, de una resolucion de
la Asamblea y de una recomendacién al Consejo, para iniciar un proceso de adopcion de un
marco juridico en la materia.3

I5. [Supuestos de intervencion indirecta] El Consejo de Europa puede desempehar un
importante papel en los conflictos territoriales de soberania a través de la adopcion de
recomendaciones o principios de actuacion no vinculantes.

|6. Otra linea de trabajo podria centrarse en el «estatuto de pais invitado» previsto en el art. 5
del Estatuto de la CoE por las posibilidades que ofrece a los “paises en circunstancias especiales”
de ostentar representacion y facilitar su intervencion en la Asamblea Parlamentaria (PACE). No
se oculta la dificultad de esta via ya que el reconocimiento de este status especial responde a una
decision netamente politica en la que el Comité de Ministros aprecie la existencia de
“circunstancias especiales. Sin embargo, dicha dificultad no constituye un obstaculo insalvable. Si
la PACE apreciara la importancia de otorgar un cauce democratico a las reivindicaciones
legitimas de las comunidades politicamente articuladas para decidir sobre su estatus politico,
seria posible que promoviera la aprobacion de un estatuto especial de proteccion para aquellos
paises, que sin la condicion de estado independiente, se encuentren inmersos en un proceso de
libre determinacion de su estatus politico, cuando asi lo solicitaran expresamente y siempre que
cumplieran las condiciones de legitimidad democratica que estableciera el marco de claridad,

3 RIK DAEMS es presidente de la PACE, desde enero de 2020 (flamenco y miembro del ALDE). Laura
Castel (ERC) es miembro de la Asamblea del Consejo de Europa y el presidente es
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atribuyéndoles el “estatuto de pais invitado” mientras dura el proceso de decision colectiva o
libre determinacion.

7. No se debe descartar el mantenimiento de algiin tipo de contacto o reuniéon con
Comision de Venecia, en su calidad de 6rgano consultivo del Consejo de Europa. Cabria de
hecho sugerirles la aprobacion de un Anexo al Cédigo por ellos elaborado —y recientemente
actualizado- que se centrara en las particularidades que presentan los conflictos territoriales de
soberania.

I8. [Tribunal Europeo de Derechos Humanos (TEDH)] La doctrina jurisprudencial del TEDH y
la interpretacion que en los proximos anos este organo jurisdiccional realice del derecho a la
libertad de expresion, libertad de reunidon o a la libre participacion politica en contextos
democraticos en Europa, pueden llegar a ser determinantes y contribuir a dar el impulso
definitivo a iniciativas como las contenidas en el presente documento.

C. ORGANIZACION PARA LA SEGURIDAD Y LA COOPERACION EN EUROPA (OSCE)

19. [Alto Comisionado sobre las Minorias Nacionales] Una linea de intervencion podria consistir
en solicitar una reunion con el Alto Comisionado sobre Minorias Nacionales para presentarle
este proyecto Y solicitarle que emita una recomendacion tematica.

20. [Area de Dimension Humana] En el 4mbito de la OSCE la actividad a desarrollar debe
centrarse principalmente en la Oficina para las instituciones democraticas y los derechos
humanos (ODIHR) encargada de las actividades de esta organizacion en la dimension humana.
Ante este organo cabria promover diversas iniciativas. Entre otras, se podria solicitar la
celebracion de seminarios, foros o reuniones de expertos que aborden los conflictos
territoriales de soberania y lo que conllevaria contar con un marco de claridad europeo. Otra
via a explorar podria ser aprovechar la reunién sobre cuestiones de dimension humana que
anualmente organiza la ODIHR y en la que se ofrece a las ONGs una plataforma para expresar
libremente sus preocupaciones en el ambito de los derechos humanos.

05 / Conclusiones

CONSTRUIR VOLUNTAD POLITICA Y UNA NUEVA MENTALIDAD
{Por qué no se abordan estos temas?

— Prima la Realpolitik y este tipo de conflictos no se analizan desde los valores que estan
en juego, sino desde una vision reactiva. Se reacciona ante los conflictos cuando estos
ya son mas que evidentes y se produce un recrudecimiento del conflicto y se producen
vulneraciones de derechos fundamentales.

— Los conflictos no se desvanecen por arte de magia. Una de las causas de la guerra de
Ucrania es la incapacidad de abordarlos.

— Estos conflictos estan aqui para quedarse. La principal causa de vulneracion de DDHH.

CREAR VENTANAS DE OPORTUNIDAD ESTA EN NUESTRA MANO.
¢Va a ser necesario generar el problema, para luego presentar la solucién?
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ECOSISTEMA CONSEJO
DE EUROPA

ECOSISTEMA OSCE ECOSISTEMA UE

(Consejo, Parlamento y

(Comision de Venecia)

Conforme a sus
principios.

lInformes principios a
mantener en los
procesos de secesion e
independencia.

Papel relevante en la
determinacion de

criterios y estandares.

Intervencion preventiva

y resolutiva en los

conflictos

interestatales, no en los

internos, pero...

. Especial atencion a las

minorias nacionales,

sobre todo presentes

en dos o mas estados.

Comision)

Competencias
implicitas en el
Tratado.

Pueblos de Europa:
Unidn mas estrecha
(art | TUE). Respeto y
promocion de su
desarrollo (art 3 TUE)

Promocion de la paz y
no dominacion.

IV.  Cooperacion y marco
IV. Comision de Venecia lll. Recomendaciones unitario (art 4 TUE)
sobre referéndums tematicas del Alto V.  Valores de la UE:

(2006-7 y 2020)
Estatus de pais asociado
en la transicion a la

estatalidad.

Comisionado sobre
minorias nacionales.
Reconocimiento del

derecho de

Derechos
fundamentales, de las
minorias, democracia y
estado de derecho.
Calidad democritica e

integracion mejorada.
autodeterminacion de

los pueblos en el Acta

Final de Helsinki (1975)

OBJETIVOS PARA LA GESTION DEL DB-MC

— Crear un espacio publico democratico en el que las entidades territoriales participen,
donde se pueda discutir en condiciones de igualdad politica el documento de bases.

— Articular un didlogo estructurado y ordenado sobre la adopcion de un marco de claridad
europeo en el seno de las instituciones europeas.
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— [Masa critica a nivel europeo] Creacion de un amplio estado de opinién sobre la
necesidad y oportunidad de disponer de un marco normativo europeo de claridad, para
la gestion de los conflictos territoriales de soberania, para favorecer el cambio de
mentalidad con el que afrontar estos conflictos.

— [Red paradiplomatica] Creacion de una red de influencia para impulsar el proyecto (Red
académica europea, Grupos politicos europeos, Movimiento Federalista Europeo (MFE),
Partidos politicos a nivel del estado espanol, partenariado vasco-catalan, ...)

— [Cauce deliberativo] Lograr un cauce adecuado para promover el debate en el seno de
las instituciones.

— [Gobernanza efectiva] Dotar de una gestion adecuada y multinivel al proceso
deliberativo con resultado satisfactorio, que trabaje los distintas fuentes de legitimidad,
la social, la académica y la politica e institucional: dialogo estructurado y ordenado a nivel
europeo para la creacion del instrumento normativo adecuado del marco de claridad.

UNION EUROPEA: MAPA

MAPA DE INSTITUCIONES
CONCERNIDAS

INSTRUMENTOS UTILES Y VENTANAS DE OPORTUNIDAD

PARLAMENTO EUROPEO

Funcion deliberativa y de impulso politico

Aprobacién de Resoluciones, recomendaciones favorables a la existencia de un marco de buenas
précticas para la resolucién democritica de los conflictos territoriales

Propuestaa la Comisién para que ejerza la iniciativa legislativa, a través de los grupos o de la ICE

Subcomisién de Derechos Humanos
(DROI), La Comisién de Libertades
Civiles, Justicia y Asuntos de Interior
(LIBE), la Comision de Asuntos
Constitucionales (AFCO), y el Comité
de Peticiones (PETI)

Propuestas de resolucién del PE

“proyecto de informe sobre el establecimiento de un Mecanismo de la UE sobre Democracia, el estado de
Derecho y Derechos Fundamentales

Conferencia sobre el Futuro de Europa

COMISION EUROPEA

Funcién de iniciativa legislativa y funcién consultiva, a través de recomendaciones, informes y dictimenes.
Elaboracién de Comunicaciones

Agencia de los Derechos
Fundamentales de la Unién Europea
(FRA)

Supervisién de la situacion de los derechos fundamentales y presta asesoramiento a las instituciones de la UE
y a los Estado miembro en la materia

Comité Europeo de las Regiones
(CDR)

Promover resoluciones favorables a la regulacién de principios y buenas practicas europeo que faciliten la
solucién democritica de los conflictos

TJUE

Promover jurisprudencia favorable a considerar la resolucién democratica de los conflictos territoriales
de acuerdo a buenas pricticas como elementos configuradores del orden constitucional europeo, en
desarrollo de su doctrina sobre el Rule of Law
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CONSE)O DE EUROPA: MAPA

MAPA DE INSTITUCIONES
CONCERNIDAS

INSTRUMENTOS UTILESY VENTANAS DE OPORTUNIDAD

Asamblea Parlamentaria (PACE)

Recomendaciones, resoluciones, Opiniones y Directivas

Cabria la presentacién de una propuesta de resolucion en la Asamblea Parlamentaria, seguida de un
informe y la aprobacion, en su caso, de una resolucién de la Asamblea y de una recomendacién al
Consejo, para iniciar un proceso de adopcion de un convenio en la materia Estatus especial de
“pais invitado”

Comité de Asuntos Politicos y
Democracia y el Comité de
Asuntos Juridicos y Derechos
Humanos

Informes que abordan diversos aspectos de los conflictos territoriales y favorables a su resolucion
democratica

Cabria solicitar la comparecencia para presentar la propuesta

Congreso de los Poderes Locales y
Regionales. Comité de Gobernanza

Elaborando un informe sobre “identidades regionales™: mejorar el didlogo para reducir las
tensiones regionales que se sometera a debate y aprobacion el 21.09.2020

Comisaria de Derechos Humanos

Fomenta el didlogo con las autoridades nacionales y la sociedad civil, pasando por la presentacion de
informes temdticos o desempefio de actividades de sensibilizacion

Comité Europeo sobre Democracia
y Gobernanza (CDDG)

Foro intergubernamental. Elabora las recomendaciones y directrices del Comité de Ministros
para el fortalecimiento de las instituciones democraticas y la participacion ciudadana, entre otras
cuestiones

Comisién de Venecia

Recomendaciones, estudios y organizacion de conferencias en asuntos constitucionales, de
democracia, derechos humanos y estado de Derecho

TEDH

Promover jurisprudencia favorable a considerar la resolucion democratica de Iso conflictos
territoriales de acuerdo a buenas pricticas como elementos configuradores de las sociedades
democriticas

OSCE: MAPA

MAPA DE INSTITUCIONES
CONCERNIDAS

INSTRUMENTOS UTILES Y VENTANAS DE OPORTUNIDAD

OSCE, en general

Prevenir, gestionar y remediar los conflictos en Europa, incluidas las intervenciones
desarrolladas sobre el terreno (que incluyen misiones operativas con envio de
observadores, designacion de relatores para investigar y sugerir soluciones apropiadas,
labores de diplomacia para contribuir a prevenir y promover soluciones de cuestiones
controvertidas

Asamblea parlamentaria
Comisidn General de
democracia, Derechos Humanos
y Cuestiones Humanitarias

Funcidn deliberativa sobre el cumplimiento de los compromisos por parte de los Estados;
resoluciones y recomendaciones parlamentarias; desarrollo de mecanismos para la
prevencién y resolucién de conflictos; apoyo al fortalecimiento y la consolidacién de las
instituciones democraticas; estudios desde la perspectiva de la dimensién humana

Consejo Permanente Comité de
Dimension Humana

Activacion de la alerta temprana

Secretario General

Propuesta de activacion de la alerta temprana

La Oficina para las instituciones
democréticas y los derechos
humanos (ODIHR)

Misiones sobre el terreno

Seminarios, informe anual, elaboracién de propuestas normativas

Alto Comisionado para las
Minorias Nacionales

Funcidn de asesoramiento, promueve la alerta temprana y ejerce labores de diplomacia
discreta

Corte de Conciliacion y Arbitraje

De escasa utilidad y no actua a instancia de los particulares
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EXPOSICION DE MOTIVOS Y RESUMEN EJECUTIVO

Este documento pretende presentar unas Bases que permitan iniciar un debate ordenado en el
seno de las instituciones europeas sobre la necesidad de dar una respuesta democratica a los
conflictos territoriales de soberaniay, en su caso, sirvan de documento inicial para la elaboracion
de diversos instrumentos legales o propuestas (cddigo de buenas practicas, resoluciones, etc.)
gue contribuyan a su solucion democratica.

