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I. INTRODUCCION

En Espafia, cuando buscamos modelos fordneos en los que inspirarnos
para mejorar el funcionamiento del Estado autondmico, viene siendo habitual
fijarnos en dos pafses: los Estados Unidos y Alemania Federal. Tanto es asi,
que han llegado a convertirse en paradigma de lo que Garcia de Enterria ha
llamado los dos tipos de federalismo que en el mundo han sido: el americano
y el europeo.

Sin embargo, y como veremos en seguida, Canad4 no encaja facilmente
en ningunc de estos dos modelos; aunque no por ello la doctrina espaniola le
ha dedicado mucha atenciém, Quizd la sombra de su poderoso vecino nos lo
oculte, pero lo cierto es que se trata de una verdadera potencia mundial, como
demuestra su pertenencia al Grupo de los siete paises més desarrollados.

Pero si ¢l hecho de presentar una organizacién federal con caracteristicas
propias ya es, de por sf, una causa suficiente para su andlisis, hay otra pode-
rosa razdn para avalar la oportunidad de su estudio: la evidente similitud
(que no identidad) de los problemas de integracién nacional que se producen
en Espafia y en ese pais americano. Asi, la conciencia nacionalista tradicional
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de algunos territorios con cultura propia (Quebec, Cataluiia, €l Pais Vasco,
por ejemplo); pero también el nuevo regionalismo de base socioeconémica,
que se da en las provincias del ceste canadiense ¥ en Andalucia y otras zonas
espaifiolas subdesarrolladas. Desde lo que podriamos llamar un punto de vista
técnico, no faltan elementos comunes a ambos Estados compuestos: tanto
Espafia como Canadd se rigen por un sistema de gobiernc parlamentario, el
poder residual pertenece al Estado central, abundan los conflictos competen-
ciales, etc.

II. LOS ORIGENES DEL FEDERALISMO CANADIENSE

Como es de sobra conocido, el federalismo s una forma de organizacién
estatal que consiste, bédsicamente, en la existencia de dos niveles de gobierno,
uno central y otro regional, cada uno con su propio campo de actuacidn, en el
que no puede intervenir el otro. Se trata de «esferas separadas», segiin la
conocida definicidn de Wheare. Las razones para preferir este tipo de orga-
nizacidén pueden resumirse en la conviccién de que hay una necesidad de
unidad nacional, pero que no se puede realizar olvidando las diferencias cul-
turales y los intereses especificos de las diversas partes del territorio.

Por eso cuando, en la década de 1860, se pensé crear un Estado con todos
los territorios de la Norteamérica britdnica, sdlo se tuvo presente el modelo
federal como el vnico posible para unir a los catdlicos francéfonos con Ios
protestantes angléfonos (y a éstos entre sf). Frente a los enemigos de la inte-
gracién, los «padres de la Confederacién», con Macdonald y Cartier a la ca-
beza, propusieron el sistema federal, que (segin este tltimo) «permitird a los
catdlicos y a los protestantes, ingleses, franceses, irlandeses y escoceses unir
sus esfuerzos para la prosperidad del Dominio, del bienestar de todos».

Al tomar esa decisién, el nuevo Estado, el Dominio de la Norteamérica
britdnica (1), pudo inspirarse sélo parcialmente en su admirado sistema poli-
tico britdnico, unitatio y consuetudinatrio, porque el federalismo necesita in-
evitablemente una Constitucién escrita, un pacto donde se fijen expresamente
los compromisos de las partes y los poderes de cada uno en los entes. Asi,
los padres fundadores —que no quisieron romper totalmente los lazos juridi-

