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1. Presentacio

La finalitat d'aquest treball és la d’establir, des d'una perspectiva es-
trictament juridica, si existeix alguna possibilitat que les institucions
europees puguin intervenir en el desenvolupament de I'exercici del
dret a decidir, com a aspiracié que els ciutadans de Catalunya puguin
expressar la seva opinié sobre el seu futur politic col-lectiu per mitja
d'un referéendum o d’una consulta.

Cal tenir present que, després de la STC 42/2014, de 25 de marg,
recaiguda sobre la Resolucié 5/X del Parlament de Catalunya, per la
qual s'aprova la Declaracié de sobirania i del dret a decidir del poble de
Catalunya, es pot considerar el dret a decidir com un dret que permet
promoure una aspiracio politica legitima, susceptible de ser preparada
i defensada per mitja de qualsevol activitat, sempre que no vulneri
els principis democratics, els drets fonamentals o els altres mandats
constitucionals. El Tribunal Constitucional nega que el dret a decidir

Article rebut el 04/06/2014; acceptat el 17/07/2014.
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dels ciutadans de Catalunya es pugui considerar com una manifesta-
Ci6 del dret d’autodeterminacio, pero li dona valor i contingut en els
termes acabats d'exposar.

Pel que fa a la hipotesi de treball que es planteja, es podria ob-
jectar d’entrada que I'exercici del dret a decidir és una questié interna
o domestica de I'Estat espanyol, que no té relacié amb el dret europeu
ni amb les competéncies de la Unié Europea. La consequéncia d’aques-
ta primera reflexié seria una resposta negativa a qualsevol possible
intervencié de les institucions europees en el desenvolupament del
dret a decidir.

Tanmateix, aquesta resposta podria ser massa precipitada i ra-
dical, perque les decisions i actuacions dels estats membres s’han de
considerar sempre dins els parametres que determinen els valors fun-
dacionals de la Uni6 Europea, que també s'han de respectar en I'ambit
intern.

Les caracteristiques i les questions que suscita el dret a decidir
tenen una relacié molt estreta amb alguns d’aquests valors funda-
cionals i comuns i, per tant, no és intranscendent per al respecte i
integritat d’'aquests valors com es gestioni politicament |'exercici del
dret a decidir.

La tesi que en aquest treball se sosté és que un capteniment
politic de I'Estat espanyol que negui i/o impedeixi de forma reiterada
i sistematica la possibilitat que els ciutadans de Catalunya puguin ex-
pressar la seva opinioé sobre el seu futur politic col-lectiu podria afectar
els valors fundacionals de la Unié Europea, la qual cosa podria legiti-
mar les institucions europees per poder actuar o adoptar mesures en
defensa de la integritat dels valors fundacionals.

Aquest treball analitza, doncs, quins podrien ser els fonaments
i les circumstancies que s’haurien de donar per a aquesta eventual
intervencid, i també la naturalesa politica o jurisdiccional que podria
arribar a tenir.

2. Els valors fundacionals de la Unié Europea

2.1. L'article 2 del Tractat de la Unié Europea (TUE) declara que la Unié
es fonamenta en els “valors"” de respecte a la dignitat humana, lliber-
tat, democracia, igualtat, estat de dret i respecte als drets humans,
inclosos els de les persones pertanyents a minories. Aquests valors,
d’acord amb el que expressa el mateix article 2 TUE, es consideren
també “comuns” als estats que formen part de la Unié Europea.
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Com ha assenyalat la Comissié Europea,’ el respecte d'aquests
valors, aixi com la voluntat de promoure’ls conjuntament, és una con-
dicié necessaria per ingressar a la Unié Europea i formar-ne part.

La necessitat de complir aquests valors com a requisit d'ingrés
i també com a requisit de “pertinenca” d'un estat a la Unié Europea
no queda modificada pel fet que l'article 4 TUE estableixi que la Unié
Europea ha de respectar la identitat nacional inherent a les estructu-
res politiques i constitucionals i les funcions dels estats membres que
tenen com a objecte garantir la propia integritat territorial, mantenir
I'ordre public o salvaguardar la seguretat nacional.

Una interpretacio sistematica dels articles 2 i 4 TUE no pot supo-
sar la primacia de I'article 4 de forma que derogui o deixi sense efecte
I'obligacié de respectar els valors fundacionals de I'article 2 en tots
els seus ambits d'actuacio. La doctrina i el mateix Parlament Europeu?
presumeixen que aquests valors, des del moment en qué el TUE els
adopta i els estableix, sén comuns a tots els estats membres. Per tant,
cap estat no pot emparar-se en |'article 4 TUE per adoptar decisions
o actuar en contra dels valors proclamats per I'article 2 com a bases
o fonaments de la mateixa UE. Dit en altres paraules, els valors de
I'article 2 afecten al mateix temps la identitat dels estats membres i la
identitat de la Uni6, amb la consequéencia obligada que amenacar-los
en el nivell nacional es pot considerar també una amenaca en el nivell
de la Unié Europea.

D'altra banda, la consideracié dels valors de I'article 2 TUE com
a "comuns a tots els estats membres" permet establir una correspon-
dencia directa amb l'article 20 del Tractat de Funcionament de la Unié

1. Comunicacié de la Comissio al Consell i al Parlament Europeu sobre I'article 7 del
Tractat de la Unié Europea. Respecte i promocioé dels valors en que esta basada la Unio.
Brussel-les, 15.10.2003 COM(2003) 606 final.
http://eur-lex.europa.eu/LexUriServ/LexUriServ.do?uri=CELEX:52003DC0606:ES:HTML.

2. Pinelli, C. Protecting the Fonamentals. Article 7 of the Treaty on the European Union
and Beyond. Fondation européenne d'études progressistes. Brussel-les, 2012.
http://www.feps-europe.eu/assets/9a4619cf-1a01-4f96-8e27-f33b65337a9b/protec-
ting%20the%20fundamentals.pdf.

Budd, G. “EU Common Values At Stake: Is Article 7 Teu An Effective Protection Mecha-
nism?"” Documents CIDOB (nova época), 2014, p. 19-20.
http://www.cidob.org/es/publicaciones/documentos/documents_cidob_nueva_epoca/
eu_common_values_at_stake_is_article_7_teu_an_effective_protection_mechanism.
Parlament Europeu. Comissio de Llibertats Civils, Justicia i Assumptes d’Interior. Tavares,
R. “Informe sobre la situacién de los derechos fundamentales: normas y practicas en
Hungria (2012/2130(INI)", juny de 2013.
http://www.europarl.europa.eu/sides/getDoc.do?pubRef=-//EP//TEXT+REPORT+A7-2013-
0229+0+DOC+XML+V0//ES&language=es.
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Europea (TFUE), que atorga l'estatut de ciutada europeu a les persones
que tenen la nacionalitat d'un estat membre. Aquesta relacié entre
I'article 2 TUE i I'article 20 TFUE és important perque el Tribunal de
Justicia de la Unié Europea (TJUE) I'ha interpretada en el sentit que
I'article 20 TFUE prohibeix I'adopcié de mesures nacionals que pu-
guin tenir com a efecte impedir a qualsevol ciutada de la Unié gaudir
de I""esséncia” dels drets que té com a ciutada de la Unié Europea,?
esséncia que el mateix TJUE connecta amb els valors-fonaments de
I'article 2 TUE.

2.2. Els efectes de I'article 2 TUE sobre les decisions politiques internes
dels estats membres han estat ampliament reconeguts per la doctrina
i per les mateixes institucions comunitaries.

En aquest sentit, s'"ha assenyalat que del TUE es desprén que
els principis que integren els sistemes democratics, com sén els que
esmenta l'article 2, transcendeixen els limits de cada estat membre i
esdevenen un assumpte que afecta les institucions europees i tots els
estats membres, de manera que un estat no pot emparar-se en la seva
sobirania per incomplir-los.* En la mateixa linia es pot afirmar que els
valors de I'article 2 TUE imposen una exigéncia d’homogeneitat demo-
cratica comuna, la pérdua de la qual podria comprometre la legitimitat
democratica de tota la UE.® Per tant, la democracia mateixa, i tot el que
comporta, ja no es pot considerar un assumpte necessariament intern
dels estats membres.® L'aplicacié d'aquest criteri és també obligada
quan la mateixa UE imposa com a condicié de la seva acci6 exterior
i internacional el desenvolupament i reforcament de la democracia i
I'estat de dret, aixi com el respecte dels drets humans (article 21.1 TUE).
Si aquests principis sén exigibles en les relacions amb tercers paisos,

3. Tribunal de Justicia de la Unié Europea (Gran Sala). Senténcia Ruiz-Zambrano, de 8 de
marc¢ de 2011.
http://eur-lex.europa.eu/LexUriServ/LexUriServ.do?uri=0J:C:2011:130:0002:0002:ES:PDF.

4. Linde, E. Iniciacion al derecho de la Union Europea. Madrid, Colex, 2010, p. 266.

5. Laso, J. “La intervencion democratica en la Unién Europea después del asunto aus-
triaco y la reforma del Tratado de Niza". Boletin Europeo de la Universidad de la Rioja,
7-8, 2001, p. 45-59.

6. Linde, E. Principios de derecho de la Unidn Europea. Madrid, Colex, 2011, p. 97. |L
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seria paradoxal que la seva exigencia no s'apliqués als paisos membres,
encara que es tracti de la seva esfera d'actuacié interna.’

La Comunicacié de la Comissié Europea de 15 d’octubre de 2013
reconeix sense cap ambiguitat que els valors de I'article 2 TUE i els
procediments per garantir-los que recull I'article 7 del mateix tractat
no es limiten a I'ambit d’aplicacié del dret de la Unié, de manera que
la Comissio pot intervenir per salvaguardar-los, no només quan la vi-
olacié afecti I'ambit del dret europeu, siné també “en cas de violacié
en algun dels ambits reservats a I'accio autonoma d‘un Estat membre".

Aquest efecte “intern” es justifica per la necessitat de garantir
que els estats membres respectin sempre les condicions de pertinenca
a la Unio, perque, altrament, es produiria la paradoxa de limitar la
intervencioé de la Unié als ambits d'aplicacié del dret europeu i ignorar
les violacions greus dels valors comuns que eventualment es puguin
produir en els ambits de competencia nacional.® Seguint aquest rao-
nament, la Comissié Europea conclou que acceptar aquesta segregacio
d'ambits implicaria “minar les bases de la Unid i la confianca entre els
seus membres".

Per tant, la defensa dels valors de I'article 2 TUE té un abast
molt més ampli que el de garantir que els estats membres respecten
els drets fonamentals quan apliquen el dret de la Unié. En el cas dels
valors de l'article 2 TUE no cal que existeixi aquesta connexio per posar
en marxa els mecanismes de garantia que preveu l'article 7 TUE, els
quals, com després veurem, tenen una naturalesa essencialment poli-
tica i no es troben condicionats al fet que la violacié dels valors s’hagi
de vincular necessariament a |'aplicacié del dret comunitari.

3. El dret a decidir i els valors de I'article 2 TUE

3.1. L'Estat espanyol és membre de la Unié Europea i esta per tant obli-
gat a respectar els valors fundacionals que recull I'article 2 TUE. Aixo
comporta que totes les seves actuacions politiques s’hagin d’ajustar
a aquest marc referencial, fins i tot aquelles que a priori es podrien
considerar internes i, per tant, excloses de I'aplicacié del dret comuni-
tari. En I'apartat anterior ha quedat clara aquesta questio, en el sentit

7. Mangas, A. Instituciones y derecho de la Unidn Europea. Madrid, Tecnos, 2010, p.
134-136.

8. Budo, G. "EU Common Values..."”, 2014, p. 2.
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gue cap estat membre de la UE pot al-legar la clausula d’identitat o
sobirania nacional de I'article 4 TUE per incomplir en cap ambit de la
seva actuacio (intern o comunitari) els valors de I'article 2 TUE.

En consequieéncia, es pot concloure sobre la base d’aquesta pre-
missa que |I'Estat espanyol ha d'afrontar el procés sobiranista que es
planteja des de Catalunya respectant sempre els valors de I'article 2
TUE. Les seves decisions politiques no sén totalment lliures en aquest
sentit, perqué aquests principis I'obliguen, fins i tot quan es tracta
d'adoptar decisions d'acord amb la Constitucié i I'ordenament intern
com a marcs juridics referencials.

3.2. La primera questié que cal analitzar és quins sén els valors de
I'article 2 TUE que poden estar implicats en el procés sobiranista que
es viu a Catalunya i quins limits poden suposar per a I'Estat a I'hora de
definir la seva estratégia politica envers aquest procés.