La elaboracion de este documento colectivo, en el que han participado mas de 50 académicos
de diversas universidades e instituciones de investigacidn, promovido por Eusko lkaskuntza vy el
Institut d’Estudis Catalans, parte de unas premisas comunes aceptadas por todos sus redactores.

En primer lugar, la constatacion de la existencia de este tipo de conflictos en el marco europeo
e internacional. En la actualidad, en el mundo y en Europa existen conflictos que pueden
definirse como “conflictos territoriales de soberania”.

En segundo lugar, la constatacidon de que este tipo de conflictos no son residuales, fruto de
tensiones y concepciones del pasado, sino que, aunque puedan conectarse con acontecimientos
anteriores, tienen que ver con reivindicaciones totalmente vigentes que apelan a valores y
derechos actuales y se presentan a través de demandas legitimas.

En tercer lugar, aunque se acostumbran a tratar como asuntos internos de los estados, en la
medida en que afectan a derechos individuales y colectivos, deberian ser tratados desde la
conviccién de que su proteccion es un asunto que supera las fronteras estatales y concierne a
toda la comunidad internacional, o regional. A esta conviccion hay que afiadir el hecho de que,
dadas sus caracteristicas, en las que una de las partes en conflicto es el propio Estado es dificil
que éste pueda actuar a la vez como drbitro, haciéndose alin mas necesaria una tercera parte
para facilitar su resolucién.

En cuarto lugar, se plantea la necesidad de que esa resolucion se enmarque y se promueva desde
el pleno respeto al principio democratico, el estado de derecho y los derechos humanos y
colectivos. Es decir, en coherencia con los valores dominantes en el siglo XXI.

En quinto lugar, se constata que este tipo de conflictos son complejos, presenta multiples
dimensiones que se entrecruzan y, por tanto, su solucion requiere respuestas elaboradas
teniendo en cuenta esa complejidad. Por ello, es necesario promover la reflexion publica sobre
los mismos y proporcionar bases comunes que sirvan de apoyo para la elaboracion de
herramientas para su resolucion, como plantea este documento.

En sexto lugar, se constata que, en el marco europeo, existen diversas instituciones que podrian
contribuir a la elaboracion e impulso de esas soluciones. Con criterios y ambitos de actuacion
distintos las diversas instituciones europeas en sentido amplio (Unién Europea, el Consejo de
Europa, o la Organizaciéon para la Seguridad y la Cooperacién en Europa) podrian, de acuerdo
con sus competencias, principios y valores inspiradores, impulsar vias de solucion que podrian
pasar por disponer de un marco comuin de estdndares para la resolucidon de los conflictos
territoriales de soberania.
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En séptimo lugar, se parte de la conviccidn de que la contribucién a la resolucion de este tipo de
conflictos fortalece el proyecto europeo. Tanto desde el punto de vista de reforzar sus valores
fundacionales, como desde un punto de vista pragmatico, disponer de unas herramientas
legislativas o estandares compartidos contribuye a la estabilidad, al incidir con antelacién y sin
lecturas ad hoc, sobre tensiones que pueden afectar, indirectamente, a todo el espacio europeo.
Asimismo, contribuyen a un sistema de gobernanza que refuerza los vinculos de la ciudadania y
territorios europeos, reforzando el rol de arbitro y de promotora de valores y principios de la
Unidn Europea y del resto de instituciones europeas.

Estas Bases se dividen en tres partes para abordar tres tipos de cuestiones: (1) ¢Qué es un
conflicto territorial de soberania?; (2) ¢Qué se podria hacer para encauzarlos en una solucidn
democratica?; (3) éPor qué las instituciones europeas deberian comprometerse con su solucion
y de qué manera?

Asi, en la primera parte, se definen los conflictos territoriales de soberania como disputas en las
que una parte relevante de la ciudadania de comunidades politicas subestatales reivindica, sin
reconocimiento suficiente por parte del Estado en el que estan integradas, la capacidad de
decidir democraticamente su estatus politico, incluida la posibilidad de que dichas comunidades
territoriales puedan constituirse en Estados soberanos.

A menudo, una parte relevante de la ciudadania de dichas comunidades territoriales
subestatales comparte un sentimiento nacional o de pertenencia colectiva no coincidente con
el asumido como propio por el Estado-nacidn en el que estdn integradas, aunque puedan gozar
de diversos grados de reconocimiento y autogobierno por parte del Estado en el que se
encuentran.

El conflicto territorial de soberania surge en aquellos supuestos en los que el sistema politico
del Estado no articula o imposibilita un cauce acordado para ejercer la capacidad de decidir
libremente el estatus politico de una comunidad politica subestatal en la que existe una voluntad
colectiva relevante no coincidente con la mayoritaria en el Estado, lo que siempre supone una
contraposicidn entre mayorias democraticas distintas.

Como ejemplos de este tipo de conflictos en el marco europeo pueden citarse Catalufia y Euskal
Herria (respecto a Espafia y Francia), Flandes (respecto a Bélgica), Escocia e Irlanda del Norte
(respecto al Reino Unido), Islas Feroe y Groenlandia (respecto a Dinamarca). Asimismo, con una
intensidad diferente en la exteriorizacién del conflicto, podrian incluirse en una lista mas amplia
situaciones como las de Galicia (Espafia), Cércega (Francia), Gales (Reino Unido), Tirol del Sur
(Italia) y Gagauzia (Moldavia), entre otras.

En casos similares, o en situaciones puntuales en estos mismos conflictos, ha sido posible su
canalizacion a través de practicas democraticas que pueden servir de ejemplo para elaborar un
marco propositivo para su resoluciéon pacifica y democrdatica. A partir de estos ejemplos, y de un
analisis de las condiciones generales de legitimidad democratica que pueden enmarcarlas, se
pueden plantear una serie de propuestas sobre cémo deberian formularse las demandas, qué
respuesta democratica seria la mds adecuada y cdmo deberia desarrollarse e implementarse la
decisién democratica conseguida.
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Este es el objetivo de la segunda parte del documento que desarrolla los elementos principales
a incluir en unos estandares, de caracter general, asumidos como legitimos por la comunidad
internacional o supraestatal. Estos deben permitir el equilibrio entre la democracia
representativa y la directa, articular férmulas que garanticen la deliberacién publica de calidad
itica y la plena confianza en los

y el pluralismo, la igualdad entre las partes, la estabilidad po
procesos de resolucion.

Como se expone en la tercera parte, las instituciones europeas disponen de competencias
diversas, recursos y mecanismos para impulsar este tipo de estandares, desde sus respectivas
bases juridicas y ambitos de actuacion.
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BASES PARA LA RESOLUCION DE CONFLICTOS TERRITORIALES
DE SOBERANIA EN EL MARCO EUROPEO

| INTRODUCCION

1. [Finalidad] El propdsito del presente documento es proponer unas bases para la
resoluciéon democratica de los conflictos territoriales de soberania en los Estados
europeos. A este fin, apelamos a los Estados y a las diversas instituciones europeas para
que promuevan iniciativas y actuen, dentro del ambito de sus respectivas competencias,
para asegurar que este tipo de conflictos se resuelvan de acuerdo con los valores
democraticos y de respeto de los derechos fundamentales y del Estado de Derecho (rule
of law), tomando como referencia las buenas practicas que se desprenden de
experiencias pasadas.

2. [Ambito de aplicacién] En varios Estados europeos se plantean demandas o
aspiraciones por parte de sectores significativos de la poblacion territorialmente
identificables que pretenden disponer de un nivel de decision politica o soberania parejo
al que dispone el conjunto de la poblacidn del Estado. Estas aspiraciones o demandas,
democraticamente expresadas, plantean el debate sobre la posibilidad de que demoi,
nuevos o existentes, se vuelvan sujetos politicos soberanos. Se trata habitualmente de
minorias territoriales dentro del Estado que muestran una vocacién politica que
cuestiona total o parcialmente la soberania estatal actual. Al mismo tiempo, estas
demandas o aspiraciones se expresan en clave electoral o politica mediante un respaldo
significativo y reiterado a proyectos politicos que plantean una modificacién sustancial
del reparto del poder politico sobre el territorio, lo que en ocasiones incluye la voluntad
explicita de constituir un nuevo Estado independiente.

3. [Gestion adecuada] Una gestién adecuada de dichos conflictos deberia permitir la
expresion de la voluntad mayoritaria democraticamente expresada en la comunidad
subestatal, y darle cauce con pleno respeto a los derechos individuales y colectivos de
las personas concernidas. En este sentido, se hace conveniente disponer de un marco o
herramienta para la gestion democratica de estas situaciones que evite consecuencias
indeseadas o bloqueos politicos permanentes. El presente documento pretende ofrecer
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las suficientes garantias a todas las partes involucradas, evitando la prolongacion o
escalada de tensiones, o situaciones conflictivas a largo plazo.

4. [Importancia de una resolucidon democratica]. La resolucién democratica de este tipo
de conflictos en un marco de seguridad juridica y, conforme a los valores y principios
que deben inspirar el proyecto europeo, previene conflictos que conducen a la
vulneraciéon de derechos individuales y colectivos. El desarrollo social y econdmico
cohesionado y la estabilidad de Europa dependen de que las relaciones entre todos los
pueblos se establezcan de forma libre y voluntaria, de modo que puedan desarrollar sus
capacidades de manera armdnica, justa y eficiente.

5. [Impulso de las IIEE] Estas bases pueden dar pie a distintas acciones por parte de las
instituciones europeas en un sentido amplio (Unién Europea, Consejo de Europa y
Organizacion para la Seguridad y la Cooperacién en Europa), a quienes se dirige, en
primer término, este documento. Como ejemplos, entre otros, de impulso o actuacién
podrian citarse la elaboracién de un Cddigo de buenas practicas, una Directiva de
claridad, o diversos tipos de resoluciones. Todas estas actuaciones, asi como las propias
Bases, también podrian servir de modelo mas alla del marco europeo.