{1} El extrafio nombtre de «Dominio» se extrajo de la Biblia: «Dios mio, confia
tu juicio al rey (...) que domine de mar a mar, del Gran Rio al confin de la tierra»
(Salmo 72). Sin embargo, la razén era mucho menos religiosa: los padres de la Con-
federacién deseaban que el nombre oficial del nuevo Estado hiciese alguna referencia
a su caricter mondrquico v eligieron esa palabra ante los recelos que el nombre de
«Reino de Canadi» —el primero en que pensaron— levantd en los Estados Unidos.
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cos con el Reino Unido— debieron tomar como modelo al Estado al que no
habian querido incorporarse, y que era uno de sus principales motivos para
unirse: los Estados Unidos, inventores del federalismo. Pero €l afo en que se
celebraron las principales Conferencias entre los distintos territorios auténo-
mos canadienses (1864) era también el cuarto afio de la Guerra de Secesion
americana. Por eso, los canadienses idearon una forma de federalismo para
corregir lo que ellos consideraban errores de la Constitucién estadounidense;
tanto es asi, que se ha podido decir que la Ley de la América del Norte bri-
tanica de 1867 era la copia en negativo de aquélla.

Esa oposicién entre los dos sistemas se aprecia con gran fuerza en el punto
central de todo federalismo: la manera de asignar los campos de actuacién de
cada nivel de gobierno; porque la distribucién de competencias que se hace
en el sistema canadiense es justo la inversa del americano. Asi, mientras la
Constitucién americana atribuye a la Federacién una lista de competencias ta-
sadas, perteneciendo todas las demés (competencias residuales) a los estados
miembros, los articulos 91 y 92 de la ahora denominada Ley Constitucional
de 1867 establecen la relacidn de materias que son competencia exclusiva de
las provincias, pudiendo en todo lo demés legislar el poder central para «la
paz, orden y buen gobierno de Canadd». Por si ello no fuese suficiente, el
articulo 91 incluye upa relacién ad exemplum de materias estatales que, por
si sola, es mds amplia que la lista de las materias federales de la Constitucidn
de los Estados Unidos.

Pero a los padres fundadores no les parecié suficiente, para garantizar la
preeminencia del gobierno federal, otorgatle el poder residual, y consideraron
necesario establecer también un sistema de control sobre las provincias: el
gobierno central nombra un vicegobernador en cada provincia, que es el jefe
formal de su gobierno y que tiene la capacidad de vetar las leyes provinciales
(art. 90 de la Ley Constitucional de 1867).

Estas caracterfsticas han originado que algunos autores prefieran designar
la organizacién estatal canadiense como cuasi federalismo, con unas relacio-
nes entre las provincias y el gobierno central cercanas a las que manienia la
metrdpoli con las colonias. Desde luego, este tipo de relacidn se produjo en
los primeros momentos de la Confederacion, especialmente con los Gobiernos
de Macdonald (de 1867 a 1891), para ir posteriormente evolucionando.

Pero antes de pasar a ver esa evolucién parece necesario reflexionar, si-
quicra brevemente, sobre la siguiente cuestién: lcémo es posible que los re-
presentantes de Quebec, que tan tenazmente habian defendido el autogobier-
no de la comunidad francéfona, aceptaran, aunque fuera por el apretado re-
sultado de 27 contra 21, esa clase de unién? Espigando en la misma Ley
Constitucional de 1867, se encuentran algunas razones:
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a) Tanto el inglés como el francés se consideran idiomas oficiales de
Canadd y de Quebec (art. 133).

b) No solamente se otorgan a las provincias las competencias exclusivas
sobre educacidn, sino que se garantizan los derechos adquiridos de las escuclas
catdlicas (art. 93).

¢) La propiedad y los derechos humanos (o derechos civiles en la termi-
neologia anglosajona) son competencia de las provincias. Dejando ahora a un
lado el amplio alcance que puede tener un titulo competencial asi, creo que
es conveniente resaltar que su existencia se debe al deseo de los franco-
canadinses de conservar su propio derecho civil, herencia francesa y ajeno a
la tradicién del common law inglés. Que esto es asi lo demuestra la autori-
zacién que el articulo 94 contiene para que el Parlamento del Canada dicte
leyes uniformes en estas materias para las tres provincias anglocanadienses.