Es evident que no es pot donar una resposta univoca a aquesta
guestio, perqué un procés d'aquesta naturalesa no esta expressament
previst en I'ordenament constitucional ni en el dret comunitari i s'en-
fronta, per tant, a un buit legal important, situacié que no es pot
considerar andmala, atés que la regla general és que les constitucions
i els tractats de la UE no prevegin expressament el dret de secessio
d’'una part del territori d'un Estat.

Tanmateix, el fet que no es reconegui aquest dret no permet
concloure que un procés d'aquesta naturalesa no es pugui plantejar i
intentar quan l'estat en questié no preveu cap limit a la modificacié de
la seva constitucié. La Constitucié espanyola no consagra una demo-
cracia "militant”, rad per la qual la defensa politica i social d'un pro-
jecte sobiranista és perfectament licita, com reconeix la STC 31/2010,° i
també les accions i opcions politiques coherents amb aquesta voluntat
dins el marc de la legalitat, com ha estat fins ara el cas de Catalunya.

Sobre agquesta mateixa questié s’ha pronunciat també la STC
42/2014, de 25 de marg, afirmant de forma categorica que en el marc
d'una democracia “no militant” té cabuda el dret a decidir dels ciu-
tadans de Catalunya, entés com una aspiracio politica que es pot em-
parar en el marc constitucional, malgrat que la seva intencié sigui

9. EI FJ 12 d'aquesta senténcia admet expressament que la Constitucié empara la defensa
d’idees i concepcions ideologiques referents a la condicié nacional d'un territori que
puguin donar base a conformar una “voluntat constitucionalment legitimada” que, mit-
jancant la reforma de la Constitucio, es tradueixi en una realitat juridica.
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modificar el fonament d’aquest ordre constitucional, sempre que es
prepari i defensi per mitja d'unes activitats que no vulnerin els principis
democratics, els drets fonamentals o la resta de mandats constitu-
cionals.

Com a premissa es pot afirmar, per tant, que en un estat demo-
cratic i de dret que no estableix limits a la reforma constitucional s’ha
d’acceptar com a perfectament legitim I'impuls d'un procés sobiranista
que expressa una voluntat politica i social de modificar I'estructura
territorial de I'Estat sense violentar la legalitat i sense excloure la re-
forma constitucional, perqué aquesta voluntat es pugui traduir en
una realitat juridica.

El fonament i la legitimitat democratica d’aquest procés queden
encara més reforcats quan concorren les circumstancies seglients:

a) El dret a decidir té un suport social notoriament ampli, que
s'ha pogut constatar préviament en la configuracié del Par-
lament de Catalunya, amb una majoria parlamentaria de les
forces politiques que van incloure, de manera expressa i clara,
en els seus programes electorals la realitzacié d'una consulta.

b) La realitzacié d’'aquesta consulta es planteja com un instru-
ment democratic de participacié directa per tal de conéixer
la voluntat dels ciutadans sobre la possibilitat que Catalunya
pugui esdevenir o no un estat independent.

¢) La realitzacié d'un referendum o d‘una consulta en un cas
com aquest es pot considerar |'instrument més idoni i homo-
logable internacionalment, d'acord amb la posicié que han
mantingut I'ONU, la justicia internacional, el Consell d’'Europa
i la mateixa UE.

d) El procéss‘origina en un territori que té la condicié de comu-
nitat nacional, d'acord amb els criteris i estandards general-
ment admesos per definir aquesta realitat (historia, llengua,
cultura, canals propis de representacié politica, etc.).

e) No es pretén que la consulta tingui els efectes propis de
I'exercici del dret d’autodeterminacio, en el sentit que suposi
alterar o modificar, només pel seu resultat, el marc constitu-
cional establert, és a dir, sense una reforma prévia d’'aquest
marc.

f) Les institucions que impulsen la consulta ofereixen realit-
zar-la de forma acordada amb |'Estat, als efectes de poder
negociar-ne les condicions de realitzacio i els efectes politics
posteriors.
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g) No existeix un prohibicié constitucional clara, inequivoca i
insalvable que permeti a I'estat utilitzar la legalitat constitu-
cional com a justificacié suficient per impedir la realitzacio
d'una consulta d’'aquestes caracteristiques, tal com es desprén
del marge de maniobra que deixa obert la STC 42/2014, de
25 de marg."

3.3. Vist des d’aquesta perspectiva general, sembla clar que els valors
de I'article 2 TUE que poden resultar més directament afectats per un
procés d'aquesta naturalesa sén els de la democracia i el de I'estat de
dret, i també el respecte als drets de les minories.

Pel que fa al principi democratic, cal precisar que aquest valor
s'ha de tenir en compte en el seu sentit més ampli, que inclou el dret
de participacio politica “directa” dels ciutadans en els afers publics mit-
jancant referéndums o consultes (article 23 CE). Aquesta perspectiva és
important perque significa que aqui també entra en joc el valor drets
humans, que també esmenta l'article 2 TUE, en la mesura que el dret
de participacio politica “directa” en els afers publics esta reconegut
a l'article 21.1 de la Declaracié Universal de Drets Humans de 1948 i
en l'article 25 del Pacte Internacional de Drets Civils i Politics de 1966
i es pot considerar, per tant, un dels drets que queden inclosos en la
referéncia genérica als drets humans que fa l'article 2 TUE.

En sentit semblant, el respecte als drets de les minories es pot
relacionar amb el “federalisme”, entés com a principi que reconeix
la composicié diversa d'un estat i 'autonomia de qué disposen els
territoris per promoure i perseguir objectius col-lectius, especialment
quan es tracta de minories nacionals que constitueixen la majoria en
un territori concret.

4. Els principis implicats en els processos de secessio

4.1. l'aportacio juridica més important sobre processos de secessio en
el context d'un estat democratic, de dret i respectuds amb els drets
humans és, sens dubte, la decisié adoptada per la Cort Suprema del
Canada (CSC) sobre el cas del Quebec, de 20 d’agost de 1998.

10. Vegeu en aquest sentit I'Informe sobre la senténcia del Tribunal Constitucional de 25
de marg¢ de 2074. Generalitat de Catalunya, 1 d’abril de 2014.
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Aquesta decisié estableix una doctrina teorica i practica sobre
un eventual procés de secessidé del Quebec (o d’una altra provincia
del Canada) que se centra en I'analisi dels principis basics afectats per
aquest procés i planteja la necessitat de trobar un equilibri o solucié
conciliadora per tal que cap d’ells anul-li o deixi sense efecte els altres.

La doctrina de la CSC pot ser extrapolada al cas espanyol perqué
els principis basics a partir dels quals construeix el seu raonament s6n
semblants als que resulten de la Constitucié canadenca."” Aquests prin-
cipis son: la democracia, el federalisme, el constitucionalisme i I'estat
de dreti el respecte als drets de les minories.

Com es pot comprovar facilment, aquests principis coincideixen
amb alguns dels valors essencials de I'article 2 TUE. Per tant, és cohe-
rent deduir que el sentit i els efectes que la CSC atribueix a aquests
principis pot constituir un referent especialment valid i Gtil per deter-
minar quin hauria de ser el capteniment politic més idoni i respectuds
amb els valors de I'article 2 TUE, situats en l'escenari concret d’un
procés de secessio que afecti un estat membre de la Unié Europea.

4.2. La doctrina establerta per la CSC sosté, com a tesi principal, que
tots aquests principis han de poder desplegar efectes en la resolucié
d’'un procés de secessid, malgrat que entre ells existeixi una tensié o
dificultat d’encaix inicial. La solucié que propugna la CSC és, en sinte-
si, que cap d'aquests principis pot significar I'exclusié d'un altre, i cal
trobar, per tant, una formula de compromis que permeti que cada un
d’ells desplegui els seus efectes.

Vist des d’una altra perspectiva, aixo vol dir que cap dels principis
es pot imposar com un valor absolut i que cada principi té uns limits
en els efectes que cal reconeixer en els altres.

11. Connolly, C. K. Independence in Europe: Secession, Sovereignty, and the European
Union. Rochester (New York): Social Science Electronic Publishing, 2013.
http://www.elsingulardigital.cat/cat/downloads2/us_justice_dep. pdf.

Evans, Huw. Law And Legitimacy: The Denial Of The Catalan Voice. Brussel-les: Centre
Maurits Coppieters, 2013.
http://www.ideasforeurope.eu/wp-content/uploads/2013/12/CMC-3249-PAPER-thedenia-
lofthecatalanvoice-2811133.pdf.

També disponible la traduccié catalana:
http://www.parlament.cat/portal/pls/portal/intradesc.descarrega?p_id=%2017617.
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4.3. La CSC considera el principi del federalisme com el reconeixement
de la “diversitat” en la composicio territorial de I'Estat, amb la corres-
ponent capacitat d’autonomia per adoptar decisions politiques i ad-
ministratives adrecades a la seva societat. | és molt important destacar
gue no limita els efectes d’aquest principi a I'statu quo constitucional
i juridic establert, ja que considera que també “facilita perseguir ob-
jectius col-lectius per a les minories culturals o linguistiques que cons-
titueixen la majoria en una provincia determinada”.’

El principi de federalisme té una connexié clara amb el principi
de proteccio de les minories, que la CSC dedueix també de la Consti-
tucié quan aquesta preveu disposicions o reconeix drets relacionats
amb la llengua o la cultura especifiques de col-lectius que sén minoria
dins el conjunt de la poblacié del Canada perd majoria en el territori
en el qual resideixen. La CSC destaca que aquestes clausules consti-
tucionals solen ser el resultat de compromisos historics i que aquest
reconeixement constitucional a favor de /a diferéncia i la diversitat ha
de ser considerat un principi fonamental de garantia i proteccié de
les minories.

Obviament, la CSC tracta els principis de federalisme i de pro-
teccié de les minories fent referéncia al Quebec i al Canada. Pero,
malgrat les diferéncies que existeixen entre la Constitucié canadenca
i 'espanyola, és facil constatar com els elements sobre els quals la CSC
construeix la seva doctrina també es donen en el cas espanyol, en el
qual:

a) La Constitucié preveu un régim d'autonomia territorial que,
tot i no ser formalment federal, es tradueix en el reconei-
xement d'un régim d’autonomia territorial amb importants
similituds amb els models federals.

b) La Constitucié conté disposicions clares de reconeixement de
les minories nacionals, entre les quals cal destacar el mateix
preambul de la Constitucié, quan es refereix als “pobles”
d’Espanya i a les seves “cultures i tradicions, llenguies i institu-
cions”; I'article 2, que diferencia entre nacionalitats i regions,
o l'article 3, que reconeix la pluralitat lingdistica i la necessitat
que sigui respectada i protegida per tots els poders publics.

12. La Resolucié 47/135 de I’Assemblea General de les Nacions Unides sobre els drets de
les persones que formen part de minories nacionals estableix I'obligacié dels estats de
respectar I'existencia i identitat nacional d’aquestes minories i d'adoptar mesures perqué
aquests col-lectius puguin “expressar” les seves caracteristiques en el marc constitucional
intern i el dret internacional.
http://cms.onic.org.co/wp-content/uploads/downloads/2012/03/N9307658.pdf.
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c) S'estableix un model autonomic potencialment asimétric en
el qual té un paper destacat /’Estatut d’autonomia com a
norma definidora de I'autogovern de cada territori.

d) Alguns estatuts, com és el de Catalunya, reconeixen la con-

dicié de nacio del territori,” els drets historics del seu poble
i la seva llengua propia.

Tampoc es pot oblidar que, en el cas espanyol, les previsions
constitucionals relatives a l'organitzacié territorial de I'Estat no sén
fruit de I'atzar siné que tenen la seva rad de ser en la necessitat que
el procés de transicid politica endegat I'any 1975 donés també solu-
Ci6 a les reivindicacions historiques d'autogovern d'alguns territoris
d’Espanya dotats de caracteristiques nacionals propies, reivindicacions
historiques de les quals els antecedents més recents sén la Mancomu-
nitat de Catalunya, creada el 1914, I'Estatut d’autonomia de 1932 i el
restabliment de la Generalitat provisional I'any 1977, és a dir, abans
de la Constitucié vigent.

En aquest mateix sentit, també és un element molt important a
considerar que el regim d’autonomia es configura, tant pel que fa a
la seva creacié com a la seva evolucié, a partir d'un mecanisme cons-
titucional complex que implica un acord politic entre els parlaments
estatal i autonomic i la seva ratificacié en referéndum pels ciutadans
del territori en questio. Aquest darrer requisit evidencia /a rellevancia
que la mateixa Constitucio (no gaire procliu a la participacié politica
directa) déna a la participacio ciutadana en les decisions relatives al
régim d’autogovern territorial.