6. [Partes del documento] Este documento se divide en 3 partes para abordar 3 tipos de
cuestiones: (1) ¢Qué es un conflicto territorial de soberania?; (2) éQué podria hacerse
para encauzar su solucién democratica?; (3) é¢Por qué las instituciones europeas
deberian comprometerse con su solucién y de qué manera?

|l. SOBRE LOS CONFLICTOS TERRITORIALES DE SOBERANIA

1. CARACTERIZACION DE LOS CONFLICTOS TERRITORIALES DE SOBERANIA

7. [Definicion del conflicto] Los conflictos territoriales de soberania se definen como
disputas en las que una parte relevante de la ciudadania de comunidades politicas
subestatales reivindica, sin reconocimiento suficiente por parte del Estado en el que
estan integradas, la capacidad de decidir democraticamente su estatus politico, incluida
la posibilidad de que dichas comunidades territoriales puedan constituirse en Estados
soberanos. Por lo tanto, el conflicto territorial de soberania va mas alld de la mera
peticién de reconocimiento de la comunidad politica o su demanda de autogobierno, y
se refiere a la posibilidad de acceder a la soberania entendida como poder de decision
supremo y originario de una comunidad politica, que no prejuzga ni limita su estatus
juridico-politico posterior.
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8. [Comunidades subestatales] La formacion de los Estados actuales ha supuesto, en
ocasiones, la integraciéon de comunidades que han mantenido su personalidad propia,
expresada en términos politicos como voluntad de autogobierno. Una parte relevante
de la ciudadania de dichas comunidades territoriales subestatales comparte un
sentimiento nacional o de pertenencia colectiva no coincidente con el asumido como
propio por el Estado-nacion en el que estan integradas.

9. [Grados de reconocimiento diversos] Estas comunidades politicas, pueblos o naciones
diferenciadas, han recibido distinto grado de reconocimiento por parte del Estado en el
gue se encuentran, desde la mera asimilacidn a la acomodacion mediante la concesién
de distintos niveles de autogobierno.

10. [Acomodaciodn insatisfactoria] Sin embargo, los procesos de construccién estatal y
nacional han estado inspirados por ideas homogeneizadoras, cuando no de genocidio
cultural y, en su desarrollo politico, han respondido, a lo largo de la historia, a légicas
bélicas o poco democraticas, de modo que las comunidades politicas afectadas, pueblos
o naciones, no han podido expresar su voluntad de adscripciéon a una determinada
entidad estatal. Asi, en ocasiones, la acomodacion de las entidades subestatales con
personalidad propia en el Estado donde estd integradas no ha sido resuelta de forma
satisfactoria.

11. [Surgimiento del conflicto] El conflicto territorial de soberania surge en aquellos
supuestos en los que el sistema politico del Estado no articula o imposibilita un cauce
acordado para ejercer la capacidad de decidir libremente el estatus politico de una
comunidad politica subestatal en la que existe una voluntad colectiva relevante no
coincidente con la mayoritaria en el Estado.

12. [Demanda relevante] La demanda insatisfecha para decidir un nuevo encaje en el
seno del Estado, o constituirse en un estado independiente, por parte de la comunidad
subestatal puede tener una expresion institucional, electoral o sociopolitica, vehiculada
mediante diversas formas de accidn colectiva. El conflicto se mantendrd abierto si dicha
reivindicacion no es adecuadamente encauzada por el Estado y es promovida por una
parte relevante de la ciudadania subestatal de forma reiterada en el tiempo y constante
en su pretension.

13. [Unilateralidad del Estado-nacion] Los modelos de Estado basados en un concepto
de soberania nacional dogmatica y cerrada dificultan la adecuada gestiéon de estos
conflictos en tanto en cuanto la satisfaccidon de la demanda de la comunidad subestatal
dependerd de que el Estado en el que surge consienta soberana y unilateralmente que
esa expresion de una voluntad colectiva pueda encauzarse legalmente por medios
democraticos, vy, llegado el caso, concederle o reconocerle su soberania al sujeto politico
gue ha expresado su deseo de revisar libremente su estatus, o, incluso, formar un Estado
independiente. En estos casos, a las limitaciones derivadas de una concepcién
dogmadtica y cerrada de la soberania se le afiade la inexistencia o la debilidad de
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procedimientos consensuados para la apreciacion de la voluntad de la comunidad
subestatal y la gestion del conflicto, en la medida en que dicha gestion depende de la
voluntad unilateral de una de las partes, la estatal.

14. [Nuevas concepciones del poder soberano y constituyente] Ciertos estados facilitan
la gestion de este tipo de conflictos en la medida en que posibilitan el reconocimiento
politico de las comunidades politicas subestatales y, en los modelos constitucionales
mas avanzados, incluso ofrecen un cauce legal a la capacidad de decidir de dichas
comunidades acerca de su estatus politico. En estos casos, aun cuando en ocasiones no
existan procedimientos consensuales reglados, un concepto mds democratico del poder
soberano y constituyente, y la voluntad politica de las partes, podria permitir una
adecuada gestion del conflicto.

15. [Evolucion institucional europea y caracter dinamico y abierto de la soberania
estatal] Aunque los Estados contintan reservandose la capacidad de decision ultima
sobre su estatus politico, la evolucidn institucional europea es un ejemplo del caracter
dindmico de la soberania estatal, y de su evolucidn hacia férmulas complejas de
organizacién juridico-territorial del poder en las que las decisiones juridicamente
vinculantes se conforman con la libre participacidn de distintas entidades politicas, bajo
el marco de una soberania compartida o autolimitada.

16. [Mayorias democraticas contrapuestas] Sin embargo, incluso en los casos en los que
las comunidades territoriales subestatales estén reconocidas y gocen de capacidad
politica para expresar democraticamente su voluntad, puede existir una discrepancia en
la escala de aplicacidn de la regla de la mayoria o en la definicién de los sujetos politicos
decisorios. Una mayoria favorable al cambio de estatus politico en la comunidad
subestatal puede resultar en una minoria permanente en un proceso de decision
desarrollado a escala estatal. Por ello, es preciso regular de forma general, no solo
interna, el modo de gestionar el conflicto entre mayorias legitimas discrepantes en el
Estado y la comunidad subestatal.

2. CASOS. EJEMPLOS EUROPEOS Y EXTRA-EUROPEOS

17. [Alcance global] Los conflictos territoriales de soberania han sido una constante en
la historia. Al mismo tiempo, la consolidacién en el siglo XX del Estado como forma
politica dominante en todo el planeta, tras los procesos de descolonizacién, ha
extendido la posibilidad de identificar esta suerte de conflictos en los cinco continentes.

18. [Utilidad del andlisis comparado] El andlisis comparado de diversos conflictos
territoriales de soberania y su evolucién nos ayuda a identificar cudles pueden ser las
pautas mas adecuadas para una gestion adecuada y eficaz de los mismos. Al mismo
tiempo, ratifica la conveniencia y oportunidad de ofrecer marcos democraticos de
soluciéon que anticipen y regulen los posibles escenarios politicos resultantes. En efecto,

9



EUSKO SEness Institut
IKASKUNTZA ""? d'Estudis

B Asmoz ta Jakitez -memviiel  Catalans

Bases para la resolucion de CTS — Informe — Version en castellano —
01.02.21

si atendemos a un periodo histdrico relativamente reciente (siglos XX y XXI), y a Europa
como espacio geografico y politico preferente, la experiencia sugiere que la mayoria o
una buena parte de los conflictos que se han planteado en estos términos ha finalizado
con reacomodos territoriales o la creacién de nuevos Estados independientes mediante
un proceso de ruptura juridica que puede haber sucedido en contextos histéricos y
sociales muy diferentes entre si. No obstante, en la actualidad queda un numero
importante de casos pendientes de resolucion tanto en Europa como a nivel global.

19. [Procesos de independencia culminados] Si a lo largo del siglo XIX, en el continente
europeo se produjeron un total de 6 procesos de independencia reconocida
generalizadamente?, en el siglo XX han sido 25 los Estados nuevos surgidos en el
continente?, a los que se afiaden otros dos en el siglo XXI3. Al menos una buena parte
de estos paises constituian en su fase anterior a la independencia un supuesto de
conflicto territorial de soberania en el seno del Estado al que anteriormente
pertenecian. La independencia ha sido en la mayor parte de los casos el resultado de un
proceso que no se encontraba previamente regulado ni contemplado como tal. El
proceso de Montenegro de 2006 seria una excepcién a esta afirmacion, y, al mismo
tiempo, una solucion exitosa al conflicto territorial de soberania previo.

20. [La independencia como posible solucién del conflicto] Mas alld de las posibles
excepciones derivadas de intervenciones supraestatales para intentar apaciguar
enfrentamientos militares como es el caso de las de Bosnia-Herzegovina o Kosovo,
puede afirmarse que en el resto el acceso a la estatalidad propia ha supuesto el cierre
del conflicto previo y por tanto una solucion aceptada por la comunidad internacional.
En casos concretos (Chipre, Georgia, Moldavia) la nueva estatalidad ha supuesto al
mismo tiempo la aparicion de nuevos conflictos territoriales de soberania, sin embargo,
en la mayor parte de los casos, la independencia ha traido consigo la solucion del
conflicto de soberania. En cualquier caso, en pleno siglo XXI es deseable y conveniente
gue el acceso a laindependencia como posible solucidn esté pautado y regulado a través
de un procedimiento previsible que pueda ofrecer mayor seguridad juridica a todas las
partes involucradas y una disminucion de posibles tensiones.

21. [Independencias sin resolucion del conflicto] Frente a los casos anteriormente
aludidos, nos encontramos con una serie de conflictos territoriales de soberania en el
espacio geopolitico europeo que han derivado también en la proclamacién de nuevos
Estados independientes, que sin embargo han obtenido un reconocimiento minimo o

1 Bélgica, Serbia, Rumania, Bulgaria, Montenegro y Grecia.

2 Noruega, Albania, Finlandia, Polonia, Checoslovaquia, Hungria, Estonia, Letonia, Lituania, Irlanda, Islandia, Malta,
Chipre, Eslovenia, Croacia, Bielorrusia, Ucrania, Armenia, Georgia, Azerbaiyan, Chequia, Eslovaquia, Macedonia del
Norte, Bosnia-Herzegovina, Moldavia.

3 Montenegro y Kosovo.
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nulo por parte de la comunidad internacional?, o consistieron en declaraciones de
independencia mas o menos retdricas® o sin efectos juridicos erga omnes®. Tanto un
caso como el otro reflejan la existencia de un conflicto territorial de soberania que no
ha podido ser, hasta la fecha, solucionado de forma adecuada o consensuada.

22. [Conflictos territoriales de soberania en el espacio europeo] Mas alla de los casos en
los que ya se ha producido de forma mas o menos efectiva, o con mas o menos
reconocimiento internacional, un proceso de secesion, se pueden identificar otros
conflictos territoriales de soberania en el espacio europeo, con mayor o menos grado
de intensidad. Asi, entre los supuestos que en principio mejor pueden encajar en la
definicién aqui incluida nos encontramos con los casos actuales de Catalufia y Euskal
Herria (respecto a Espafia y Francia), Flandes (respecto a Bélgica), Escocia e Irlanda del
Norte (respecto al Reino Unido), Islas Feroe y Groenlandia (respecto a Dinamarca).