Pero la razén principal de Cartier, Taché, Langevin y los otros francé-
fonos federalistas para aceptar una divisién de poderes tan favorable al go-
bierno central fue su confianza en que los derechos de su minoria se protegian
por su participacién en las instituciones centrales del Estado, muy especial-
mente en ¢l gobierno, el cual se configurd {a imagen de Gran Bretafla, y
desechando el modelo presidencialista americano) como el eje principal de
la organizacién federal. Asi, en la Conferencia de Londres de 1866 se decidid
que e} primer Gobierno del Dominio estarfa formado por 13 miembros: cinco
de Ontario (de los cuales uno serfa el primer ministro), cuatro de Quebec
y dos de cada una de las provincias maritimas. Dicho con términos modernos:
Cartier y los suyos crefan mds en el intrafederalismo que en el interfedera-
lismo.

III. 1A PRIMERA EVOLUCION DEL SISTEMA

Casi nada, por no decir nada, hay en el mundo que no cambie con el
transcurso de los afios. El federalismo campadiense no ha quedado, precisa-
mente, excluido de esta regla, vy sus instituciones han debido ir adaptindose
a las nuevas situaciones que se le han presentado. Para ello, cualquier sistema
juridico-politico tiene, basicamente, dos instrumentos: uno es la modificacidn
de la Constitucidn; el otro consiste en la interpretacién de esa Norma Funda-
mental, En los Estados federales se tiende a usar mucho mas el segundo, dado
que la modificacién pura y simple de la letra de la Constitucién suele reque-
rir unos procedimientos, tanto jurfdicos como politicos, complicados.

No ha sido Canadd una excepcion, porque si bien es verdad que la Ley
de la América del Norte britdnica ha sido completada y medificada por un
buen nidmero de normas (en el anexo de la Ley Constitucional de 1982 se
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relacionan 22), lo cierto es que la evolucion del federalismo canadiense se
ha debido més a cambios subconstitucionales, de interpretacién de los 6rga-
nos judiciales o de los politicos, que a reformas de la Constitucidn, casi siem-
pre limitadas a las condiciones de adhesién de los nuevos territorios o a re-
ducir los poderes que Gran Bretafia conservaba sobre el Dominio.

Como se ha sefialado anteriormente, en los primeros tiempos de la Con-
federacitn las relaciones entre el poder central y las provineias podian compa-
rarse con las de un gobietno imperial y una colonia con autonomia limitada;
eran, por tanto, unas relaciones de subordinacidn y no de coordinacién. Pero
esa situacién no se mantuvo demasiado tiempo. Ya en fecha tan temprana
como 1887 se celebrd una Conferencia de los primetos ministros provinciales
en la que se ataco el predominio federal, reclamandose la limitacién del veto
y el aumento de los subsidios federales. Ambas cosas se lograron de tal ma-
nera, gue el uso del poder de veto se fue extinguiendo paulatinamente, em-
pldndose de forma ordinaria por tltima vez en 1910, y con caricter excep-
cional, en 1938 contra Alberta, y ¢n 1945, contra la Isla del Principe Eduardo.

Pero el auge de los poderes provinciales se debid fundamentalmente a la
interpretacién de la Ley Constitucional de 1867 que hizo ¢l Comité Judicial
del Consejo Privado de la Corona, la més alta instancia judicial canadiense
hasta 1949, desempeftando un papel opuesto al del Tribunal Supremo de los
Estados Unidos: si éste, salvo en un primer momento, elaboré una jurispru-
dencia muy favorable al poder central, el Consejo Judicial, tras unos comien-
zos indecisos en los que parecfa dispuesto a interpretar extensivamente la
cldusula «paz, orden y buen gobierno» (en Russell contra la reina, 1882), des-
pués siguid una linea restrictiva, Asi afirmd que esta clausula sdlo podria
desplazar a los poderes exclusivos provinciales en casos muy excepcionales,
de grave riesgo para la Confederacién, y que las provincias y ¢l Dominio
eran iguales en sus esferas respectivas, sin que unas estuvicran subordinadas
al otro, porque —son sus palabras— «la legislatura provincial es suprema
y tiene la misma autoridad que el Parlamento imperial o el Parlamento del
Dominio tendrian en similares circunstancias».