4.4. Respecte del principi democratic i el seu paper en un procés so-
biranista, la CSC parteix de la base que la democracia és un valor fo-
namental de la “cultura juridica i politica”, que la democracia implica
necessariament “respectar les identitats culturals i col-lectives” i que
el sentit de la democracia com a expressié de la voluntat popular s’ha
de situar sempre “en el context"” dels altres principis que estan en joc
en un procés d'aquesta naturalesa.

Aixo significa que la democracia no pot ser interpretada o apli-
cada en aquest cas com una simple regla de majoria. Ans al contrari,
el seu valor va molt més enlla, perque “el bon funcionament d’una

13. STC 31/2010, FJ 12, encara que no tingui eficacia juridica interpretativa pero si politica.
http://boe.es/diario_boe/txt.php?id=BOE-A-2010-11409.
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democracia exigeix un procés permanent de discussié”, que ha de
permetre afrontar els reptes que poden esdevenir-se quan la combi-
nacié entre democracia i federalisme posa en relleu la coexisténcia
de majories diferents pero igualment legitimes en els ambits estatal
i territorial. La democracia “dual” que es produeix en aquest cas no
fa que l'una sigui més o menys legitima que l'altra, en la mesura que
totes dues sén expressioé de I'opinié democratica.

Perod la conseqliéncia més important que extreu la CSC del prin-
cipi democratic en un estat d'estructura federal que en el seu ADN
constitucional reconeix i respecta les minories nacionals és que la de-
mocracia ha de poder permetre “/’expressio de la voluntat democratica
de la poblacié d’una provincia” en tant que element essencial per con-
ferir legitimitat a I'actuacié que facin les institucions d'aquest territori
per iniciar un procés de secessio per vies constitucionals.

La CSC conclou aquesta reflexié considerant que el referendum
és un instrument democratic adient per coneixer I'opinié ciutadana
sobre la secessio, encara que aquest referéndum “en si mateix i sense
més"” no tingui un efecte juridic directe ni capacitat de produir una
secessiod unilateral.

Tot i que no ho esmenti expressament, és evident que aquesta
doctrina incorpora explicitament el dret de participacié politica en el
seu doble vessant de democracia participativa i de democracia directa.
Fent un resum de la doctrina de la CSC s'observa clarament la inter-
relacié que es dona entre els principis de federalisme, democracia i
respecte de les minories, la sintesi dels quals permet considerar legitim
que les institucions representatives d’una comunitat nacional puguin
persequir I'objectiu politic de la secessid i posar en marxa el procés per
aconseguir-la a partir d’una consulta a la ciutadania en qué es pugui
constatar I'existéncia o no d’una voluntat majoritaria en aquest sentit.

4.5. El principi de legalitat constitucional i d’estat de dret també ha de
ser considerat en aquest cas conjuntament amb els altres, i aixo podria
comportar, segons com s’interpretés, una tensié important amb els
principis de democracia, federalisme i respecte de les minories.
Aquesta tensid s'origina pel fet que un procés de secessié pot
resultar incompatible amb la Constitucié, que no el preveu i que con-
sagra, en canvi, la unitat de I'Estat. Per aquesta ra6 la CSC entén que
la secessié d'una provincia ha de ser considerada, en termes juridics,
un acte que requeriria una reforma constitucional, ja que significaria
un canvi o alteracié incompatible amb les previsions constitucionals
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establertes. Cal tenir present que el principi d’estat de dret és el reflex
del mateix principi democratic, que és el que dona legitimitat al con-
tingut del marc constitucional i en garanteix la vigéncia mentre no es
reformi per les vies que la mateixa Constitucié preveu.

La conseqUéncia més important d’aquest principi és, per tant,
excloure la possibilitat que es pugui produir una secessio territorial
si préviament no es modifiquen les bases constitucionals. En aquest
sentit, la CSC rebutja I'argument segons el qual una majoria expres-
sada en un referéendum legitimaria plenament la secessié al marge
de la Constitucié (referéndum unilateral d’autodeterminacio), perqué
aixo afectaria inevitablement la legitimitat constitucional i el mateix
principi democratic que I'empara.

Tanmateix, d'aixd la CSC no en dedueix una incompatibilitat en-
tre el principi d’estat de dret i els altres principis, sind la necessitat
gue tots ells puguin desplegar efectes dins un sistema d’equilibri que
no n‘exclogui cap. En aquest sentit, el principi de constitucionalitat i
d’estat de dret no podria utilitzar-se per impedir o obstaculitzar I'inici
d'un procés emparat en els altres principis, si aquest procés no exclou
d’entrada la reforma de la Constitucio.

Com diu la CSC, el principi d'estat de dret permet quUestionar
una secessio unilateral, pero no la legalitat i legitimitat de I’inici i
desenvolupament d’aquest procés emparant-se en els altres principis
constitucionals basics.

4.6. La sintesi d'aquest joc d’equilibris i contrapesos ha de passar,
doncs, per una solucié que permeti i legitimi tant I'inici del procésii la
realitzacié de la consulta per coneixer I'opinié dels ciutadans concernits
(democracia, federalisme i respecte de les minories) com la necessitat
d’una reforma constitucional que converteixi una voluntat majoritaria
a favor de la secessié en una realitat juridica (principi d'estat de dret).

No obstant aixo, el pes especific que en aquest procés s’ha de
donar a la democracia i al federalisme porten la CSC a la conclusié
importantissima que una expressié democratica prou clara de repudi
de 'ordre constitucional constatada per mitja de la consulta “fa néixer
una obligacio reciproca per a totes les parts implicades de negociar les
modificacions constitucionals necessaries per tal de donar resposta al
desig expressat”.

Com és facil deduir, per la CSC el principi constitucional i de
I'estat de dret no pot prevaler sobre els principis de democracia, fede-
ralisme i respecte de les minories nacionals, que legitimen I'inici d’un
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procés de secessid que ha de poder comptar amb I'element essencial
del referéndum o la consulta per conéixer I'opinié de la poblacié di-
rectament afectada pel procés.

El principi de legalitat és la darrera frontera amb que es troba el
procés, fins i tot si I'expressié democratica I'avala. Tanmateix, aquest
principi no es pot erigir com un limit absolut que estronqui aquesta
expressio, perque el pes que al seu torn tenen els principis de demo-
cracia i federalisme fa que existeixi una obligacio politica d'intentar
modificar la legalitat constitucional a partir d’'una negociacié de bona
fe per intentar assolir un acord en el sentit expressat pels ciutadans.

5. Els principis inspiradors dels processos sobiranistes
democratics i els valors fundacionals de la Unié
Europea: la seva aplicacio al cas de Catalunya

5.1. Els principis constitucionals que considera la CSC quan estableix
la seva doctrina sobre un eventual procés de secessié guarden una
simetria molt clara i evident amb alguns dels principis fundacionals de
la Unié Europea que recull I'article 2 TUE.

Certament, I'article 2 TUE no preveu un hipotetic procés sobira-
nista en un estat que forma part de la Uni6. La formulacié dels seus
principis o valors es fa de manera general, és a dir, com a principis
basics que han d’orientar el capteniment politic dels estats en els di-
ferents ambits de I'actuacié politica. Perd és obvi que afecten totes
les questions de rellevancia politica i social, entre les quals s’'inclou un
procés sobiranista o |'exercici del “dret a decidir”.

L'article 2 TUE té una vocacié d'aplicacié general i sense excep-
cions, com es desprén del seu redactat i de la voluntat que els valors
que proclama siguin “comuns als estats membres” en una societat
caracteritzada pel pluralisme i la tolerancia.

L'article 2 TUE no consagra uns valors en abstracte, siné que els
considera elements centrals d'un “model" de societat determinat, en
el qual han de poder desplegar tots els efectes que els sén propis. En
aquest sentit, el “pluralisme” i la “tolerancia”, com a elements d’aquest
model, i subsumibles en el principi democratic, adquireixen especial
rellevancia en un procés de la naturalesa que aqui estem analitzant.

5.2. A partir d'aquesta premissa i de I'antecedent doctrinal que su-
posa la decisié de la CSC de I'any 1998, es pot sostenir que un procés
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sobiranista iniciat dins un estat membre de la Unié Europea incideix
indefectiblement sobre alguns dels valors fundacionals de I'article 2
TUE i de manera molt especial en els de democracia, estat de dret i
respecte pels drets de les persones que pertanyen a minories naci-
onals.

L'inici i desenvolupament d'un procés sobiranista té una inten-
sitat politica i social suficient per afectar aquests valors i produir ten-
sions entre ells, situacié que caldra resoldre cercant les férmules ade-
guades perqué tots els valors implicats puguin desplegar els efectes
que raonablement cal esperar d’ells en el marc d’una societat plural i
tolerant com la que proclama l'article 2 TUE. | aix0 tant pel que fa a
les instancies territorials que prenen la decisié d’iniciar el procés com
pel que fa a I'Estat que s'hi veu implicat.

Un procés d’aquesta naturalesa no es pot considerar mai alie als
valors de l'article 2 TUE. Ans al contrari, la naturalesa i les caracteris-
tiques d'aquest procés posen a prova si la declaracié de I'article 2 TUE
€s més retorica que no pas real.

5.3. Les condicions politiques i socials sota les quals s’ha generat el
procés pel dret a decidir a Catalunya tenen com a referéncia una ex-
pressié democratica clara i inequivoca que ha quedat evidenciada en
les darreres eleccions al Parlament, el 25 de novembre de 2012, en les
quals els partits politics que defensaven en els seus programes electo-
rals la convocatoria d’una consulta sobre el dret a decidir van obtenir
una majoria folgada." A banda d’aquesta expressi6 electoral, la soci-
etat catalana ha promogut en els darrers anys un moviment pacific i
reivindicatiu a favor del dret a decidir que s'ha pogut visualitzar espe-
cialment en les manifestacions multitudinaries de 1'11 de setembre de
2012, de la Via Catalana de 1’11 de setembre de 2013 i de la formacid
de la "V" a Barcelona (Diagonal-Gran Via) I'11 de setembre d’enguany.

El Parlament de Catalunya va aprovar I'any passat dues resoluci-
ons sobre el dret a decidir,” en les quals va expressar la seva voluntat
politica d'iniciar aquest procés amb una consulta a la ciutadania con-

14. Les recents eleccions al Parlament Europeu del dia 25 de maig de 2014 també han
permés constatar I'existéncia d'aquesta majoria, amb un resultat de conjunt clarament
favorable a les politiques sobiranistes.

15. Resolucié 5/X del Parlament de Catalunya, per la qual s'aprova la Declaraci6 de sobi-
rania i del dret a decidir del poble de Catalunya (23 de gener de 2013).
http://www.parlament.cat/actualitat/R5_X_sobirania.pdf.
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vocada d'acord amb els principis de democracia, legalitat i voluntat de
negociacié amb I'Estat, entre d’altres.

El dia 16 de gener de 2014 el Parlament va aprovar una iniciativa
legislativa davant el Congrés dels Diputats per demanar la delegacié a
la Generalitat, mitjancant una llei organica de I'Estat, de les facultats
per convocar un referendum consultiu durant I'any 2014. Aquesta llei
hauria permeés |'autoritzacié legal de la consulta per I'Estat, i també
gque aquest i la Generalitat n'acordessin els termes, condicions i efectes
politics, tal com preveu el text aprovat pel Parlament.

Tanmateix, malgrat aquestes propostes i iniciatives emparades
en el principi democratic, I'Estat ha donat com a resposta un no ro-
tund a la realitzaci6 de la consulta. En el Ple celebrat el dia 8 d'abril
de 2014 al Congrés dels Diputats, es va rebutjar per amplia majoria
la proposicié de llei organica mitjancant la qual la Generalitat de-
manava, basant-se en l'article 150.2 CE, la delegacié de la facultat
de convocar un referendum sobre el dret a decidir. Cal remarcar que
aquest referendum pretenia ser només “consultiu” i condicionat als
termes “acordats” entre I'Estat i la Generalitat, i que la seva finali-
tat era la de constatar I'existéncia o no d’una majoria favorable al
procés sobiranista, com a condicié prévia i necessaria per intentar
convertir-lo en una realitat juridica d’acord amb els procediments de
reforma constitucional.

L'argumentacioé utilitzada per I'Estat per rebutjar la iniciativa
legislativa s’Tha fonamentat en una interpretacié rigida i formal de
la legalitat constitucional, entenent que aquesta no permet fer cap
consulta als ciutadans de Catalunya sobre la seva voluntat d’esdevenir
o no un estat independent i que no és possible cap altre referendum
o consulta que no sigui el d'una reforma constitucional, en el qual han
de poder participar tots els ciutadans espanyols.

Aqguesta posicié politica té, no obstant aixo, molts punts febles,
tenint en compte els valors de la mateixa Constitucié espanyola i de
I'article 2 TUE.