23. [Conflictos latentes] Con una intensidad diferente en la exteriorizacién del conflicto,
teniendo en cuenta el porcentaje menor de poblacidon que apoya las demandas de
soberania, su representacion politica, y permanencia y visibilidad de las reivindicaciones
sociales en este sentido, podriamos también incluir en una lista mds amplia situaciones
como las de Galicia (Espafia), Corcega (Francia), Gales (Reino Unido), Tirol del Sur (ltalia)
y Gagauzia (Moldavia), entre otras.

24. [Irredentismo y terceros Estados] Aunque las buenas practicas recogidas en este
documento podrian ser validas para la gestiéon democratica de diversos conflictos
territoriales, esta propuesta no pretende ser un instrumento para la resolucion de los
conflictos territoriales de soberania en los que estén directamente implicados terceros
Estados o se planteen respecto de territorios irredentos.

25. [Mas alla del espacio europeo] Fuera del continente europeo, y mas alla de lo que
puede identificarse claramente como procesos de descolonizacion, existen conflictos
territoriales de soberania hoy activos en diferentes estados. Podemos citar entre ellos a
Quebec (respecto a Canada), Puerto Rico (respecto a su asociacion con Estados Unidos),
Cachemira (respecto a India), Kurdistan (respecto a Turquia e Irak principalmente) o
Palestina (respecto a la ocupacion de Israel). Otros antiguos conflictos territoriales de
soberania han sido cerrados por via de nueva independencia (Eritrea, Sudan del Sur,
Bangla Desh o Timor Oriental) o canalizados en virtud de la existencia de una regulacién
constitucional (San Cristobal y Nieves).

4 Crimea (respecto a Ucrania, por lo que se refiere a su proclamacién de independencia antes de su decisién de
incorporacion a la Federacion Rusa), Chipre del Norte (respecto a Chipre), Transnistria (respecto a Moldavia), Abjazia
y Osetia del sur (respecto a Georgia), Chechenia (respecto a Rusia), Donetsk (respecto a Ucrania) y Artshak (respecto
a Azerbaiyan).

5 Podriamos considerar como tales las declaraciones de Tatarstan de 1990-92 (respecto a Rusia) o Padania en 1996
(respecto a ltalia)

6 Es el caso de Catalufia en 2017 (respecto a Espafia).
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26. [Canalizacién o conflictividad] El panorama comparado, tanto desde un punto de
vista histérico como geografico, permite afirmar que los casos en los que las poblaciones
de las comunidades subestatales respectivas pudieron desarrollar un proceso
democratico de decision (regulado previamente o no) y manifestarse sobre su futuro
politico han tenido una evolucidon politica mucho mas favorable y pacifica que los
supuestos en los que ello no ha sido permitido o canalizado. Las mayores dosis de
conflictividad que suponen estas aspiraciones politicas se mantienen en aquellos
supuestos en los que se ha negado o dificultado la existencia de un proceso de decision
democratica a las poblaciones que solicitaban ejercitarlo (Irlanda del Norte, Catalufia,
Euskal Herria, Cdrcega, Kosovo, Chechenia, Kurdistan, Cachemira, Palestina, Sdhara
Occidental, Tibet...).

27. [Ejemplos de canalizacion] Por el contrario, en los supuestos en los que esa expresion
ha sido posible o ha sido canalizada o prevista, los niveles de conflictividad son
significativamente menores. En el primer caso (expresidon ya canalizada) podriamos
mencionar la mayor parte de los nuevos Estados independientes de Europa (Eslovenia,
Estonia, Islandia, Montenegro...), aunque también otras situaciones que no han
derivado necesariamente en independencia (Quebec, Escocia, Islas Feroe o Puerto Rico)
y en el segundo caso (previsidon de una posible expresion democratica) se incluirian otro
grupo de potenciales futuras demandas de soberania que cuentan con previsiones
juridicas para ello (San Cristdbal y Nieves, Groenlandia, Irlanda del Norte o Gagauzia).

28. [Mecanismos ya aplicados de resolucién del conflicto] En todo caso, cuando han
existido mecanismos especificos de regulacion de estas aspiraciones como los que se
proponen en este documento, los conflictos territoriales de soberania han encontrado
un cauce que ha hecho disminuir de manera importante la tension y considerar el caso
como no conflictivo, con independencia del resultado politico final al que se haya llegado
en cada uno de los casos. Esta regulacion, con mayor o menor nivel de detalle y de rango
juridico, se ha incorporado con caracter reciente en los casos de Groenlandia’, Escocia®,
Irlanda del Norte®, Montenegro®® (en Europa); San Cristobal y Nevis!!, Etiopia’?

7 Act on Greenland Self-Government, Act no. 473 dated 12th June 2009 (Denmark)

8 Agreement between the United Kingdom Government and the Scottish Government on a referendum on
independence for Scotland, dated 15th October 2012.

9 The Northern Ireland Peace Agreement, dated 10th April 1998 (United Kingdom and Republic of Ireland).
10 Constitutional Charter of the State Union of Serbia and Montenegro, dated 4th February 2003.
11 The Constitution of Saint Kitts and Nevis, dated 22nd June 1983.

12 Constitution of the Federal Republic of Ethiopia, dated 8th December 1994.
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Quebec!3, y Suddn del Sur!* (fuera del continente europeo). Estas regulaciones pueden
a su vez ofrecer una base importante para inferir de ellas principios generalmente
aplicables en el marco de una solucién democratica.

3. DERECHO DE AUTODETERMINACION Y PRINCIPIO DE INTEGRIDAD
TERRITORIAL EN EL DERECHO INTERNACIONAL

29. [Derecho internacional y conflictos territoriales de soberania] Mas alla del marco
constitucional, desde el dmbito del Derecho internacional se plantean dos principios
relevantes en la materia cuyo respeto debe hacerse compatible con cualquier tipo de
recomendacidn o propuesta de resolucion, a saber, el principio de integridad territorial
de los Estados vy el principio de autodeterminacién de los pueblos que hoy en dia se
configura como un derecho humano colectivo cuya aplicacion a los conflictos aqui
referidos esta sometida a discusion.

30. [El principio de integridad territorial de los Estados] El Derecho Internacional
proclama como uno de sus principios bdsicos el respeto a la integridad territorial de los
Estados. El ambito de aplicacion de este principio es el de las relaciones entre Estados,
siendo su objetivo esencial garantizar la no injerencia reciproca como principio basico
de las relaciones internacionales. No obstante, ello no implica necesariamente una
garantia interna a los Estados respecto de sus fronteras o su integridad territorial. Asi ha
sido proclamado en la Declaracién sobre los principios de Derecho internacional
referentes a las relaciones de amistad y a la cooperacién entre los Estados de
conformidad con la Carta de las Naciones Unidas (1970)*° o en la Declaracién con motivo
del cincuentenario de las Naciones Unidas, (1995)*®. Igualmente, ha sido explicitamente
interpretado este principio en el Dictamen del Tribunal Internacional de Justicia sobre la
secesion de Kosovo, de 22 de julio de 2010 (ap. 80Y/).

31. [Derecho a la autodeterminacion y conflictos territoriales de soberania] El derecho
de los pueblos a la libre determinacion es objeto de numerosos debates tanto
doctrinales como institucionales, referidos tanto al sujeto titular del derecho como a su
contenido y ejercicio. En los ambitos intergubernamentales ha prevalecido hasta la

13 Referéndums realizados en 1980 y 1995, y Clarity Act, S.C. 2000, c. 26, dated 29th June 2000 (An Act to give effect
to the requirement for clarity as set out in the opinion of the Supreme Court of Canada in the Quebec Secession
reference).

14 The Comprehensive Peace Agreement between The Government of the Republic of The Sudan and The Sudan
People’s Liberation Movement/Sudan People’s Liberation Army, Naivasha (Kenya), dated 31st December 2004.

15 Declaracién aprobada por la Resolucién 2.625 (XXV) de la Asamblea General, de 24 de octubre de 1970.
16 Declaracién aprobada por Resolucién 50/6 de la Asamblea General, de 9 de noviembre de 1995.

7713, As. Kosovo, ap 80. Segun la cual el alcance del principio de integridad territorial se circunscribe al
dmbito de las relaciones entre Estados.
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fecha una interpretacion restrictiva del derecho de autodeterminacion reconocido en el
Derecho internacional para excluir la posibilidad de intervencién de las organizaciones
internacionales en los conflictos territoriales de soberania. Sin embargo, la intervencién
de las organizaciones internacionales no tiene que basarse exclusivamente sobre la base
del citado derecho, con independencia de la lectura que se haga del mismo. Existen
otros derechos que pueden fundamentar esa intervencion. Asimismo, pueden existir
razones de indole humanitaria y pragmatica que la justifiquen.

32. [Autodeterminacién interna y externa] El derecho de autodeterminacién se define
como la capacidad de un pueblo para determinar libremente su condicion politica y
perseguir su desarrollo econdmico, social y cultural!®. Dentro de su contenido se suelen
distinguir las dimensiones interna y externa. La dimension interna presupone que el
derecho se puede realizar en el seno del Estado territorial, en el caso de que se den las
condiciones democraticas y de autogobierno que lo hagan posible. La dimension
externa, segun la interpretacién hasta ahora dominante, concederia a determinados
pueblos sometidos a dominacidn colonial, opresidn o violacion grave y sistematica de
derechos humanos la opcién de la separacion politica del Estado sobre la base de que
en tales casos no se dan las condiciones que permiten la autodeterminacién interna'®.
Esta doble dimensidn del derecho de autodeterminacidon permite compatibilizarlo con
el principio del respeto a la integridad de los Estados.

33. [Un derecho de todos los pueblos] Los instrumentos internacionales que reconocen
el derecho a la autodeterminacion reconocen el mismo a todos los pueblos, sin hacer
ninguna distincidn entre ellos??. No obstante, la interpretacién del concepto “pueblo”
en Derecho internacional no es univoca. En las Naciones Unidas ha prevalecido una
interpretacion dominante que circunscribe este derecho, al menos en su dimensién
externa, a los pueblos sometidos a un régimen colonial o bien sometidos a subyugacion,
dominacion o explotacidn extranjeras.

34. [Evaluacion de la dimensidn interna] La apreciacion del grado de ausencia de
autodeterminacién interna o de dominacion que justificaria el derecho de un pueblo a
ejercitar la autodeterminacién externa estd monopolizada por los Estados vya
constituidos y por los organismos internacionales en los que aquellos estan
representados. Sin embargo, la evolucién doctrinal y jurisprudencial mas reciente otorga
un mayor margen de apreciacién a los propios pueblos concernidos, de modo que su
voluntad de ejercitar la autodeterminacion externa se convierte en un factor
fundamental de legitimidad, y la viabilidad de ejercitar tal derecho de forma reglada,
una medida de su grado de autodeterminacién interna y, por tanto, de la calidad
democratica del Estado en el que se encuentran.