Tampoco siguid el Comité Judicial al Tribunal Supremo americano en la
interpretacién extensiva que éste hizo de la clausula comercial que permitid
incluir un buen nédmeroc de materias en el campo federal; por contra, dio un
amplio alcance a las materias relacionadas en la lista del articulo 92, muy
especialmente a la expresién «propiedad y derechos civiles», lo que aumentd
considerablemente las competencias provinciales, de manera tal que el Do-
minio vio muy reducida su actividad en los campos laboral, de precios, pro-
ductos y mercados, excepto en tiempo de guerra.

Y es que, por mucho que se quiera especificar en un texto constitucional

205



AGUSTIN RUIZ ROBLEDOQ

las competencias de los distintos poderes de un Estado compuesto, siempre
surge la disputa para determinar 2 qué competencia le corresponde una ma-
teria concreta, el consabido conflicto de superposicién de titulos, porque la
actividad humana no se puede dividir f4cilmente en compartimientos estancos.
Un ejemplo real puede ilusirar esta dificultad: el Parlamento canadiense apro-
bé una Ley de Cereales en 1912, que establecfa una Junta facultada para
reglamentar el comercio de estos productos. La Ley Constitucional de 1867
tiene al menos dos articulos que parecen, prima facie, apoyar la constitucio-
nalidad de esta ley: el articulo 91.2 le otorga al Dominio la regulacién del
comercio y de la industria, y el articulo 93 reconoce competencias en agri-
cultura a las provincias y al gobierno ceniral; pero, como todos los regime-
nes de competencias concurrentes, termina dando prevalencia a la legislacién
estatal en caso de conflicto, Frente a esos titulos, las Provincias pueden opo-
ner otros dos del articulo 92: su competencia para regular la propiedad y los
derechos civiles (apartado 12) y para los asuntos de cardcter puramente local
o particular de la provincia (aparfado 13}. Pues bien, el Comité Judicial no
admitid la alegacién del Dominio de que los cereales eran un producto de
exportacion tan importante que nc se podian considerar asunto local, y, por
contra, declar$ la inconstitucionalidad de casi toda la Ley por invadir las
competencias provinciales sobre los derechos civiles y la propiedad.

De esta forma, y como en tedos los Estados compuestos, el papel de éar-
bitro, de intérprete supremo de la Constitucidn, es central en el federalismo
canadiense. En ltima instancia, la Constitucién es lo que el Tribunal Supre-
mo dice que es, segiin la conocida expresion americana. Por ello, no puede
extrafiar que la aholicidén en 1949 de la jurisdiceién del Consejo Privado para
Canadé fuera considerada, ademds de un acto ldgico que terminaba con el
anacronismo de que fuera extranjero el maximo 6rgano judicial de un Estado
soberano, algo que podia modificar el equilibrio de poder entre el gobierno
central y los provinciales, Mds si se tiene en cuenta que la nueva cuspide
judicial, el Tribunal Supremo, era nombrado (y pagado) integramente por el
Gabinete canadiense, amén de residir en Ottawa y no en el lejano Londres.

La polémica sobre si el Tribunal Supremo ha dado un giro a Ia jurispru-
dencia constitucional favoreciendo los poderes centrales o si 1o que ha suce-
dido es que se ha dado mucha mds publicidad a las derrotas provinciales que
a las estatales es tan fuerte, que no parece prudenie tomat partido en un tra-
bajo tan general como éste. Sea como fuere, desde 1949 el Tribunal Supremo
ha desemperiado un papel relevante en la evolucién del federalismo canadien-
se; peto, globalmente, ha perdido su puesto de primer agente de ¢lla en favor
del entendimiento entre los gobiernos provinciales con el central, que ha ori-
ginado que Canada evolucionara hacia el llamado «federalismo cooperativor,
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si bien con unas caracteristicas muy especiales, que lo distinguen del de otros
Estados donde también se emplea esa denominacidn.