La possibilitat constitucional d'un referendum o consulta previs
a la reforma constitucional existeix, perqué la Constitucié no estableix
cap prohibicié inequivoca en aquest sentit. La Constitucié espanyola
preveu la possibilitat de convocar referéndums consultius sobre ques-

Resolucio 17/X del Parlament de Catalunya sobre la iniciacié d'un dialeg amb el Govern
de I'Estat per a fer possible la celebracié d’una consulta sobre el futur de Catalunya (13
de marg de 2013).

http://www.parlament.cat/actualitat/Resolucio_17_X.pdf.
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tions d'especial transcendéncia politica i també el dret de participacié
politica directa, que pot ser desenvolupat i concretat pel legislador en
el marc de la Constitucié. Sobre aquesta questid, Rubio Llorente ha
destacat que:'®

Si una minoria territorializada, es decir, no dispersa por todo el territorio del
Estado, como sucede en algunos paises del Este de Europa, sino concentrada
en una parte definida, delimitada administrativamente y con las dimensiones
y recursos necesarios para constituirse en Estado, desea la independencia, e/
principio democratico impide oponer a esta voluntad obstdculos formales que
pueden ser eliminados. Si la Constitucién lo impide habra que reformarla,
pero antes de llegar a ese extremo, hay que averiguar la existencia y solidez
de esa supuesta voluntad.

En termes semblants, Mangas' ha assenyalat que el fet que Ca-
talunya no tingui fonament per reivindicar el dret de lliure autode-
terminacié no significa que no es puguin trobar camins juridics per
garantir una gestio civilitzada i democratica d'una reivindicacié com
aquesta, sobretot quan han guanyat les eleccions partits que porten
en el seu programa electoral I'oferta de la independéncia. Quan una
societat mostra signes de desafeccié majoritaria i sostinguda en el
temps, no se li poden oposar com a obstacles determinants el dret
internacional o el constitucional sense més. Segons aquesta autora,
aixo porta a concloure que:

... lo que es claro es que no se puede someter contra su voluntad a una colec-
tividad asentada en un territorio (para evitar la nocién sesgada de “pueblo”).
A la luz de los resultados de las elecciones catalanas, en la medida que estos
perduren favorables a las tesis independentistas, gobierno y oposicién deben
llegar a acuerdos razonables para que aplicando el articulo 92 CE o mediante
una ley organica ad hoc se vehicule la especifica consulta popular, ya sea en
Cataluia, ya sea en el conjunto de Espafia [...] Una negativa rotunda a toda
consulta popular puede llevar a una situacion de hecho incontrolable por me-
dios politicos [...] Habriamos perdido legitimidad ante el mundo para defender
la unidad nacional por nuestra intolerancia e incapacidad para dialogar en
una oportunidad histérica.

Per tant, el referéndum de reforma constitucional no pot ser
obstacle a una consulta prévia perque en aquest cas no tindria cap

16. F. Rubio Llorente, “Un referéndum para Cataluiia”, El Pais, 8-10-2012.
http://elpais.com/elpais/2012/10/03/opinion/1349256731_659435.html.

17. A. Mangas, “La secesion de territorios en un Estado miembro: efectos en el derecho
de la Unién Europea”, Revista de Derecho de la Unidn Europea, Madrid, julio-diciembre
2013, p. 521 53.
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mena de sentit iniciar un procés de reforma sense conéixer si “exis-
teix" i té prou “solidesa” una voluntat de secessié a Catalunya. La
realitzacié d'una consulta inicial combina perfectament els principis
de democracia, federalisme i respecte pels drets de les minories na-
cionals, d'una banda, i d’estat de dret, de l'altra, ja que tots poden
desplegar els seus efectes, els primers per tal de conéixer si existeix
realment una voluntat majoritaria a favor de secessi6 i el segon per
tal de garantir que la conversié d'aquesta voluntat ciutadana en
una realitat juridica tingui en compte la legalitat constitucional i els
processos de reforma.

Aquest plantejament ha estat avalat recentment pel Tribunal
Constitucional en la STC 42/2014, de 25 de marg, dictada amb rela-
ci6 a la Resolucié 5/X del Parlament sobre el dret a decidir. Aquesta
senténcia només ha declarat inconstitucional un aspecte concret de
la Resolucio (principi primer), pero sense que aixo afecti la resta de la
resolucié i tampoc, per tant, la finalitat de promoure i impulsar la con-
sulta dels ciutadans de Catalunya sobre el seu futur politic col-lectiu.
El fet que el Tribunal Constitucional atribueixi efectes juridics a la
Resolucié i la declari constitucional implica que el procés que aquesta
preveu és constitucional i, per tant, també ho és la possibilitat de la
consulta. Si no hagués estat aixi, el Tribunal Constitucional I'"hauria
d’haver considerat inconstitucional en la seva integritat.

Ans al contrari, la senténcia deixa ben clar que hi ha només dos
limits imposats per la legalitat constitucional: d’'una banda, la pos-
sibilitat que una comunitat autdnoma convoqui unilateralment un
referendum d’'autodeterminacid, i de I'altra, que una decisié politica
gue no sigui conforme a |'ordre constitucional es faci efectiva, quan
es tracti de convertir-la en realitat juridica, sense tenir en compte els
processos de reforma constitucional. Pero, respectant aquests limits,
la STC 42/2014 accepta la tesi del Parlament que “el dret a decidir”
dels ciutadans de Catalunya és constitucionalment legitim entés com
una aspiracio politica que es pot “defensar i preparar” a l'empara del
principi democratic, principi que permet que una “minoria pugui fer
propostes i expressar-se sobre les de la majoria”, ja que la democracia
té “importancia com a procediment i no només com a resultat”.

D’acord amb la legitimitat democratica i el principi de “dialeg”
institucional, que la senténcia entén que no exclou cap procediment
que respecti el marc constitucional, el Tribunal admet totes les possi-
bles actuacions (entre les quals hi podria haver una consulta prévia),
sempre que la consecucio efectiva de I'objectiu pretés es realitzi en
el marc del procediment de reforma constitucional. D'aquesta forma
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resulta indubtable que la STC 42/2014 revaloritza el principi democratic
amb relacio al “dret a decidir”.

Tanmateix, malgrat I'espai de joc politic i juridic que ha obert
aquesta senténcia, la posicié de I'Estat continua essent radicalment
contraria a permetre una consulta sobre el dret a decidir, com ho posa
en relleu la impugnacié davant el Tribunal Constitucional de la Llei
10/2014, de 26 de setembre, de consultes populars no referendaries
i altres formes de participacié ciutadana amb la invocacié de l'article
161.2 CE per tal de suspendre’n la vigéncia i impedir aixi la realitzacié
de la consulta convocada pel president de la Generalitat sobre el futur
politic de Catalunya prevista per al dia 9 de novembre de 2014.

5.4. Resulta evident, en tot cas, que el principi de legalitat constitucio-
nal no pot ser mai un argument en contra de la realitzacié d'una con-
sulta, la demanda de la qual compta amb un suport social molt ampli i
un suport politic majoritari constatat essencialment en la representacio
al Parlament. La STC 42/2014 admet la possibilitat constitucional de
la consulta prévia com a acte de preparacio, defensa i expressié del
dret a decidir, en el benentés que aixo no exclogui el procediment de
reforma i el referéndum preceptiu que comporta. | aixo significa que
un referéendum consultiu o una altra consulta d’aquesta naturalesa no
sén contraris a la Constitucié.’

La posicié de I'Estat és doblement feble perqué el principi en el
qual es vol emparar (legalitat constitucional) no justifica juridicament
I'oposicié a la consulta i perqué menysté particularment els altres prin-
cipis que necessariament han d’entrar en joc en un cas com aquest.
Com destaca Evans,' el principi de constitucionalisme i d’estat de dret
no es pot aplicar de forma exclusiva i aillada perqué té com a conse-
guencia negligir el principi de democracia i afectar també el principi de
respecte pels drets de les minories. Una situacié com aquesta implica
la manca d'interaccié entre |I'estat de dret i el principi democratic, de
manera que es pot afirmar que “negar a Catalunya el dret d’expressar
la seva propia veu debilita la legitimitat del sistema politic espanyol”.

La comparacié entre aquest escenari i el del Regne Unit amb rela-
Ci6 a Escocia és eloquent. L'acord adoptat pels governs del Regne Unit

18. Vegeu I'Informe sobre la Senténcia del Tribunal Constitucional de 25 de mar¢ de 2014,
de la Generalitat de Catalunya, d'1 d'abril de 2014, i I'article de J.-J. L6pez Burniol “Lectura
de una sentencia”, publicat a La Vanguardia del 5 d’abril de 2014.

19. Evans, Law And Legitimacy..., 2013.
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i d'Escocia I'octubre de 2013 (Acord d’Edimburg) posa en relleu quina
ha de ser la “bona praxi” politica en un procés d'aquesta naturalesa i
connecta clarament amb la férmula d'“equilibri” de principis avancada
per la CSC, que fins i tot, en el cas canadenc, dona clara primacia al
principi democratic.

El contrast amb el cas espanyol no pot ser més evident, sobre-
tot si a la negativa de valorar el principi democratic i el respecte dels
drets de les minories I'Estat hi afegeix un menysteniment per una
iniciativa plenament democratica i, fins i tot, una hostilitat envers la
realitzacié de la consulta. En aquest sentit, les autoritats estatals han
expressat explicitament i reiteradament la seva voluntat d’'impedir la
realitzacio de la consulta per tots els mitjans, inclos el d'aplicar mesures
de suspensié de I'autonomia, sense deixar oberta cap possibilitat de
negociar un referendum autoritzat i acordat amb I’'Estat o permetre
una consulta no referendaria convocada a partir d'una llei aprovada
pel Parlament d'acord amb l'article 122 EAC.

Davant d'aquesta posicié absolutament tancada i feta publica
reiteradament, la pregunta que és pertinent fer és si, tenint en comp-
te les circumstancies que concorren en aquest moment a Catalunya,
aquest capteniment de I'Estat resulta irrellevant des de la perspectiva
dels valors que I'article 2 TUE considera comuns als estats membres en
una societat plural i tolerant o, al contrari, el capteniment de I'Estat
espanyol envers el procés sobiranista catala pot posar en risc la inte-
gritat d‘algun o alguns d’aquests valors, singularment els de democra-
cia, respecte als drets humans (concretament el dret de participacio
politica) i respecte dels drets de les minories (nacionals en aquest cas).

Malgrat que la Unié Europea no s’ha enfrontat encara amb una
situacié d'aquesta naturalesa i no n'hi ha cap precedent, la resposta
a aquesta questié sembla que ha de ser positiva, perque es tracta de
valors “horitzontals”, és a dir, que es projecten sobre tota I'actuacié
dels estats, incloses les estrictament internes, com ja s’ha dit, i perquée
és indubtable que aquests valors queden fortament compromesos en
un procés de la naturalesa i importancia que té el dret a decidir.

En consequiéncia, és raonable concloure que un capteniment po-
litic que s'empari formalment i esbiaixadament en el principi de legali-
tat i vulgui excloure els altres principis basics de forma que no puguin
tenir cap mena d’expressié practica suposa un risc important per a la
integritat d'aquests altres principis, especialment quan la naturalesa de
la consulta no posa directament en questio la legalitat constitucional
(com es pot desprendre de la STC 42/2014) i quan la marginacié dels
altres principis frustra una iniciativa legitima, tot creant una tensié
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social i politica que pot degenerar en conflicte i donar lloc a situacions
futures de major afectacié dels principis constitucionals basics i de
drets fonamentals.?®

En aquest sentit, el rebuig a la proposicié de llei organica de
delegacié de la competéncia per convocar un referéndum consultiu
i acordat per part del Congrés dels Diputats el passat dia 8 d’abril de
2014 suposa un antecedent preocupant sobre la capacitat de I'Estat
de donar al principi democratic el valor que li correspon en aquest
cas, sobretot després que la STC 42/2014 deixés oberta la porta a la
decisié “politica” per sobre dels limits o condicionaments juridics. El
contrast entre aquest rebuig i la democracia encara es fa més evident
en constatar que I'Estat ha tancat la via proposada pel Parlament a
limine, és a dir, sense considerar ni tan sols la possibilitat d’admetre a
tramit la iniciativa legislativa i debatre-la.