18 Resolucidon AG 1514 de 1960, ap. 2

19 Reference re Secession of Quebec, [1998] 2 S.C.R. 217: ap. 138. https://scc-csc.lexum.com/scc-csc/sce-
csc/en/item/1643/index.do

20 Articulo 1 del Pacto Internacional de Derechos Civiles y Politicos (New York, 1966).
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35. [Tutela internacional] Ante la existencia de conflictos territoriales de soberania se
hace conveniente regular o clarificar las condiciones en las que el sistema de gobierno
interno de un Estado que alberga una pluralidad de pueblos incumple con sus
obligaciones en materia de igualdad y libre determinacion interna de dichos pueblos. Al
mismo tiempo, es necesario recordar los compromisos internacionales asumidos por los
Estados democraticos de resolver los conflictos por vias pacificas y el didlogo politico, de
manera que si un pueblo manifiesta democraticamente su libre voluntad de decidir un
estatus politico diferente al que posee, el Estado debe ofrecer un procedimiento
democratico para su ejercicio. Las organizaciones internacionales de ambito regional
tienen una responsabilidad especial a la hora de ayudar a establecer dichas pautas o
procedimientos que faciliten la solucidn de esta suerte de controversias conforme a los
principios generales del Derecho, la Democracia y el respeto a los derechos humanos de
todas las personas.

36. [Principio democratico como base de legitimidad del derecho a |Ia
autodeterminacién] Por todo ello, mas alla de una interpretacion reactiva del derecho a
la autodeterminacidn, como respuesta reparadora a una situacién indeseable en grados
diversos, conviene plantear el ejercicio del derecho de autodeterminacién como la
expresion de la voluntad de un pueblo que quiere dotarse de un nuevo marco
institucional con el objeto de mejorar su desarrollo econémico, social y cultural,
incluyendo la posibilidad de constituirse en un nuevo estado independiente, a través de
una via democratica y pacifica. Aunque tiene sentido agotar las vias para una
autodeterminacién interna, el principio democratico y el de no dominacion deberian de
ser suficientes para fundamentar una demanda de autodeterminacion externa de todos
los pueblos, en cualquier tipo de Estado, bajo unas condiciones que deberian definirse
a priori, y no como respuesta ad hoc a un conflicto particular. El derecho a la
autodeterminacién fundamentado en un principio democratico, y no en una causa justa
o reparadora, se suele plasmar en el concepto “derecho a decidir”, cuya progresiva
incorporacion como marco interpretativo del ordenamiento juridico puede ser una via
adecuada para la resolucién de los conflictos territoriales de soberania.

1. ¢COMO INTERVENIR? CONDICIONES PARA LA GESTION
DEMOCRATICA DE LOS CONFLICTOS TERRITORIALES DE
SOBERANIA

1. PRINCIPIOS Y VALORES

37. [Principio democrdatico] Una solucién democratica a un conflicto territorial de
soberania exige que la delimitacion territorial del ambito de decision y el demos
concernido estén sujetos al debate democratico. Si la ciudadania ha de asumir una
delimitacion que no puede cuestionarse por vias democraticas, se genera el incentivo
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factico para que el conflicto acabe dirimiéndose por vias no-democraticas, como la
guerra, la represion, el acuerdo entre élites o la mera transaccion autoritaria. Por ello,
los conflictos territoriales de soberania en el seno de los estados pueden y deben ser
gestionados de forma democratica, de modo que todas las opciones, incluida la
secesion, puedan ser viables.

38. [Principio de soberania] La salvaguarda de la soberania estatal es compatible con el
reconocimiento del derecho a decidir de las comunidades subestatales con personalidad
politica propia. La asuncion de concepciones de soberania mas abiertas y dinamicasy la
existencia de reconocimiento constitucional de la existencia de comunidades politicas
con derecho al autogobierno y a decidir su estatus politico facilita las soluciones politicas
democraticas. El ejercicio de este derecho debe poder conducir al surgimiento de un
nuevo estado soberano si una mayoria suficiente de su ciudadania asi lo manifiesta, de
forma inequivoca, en expresion libre y democratica.

39. [Principio de respeto a los Derechos fundamentales] El procedimiento para la gestion
democratica de estos conflictos debe respetar en todo caso los derechos y libertades
fundamentales de las poblaciones afectadas.

40. [Principio de Estado de Derecho - rule of law]. El proceso mediante el cual una
comunidad subestatal decide su estatuto politico debe salvaguardar el principio del
Estado de Derecho. Este principio no se reduce al mero respeto de la legislacion vigente
en un momento dado, sino que incluye también, necesariamente, el respeto de los
derechos fundamentales y el caracter democratico de la ley como presupuestos
esenciales sin los cuales el imperio de la ley (rule of law) se convierte en un simple
imperio por la ley (rule by law). Sélo el respeto al Estado de derecho en estos términos
puede proporcionar un marco adecuado de seguridad juridica en el que se desenvuelva
el proceso de resolucion de los conflictos territoriales de soberania.

41. [Principio de subsidiariedad]. La responsabilidad inicial y primaria de proteger los
derechos fundamentales en la gestién democratica de los conflictos de soberania reside
en las partes. El procedimiento a seguir para la definicion democratica del estatus
juridico-politico de la comunidad politica subestatal, los ambitos territoriales
implicados, y las consecuencias futuras de la decisién deberian ser debatidas vy
acordadas por los representantes legitimos de la comunidad politica subestatal y los del
estado concernido.

42. [Centralidad del didlogo]. Se hace necesario gestionar los conflictos de soberania a
través de un didlogo pacifico y democratico que respete los derechos humanos, los
derechos de las minorias y el principio de legalidad. El reconocimiento mutuo entre la
comunidad subestatal y el Estado del que aquella forma parte son condiciones basicas
para una didlogo justo y eficaz.
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43. [Medios pacificos] El respeto a las reglas del juego democratico por parte de todos
los actores involucrados, y su compromiso con los medios exclusivamente pacificos y
democraticos de plantear y gestionar sus demandas politicas es una condicion basica en
la gestidon democratica de los conflictos en torno a la soberania.

44. [Marco constitucional abierto y didlogo constitucional] Las democracias se
configuran como un proceso de construccidn continua en el que se debe garantizar que
el didlogo constitucional sea fluido y constante. El reconocimiento constitucional
explicito o implicito por parte del Estado de la identidad politica de las comunidades
subestatales, su derecho al autogobierno o el derecho a decidir democraticamente su
estatus politico facilita la gestion democratica de los conflictos territoriales de
soberania.

45. [Pluralismo y cultura politica democratica] La autoridad de derecho constitucional
depende de su legitimidad democratica. El debido reconocimiento del pluralismo como
valor esencial de las democracias contemporaneas es lo que otorga autoridad vy
legitimidad al sistema constitucional y es lo que permite a personas con convicciones y
concepciones diferentes convivir. Una cultura politica democrdatica que reconozca y
garantice el pluralismo conlleva una interpretaciéon abierta de las normas
constitucionales y que asuma la evolucion derivada del principio democratico, incluida
la prevision del referéndum como instrumento de gestidn de los procesos de decisidon
colectiva, promueven las soluciones democraticas del conflicto como sucede o ha
sucedido en Quebec, Irlanda del Norte, Escocia, Montenegro, Kosovo, Groenlandia, Islas
Feroe...

2. CONDICIONES GENERALES DE LEGITIMIDAD DEMOCRATICA

46.[Controversia sobre la soberania] El conflicto territorial de soberania parte de la
existencia de una controversia sobre la cuestion de la soberania en una comunidad
politica subestatal, en la que se cuestiona el estatuto politico de pertenencia al Estado
actual. Aunque en ciertos regimenes politicos existen cauces para revisar el
autogobierno de las comunidades subestatales reconocidas institucionalmente, cuando
ello implica una revisidon constitucional del sujeto de la soberania o, incluso, una
eventual consecuciéon de la independencia por parte de la comunidad subestatal,
pueden surgir conflictos politicos indeseados, en parte debidos a la confrontacién no
articulada de mayorias democraticas, con riesgo de escalada y enquistamiento.

47. [Mayorias contrapuestas] Los sistemas politicos democraticos deben basarse en el
consenso de la poblacion y deben disponer de capacidad de cambio y adaptacidn, sin
qgue los consensos pasados, o una interpretacidon cerrada del poder constituyente,
justifiguen la perpetuaciéon del statu quo. Cuando no es posible un consenso
constitucional general, a escala estatal y subestatal, para resolver esta situacion, la
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viabilidad de una solucién democratica de la demanda se ve dificultada en el dmbito
interno del Estado porque, aun siendo esta demanda mayoritaria en la comunidad
subestatal, sera normalmente minoritaria a escala estatal.

48. [Principios para la resolucién democratica] El procedimiento para la gestion de este
tipo de conflicto debe prever la existencia de mayorias contrapuestas, en las escalas
estatal y subestatal, y articular un proceso de didlogo y negociacidon que evite tanto las
vias de hecho como la imposicién. Los conflictos territoriales de soberania sélo se
pueden resolver hoy legitimamente sobre la base del principio democratico, que incluye
la libre expresidon de la voluntad de las comunidades concernidas, el respeto de los
derechos fundamentales de todas las personas y grupos, el respeto al Estado de Derecho
y la negociacion de buena fe de todas las partes.

49. [Sistema bilateral de garantias] En este sentido, se entiende conveniente el
establecimiento de un sistema de garantias bilateral que asegure el cumplimiento de los
principios y valores contemplados en este documento, prevea mecanismos
preventivos para evitar el bloqueo en las controversias que puedan surgir a lo largo del
proceso y facilite los mecanismos que permitan su resolucion por vias del didlogo y la
negociacion.

50. [Condiciones acordadas] Las condiciones de claridad relativas al ejercicio del derecho
a decidir de la comunidad subestatal deberian ser acordadas de buena fe entre las
instituciones del Estado y la representacién de la comunidad subestatal, sin que puedan
establecerse limites infranqueables a la materializaciéon de la libre voluntad de la
ciudadania.

51. [Publicidad de las condiciones] Las condiciones que determinan la legitimidad del
proceso de decisién deben ser claras y conocidas por la ciudadania con caracter previo,
sin que puedan ser alteradas de forma unilateral.

52. [Base legal clara] Las condiciones para la gestiéon de la controversia sobre la
soberania deberian tener una base legal clara y suficiente, previamente asumida por
todas las partes concernidas.

53. [Supervision neutral] Aun cuando la resoluciéon de este tipo de conflictos
corresponde en primera instancia a cada Estado, las diversas instituciones europeas
podrian contribuir, desde sus respectivas competencias, a facilitar su resolucién, de
acuerdo con los valores que las fundamentan. Desde el momento en que se manifieste
legitimamente la demanda de iniciar un proceso de decisidon sobre la soberania, las
diversas instituciones europeas podrian actuar, en el marco de sus funciones y
competencias respectivas, para propiciar una resolucion de este tipo de conflictos segin
los principios y valores antes expuestos, incluyendo la posibilidad de articular un
mecanismo de supervisidn neutral, independiente de las partes.
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54, [Fases] Un modelo de buenas practicas en la gestion de los conflictos territoriales de
soberania deberia atender a las condiciones de legitimidad democratica exigibles en
cada fase del proceso: (1) Legitimidad de la demanda de la comunidad subestatal; (2)
Legitimidad de la decision y (3) garantias reciprocas en la implementacién del resultado,
en su caso.

3. CONDICIONES DE LEGITIMIDAD DE LA DEMANDA DE SOBERANIA

55. [Derecho a revisar su estatuto politico] La comunidad subestatal, debe poder iniciar
un proceso de revisiéon de su estatuto politico que pueda conllevar una decisidn sobre
su soberania, si se dan unas condiciones de legitimidad de la demanda.