IV. EL FEDERALISMO COOPERATIVO DE LA POSGUERRA

Después de la Segunda Guerra Mundial, la superestructura estatal cana-
diense, pensada para una sociedad agraria, devino inservible para el Canada
industrial y desarrollado. La complejidad de los problemas sociales que en
esa época se presentaron hecesitaban una cantidad de recursos econdmicos
y un tratamiento unitario que, con la denominada «jungia fiscals de entre-
guerras, era imposible llevar a cabo. La inevitable reforma del sistema federal
no se efectud con un cambio constitucional, sino por la via, tan britanica,
de las convenciones y practicas constitucionales, que han creado gran canti-
dad de técnicas no previstas por la venerable Ley Constitucional de 1867,

La principal técnica de este federalismo cooperativo son las Conferencias
intergubernamentales, donde se pacta la actuacién de los diversos poderes
politicos. De tal forma que, mientras los drganos centrales y las provincias
conservan nominalmente su poder normativo separado, muchos cambios y
actuaciones formalmente independientes de cada uno de ellos son consecuen-
cia del pacto previo entre todos. Ademds de estos acuerdos se han empleado
otros tres instrumentos para producir Ja coordinacién entre los dos niveles de
gobierno:

1. Reuniones enire técnicos de las distintas Administraciones para rea-
lizar de comiin acuerdo programas conjuntos. Contra todo prondstico, estas
reuniones han reflejado una gran coincidencia de puntos de vista, sin duda
porque los técnicos han afrontado su trabajo desde un punto de vista prag-
matico.

2. Delegaciones de los Parlamentos provinciales en el estatal para que
regule materias de competencia regional.

3. Subvenciones federales a los poderes provinciales y locales condicio-
nadas a la realizacién de unos determinados objetivos.

Este modelo de relacidn entre Canadd y sus provincias ofrece la induda-
ble ventaja de responder a las nuevas necesidades del Estado del bienestar,
del welfare state, mejor que la vieja division de «esferas separadas e inde-
pendientes» del siglo pasado. Ahora bien: tiene €] inconveniente de la limi-
tacién real de la autonomia provincial, lo que ha originado, entre otros
motivos, que Canadd se debata, desde hace un cuarto de siglo, en una crisis
institucional, con varias provincias —especialmente Alberta y sobre todo
Quebec-— enfrentadas con el gobierno central.
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Y. UNA RESPUESTA INSUFICIENTE A LA CRISIS:
LA LEY CONSTITUCIONAL DE 1982

En los afios sesenta, la «Revolucién tranquila», dirigida por el Partido
Liberal, transformé Quebec, arrumbando el antiguo orden de la Unidn Na-
cional, Pero en la moderna sociedad que surgid, las tensiones entre las comu-
nidades francéfona y angldfona, lejos de desaparecer, subleron de tono, hasta
culminar, en 1976, con la victoria electoral del Parti Québécois, con el caris-
matico René Levesque a Ia cabeza, cuyo proyecto politico era la independencia
de Quebec. Para Hevarlo a cabo organizé, en 1980, un referéndum solicitando
autorizacién para negociar con el gobierno central un stgfus juridico que re-
conociese la soberania de Quebec y un mercado comiin entre Quebec y Ca-
nad4d, un proyecto que crearia unos lazos similares a los entonces vigentes
en Ia Comunidad Econdémica Europea.

Aungque el referéndum de la «soberania-asociacidén» fracasé (el 60 por 100
de los votantes eligieron el «no»), era evidente para todos los partidos que
el statu quo constitucional no podia mantenerse. Por eso Pierre Trudeau, el
francéfono primer ministro canadiense, propuso una reforma constitucional
cuyo primer paso era terminar con un apacronismo verdaderamente excepcio-
nal ¢n el mundo moderno: Canad4 era el Gnico Estado independiente que no
podia modificar libremente su Constitucion, ya que era ¢l Parlamento brité-
nico a quien pertenecia dicha competencia. Cuantas veces se habia intentado
la «repatriacion» de la Constitucion (asi en 1927, 1936, 1964 y 1971), siem-
pre se habia fracasado, y no por una negativa britdnica (cuyo poder, desde la
aprobacion del Estatuto de Westminster de 1931, era exclusivamente formal),
sino por la imposibilidad de conseguir un pacto entre el Estado central y las
provincias.