També resulten preocupants en aquest sentit els advertiments
gue insistentment es fan des del Govern de I'Estat i el partit que li
ddna suport en contra de la possibilitat que el Parlament de Catalunya
pugui aprovar un marc legal sobre la base de I'Estatut per poder empa-
rar la realitzacioé d'una consulta no referendaria, un cop constatat que
I’Estat no autoritza el referendum demanat. Aquesta via alternativa
de consulta es considera també inconstitucional, fins i tot abans que
s'hagi concretat legislativament, en un intent clar i evident d’utilitzar
el principi de legalitat constitucional com a unic (i discutible) argument
per impedir la consulta, fent abstraccié de I'expressié democratica en
queé es recolza el dret a decidir com a aspiracioé social i politica que té
un ampli suport a Catalunya

6. Les garanties dels valors fundacionals de la Unio
Europea

6.1. El procés d'integracié europea ha suposat una transformacié im-
portant del mateix concepte de la Unié Europea, que ha deixat de ser
una unioé econdmica per convertir-se també en una comunitat politica
amb valors innegociables.?'

20. Per exemple, amb I'eventual aplicacié de mesures extraordinaries d'intervencié de
I'autonomia a I'empara de l'article 155 CE o de mesures dictades a I'empara de la Llei
organica 4/1981.

21. J. W. Miller, Safeguarding Democracy inside the EU. Brussels and the Future of Liberal
Order. Washington, Transatlantic Academy, 2012-2013 Paper Series, num. 3.
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Per aquesta rad és essencial que la Unié Europea protegeixi el
model democratic i, en consequeéncia, els valors distintius d’aquest
model que es proclamen a l'article 2 TUE.

En aquest sentit, els valors de I'article 2 i el seu sistema de ga-
ranties sén molt més que una simple declaracié politica I'aplicacié de
la qual quedi remesa a la decisi6 discrecional dels estats.??

El TUE preveu un mecanisme especial de garantia dels valors de
I'article 2 que té naturalesa essencialment politica per raé de les seves
caracteristiques i perque la seva aplicacié queda exclosa del control
del TJUE (llevat dels aspectes estrictament procedimentals). Aquest
mecanisme és el que contemplen l'article 7 TUE i I'article 354 TFUE.

Tanmateix, malgrat que existeix aquest mecanisme especific de
garantia, es pot constatar com en els darrers anys ha emergit una juris-
prudéncia del TIUE i una doctrina cada cop més consolidada i acredita-
da que considera els valors de I'article 2 TUE com a parametres també
valids per fonamentar un control judicial en cas que un estat membre
els vulneri en I'ambit merament intern quan es pugui constatar que
afecten /'esséncia dels drets de ciutadania europea.

Analitzarem tot seguit aquestes dues vies i la seva possible apli-
cacié al suposit que aqui estem preveient (capteniment de I’'Estat en-
vers el procés sobiranista catala); advertim, no obstant aixo, que les
eines per fer aquesta analisi son més clares pel que fa a la via de con-
trol “politic” i necessariament més especulatives pel que fa al control
“juridic”.

6.2. Larticle 7 TUE estableix el sistema de garantia del compliment dels
valors fundacionals de la UE, que s'articula com un instrument especific
de control a aquests efectes. L'article 7 TUE preveu que:

1. A proposta motivada d’un terg dels estats membres, del Parlament Europeu
o de la Comissié Europea, el Consell, per una majoria de quatre cinquenes
parts dels membres que el componen, i amb |'aprovacié previa del Parlament
Europeu, pot fer constar que hi ha un risc evident de violacié greu dels valors
a qué fa referéncia I'article 2 per un estat membre. Abans de fer aquesta

http://www.transatlanticacademy.org/sites/default/files/publications/Muller_Safeguar-
dingDemocracy_Feb13_web.pdf.

22. B. Bugaric, Protecting Democracy and the Rule of Law in the European Union: The
Hungarian Challenge, Londres, LSE, LEQS Paper num. 79, 2013.
http://dx.doi.org/10.2139/ssrn.2257935.
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constatacio, el Consell escolta I'estat membre de qué es tracti i, seguint el
mateix procediment, pot adrecar-li recomanacions.

El Consell verifica periodicament si els motius que han dut a aquesta consta-
tacié sén encara valids.

2. El Consell Europeu, per unanimitat, a proposta d’un ter¢ dels estats mem-
bres o de la Comissié Europea, i amb I'aprovacié previa del Parlament Europeu,
pot fer constar que hi ha hagut una violacid greu i persistent per un estat
membre dels valors a qué fa referéncia I'article 2, després d’haver convidat
aquest estat membre a formular observacions.

3. Quan s’ha efectuat la constatacio a qué fa referéncia I'apartat 2, el Consell
pot decidir, per majoria qualificada, que se suspenguin determinats drets
derivats de I'aplicacio dels tractats a I'estat membre de qué es tracti, inclosos
els drets de vot del representant del govern d'aquest estat membre en el Con-
sell. En fer-ho, el Consell té en compte les possibles consequiéncies d’aquesta
suspensio per als drets i les obligacions de les persones fisiques o juridiques.
L'estat membre en questio continua vinculat en tot cas per les obligacions que
li incumbeixen en virtut dels tractats.

4. El Consell pot decidir posteriorment, per majoria qualificada, modificar o
revocar les mesures que hagi adoptat en virtut de I'apartat 3 per respondre
a canvis en la situacié que I’havia dut a imposar-les.

5. Les modalitats de vot aplicables al Parlament Europeu, al Consell Europeu
i al Consell als efectes d’aquest article sén establertes per I'article 354 del
Tractat de funcionament de la Unid Europea.

Els dos primers apartats preveuen els suposits d'aplicacié del
mecanisme de garantia i els altres tres regulen aspectes relacionats
amb els seus efectes i el procediment aplicable.

Pel que fa als suposits d'aplicacio, cal destacar la diferéncia exis-
tent entre ells. L'apartat 1 es refereix a una situacié de “risc evident
de violacié greu” per part d'un estat membre dels valors de I'article 2
TUE. En canvi, I'apartat 2 es refereix a “I’existéncia d’una violacid greu
i persistent” per part d'un estat membre dels valors de I'article 2 TUE.

Per calibrar adequadament la diferéncia entre tots dos suposits,
és important recordar que la versié de I'article 7 TUE abans del Tractat
de Nica només preveia el segon suposit. Els fets que van desencadenar
la inclusié de I'apartat 1 en el Tractat de Niga van tenir lloc a principis
de I'any 2000, quan catorze estats de la UE van intentar impedir I'accés
al govern d’Austria del partit ultradreta FPO, liderat per Jérg Haider.?
Perd com que en aquell moment el TUE només preveia el mecanisme
sancionador de |'apartat 2 actual, establert per a casos de violacié greu

23. Bugaric, Protecting Democracy..., 2013, p. 4.
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i persistent ja constatats, es va evidenciar que era necessari introduir
en el TUE un procediment de prevencié i de supervisid, cosa que va
donar lloc a la introduccié de I'actual apartat 1 de I'article 7 TUE.

La introduccié d’aquest nou apartat pel Tractat de Nica és molt
important perqué dota l'article 7 TUE d'una major flexibilitat aplicativa
i permet a les institucions comunitaries intervenir amb caracter preven-
tiu mitjancant actuacions que no tenen la naturalesa sancionadora de
I'apartat 2 (suspensié de drets de |'estat afectat). Per aix0 s’ha posat
en relleu que el sistema preventiu de I'apartat 1 ha de “desdramatit-
zar-se” perqueé no té caracter sancionador i s’ha de veure essencial-
ment com un instrument a I'abast de la UE per supervisar i garantir el
respecte de I'homogeneitat constitucional dels estats membres dins
el marc de l'article 2 TUE.?*

6.3. La Comissio de la UE ha assumit clarament les consequéncies del
canvi introduit a l'article 7 TUE en considerar que:
En atorgar a la Unié la capacitat d'intervenir de forma preventiva en cas de
risc clar de violacié dels valors comuns, el Tractat de Nica va significar que els
mitjans ja inclosos en el Tractat d’Amsterdam, que només permetria interve-
nir a posteriori quan ja s’han vulnerat els esmentats drets, siguin molt més
operatius.®

La importancia del canvi queda ben palesa en la Comunicacié de
la Comissio sobre I'article 7 TUE de 15 d’octubre del 2003, en la qual
s'analitzen les seves consequéencies, com també les condicions reque-
rides per aplicar I'article 7 TUE i s'identifiquen les mesures operatives
per poder contribuir al respecte i a la promocid dels valors comuns.
Com es pot deduir facilment, aquesta comunicacié constitueix la base
teodrica per a l'aplicacié de l'article 7 TUE i esdevé una eina capital per
valorar si el capteniment que fins al moment present esta tenint I'Es-
tat espanyol envers el procés sobiranista a Catalunya pot ser inclos en
algun dels suposits d'aplicacio de l'article 7 TUE i, de manera especial,
en el de I'apartat 1.

Els aspectes més rellevants de la Comunicacié de la Comissié que
s'han de considerar en aquest cas sén els seglents:

24. Bugaric, Protecting Democracy..., 2013.
25. Bugaric, Protecting Democracy..., 2013.
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a)

b)

9)

d)

e)

f)

El principi conforme al qual I'ambit d'aplicacié de I'article 7
TUE abasta tots els sectors de I'activitat dels estats membres,
inclosos els estrictament interns (apartat 1.1 de la Comunica-
Cid). Sobre aquest punt ja s’ha insistit anteriorment.

El caracter essencialment politic de l'article 7 TUE, que déna
lloc a una solucié “diplomatica” per resoldre les situacions
que puguin produir-se, amb exclusié de la intervencié del
TJUE sobre I'existéncia o no dels suposits d'aplicacié. La in-
tervencié judicial només es pot donar sobre els aspectes de
procediment, no sobre el fons.?

L'aplicacié de I'article 7 TUE sota el criteri que no esta pensat
per resoldre conflictes individuals, siné casos d’enfocament
politic més global que puguin arribar a tenir la dimensid d‘un
problema sistémic.

La constatacié que amb la introduccié a Nica del concepte de
“risc evident” I'article 7 TUE atorga a les institucions europees
els mitjans necessaris per adrecar “senyals d’alerta” adequats
a I'estat membre en questié i imposa a les institucions una
“obligacid de vigilancia constant”, atés que la situacié de risc
es configura en unes circumstancies politiques i socials cone-
gudes i en un termini més o menys llarg de temps en el qual
els primers signes precursors son perceptibles.

La possibilitat que les institucions europees posin en marxa
autonomament l'aplicacié de I'article 7 TUE o bé com a con-
seqUéencia de denuncies realitzades per particulars o per la
informacié que els facin arribar entitats socials o altres insti-
tucions.

La possibilitat que les institucions europees puguin demanar,
als efectes de I'apartat 1 de I'article 7 TUE, la implicacié de
“personalitats independents” a les quals es pugui demanar
un informe sobre la situacié d'un estat membre, per tal de
disposar d'una visié objectiva i completa del problema.

6.4. Els requisits politics per activar els mecanismes de l'article 7 TUE
sén complexos i varien en funcié dels seus dos apartats.

26. Tanmateix, cal diferenciar aquesta exclusié del control jurisdiccional sobre |'article 7
TUE de la possibilitat que examinarem després que I'incompliment dels valors de I'article
2 TUE es pugui fer valer davant els tribunals i el TIUE en particular.
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En el cas de risc de violacié, cal que hi hagi una proposta mo-
tivada d’un ter¢ dels estats membres (exclos I'estat en questio), del
Parlament o de la Comissié. Aquesta proposta ha de ser aprovada
pel Consell per majoria de quatre cinquenes parts dels seus membres
(exclos I'estat en questio), prévia aprovacié del Parlament. Tanmateix,
existeix la possibilitat que abans de constatar I'existéncia del risc de
violacio dels valors de I'article 2 TUE, el Consell adreci recomanacions
a I'estat membre. L'activacié d'aquest procediment (constatacié i/o re-
comanacions) implica I'obligacié del Consell de comprovar de manera
periodica si els motius de la intervencié continuen essent valids.

En el cas de I'apartat 2 els requeriments per aplicar-lo sén molt
més exigents, perqué pot abocar a la suspensié de drets de I'estat
implicat. En aquest cas es requereix un acord unanime del Consell
(exclos I'estat afectat), a proposta d'un terc dels estats membres
(exclos I'estat afectat) o de la Comissioé i la prévia aprovacié del Par-
lament europeu.

Cal advertir, tanmateix, que la logica garantista de l'article 7
TUE pot estar present també en altres actuacions més informals i pre-
vies a l'aplicacié propiament dita de I'article 7 TUE. En aquest sentit,
situacions com les expulsions de gitanos a Franca i Italia, la llibertat
d'informacio a Italia i Hongria, els drets dels col-lectius gais en paisos
de I'est o les reformes constitucionals a Hongria han portat les insti-
tucions europees a realitzar informes i adoptar altres iniciatives des
de I'Optica de la proteccio dels valors de I'article 2 TUE que és impor-
tant destacar. Es important veure com en els darrers temps aquesta
flexibilitat ha anat prenent cos, fins i tot com a alternativa a l'estricta
aplicacié de l'article 7 TUE.