56. [Legitimidad democratica de la demanda] La legitimidad democratica de la demanda
de soberania se basa en el apoyo de sectores amplios de la poblacién, el
pronunciamiento en tal sentido de sus instituciones representativas, caso de existir, y el
respeto a los derechos fundamentales y al estado de derecho en la defensa de sus
planteamientos. La obtencidon por parte de las fuerzas politicas que sustentan dicha
demanda de porcentajes significativos de voto en el ambito territorial al que aspiran a
representar es un criterio relevante a estos efectos, asi como la expresion directa de la
voluntad popular mediante la realizacion de una consulta popular convocada al efecto.

57.[Voluntad democratica mensurable al inicio del proceso] Es indispensable diferenciar
el apoyo necesario para iniciar este proceso de revision, no necesariamente mayoritario,
y la decisidn final sobre la controversia planteada. Por tanto, la evaluacion de la voluntad
ciudadana suficiente para dar inicio al proceso de revision del estatuto de la Comunidad
subestatal se puede realizar por distintas vias:

a) En el caso de encontrarnos ante un demos o comunidad politica subestatal
institucionalizada dotada de Camara legislativa, la condicidon para el inicio del
proceso seria la existencia de una mayoria parlamentaria y/o gubernamental en
tal sentido. Se considera que el papel del parlamento subestatal, si lo hubiere,
deberia ser especialmente relevante.

b) En el caso de que la Comunidad subestatal estuviera representada
formalmente en los d6rganos centrales del Estado, deberia ser relevante la
iniciativa planteada por sus representantes en dichas instituciones centrales,
particularmente en su parlamento.

c) Si no existiere tal grado de institucionalizacién, una tercera opcién seria sumar
a la iniciativa un nimero relevante de instituciones locales en el territorio de la
comunidad subestatal que podria abrir una interlocucién con el Estado a los
efectos de revisar el estatuto politico.
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d) Las instituciones competentes en la comunidad politica subestatal, a iniciativa
propia o por impulso ciudadano, podrian convocar una consulta popular no
vinculante en el ambito de la comunidad subestatal con la finalidad de conocer
la opinion de la ciudadania sobre la iniciativa de revision de su estatuto politico.

58. [Mecanismos democraticos alternativos] En el caso de que el estado no establezca
mecanismos reglados para la evaluacién de la voluntad politica de la comunidad
subestatal en torno a la revision de su estatus politico y a los efectos de considerar una
eventual intervencion, las instituciones europeas podrian tomar en consideracion la
voluntad expresada por la ciudadania de la comunidad subestatal a través de
instrumentos democraticos, especialmente, la consulta popular organizada por la
sociedad civil de dicha comunidad.

4. CONDICIONES DE LEGITIMIDAD DE LA DECISION

59. [Deliberacion de calidad] La decision sobre el estatus de la comunidad subestatal
deberia adoptarse en el marco de un proceso deliberativo transparente, en el que la
informacidn contrastada, veraz y el debate publico equitativo estén asegurados. En este
sentido, todas las opciones deben poder ofrecer informacién suficiente sobre sus
propuestas, y para ello deben poder elaborar libremente dicha informacion. Debe
también poder debatirse libremente en todos los medios de comunicacion, v,
especialmente en los de cardcter publico, tanto a nivel estatal como subestatal, en
condiciones de igualdad.

60. [Democracia representativa y directa] Corresponde a la ciudadania de la comunidad
subestatal la decisidon Ultima sobre su estatuto de soberania. En dicho proceso de
decision se deberian combinar y coordinar las distintas vias de expresion de la voluntad
democratica, de modo que cualquier decision que se adopte cuente con una legitimidad
suficiente. En este sentido, los mecanismos de democracia directa —consultas y
referéndums—, deben articularse en el marco de procesos representativos vy
participativos continuados en el tiempo, de modo que se eviten decisiones plebiscitarias
repentinas.

60bis. [Modalidades de referéndums] Los mecanismos de democracia directa que
podrian formar parte de un proceso decisional pueden ser tanto de iniciativa ciudadana
como institucional y pueden abarcar distintas opciones: consultas populares no
vinculantes, referéndums normativos de ratificacion, multi-opcién o sucesivos, con una
distancia temporal prefijada, en caso de no conseguirse una diferencia suficiente,
previamente definida, entre las opciones planteadas.
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61. [lgualdad entre las partes] En las campafias de las consultas y referéndums debe
garantizarse que todas las opciones relativas al estatuto de soberania de la comunidad
subestatal puedan competir en pie de igualdad, en aplicacién de lo que, sobre materia
de referéndums, ya ha recomendado la Comisién de Venecia?® y la Asamblea
Parlamentaria del Consejo de Europa?®?.

62. [Financiacion de la campafia] La equidad y calidad en la deliberacion ciudadana
deberia ser garantizada por una financiacion publica de la campafna, de modo que se
asegure una suficiente difusidon de las opciones planteadas y un debate equilibrado
entre las mismas.

63. [Fecha] Las fechas correspondientes a las decisiones democraticas relevantes, sean
estas tomadas directamente por la ciudadania o por medio de sus representantes,
deberian ser acordadas y publicadas con la antelacién suficiente, de modo que la
campafa politica previa pueda garantizar un conocimiento satisfactorio de las opciones
y una deliberacién publica de calidad.

64. [Pregunta] La pregunta cuya respuesta expresa la voluntad ciudadana relativa al
estatuto de soberania de la comunidad subestatal deberia ser suficientemente clara 'y
facil de entender, de modo que no quepa duda en torno a la decisién democratica
adoptada en cada caso. Seria deseable que la pregunta fuera acordada por las partes
concernidas, el Estado y la Comunidad subestatal.

65. [Censo electoral]. El censo electoral aplicable en las consultas populares y
referéndums relativos a la revisién del estatuto de soberania de la comunidad subestatal
deberia ser acorde al que se aplica en las elecciones ordinarias que se celebren en dicho
territorio, salvo acuerdo entre las partes concernidas.

66. [Comisidn electoral] El proceso de decisidon ciudadana por via de referéndum deberia
ser supervisado por una comision electoral independiente de los gobiernos que vele por
el cumplimiento de las condiciones legales y/o acordadas. Subsidiariamente, las
instituciones europeas podrian desempefiar tal funcién, de acuerdo con las partes.

67. [Decisién mayoritaria] En caso de realizarse uno o mas referéndums decisorios o de
ratificacion, la decision final vinculante sobre el estatus politico de la comunidad
subestatal deberia ser tomada por una mayoria de su ciudadania, de acuerdo con las

21 CDL-AD (2007) 008rev-e

Codigo de buenas practicas sobre referéndum adoptado por el Consejo de Elecciones Democraticas en su 192
reunion (Venecia, 16 de diciembre de 2006) y la Comision de Venecia en su 702 sesidn plenaria (Venecia, 16-17 de
marzo de 2007). La Comision de Venecia, con fecha 8 de octubre de 2020, ha revisado y actualizado su posicion
sobre los referéndums a través del documento “Directrices Revisadas sobre la Celebracion de Referéndums” CDL-
AD(2020)031.

22 Resolucion 2251 (2019) 1

Actualizacidon de las directrices para garantizar un referéndum justo en los Estados miembros del Consejo de Europa
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recomendaciones en este sentido de la Comisién de Venecia y la Asamblea
Parlamentaria del Consejo de Europa.

68. [Reversibilidad y reiterabilidad] Se deberian garantizar la reversibilidad de cualquier
decision, asi como la reiterabilidad de la pretension. Mediante el establecimiento de las
condiciones de claridad necesarias, se deberian evitar tanto un replanteamiento
constante de la cuestion como un cierre absoluto a otras posibles decisiones futuras
sobre el estatuto de la Comunidad subestatal.

5. CONDICIONES DE LEGITIMIDAD Y GARANTIAS EN LA IMPLEMENTACION DEL NUEVO
ESTATUS

69. [Voluntad de cooperacién] La voluntad previa y expresa de mantener relaciones de
cooperacion entre el gobierno del Estado y la comunidad subestatal en un eventual
escenario posterior de secesidon de la comunidad subestatal y surgimiento de un nuevo
Estado independiente es un factor facilitador esencial para una gestion democratica de
los conflictos territoriales de soberania.

70. [Colaboracién y buena fe] Una vez adoptada la decisidn correspondiente conforme
al procedimiento acordado, el estado soberano en el que esta integrada la Comunidad
subestatal deberia aceptar la decisién de la mayoria de su ciudadania, y colaborar de
buena fe en la implementacion del resultado.

71. [Consecuencias de incumplimiento] Si el Estado actuase de manera no conforme a
la buena fe o incumpliese las reglas acordadas con la comunidad subestatal, o aquellas
gue se establezcan a través de unas Bases para la resolucion de conflictos territoriales
de soberania promovidas desde las IIEE, éstas deberian tomar en consideracién una
declaracion de independencia de caracter unilateral, una vez comprobada su legitimidad
democratica.

6. PRECEDENTES DE BUENAS PRACTICAS

72. [Ejemplos practicos recientes] Aunque las condiciones mencionadas se
fundamentan, ante todo, en el desarrollo del principio democratico, el de legalidad y el
del respeto a las minorias, y a los derechos fundamentales, existen ejemplos practicos
recientes en los que han sido abordados este tipo de conflictos con resultados
satisfactorios. Estos precedentes pueden contribuir a desarrollar un estandar
internacional de buenas practicas para fundamentar unas Bases para la resolucién de
este tipo de conflictos. A pesar de la variedad de contextos politicos, de ellos se pueden
extraer algunas consideraciones que refuerzan la loégica de las condiciones expuestas
previamente.
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73. [Lectura abierta de la Constitucion] El conflicto territorial de soberania planteado
entre Quebec y el Canada ha encontrado un marco adecuado para su gestidén en una
lectura abierta de la Constitucion de acuerdo con sus principios implicitos
fundamentales, destacados por el Tribunal Supremo canadiense: democracia,
federalismo, constitucionalismo, legalidad y respeto a las minorias.

74. [Referéndum fundamentado en la legalidad interna] La determinacion de la voluntad
subestatal a través de un referéndum que no se remite a la legalidad internacional
relativa a los procesos de descolonizacidon, sino que se fundamenta en la voluntad
politica y una interpretacion abierta del marco constitucional ha sido posible en Quebec,
en Escocia, y esta previsto que se pueda desarrollar en el caso de Irlanda del Norte. La
posibilidad de la celebracion de un referéndum de autodeterminacidon también queda
contemplada en la reforma del Estatuto de autogobierno de Groenlandia (2009)

75. [Condiciones y reglas previamente establecidas en la Constitucion] La determinacion
a priori de las condiciones para realizar un referéndum también se produjo en el caso
del referéndum de independencia de Montenegro, cuyo marco constitucional
expresamente contemplaba tal posibilidad.

76. [Negociaciones entre gobiernos] La negociacién entre los representantes de los
gobiernos estatal y subestatal para acordar las condiciones del referéndum (fecha,
pregunta clara, censo, participacién minima y mayoria, junto a otras regulaciones), se
produjo en el caso escocés y se apuntd por el Tribunal Supremo del Canada. Ambos
casos pueden situarse dentro del marco general establecido en el Cédigo de buenas
practicas sobre referéndums del Consejo de Europa.