El nudo gordiano que dificultaba ese pacio era la regulacién de la refor-
ma constitucional, donde se enfrentaban los intereses de las grandes provin-
cias con el de las pequefias. Sin embargo, y tras un largo y complicado pro-
ceso —en el que no falté una ambigua decisién del Tribunal Supremo de
28 de septiembre de 1981 dictaminando que «legalmente no era necesario €l
consentimiento de las provincias para modificar la Constitucién, pero si era
necesario convencionalmente»—, se consiguié un acuerdo enire las nueve pro-
vincias angléfonas y el Estado central. Por ello, el Parlamento briténico apro-
bé su dltima Ley Constitucional del Canad4 en 1982, la cual no se limitd a
repatriar la Constitucién, sino que establecié una Declaracién de Derechos,
modificé levemente el sisterma de distribucidn de competencias (en general,
en beneficio de las provincias, que se aseguraban el control de sus fuentes
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energéticas) y reguld con gran rigidez los mecanismos de reforma constitu-
cional, aunque sin reconocer para todos los procedimientos el derecho de
veto de Quebec. Esta carencia fue el motivo principal alegado por el gobierno
quebecoi para ejercer su «derecho de veto» contra unz ley que, a su juicio,
«disminuia sustancialmente los poderes y derechos de Quebec»; pero el Tri-
bunal Supremo sentencid, el 6 de diciembre de 1982, que tal derecho no
existia, siendo vélida, por tanto, la Ley Constitucional de 1982, a pesar de
la oposicidn de Quebec.

VI. EL INTENTO DE REFUNDAR LA FEDERACION SOBRE NUEVAS BASES:
EL PACTO CONSTITUCIONAL DE 1987

Si legalinente la reforma de 1982 era valida, politicamente producia una
fractura entre Quebec y el resto de Canadd imposible de superar apelando
dnicamente a los criterios juridicos. Para cerratla, para «volver a Quebec al
seno de la gran familia canadiense» —en frase que ha hecho fortuna—, los
diez primeros ministros de las provincias y el de Canad4 paciaron, el 30 de
abril de 1987 en la ribera del lago Meech (cerca de Montreal), una modifica-
cién de la Constitucion, que fue firmada por todos ellos en Ottawa el 3 de
junio de 1987.

No podemos detenernos aqui en la pequeiia historia de ese acuerdo —que
comenzd con la declaracién de Edmonton de agosto de 1986— y en su larga
negociacién. Béstenos con sefialar que sélo se ha conseguido una vez que
Trudeau, el gran artifice de la repatriacién, fuera sustituido en 1984 en la
Tefatura del Gobierno canadiense por una persona més flexible, el conserva-
dor Brian Mulroney, y una vez que el Gobierno de Quebec hubiera vuelto
a las manos de un federalista convencido, el liberal Robert Bourassa. Las
cinco condiciones que éste, tras su victoria electoral de 1985, propuso para
que Quebec volviera al redil constitucional fueron las siguientes:

1) reconocimiento de Quebec como una «sociedad distinta»;

2) garantias para maniener la identidad cultural de Quebec, de forma
especial en materia de inmigracién;

3) limitar el poder financiero de la Federacidn;

4} derecho de veto para Quebec en las reformas constitucionales que
esta provincia considere contrarias a sus intereses, y

5) participacién en la eleccion de los magisirados del Tribunal Supremo.