6.5. El cas de la reforma constitucional d’"Hongria aprovada I'any 2011
és especialment interessant, perqué posa en relleu I'abast que poden
tenir aquestes actuacions “previes” i la preocupacié per millorar el
sistema de garanties dels valors de I'article 2 TUE i potenciar la seva
aplicacié. El cas hongares també té interes perqueé es tracta de decisi-
ons internes que no afecten només els drets fonamentals individuals,
sind també aspectes basics de la democracia i de I'estat de dret. En
aquest sentit, cal recordar que els problemes suscitats per la reforma
constitucional afecten la independeéncia del poder judicial, el siste-
ma electoral, les competéncies del Tribunal Constitucional, la llibertat
d'informacié i d'expressio, la proteccié de dades personals, la llibertat
religiosa i el respecte dels drets de les minories.
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Amb relacié a aquest cas, el Parlament Europeu va aprovar una
resolucié? en la qual manifestava la seva profunda preocupacié per
la situacié a Hongria amb relacié a I'exercici de la democracia, I'estat
de dret i els drets humans i demanava a la Comissié Europea, en la
seva condicié de guardiana dels tractats, vigilar de prop I'evolucié de
la situacio per tal d’assegurar el compliment dels esmentats valors. La
resolucié també demanava la cooperacié del Consell d’Europa per mit-
ja de la Comissié de Venécia i encarregava a la Comissioé de Llibertats
civils, Justicia i Interior del mateix Parlament el control i sequiment de
les recomanacions fetes per les institucions europees.

Com a consequeéncia d'aquesta resolucio, la Comissié de Lliber-
tats Civils, Justicia i Interior del Parlament Europeu va elaborar un
informe, el 24 de juny de 2013,28 que constitueix un punt referencial
per a l'aplicacié dels articles 2 i 7 TUE més enlla del cas concret d’"Hon-
gria. D'aquest informe cal destacar diverses i importants declaracions
gue tenen abast general i que precisen |I'ambit d’aplicacié i els efectes
derivats de l'article 2 TUE. Les més rellevants son les seguents:

a) La consideracié dels valors de I'article 2 TUE com a valors
comuns que constitueixen el nucli dels drets inherents als
ciutadans europeus.

b) La necessitat que aquests valors siguin defensats politicament
i juridicament com a fonaments indispensables que sén d'una
societat democratica. Aquesta defensa correspon a les insti-
tucions europees i als mateixos estats membres.

¢) La consideracié d'aquests valors com a elements essencials
de la identitat de la UE i com a condicié sine qua non per ser
estat membre de la UE i mantenir plenament les prerrogati-
ves de |'adhesio.

d) La capacitat de la UE per intervenir en defensa dels valors,
en cas de violacié o de risc clar de violacio, en els ambits que
sdn competéncia interna dels estats membres.

e) La impossibilitat que la vulneracié dels valors de I'article 2
TUE es pugui emparar mai en el principi d’identitat nacio-
nal de l'article 4 TUE, perque aixd implicaria deteriorar uns
principis i valors comuns que sén I'esséncia de la construccio
europea. L'apel-lacié d'un estat a la clausula d‘identitat na-

27. Resolucioé del Parlament Europeu de 16 de febrer de 2012.
http://www.europarl.europa.eu/sides/getDoc.do?pubRef=-//EP//TEXT+REPORT+A7-2013-
0229+0+DOC+XML+VO//ES#titlel.

28. Tavares, “Informe sobre la situacién...”, 2013.
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cional només es pot considerar valida, per tant, quan l'estat
respecti els valors consagrats en l'article 2 TUE.

A banda d’'aquestes declaracions i de I'estudi dels problemes
concrets que presenta el cas hongareés, I'informe té especial interés
per les recomanacions que adreca a les institucions europees sobre
la creacié d’un mecanisme per fer més efectiva I'aplicacié de I'article
2 TUE. Aquestes recomanacions van en la linia exposada per alguns
autors favorables a facilitar i potenciar I'aplicacié de l'article 7 TUE,?°
i son les segUents:

a)

b)

o)

d)

Reiterar la necessitat de superar la paradoxa de Copenhaguen,*
que consisteix en el fet que la UE manté una posicié molt es-
tricta sobre el respecte dels valors comuns per part dels paisos
candidats a I'adhesid, pero no disposa d'instruments efectius
de vigilancia i control un cop els candidats han passat a ser
membres.

Establir un sistema d’examen periodic dels estats per tal de
comprovar si respecten els valors comuns, tenint present que
aquest examen ha de basar-se en una entesa europea comu-
nament acceptada de les normes constitucionals i juridiques,
aplicant les mateixes pautes a situacions similars.

La cooperacio del Consell d'Europa i de la Comissio de Vené-
cia per tal de poder utilitzar els seus coneixements tecnics en
la defensa dels principis de democracia, drets humans i estat
de dret.

Crear un grup d‘alt nivell com a mecanisme per facilitar I'apli-
caci6 de l'article 7 TUE i garantir el compliment dels valors
comuns de l'article 2 TUE, mecanisme que podria adoptar la
forma d’una Comissié de Copenhaguen, grup d‘alt nivell o
grup de savis.

29. Muller, Safequarding Democracy..., 2013..

Budo, G. “EU Common Values...”, 2014,, p. 8.

F. de Witte, “Less Constraint of Popular Democracy, More Empowerment of Citizens”,
Verfassungsblog, 2013.
http://www.verfassungsblog.de/en/less-constraint-of-popular-democracy-more-em-
powerment-of-citizens/#.UwX1M2J5PtE.

M. Dani. “Opening the Enforcement of EU Fundamental Values to European Citizens”,
Verfassungsblog, 2013.
http://www.verfassungsblog.de/de/ungarn-was-tun-marco-dani/#.UwX20mJ5PtE.

30. Criteris de Copenhaguen per a I'adhesié de nous estats a la UE.
http://europa.eu/legislation_summaries/glossary/accession_criteria_copenhague_es.htm.
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e) Recomanar que aquest mecanisme sigui independent d’in-
fluéncies politiques, faci una supervisio periodica i continua
(monitoritzacio) dels valors comuns, adverteixi al més aviat
possible de qualsevol risc de deteriorament d’aquests valors
i formuli recomanacions a les institucions de la UE i als estats
membres per contrarestar-lo.

Aquestes actuacions recents de les institucions europees palesen
una preocupacioé per la defensa dels valors essencials de la UE i per
millorar-ne el sistema de garanties. | evidencien també la voluntat de
prendre, amb caracter previ o precursor de |'aplicacié de I'article 7 TUE,
mesures operatives davant una situacié concreta que els posi en risc.

En aquest sentit, és oportu recordar que la Comissié Europea esta
estudiant en aquests moments la possibilitat de crear un procediment
de control democratic dels estats membres que permeti adrecar-los re-
comanacions en suposits de practiques contraries a aquest valor funda-
cional, i establir també un sistema independent d’avaluacié de la qua-
litat democratica. Aquesta iniciativa de la Comissié pretén consolidar
un mecanisme de control previ, sense haver de recérrer directament
a l'article 7 TUE. Com es pot deduir, aixo significa establir un marc
d’intervencié més flexible i facil, que s'estalvia els formalismes i els
sistemes de majories previstos en |'article esmentat, sens perjudici de
la seva aplicacio si la situacié d’'incompliment persistis o s'agreugés.’

En aquesta mateixa linia, cal fer esment de I'aprovacié de la
Resolucid 2013/2078, de 27 de febrer de 2014, del Parlament Europeu,
sobre la situacio dels drets fonamentals a la Unié Europea.* Tot i que
aquesta resolucié se centra especialment en els drets fonamentals,
valors inclosos en l'article 2 TUE, les seves propostes s'’estenen també
als altres valors de I'article 2 TUE i reforcen la via de dotar les institu-
cions comunitaries de mecanismes més flexibles de seguiment, control
i eventual sancié de les actuacions dels estats membres que puguin
suposar risc de vulneracié dels valors basics. En aguest sentit, cal des-
tacar la proposta de crear un nou “mecanisme de Copenhaguen” per

31. Informacié publicada a El Pais el dia 24 de febrer de 2014: http://internacional.elpais.
com/internacional/2014/02/24/actualidad/1393267895_891187.html, i a El Diario el dia 25
de febrer de 2014: http://www.eldiario.es/internacional/Bruselas-mecanismo-control-
democratico-UE_0_232727426.html.

32. Resolucion del Parlamento Europeo, de 27 de febrero de 2014, sobre la situacion de
los derechos fundamentales en la Unién Europea (2012) (2013/2078(IN1))
http://www.europarl.europa.eu/RegData/seance_pleniere/textes_adoptes/provi-
soire/2014/02-27/0173/P7_TA-PROV(2014)0173_ES.pdf.
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garantir el respecte dels drets fonamentals i els valors de la UE per
mitja de diversos instruments, entre ells la creacié d'una comissié com-
posta per experts d’alt nivell i independents, nomenats pel Parlament
Europeu, com a organ encarregat de garantir el respecte dels estats
membres pels valors comuns consignats a I'article 2 TUE (apartats 8 a
14 de la Resolucio).

6.6. La recent Comunicacié de la Comissié al Parlament Europeu i al
Consell (COM [2014] 158 final, Estrasburg, 11.03.2014), sobre un nou
marc europeu per reforcar I'estat de dret, suposa un avencg important
en aquesta direccidé en situar en la Comissié, com a guardiana dels
tractats, la responsabilitat primaria de vetllar pels valors fundacionals
de la UE i desenvolupar, per tant, un paper actiu en aquest sentit. La
Comissié preveu un procediment per donar resposta a futures amena-
ces per a l'estat de dret “abans que es donin les condicions per activar
els mecanismes previstos a l'article 7 TUE", actuant com un mecanisme
precursor i complementari d’aquest precepte.

Tot i que la Comunicacioé es focalitza sobre els elements que
defineixen “l’estat de dret” i els principis que aquest implica d'acord
amb la jurisprudéncia europea (principi de legalitat, seguretat juridi-
ca, interdiccié de l'arbitrarietat, independéncia judicial, tutela judicial
efectiva, igualtat davant de la llei, respecte dels drets fonamentals), és
un antecedent important per poder-la considerar amb relacié als altres
valors fundacionals que també recull I'article 2 TUE i que es poden veu-
re afectats, com aqui se sosté, en un procés com el del dret a decidir.

La logica de la Comunicacié és la de considerar que es poden
donar problematiques que queden fora de I'ambit d’aplicacié de la
legislacié de la UE perd que, com que poden constituir amenaces siste-
miques als valors fundacionals, podrien donar lloc a I'aplicacié de I'ar-
ticle 7 TUE. | en aquest sentit s'articula un “marc” que ha de permetre
a la Comissié trobar una solucié al problema amb I’'Estat membre en
guestidé abans que es pugui convertir en un risc clar de violacié greu
en el sentit precis de I'article 7 TUE.

Es important destacar que la Comunicacié utilitza un concepte
ampli d’estat de dret, en el qual inclou explicitament les amenaces
gue puguin afectar “I'ordenament politic i institucional” de |'Estat o
la seva “estructura constitucional”, la qual cosa permet deduir que la
nocié d’'estat de dret no s’utilitza en sentit estricte, circumstancia que
permet fer-lo extensiu als altres valors fundacionals comuns de I'article
2 TUE, amb el benentés que tots ells estan interrelacionats.
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En aquest context, cal destacar que la Comunicacié defineix un
marc d’'actuacié integrat per tres fases: a) una primera de dialeg i in-
tercanvi entre la Comissi6 i I'estat afectat; b) una segona d’avaluacié
objectiva i exhaustiva del problema per part de la Comissid, i ¢) una
final de recomanacions de la Comissié i de sequiment d'aquestes reco-
manacions, si el problema no s'ha resolt en les fases anteriors.

Tot aix0 permet constatar I'interés creixent de les institucions
europees per preservar els valors comuns europeus i per establir instru-
ments de control i sequiment preventius i preliminars a I'aplicacié de
I'article 7 TUE. | aixd esta comportant un canvi d’escenari que facilita
la possibilitat de presentar davant les institucions europees (Parlament
i Comissid, especialment) denuncies sobre actuacions dels estats mem-
bres contraries als valors de I'article 2 TUE, a I'efecte que les institu-
cions esmentades les puguin considerar i avaluar i, si escau, adoptar
alguna decisio de proteccio preliminar, sense perjudici de I'aplicacié del
procediment de I'article 7 TUE si la situacié ho exigis o quan aquestes
mesures inicials no fossin suficients per modificar el capteniment de
I'estat membre.