IV. LA INTERVENCION DE LAS INSTITUCIONES EUROPEAS (IIEE)

1. LA DIMENSION JURIDICO-POLITICA DE UNA INTERVENCION EUROPEA EN LOS
CONFLICTOS TERRITORIALES DE SOBERANIA

1. Introduccion

77.[Base juridica de las IIEE para intervenir] La posibilidad de regular o arbitrar principios
de solucidn para los conflictos territoriales de soberania planteados en el interior de los
Estados europeos puede concernir a tres organizaciones internacionales regionales de

23



EUSKO SEness Institut
IKASKUNTZA g @ Estudis

B Asmoz ta Jakitez -memviiel  Catalans

Bases para la resolucion de CTS — Informe — Version en castellano —
01.02.21

diferente naturaleza y funcionamiento: la Unién Europea (UE), el Consejo de Europa
(CoE), y la Organizacidn para la Seguridad y la Cooperacién en Europa (OSCE).%3

78. [Posibilidad legal de intervencion directa e indirecta] La posibilidad legal o politica
de intervencion de cada una de las organizaciones citadas depende de la configuracién
funcional e institucional de cada una de ellas. En este sentido, pueden distinguirse dos
grandes tipos de intervencion. Por un lado, la intervencion directa en un conflicto
determinado, participando activamente en el proceso de resolucién. Por otro lado, la
intervencion indirecta, que se proyectaria sobre elementos del contexto de dicho
conflicto que pueden ayudar a su resolucion.

79. [Intervencién indirecta de las IIEE] Si bien las tres organizaciones carecen de
competencia primaria para intervenir directamente en los conflictos territoriales de
soberania que se produzcan en el interior de sus Estados miembros, si pueden realizar
diversas actuaciones al respecto, incluyendo la posibilidad de regular o adoptar
directrices o principios de actuacién para la solucién de los mismos con cardcter general.

2. Base juridica para la intervencién de las organizaciones europeas
A) Unidn Europea (UE)

80. [Base competencial] El Derecho de la UE no contiene regulacidn alguna que limite la
posibilidad de intervencién. De hecho, la UE dispone de competencias implicitas y
posibilidades de actuacién que pueden ser relevantes para su intervencion sobre los
conflictos territoriales de soberania. Estas competencias o posibilidades estan ligadas a
las finalidades, valores y principios de la Unidn, definidas en sus tratados constitutivos o
a los asuntos de interés de la Unidn.

81. [Mas allad de las competencias explicitas] Algunas instituciones de la UE cuentan con
una posibilidad amplia de actuacidon que puede desarrollarse mas alla del ejercicio de las
competencias comunitarias en sentido estricto. Asi, el Consejo Europeo, como
institucion de impulso politico, constituye un foro en el que es posible tratar cuestiones
y materias relevantes para la Unién. De igual modo, el Parlamento Europeo, cuyo
caracter representativo le otorga una legitimidad para actuar, en sentido amplio, mas
allad del circulo estricto de las competencias atribuidas a la UE. Ambas instituciones
pueden debatir y pronunciarse sobre una cuestion de alto interés para la Uniodn, sus
ciudadanos o los Estados miembros, puesto que resulta acorde con la naturaleza de
estos érganos y con el caracter general y abierto con el que el propio Tratado de la Unién
aborda las finalidades de la UE en sus articulos 3y 13.1.

2 No es objeto de este documento el andlisis de las aportaciones que, en su caso, pudieran desarrollarse
desde las instancias jurisdiccionales, como el Tribunal Europeo de Derechos Humanos o el Tribunal de
Justicia de la Unidn Europea.
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82. [Pueblos de Europa] La UE reconoce “la diversidad de culturas y tradiciones de los
pueblos de Europa (Carta de los Derechos Fundamentales de la Unidn Europea) y asume
por ello el compromiso de respetar los «pueblos de Europa», promover su desarrollo y
proteger su bienestar (Art. 3 TUE), y reconoce estar inmersa en un “proceso de creaciéon
de una unién cada vez mas estrecha entre los pueblos de Europa, en la que las decisiones
se tomen de la forma mds préxima posible a los ciudadanos, de acuerdo con el principio
de subsidiariedad” (Art 1 TUE), interpretado de modo abierto, dinamico y flexible.

83. [Promocidn de la paz] Uno de los objetivos fundacionales de la Unidén Europea es el
de promover la paz. La historia europea incluye diversos episodios de conflictos
territoriales de soberania que han escalado hasta el punto de poner en riesgo la paz
entendida en el sentido mas exigente de ausencia de violencia fisica contra las personas.
En un sentido mas amplio de la nocién de violencia, en ocasiones estos conflictos derivan
en episodios de represion, persecucion ideolégica, discriminacién o abuso de autoridad.
La ausencia de cauces ordenados de resolucidén de conflictos facilita la polarizacion, la
confrontacion y la fractura social, circunstancias todas ellas que incrementan la
inestabilidad y la potencial la aparicion de manifestaciones violentas del conflicto. La
asuncién de unas Bases para la resolucién democratica de los conflictos territoriales de
soberania responde al objetivo de promover la paz que la UE establece para sus
instituciones.

84. [No dominacion] Los tratados de la UE establecen también un principio de no-
dominacion. La contribucion de unas Bases para la resolucion de conflictos territoriales
de soberania a este propdsito es doble. En sentido proactivo, facilita que aquellos
ciudadanos y ciudadanas europeas que quieran plantear su disconformidad con el
estatus quo de soberanias territoriales vigentes tengan garantizado un cauce ordenado
para hacerlo en plena libertad. En sentido reactivo, la incorporacién de estas Bases al
ordenamiento europeo, con distintas posibles formulaciones legales y politicas, limita
las posibilidades de generacion y escalada de conflictos.

85. [Cooperacidén y marco unitario] El articulo 4 TUE establece la nocidn de cooperacion
sincera y el cumplimiento de las obligaciones emanadas por los tratados, cuestiones
ambas ligadas con el reconocimiento mutuo vy la inclusion democratica. El principio de
cooperacion leal sefala el deber de los Estados miembros de facilitar a la Unién el
cumplimiento de sus misiones y de abstenerse de adoptar medidas que puedan poner
en peligro sus objetivos. Dicho principio también subraya que todas las instituciones de
la UE tienen la responsabilidad de prestar asistencia a los Estados miembros para
garantizar el respeto del Estado de Derecho. En este sentido, unas Bases compartidas
para la resolucion de conflictos territoriales de soberania posiciona éstos en un contexto
de interdependencia que inevitablemente trasciende las fronteras del estado
directamente afectado.
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86. [Valores de la UE] El respeto de los derechos fundamentales, incluidos los derechos
de las personas pertenecientes a minorias, la democracia y el Estado de Derecho son los
valores que fundamentan la Unidn, y cuyo sistema institucional tiene que promover.
Todas las actuaciones de la UE encaminadas a la promocion y desarrollo de estos valores
contribuyen a crear o a mejorar el contexto necesario para que la resolucion de los
conflictos territoriales de soberania en el interior de los Estados miembro se adecue a
estos valores y principios fundamentales. Estos valores y principios fundamentales de la
UE, junto con el principio de subsidiariedad y el derecho a la participacion democratica
reconocido a todo ciudadano/a de la UE dan cobertura y fundamentan la pretension de
que la UE se dote de unas Bases para la resolucion democratica de los conflictos
territoriales de soberania en el espacio europeo.

87. [Proteccidn y garantia de los derechos de la ciudadania europea] Las instituciones
europeas deben velar por garantizar que los intereses, bienestar y derechos del
conjunto de la ciudadania europea puedan tener un cauce de expresién y, en su caso,
materializacidn. La ciudadania europea inmersa en un conflicto territorial de soberania
que afecte a un (o varios) Estado(s) miembro(s) debe poder contar con que la Unién
Europea tome las medidas necesarias para asegurar el cumplimiento de ese principio,
ahondando en el ethos aspiracional de una ever closer union of citizens en la medida en
gue contribuye a superar diferencias entre ciudadanos europeos.

88. [Preocupacion por la calidad democratica] En las instituciones de la UE, basicamente
en el Parlamento Europeo, existe una preocupacién creciente en torno a la violacion de
los valores europeos por parte de los Estados Miembros y la erosion de la calidad
democratica, y con ello del Estado de Derecho. El Estado de Derecho constituye un valor
compartido y sus principios clave son la legalidad, |la seguridad juridica, la igualdad ante
la ley, la separacion de poderes, la interdiccion de la arbitrariedad, las penas por
corrupcién vy la tutela judicial efectiva por parte de tribunales independientes. En este
sentido, la Comision Europea ha identificado modos de reforzar el conjunto de
instrumentos del Estado de Derecho y ha manifestado su intencién de profundizar en el
seguimiento de los acontecimientos relacionados con la proteccidon del Estado de
Derecho en los Estados miembros mediante un ciclo periddico de revision.

B) Consejo de Europa (CoE)

89. [Principios del Consejo de Europa] El Consejo de Europa, como organizaciéon de
cooperacion interestatal, tiene una importante capacidad de influencia politica en todo
el continente. Los principios que inspiran su actuacion incluyen la consolidacién de la
paz, basada en la justicia y en la cooperacién internacional, y la adhesién “a los valores
espirituales y morales que son patrimonio comun de sus pueblos y la verdadera fuente
de la libertad individual, la libertad politica y el imperio del Derecho, principios sobre los
cuales se funda toda auténtica democracia”.
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90. [Materia de interés comun en la proteccién de las minorias nacionales] El Consejo
ha abordado en numerosas ocasiones las cuestiones relativas a los derechos de las
minorias nacionales en Europa, incluso mediante la adopcién de tratados en la materia
gue persiguen asegurar que los Estados respetan los derechos humanos civiles, politicos
y culturales de las personas que forman parte de una minoria nacional. Los derechos
politicos colectivos han sido también abordados por el Consejo, especialmente por la
Asamblea Parlamentaria.

91. [Dimensidn politica de las minorias nacionales] El Consejo de Europa defiende que
estos conflictos pueden resolverse respetando el principio de unidad e integridad
territorial sin menoscabo del principio de diversidad cultural, pero siempre dentro de la
cultura democratica europea comprometida con la paz y la prevencién de la violencia
como elementos esenciales para la promocién de los derechos humanos, la democracia
y el Estado de derecho?*. En particular, el Consejo de Europa ha apostado por la
autonomia territorial como instrumento idéneo para conciliar la unidad territorial con
la diversidad cultural?®®, y como concrecién del derecho a la autodeterminacion, sin
excluir otras posibles soluciones?®.

92. [Principios europeos para los procesos de independencia y secesion] El Consejo de
Europa ha debatido en este sentido diversos aspectos de los conflictos territoriales de
soberania sobre la base de algunos de los vigentes en el continente europeo?’,
apuntando a la necesidad de solucionar los contenciosos relativos a la soberania y la
secesion por medio de un didlogo pacifico y democratico que respete el Estado de
Derecho y los derechos humanos.

93. [Capacidad de intervencién] El Consejo de Europa tiene capacidad de jugar un papel
relevante en la determinacion de criterios que orienten la solucidon de los conflictos
territoriales de soberania desde los valores y principios que fundamentan el Consejo,

24 Report Political Affairs Committee (3 June 2003), “Positive experiences of autonomous regions as a
source of inspiration for conflict resolution in Europe”, Rapporteur: Mr Gross, Switzerland, Socialist Group.
25 “positive experiences of autonomous regions as a source of inspiration for conflict resolution in
Europe”: Resolucion de la Asamblea Parlamentaria, 1134 (adoptada el 24 de junio de 2003) y
Recomendacion de la Asamblea Parlamentaria, 1609 (de 24 de junio de 2003).

26 “National sovereignty and statehood in contemporary international law: the need for clarification”,
Committee on Legal Affairs and Human Rights, Rapporteur: Ms Marina SCHUSTER, Germany, Alliance of
Liberals and Democrats for Europe (Doc. 12689, de 12 de julio de 2011). Resolucién 1832 (2011), de 4 de
octubre de 2011, “National sovereignty and statehood in contemporary international law: the need for
clarification”.

27 Information report Destexhe Doc. 14390, 04 September 2017, “Towards a democratic approach to the
issues of self-determination and secession” Information report, Committee on Legal Affairs and Human
Rights; Rapporteur: Mr Alain DESTEXHE, Belgium, Alliance of Liberals and Democrats for Europe. Doc.
13895, 30 September 2015, Towards a democratic approach to the issues of governance in European
multinational States, Motion for a resolution tabled by Mr Stefan SCHENNACH and other members of the
Assembly.
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como son el respeto de los derechos fundamentales, la democracia y el Estado de
Derecho, a través de diversas iniciativas.

93 bis. [Codigo de buenas practicas] El Consejo de Europa puede desempenar un papel
de primer orden en la resolucién de este tipo de conflictos, desde la recomendacidn del
cumplimiento de un estandar europeo comun acorde a los valores europeos citados y
contenido en un Cadigo de buenas practicas, en sintonia con otros cédigos de buenas
practicas elaborados por la Comisién de Venecia, y como concrecion de estas Bases
generales.

93 ter. [Otorgamiento de un estatuto especial de proteccién a la comunidad subestatal
durante el proceso de libre determinacién de su estatus politico] El Consejo de Europa
prevé en sus Estatutos (art. 5)?8 la posibilidad de reconocer como «miembro asociado»
a un «pais europeo» en circunstancia especiales. Ese estatus le otorga el derecho a estar
representado en la Asamblea del Consejo de Europa. En este sentido, el Consejo de
Europa posee la capacidad de desarrollar ese estatuto de «miembro asociado» vy
reconocerlo a aquellos paises, que careciendo de la condicién politica de estado
independiente, formen parte de un estado europeo miembro, y lo soliciten. Este
estatuto particular permitiria la participacion de este pais en la Asamblea del Consejo
de Europa, con voz, pero sin voto, mientras dura su proceso de libre decisién sobre su
estatus politico y habilitaria a las IIEE a supervisar el cumplimiento efectivo de un marco
de claridad que podria desarrollarse a partir de estas Bases.

C) Organizacion para la Sequridad y la Cooperacion en Europa (OSCE)

94. [Perspectiva para la intervencién] La aproximacién de la OSCE a los conflictos
territoriales de soberania se produce desde la perspectiva de las relaciones entre los
Estados y cuando tales conflictos puedan o suponer un riesgo para la seguridad o la
estabilidad de estas relaciones. No obstante, su influencia politica es muy importante en
cuestiones que se refieren a la paz, la seguridad y a la democracia en Europa y, en
consecuencia, su intervencién resulta de gran importancia en aras a asegurar la
resolucién por medios pacificos y para promover el clima necesario de confianza y
seguridad que evite los conflictos.

95. [Caracter interestatal del derecho de autodeterminacion] El derecho a Ia
autodeterminacién de los pueblos se encuentra recogido en el Acta Final de Helsinki
como uno de los principios basicos de las relaciones entre los Estados participantes.

96. [Tratamiento de las minorias nacionales] La OSCE se ha ocupado de la cuestion de
las minorias nacionales, especialmente las que estan asentadas en varios Estados o las

28 Estatuto del Consejo de Europa (nimero 001), hecho en Londres el 5 de mayo de 1949 («BOE nim.
51/1978, de 1 de marzo de 1978»): articulos 4 y 5.
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gue disponen de un Estado de referencia. La OSCE intenta garantizar los derechos de las
minorias nacionales, como derechos esencialmente culturales, vinculados a su
identidad, y como prohibicion de discriminacion en el ejercicio de los derechos
individuales y politicos por el hecho de pertenecer a una minoria nacional.

97. [Mecanismos de intervencion] La OSCE cuenta desde 1992 con un Alto Comisionado
sobre Minorias Nacionales, con la misién de contener y desescalar las tensiones que
puedan producirse en torno a las minorias nacionales y alertar a la Organizacién para
que actue de manera preventiva para evitar los conflictos potenciales. Su perspectiva
fundamental es la de asegurar la convivencia de las sociedades multiétnicas, para
hacerlas mas inclusivas y estables. Son de destacar las recomendaciones tematicas que
el Alto Comisionado ha elaborado a lo largo de los anos, en materia de educacion,
lengua, participaciéon politica, cooperacidon transfronteriza, policia y seguridad,
relaciones interestatales, integracion social y acceso a la justicia.

2. LA DIMENSION PRAGMATICA DE UNA INTERVENCION EUROPEA EN LOS
CONFLICTOS TERRITORIALES DE SOBERANIA: MOTIVOS PARA LA INTERVENCION
Y VENTANAS DE OPORTUNIDAD

98. [Dimensiones a considerar] Los debates sobre los conflictos territoriales de
soberania han girado en torno a las condiciones que debian cumplir las comunidades
subestatales para considerar legitimas sus aspiraciones politicas. En contextos
democraticos consolidados, la voluntad democratica deberia ser condicidn necesaria y
suficiente para arbitrar un cauce para su resolucion democratica. No obstante, en un
considerable nimero de casos, el proceso para materializar esa aspiracion se encuentra
“de facto” condicionado por consideraciones practicas y de poder. También desde esta
perspectiva pueden sefialarse motivos para la intervencion y diversas ventanas de
oportunidad en el momento actual de desarrollo de las IIEE.

99. [Europa como modelo] Un aspecto normativo de caracter externo que refuerza la
importancia de unas Bases para la resolucion democratica de los conflictos territoriales
de soberania es el de ofrecer modelos o planteamientos que puedan contribuir a
avanzar en los valores fundacionales que subyacen al modelo de democracia en Europa.
Disponer de este tipo de Bases (que pueden materializarse en formas diversas: Cédigo
de Buenas Practicas, Directiva de Claridad, etc.) facilita un didlogo con otras areas del
mundo que puedan vivir conflictos equiparables, el aprendizaje compartido y la
proyeccidn exterior europea, y se alinea con la aspiracién de trabajar en la construccién
de lo que la Comisién Europea ha venido denominando blueprints europeos.

100. [El precedente escocés como necesidad de respuesta clara y comuin] Episodios

como el referéndum de independencia celebrado en Escocia en 2014 prueban que las
instituciones europeas no disponen de una hoja de ruta clara para abordar y
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posicionarse ante conflictos de esta naturaleza. Ello incrementa la incerteza e
inseguridad de las personas fisicas y juridicas inmersas en este tipo de conflictos. La
propia situacién de Escocia una vez confirmada la salida del Reino Unido de la Unién
Europea v la posibilidad de un nuevo referéndum hacen plausible el escenario de una
Escociaindependiente que aspire a acceder a algunas de las instituciones que componen
la democracia en Europa. Ante una situacion como ésta, es deseable que las
instituciones europeas dispongan de unas Bases que ofrezcan a los diversos actores un
escenario claro de actuacién.

101. [La democracia en Europa y su legitimacidn social] Estas Bases estan alineadas con
el desarrollo de la democracia en Europa y el objetivo de revertir una desafeccién
politica y euroescepticismo en auge desde la crisis del afio 2008. Si bien los conflictos
territoriales de soberania no necesariamente responden a ninguno de estos patrones,
su escalada o enquistamiento pueden contribuir a que los ciudadanos y ciudadanas
afectadas aumenten su desapego hacia la politica en general y, en ausencia de una
intervencion, la politica europea en particular.

102. [Evitar las derivas antidemocraticas] El auge de opciones populistas excluyentes y
el incremento de pulsiones antidemocraticas puede concurrir eventualmente con
contextos de conflictos territoriales de soberania. La potencial escalada o
enquistamiento de un conflicto ante la ausencia de un cauce democratico para su
resolucién acostumbra a desestabilizar el sistema politico, dificultando no sélo la
existencia de un debate publico de calidad sino la capacidad de delivery del propio
sistema politico, escenario en el que las opciones politicas antidemocraticas pueden salir
beneficiadas, lo que refuerza la oportunidad de estas Bases.

103. [Impulso constitucional] En lo que se refiere a la Unidn Europea, puede encontrarse
ante un nuevo momento constitucional?® en el que vuelva a plantearse la posibilidad de
transformar los pilares juridico-politicos de su marco institucional. En ese debate, la
existencia de unas Bases como las presentes contribuye a reducir un ambito de
conflictividad, facilitando asi la conversacién democratica necesaria para ahondar en el
proceso de construccion o integracion europeas.

104. [Soberania transnacional en la UE] Las presentes Bases contribuyen a superar el
blogueo estatalista que puede producirse en la UE, apuntando hacia un marco europeo
de soberania transnacional y ahondando en la perspectiva federal de la Unidn. Un
proyecto politico en construccion como el de la UE se beneficia de estas Bases en la
medida en que desdramatizan y relativizan las controversias sobre las soberanias,
dandoles un cauce ordenado y democratico de resolucion a determinados conflictos,

2Council's position on the Conference on the Future of Europe, 24 June 2020:
https://www.consilium.europa.eu/media/44679/st09102-en20.pdf

30


https://www.consilium.europa.eu/es/press/press-releases/2020/06/24/conference-on-the-future-of-europe-council-agrees-its-position/
https://www.consilium.europa.eu/media/44679/st09102-en20.pdf

EUSKO SEness Institut
IKASKUNTZA ""? d’Estudis

B Asmoz ta Jakitez Catalans

Bases para la resolucion de CTS — Informe — Version en castellano —
01.02.21

favoreciendo la promocion de visiones mas horizontales, cooperativas y pluralistas de la
soberania.

105. [Claridad] Las presentes Bases ayudan a definir claramente el marco de actuacién
y las expectativas razonables de los actores europeos en estos conflictos. Esto no sélo
favorece los aspectos morales de los mismos, sino que también contribuye a que la
diversidad no se exprese en términos de confrontacion o exclusién, reforzando asi la
estabilidad del propio sistema politico europeo. En ese sentido, las Bases, y su posterior
desarrollo, ofrecen un cauce ordenado que compagine el reconocimiento de la
pluralidad de sujetos politicos con el respeto al principio democratico y al Estado de
derecho, con lo que se dota de estabilidad al marco europeo y a su eventual proceso de
ampliacidn interna, en coherencia con los valores europeos.

106. [Cohesion europea y capacidad territorial] Estas Bases persiguen también evitar
que légicas internas entorpezcan o impidan acuerdos comunitarios, o dificulten la
activacion de capacidades territoriales en la resolucién de conflictos globales. El
documento pretende contribuir a reducir el nimero e intensidad de estos conflictos que
a su vez merman la capacidad de los actores involucrados para participar activamente
en las politicas publicas de las instituciones europeas. Asi, unas Bases para la resolucion
de conflictos territoriales de soberania contribuyen a reducir las distorsiones que en el
ambito europeo generan estas cuestiones y permiten reactivar las capacidades de las
distintas escalas democraticas de gobernanza.
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