6.7. L'escenari juridic i politic que s'acaba d’exposar s’ha de posar en
connexié amb la situacié que viu el procés sobiranista a Catalunya, per
tal de determinar si es produeixen o no actuacions de I'Estat espanyol
gue poden suposar una violacié efectiva dels valors de |'article 2 TUE
o bé un risc clar de greu violacié d'aquests valors. | aixd no només en
el moment present, siné considerant també els antecedents existents
i el previsible desenvolupament del procés si la posicié de I'Estat no
es modifica i s'impedeix sistematicament que el poble de Catalunya
pugui expressar la seva opinié sobre el dret a decidir, sobretot quan
aquesta posicié politica es fonamenta en un argument estrictament
jurisdiccional (inconstitucionalitat d’un referendum o consulta), que
és discutible, especialment després de la STC 42/2014, de 25 de marg.

Per donar una resposta a aquesta questid, el primer que cal
recordar és que el procés sobiranista a Catalunya posa en joc diversos
valors de I'article 2 TUE, tal com s’ha exposat abans. La tesi que se sosté
és que aquests valors implicats (democracia, estat de dret i respecte
dels drets de les minories nacionals) han de poder desenvolupar el seu
paper en aquest procés sense que cap d’ells en quedi exclos. Si no fos
aixi, existiria un risc clar de violacié greu, perque el capteniment de
I'Estat, malgrat tractar-se d’'una questié interna, no s'ajustaria a les
obligacions que li imposa l'article 2 TUE.
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El procés sobiranista a Catalunya és una iniciativa de les institu-
cions catalanes i de la seva societat civil, que s’enfronta amb una clara
oposicié de I'Estat pel que fa a la possibilitat que aquesta aspiracié
politica es pugui defensar i preparar democraticament i que aixo es pu-
gui fer mitjancant una consulta a la ciutadania, que és essencial per tal
de conéixer quina és la voluntat majoritaria dels catalans. Tanmateix,
és public i notori que I'Estat ha adoptat una posicié de ferm rebuig
a considerar la demanda que prové de Catalunya, excloent qualsevol
possibilitat de negociar la realitzacié d'una consulta per conéixer si
existeix 0 no una majoria de ciutadans que estiguin a favor de la
independéncia de Catalunya (el recent debat sobre la proposicié de
llei organica presentada pel Parlament i el seu rebuig en sén un clar
exemple). Aquesta actitud tancada i inflexible ha estat exposada a la
[lum publica i ha anat sovint acompanyada d’amenaces més o menys
explicites d'aplicar mesures constitucionals restrictives de I'autonomia
si la Generalitat convoca una consulta sobre el dret a decidir.

Una analisi objectiva dels fets permet establir una diferencia
substancial entre el tractament per part de I'Estat espanyol d’aques-
ta questio i altres marcs politics i democratics de referéncia (Canada,
Regne Unit). | al mateix temps permet visualitzar com el capteniment
de I'Estat no és irrellevant des de la perspectiva d'algun dels valors de
I'article 2 TUE, que es poden veure afectats seriosament si I'actitud de
I’Estat espanyol es manté o s’'endureix. També es pot constatar que
estem en un procés politic iniciat fa uns anys que ara entra en una fase
especialment tensa, durant la qual la posicié de I'Estat no solament no
ha variat siné que s'ha radicalitzat, de manera que els signes de risc
per als valors de l'article 2 TUE sén reals i no merament especulatius.

Per tant, és adequat plantejar-se si en el moment present es do-
nen ja les condicions per poder demanar a les institucions europees
I'activacié del mecanisme preventiu de I'apartat 1 de l'article 7 TUE
0, com a minim, I'adopcié de mesures preliminars d’avaluacio i estudi
de la situacié, a partir de la doble premissa que el procés sobiranista
posa a prova, per raé de la seva naturalesa, diversos valors de I'article
2 TUE, i que existeixen signes clars que alguns d'aquests valors ja es
troben en situacié de risc greu, perqué I'Estat espanyol ha fet public
que aplicara una estratégia politica per impedir per tots els mitjans
gue la demanda legitima i democratica de Catalunya de fer la consulta
pugui realitzar-se en cap circumstancia.

Es cert que els supdsits que fins ara han motivat l'actuacié de
les institucions europees en defensa dels valors de I'article 2 TUE han
tingut com a referent majoritari situacions de risc de drets fonamen-
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tals o situacions especialment greus, com I'accés al govern d’un partit
ultradreta xenofob o les reformes constitucionals a Hongria, que com-
prometien pilars basics de I'estat de dret i de drets individuals.

Pero si partim de la base que cap questié politica o social relle-
vant pot quedar fora de I'abast d’aplicacié dels articles 2 i 7 TUE, es
pot sostenir que un procés de possible secessio territorial dins un estat
membre, absolutament pacific i desenvolupat amb un suport ciutada
i institucional com el que té Catalunya, amb els reptes que planteja
i el fet que en el seu desenvolupament estigui posant seriosament a
prova els valors de I'article 2 TUE, té la transcendéncia suficient per
ser pres en consideracié dins el marc dels principis fundacionals de
la UE. | també perque, tot i ser una questié interna, el seu impacte
sobre la mateixa Unié Europea és especialment rellevant, no essent
intranscendent en aquest sentit la forma com es desenvolupa i es resol
aquest procés.*

Per aquesta rao, es podria comencar a pensar des de les instan-
cies politiques i civiques catalanes com es trasllada a les institucions
europees, per les vies que es considerin més adequades, la preocupacié
per la forma en que I'Estat esta gestionant el procés pel dret a decidir
i els riscos que aixd pot tenir per a la integritat d'alguns dels valors
essencials de la UE.

7. Possibilitats d’empara davant el Tribunal de Justicia
de la Unié Europea (TJUE) per I'incompliment dels
valors de l'article 2 TUE

7.1. La protecci6 dels valors de I'article 2 TUE disposa d’una via politica
d’actuacié com és la que preveu l'article 7 TUE i altres vies més infor-
mals, que han estat exposades i analitzades en els apartats anteriors
d’'aquest document.

Tanmateix, és molt important saber si existeixen arguments per
sostenir que la vulneracié d'un o alguns dels valors de I'article 2 TUE
pot ser també considerada com un suposit d'incompliment dels tractats
susceptible d’obrir una via d'accés al TJUE.

33. En sentit contrari, vegeu X. Pons Rafols (“Legalidad internacional y derecho a decidir”.
Revista Electrdnica de Estudios Internacionales, 2014, p. 75), que entén inapropiat I'Us
del dret de la UE per donar empara juridica a una situacié que ha de resoldre’s, segons la
seva opinio, d'acord amb I'ordenament juridic intern i mitjancant una negociacié politica.
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En el cas que aqui ens ocupa, la hipotesi de treball s’hauria de
construir sobre la base que la posicié taxativa i sistematica de I'Estat
d'impedir que els ciutadans puguin ser consultats com a conseqiiéncia
del procés sobiranista impulsat a Catalunya pugui considerar-se una
vulneracié efectiva del principi democratic, dels drets fonamentals
i del respecte pels drets de les minories. Aquesta hipotesi es podria
sustentar si, després del rebuig a la proposicié de llei de delegacio
de la facultat de convocar un referéendum acordat, I’'Estat impedeix
utilitzar la llei de consultes populars que ha d’aprovar el Parlament
com a via alternativa interposant-hi en contra un recurs d’inconstitu-
cionalitat i demanant-ne la suspensio. | tot aixo sense donar cap altra
opcid per expressar el dret a decidir en els termes que deixa oberts la
STC 42/2014, de 25 de marg.

Aquesta hipotesi té d’entrada tres obstacles importants. El pri-
mer és que el mateix TUE estableix un mecanisme especific i essenci-
alment politic d’actuacié amb relacié a I'eventual afectacié dels valors
de l'article 2, que és el que regula I'article 7. El segon és que una inter-
vencio judicial només es podria donar, per raé de la seva naturalesa,
en el suposit de I'existéncia real i efectiva d'una vulneracié i no només
d’un risc de vulneracié, per evident i clar que pogués ser. | el tercer
obstacle és que la jurisdiccio del TIUE no abasta els actes o decisions
d'efectes purament interns, siné que cal que tinguin una relacié o
connexié directa amb I'aplicacié del dret de la UE.

Una dificultat afegida prové de la diferent naturalesa dels valors
que recull I'article 2 TUE. En el cas del principi democratic, es tracta
d'un valor essencialment politic que pot tenir un marge d’intensitat
i qualitat relativament ampli a partir d’'uns minims exigibles. | és evi-
dent que aixo fa especialment dificil poder determinar suposits clars
de vulneracié d'aquest principi quan I'Estat respecta aquestes exigen-
cies minimes i considera que actua dins del marge que determina la
Constitucio.

L'dnica aproximacioé possible i realista a favor d'un control judi-
cial s'"hauria de centrar, per tant, en la hipotesi de vulneracié de drets
fonamentals, els quals, per la seva naturalesa i possibilitat de definir
un contingut constitucional comu (basat en els convenis internacio-
nals, les constitucions estatals i el mateix TUE i la Carta Europea de
Drets Fonamentals), podrien ser un punt de referéncia solid per a un
eventual control judicial.
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7.2 La consulta a la ciutadania és I'objectiu principal del procés sobira-
nista catala, que compta amb el suport d’'una majoria social expressada
en les darreres eleccions al Parlament.

La base democratica de la consulta és innegable, pero el que
pot ser de major utilitat per al cas que aqui ens ocupa és la connexié
que aquesta demanda social i politica té amb el dret fonamental de
participacio politica, considerant que aquest dret incorpora el doble
vessant de la participacié representativa (eleccié de representants po-
litics) i de la participacio directa, un dels instruments basics de la qual
son les consultes i els referendums.

El dret de participacié politica directa és un dret fonamental
reconegut a moltes de les constitucions dels estats membres de la
UE i, en el nostre cas, a l'article 23.1 CE i I'article 29 EAC. També esta
reconegut en I'ambit internacional, amb la consideracié de dret huma
basic, en diferents tractats i convenis, com és el cas de |'article 21.1
de la Declaracio Universal de Drets Humans, de 1948, o de |'article
25 del Pacte Internacional de Drets Civils i Politics de 1966. Ambdés
preceptes reconeixen explicitament el dret dels ciutadans a participar
en els assumptes publics directament o per mitja de representants
lliurement elegits.

Com es pot deduir facilment, el dret de participacié politica és
inherent al valor de la democracia, ja que aquesta no és possible sense
la participacié ciutadana. Aquesta relacié entre democracia i parti-
cipacio es fa especialment evident en el cas de decisions d’especial
transcendeéncia per als ciutadans, sobretot quan es pot establir, a més,
una vinculacié molt estreta entre la democracia representativa i la
participativa.

En els paisos democratics en els quals es generen processos de
secessio impulsats per comunitats nacionals es pot observar com les
dues manifestacions del dret de participacié politica (representati-
va i directa) solen actuar de forma conjunta i complementaria. Els
processos de consulta sén iniciats normalment per majories parla-
mentaries que reflecteixen una voluntat ciutadana inicial, per ser
completats posteriorment pel vot directe de la ciutadania, entenent
que aquesta és la férmula més idonia per legitimar la continuitat
del procés de secessio. El cas del Canada i el Regne Unit amb relacié
al Quebeci a Escocia, respectivament, son perfectament il-lustratius
del que s'acaba de dir.
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7.3. Tanmateix, malgrat aquesta relacié tan estreta entre la democracia
i el dret de participacié politica, no es pot oblidar que aquest dret no
es configura com un valor absolut quan es tracta del reconeixement
de la modalitat de participacié directa (referéndum). La configuracié
d’aquest dret pot variar en funcié dels estats i del marge de decisié que
permeti la seva Constitucié i les opcions legislatives que es realitzin.
En aquest sentit, la situacié és molt variada si es fa una comparativa
entre els estats membres de la UE, raé per la qual es fa dificil establir
un valor comu.

En el cas d’Espanya, la participacié directa és un dret limitat, en
la mesura que només és previst preceptivament per a determinats
suposits constitucionals. Més enlla d’aquests, la Constitucié deixa en
mans de I'Estat un marge de decisié politica important i reserva també
a |'Estat la competéncia per autoritzar la convocatoria de referéndums
(art. 149.1.32 CE).

Si, en el cas de la configuracié de les institucions, la democracia
i el dret de participacié juguen com a valors absoluts (democracia re-
presentativa), en el cas dels referéndums el seu valor és més relatiu,
perqué la democracia directa s’entén com a complementaria de la
representativa.

Per tant, és dificil defensar com a hipotesi de treball per a una in-
tervencié judicial que la negativa a autoritzar un referendum consultiu
per part de I'Estat espanyol pugui ser considerada, malgrat ser una ac-
titud contraria a la voluntat social expressada a les urnes i un obstacle
per poder constatar aquesta voluntat mitjancant una consulta directa,
una vulneracioé del dret de participacio politica. Aquest retret és dificil
de traslladar al pla estrictament juridic, ateses les caracteristiques que
té el dret de participacié en la seva modalitat de participacié directa.

7.4. Les consideracions anteriors fan que sigui dificil aplicar en un cas
com aquest la doctrina coneguda com a Reverse Solange, formulada
per l'escola de Heidelberg.3* Aquesta doctrina sustenta la tesi que és
possible accedir al TIUE al-legant I'article 2 TUE en aquells casos en
qué un ciutada de la UE pateixi una violacié sistémica dels drets de
ciutadania de I'article 20 TFUE i de la Carta de Drets Fonamentals de
la Unié Europea (CDFUE), encara que aixo succeeixi en assumptes pu-
rament interns. Aquesta doctrina pren com a referéncia la senténcia

34. A.von Bogdandy (et al.), “Reverse Solange — Protecting the Essence of Fundamental
Rights against EU Member States”, Common Market Law Review, nim. 49, 2012, p. 489-
520.
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Ruiz-Zambrano, de 8 de marg de 2011, en la qual el TIUE considera
incompatibles amb els valors de I'article 2 TUE les mesures nacionals
gue puguin privar un ciutada de I'esséncia dels drets fonamentals que
li confereix la condici6 de ciutada de la Unié.

Segons aquesta doctrina i jurisprudéncia, un ciutada de la UE no
pot basar-se en els drets fonamentals de la Unié Europea en assumptes
merament interns, pero sempre a condicié que es pugui presumir que
la seva esséncia estigui protegida a I'estat membre en qlestié. Pero
aquesta presumpcié pot ser refutada si un demandant pot demostrar
que les violacions de drets que pateix en un marc legal nacional con-
cret fan palesa I'existéncia d’'unes mancances o d'un incompliment
gue, per la seva gravetat i reiteracio, poden considerar-se un deficit
sistémic que erosiona els fonaments de |'espai juridic europeu i, en
consequeéncia, afecten també I'esséncia de la ciutadania de la Uni¢, ja
gue posen en questio els valors fundacionals de I'article 2 TUE.3®

Tanmateix, el problema que es presenta en el cas del dret a deci-
dir és que no hi ha implicat cap dels drets de I'article 20 TFUE ni de la
CDFUE en els quals es pugui fonamentar una demanda com aquesta.
L'dnic dret que hi podria tenir relacié directa és el de participacié poli-
tica, pero en aquest cas concret I'article 20 TFUE i els articles 39 i 40 de
CDFUE només el reconeixen per a les eleccions al Parlament Europeu
i per a les eleccions municipals del lloc on resideixi el ciutada europeu
(en condicions d’igualtat amb els nacionals de I'estat corresponent).

Els drets de ciutadania europea en matéria de participacié politi-
ca sén més limitats que altres drets fonamentals reconeguts a I'article
20 TFUE i a la CDFUE i no es projecten sobre la participacioé politica di-
recta en els afers estrictament interns d’un estat membre. Per aquesta
raé es fa dificil al-legar en aquest cas la doctrina Ruiz-Zambrano del
TJUE ni la doctrina Reverse Solange.

7.5. Aquesta conclusié només es podria modificar si es considerés que
I'exercici del dret a decidir es pot connectar també amb la llibertat
d’expressid, en la mesura que el seu objectiu de fons és el de propi-
ciar un procés democratic perque els ciutadans de Catalunya puguin
expressar la seva opinid sobre el seu futur politic col-lectiu.

35. Bugaric, Protecting Democracy..., 2013; Pinelli, C. Protecting the Fonamentals...; Bog-
dandy, “Reverse Solange...”, 2013.
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L'expressié d'opinié es pot canalitzar per mitja del dret de par-
ticipacio politica directa (referendum o un altre tipus de consulta fo-
namentada en aquest dret), pero també es podria enfocar des de
I'Optica de la llibertat d’expressio si s'acceptés la hipotesi que I'impuls
institucional del dret a decidir es pot fonamentar també en el dret “a
expressar i difondre lliurement els pensaments, les idees i les opinions”
(art. 20 CE), dret que es podria promoure institucionalment posant a
disposicié dels ciutadans un procediment (consulta) que els permetés
expressar la seva opinié sobre una questié determinada.

Si I'Estat impedis també I'aplicacié d’aquest procediment o qual-
sevol altra iniciativa tendent a demanar I'opinié ciutadana, es podria
considerar la hipotesi d'una afectacié del dret reconegut per I'article
11 de la CDFUE, en la mesura que reconeix als ciutadans la llibertat
d’expressar opinions sense que hi pugui haver ingeréncia de les auto-
ritats publiques i sense consideracié de fronteres.

Tanmateix, es podria objectar que el fet que I'Estat impedeixi
la realitzacié d'un procés institucional per recaptar I'opinié ciutadana
per mitja d'un recurs contra la llei que el regula no vulnera la llibertat
d'expressio, perque els ciutadans poden exercir-la sempre per altres
vies de manifestacio a titol individual o col-lectivament. Per considerar
vulnerada la llibertat d’expressio, caldria entendre que aquest dret
inclou la garantia d’una iniciativa institucional de consulta, conclusié
que és dificil extreure de I'article 20 CE, de I'article 11 CDFUE i del marc
constitucional espanyol en el seu conjunt.

8. Conclusions

1. La negativa sistematica de I'Estat a permetre la realitzacio
d'un referendum consultiu o qualsevol altra consulta al poble de Ca-
talunya sobre el seu futur politic col-lectiu es podria considerar una
actitud politica contraria als valors fundacionals de la UE, quan es
tracta d’una aspiracié politica legitima que té el suport majoritari de
la societat catalana (expressat especialment en les darreres eleccions al
Parlament), i la realitzacié d'una consulta d'aquesta naturalesa no és
impossible en el marc de la Constitucié, d'acord amb el que es despren
de la recent STC 42/2014, de 25 de marg.

2. La negativa de |'Estat a prendre en consideracié la proposicié
de llei organica de delegacié a la Generalitat de la competéncia per
convocar un referendum sobre el futur politic de Catalunya i I'adverti-
ment que no és possible fer cap mena de consulta per coneixer I'opinié
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del poble de Catalunya sobre el dret a decidir posa en evidéncia un
greu déficit a I'Estat espanyol que afecta el principi democratic i el
dret que tenen les minories a expressar-se en un assumpte d’especial
transcendeéncia social. Aquest deficit es fa encara més evident quan
no s'ofereix cap via ni possibilitat perqué el dret a decidir es pugui
expressar com a aspiracio politica i social, malgrat haver constatat
en processos electorals previs que una majoria social aixi ho demana
i guan no existeixen obstacles constitucionals clars i evidents que ho
impedeixin.

3. Aquesta situacié podria posar en risc els valors fundacionals
de I'article 2 TUE i justificaria traslladar aquesta preocupacié a les ins-
titucions europees, per tal que considerin i avaluin la situacié creada
i puguin adoptar, en conseqiiéncia, mesures tendents a corregir-lai a
prevenir que degeneri en un conflicte politic i social greu. Aquestes
mesures podrien tenir com a objectiu primordial facilitar un acord
entre les parts perqué el dret a decidir es pugui expressar.

4. Aquesta intervencié resulta compatible amb I'interés creixent
que les institucions europees estan mostrant per preservar els valors
comuns europeus i per establir instruments de control i sequiment pre-
ventius i preliminars a I'aplicacié de I'article 7 TUE. Aixo no descartaria
en darrera instancia, en funcié de com evolucionin els esdeveniments,
la possibilitat de demanar a les institucions europees (Parlament, Co-
missié o Consell) I'aplicacié de I'apartat 1 de l'article 7 TUE.

5. Atesa la naturalesa que té el dret a decidir, les vies de garantia
dels valors comuns europeus que es poden veure afectats pel capte-
niment de |I'Estat espanyol se circumscriuen al pla politic, sense que hi
hagi arguments juridics prou solids per demanar el seu emparament
davant el TJUE.
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RESUM

La Unié Europea recull a I'article 2 TUE els valors fundacionals comuns de
la mateixa Unio i dels estats que la integren, el compliment dels quals és
condicié indispensable per pertanyer a la Unié i també per romandre-hi.
Aquests valors tenen naturalesa estructural i els seus efectes es projecten
sobre les competéncies i el dret europeu i també sobre I'ambit intern dels
estats. A partir d'aquesta premissa, la hipotesi de treball d’aquest article és la
de determinar com aquests valors poden comprometre I'actuacié dels estats
en el tractament politic i juridic d'un procés de secessio territorial interna i
en quina mesura el compliment dels valors fundacionals (especialment els de
democracia, legalitat i respecte dels drets de les minories) pot condicionar
aquest capteniment. En concret, l'article analitza, d'acord amb el significat
i els efectes que caldria donar als valors esmentats, si es respecta la seva
integritat quan un estat, en aquest cas I'Estat espanyol, nega sistematica-
ment la possibilitat de fer un referéendum consultiu o una consulta sobre el
futur politic de Catalunya en contra de la voluntat democratica expressada
majoritariament i de manera reiterada, emparant aquesta negativa només
en una lectura restrictiva i formalista de la legalitat interna. L'article també
compara aquesta situacié amb la d'altres escenaris internacionals i valora les
consequeéncies politiques i juridiques que podria tenir des de la perspectiva
europea, considerant els esforcos de les institucions comunitaries en els dar-
rers anys per establir mecanismes d'alerta i precursors per evitar amenaces
a la integritat dels valors fundacionals.

Paraules clau: Uni6 Europea; valors fundacionals UE; procés de secessio; re-
feréndum consultiu; consulta sobre el futur politic de Catalunya.

RESUMEN

La Unién Europea contempla en el articulo 2 TUE los valores comunes de la
propia Unién y los estados que la integran, cuyo cumplimiento es condicion
indispensable para pertenecer a la Unién y también para permanecer en ella.
Estos valores tienen naturaleza estructural y sus efectos se proyectan sobre
las competencias, el derecho europeo y también sobre el ambito interno de
los estados. A partir de esta premisa, la hip6tesis de trabajo de este articulo
es la de determinar como estos valores pueden comprometer la actuacién
del estado en el tratamiento politico y juridico de un proceso de secesién
territorial interna y en qué medida el cumplimiento de los valores fundacio-
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nales (especialmente los de democracia, legalidad y respeto de los derechos
de las minorias) puede condicionar este proceder. En concreto, el articulo
analiza, de acuerdo con el significado y los efectos que deberian darse a los
valores mencionados, si se respeta su integridad cuando un estado, en este
caso el Estado espafol, niega sistematicamente la posibilidad de realizar un
referéndum consultivo o una consulta sobre el futuro politico de Catalufia en
contra de la voluntad democratica expresada mayoritariamente y de forma
reiterada, amparando esta negativa solo en una lectura restrictiva y forma-
lista de la legalidad interna. El articulo también compara esta situacion con
la de otros escenarios internacionales y valora las consecuencias politicas y
juridicas que podria tener desde la perspectiva europea, considerando los
esfuerzos de las instituciones comunitarias en los ultimos afos para estable-
cer mecanismos de alerta y precursores para evitar amenazas a la integridad
de los valores fundacionales.

Palabras clave: Unién Europea; valores fundacionales UE; proceso de secesion;
referéndum consultivo; consulta sobre el futuro politico de Catalufia.

ABSTRACT

The European Union provides in the article 2 TEU the shared values of the
Union itself and its member states, the observance of which are required
to obtain the membership in the Union and also to remain in that status.
These values have a structural nature and their effects are projected on the
competences, the European law and the local sphere of the states as well.
From this premise, the working hypothesis of this paper is to determine how
these values can compromise the performance of the state in the political
and legal treatment of a process of internal territorial secession and in which
extent the foundational values (especially those of democracy, legality and
respect for the rights of minorities) can influence this behaviour. Specifically
this paper analyses, according to the meaning and effects that should be
given to the previously mentioned values, if their integrity is respected when
a State, in this case the Spanish State, systematically denies the possibility
of doing a consultative referendum or a plebiscite on the political future of
Catalonia against the democratic will expressed by majority and repeatedly,
enshrining this negative only in a restrictive and formalistic reading of the
internal legality. The article also compares this situation with other interna-
tional scenarios and assesses the political and legal consequences that could
be from the European perspective considering the efforts of community
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institutions in recent years to establish early warning mechanisms and pre-
cursors to prevent threats to the integrity of founding values.

Keywords: European Union; EU founding values; process of secession; con-
sultative referendum; plebiscite on Catalonia’s political future.
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