Todas estas demandas fueron aceptadas en el lago Meech y luego plas-
madas en ¢l proyecto de Ley de Reforma Constitucional de 1987, aprobado
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por el Parlamento canadiense, Sin 4nimo de ser muy precisos y exhaustivos,
podemos resumir los 17 articulos de ese proyecto en los siguientes siete
puntos:

i. Se reconocen {y se eleva a la categoria de regla de interpretacién de
la Constitucién) tanto que la existencia de angléfonos y francéfonos es una
caracteristica esencial del Canad4 como la diferencia de 1a sociedad de Quebec
dentro de é! (nuevo articule 2.° de la Ley Constitucional de 1867).

2. Cuando se produzca una vacante en el Senado, el gobierno deberd
elegir al nuevo senador entre las personas que le proponga el gobierno de la
provincia a la que pertenezca la vacante {art. 25).

3. Se autoriza a la provincia que lo desee para negociar un pacto con
¢l gobierno central en materia de inmigracién «adaptado a sus necesidades»
{arts. 95A y sigs.).

4. De los nueve jueces que componen el Tribunal Supremo canadiense,
tres serdn elegidos por el gobierno central entre los juristas que le proponga
¢l gobierno de Quebec, y los otros seis de entre los que le propongan los de-
més gobiernos provinciales (arts. 101A y sigs.).

5. 8i una provincia no desea participar en un proyecio nacional co-
financiado (por ejemplo, la construccién de una autopista interprovincial),
tendrd derecho a recibir una «justa compensacién» (art. 106A); igualmente
dard derecho a tal indemnizacidn si se transfiere una competencia provincial
al Parlamento canadiense (art. 40).

6. El procedimiento de reforma ordinario que contenfa la Ley Constitu-
cional de 1982 (ratificaci6n por siete provincias, que representaran el 50
por 100 de la poblacién del Canadd) es derogado para incorporar sus mate-
rias (Senada, Tribunal Supremo, etc.) al procedimiento agravado de la una-
nimidad,

7. Se constitucionalizan las conferencias de primeros ministros sobre
economia, as{ como para la reforma de la Constitucién.

El futuro de la entrada en vigor de estas disposiciones es completamente
incierto porque, al afectar a materias constitucionales protegidas por el proce-
dimiento agravado de reforma (art. 41 de la LC de 1982), es necesaria que
todas las provincias ratifiquen la propuesta, y tres de ellas (Manitoba, Terra-
nova ¥ Nueva Brunswick) no parecen dispuestas a hacerlo si no se produce
un «pacto paralelo» que dé satisfaccién a sus intereses. Juridicamente, la si-
tuacién es complicada porque el articulo 39 de la Ley Constitucional de 1982
exige que las iniciativas de reforma se ratifiquen por los Parlamentos provin-
ciales en el plazo de tres afios, pero esa disposicién es tinicamente para el
procedimiento ordinario, en el que €l quérum es de dos tercios de las provin-
cias, que ya se ha cumplido, permitiendo asi que una pequefia parte de la
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Ley de Reforma Constitucional de 1987 pueda entrar en vigor a partir de
junio de 1990. Durante todo 1990 se estdn sucediendo las conferencias de
los primeros ministros, y todo parece indicar que, con algiin complemento, el
Pacto del lago Meech terminard por convertirse en Ley Constitucional.

La cuestién central de la Ley de Reforma Constitucional de 1987 es la
nueva redaccién que da al articulo 2.° de Ia Ley Constitucional de 1867, or-
denando que toda la Constitucidn canadiense debera ser interpretada tenjiendo
en cuenta que: @) constituye una caracteristica fundamental de Canadd la
existencia de francéfonos, «centrados en Quebec, pero también presentes en
¢l resto de Canadé», v de angléionos, «concentrados fuera de Quebec, pero
también presentes en Quebec»; b) Quebec constituye dentro de Canada una
sociedad distinta.

Politicamente, esta cldusula que consagra la diferencia entre Quebec y el
resto de las provincias es de una importancia capital, Sin embargo, su (ras-
cendencia juridica es muy dificil de precisar, y sin duda se trata de un regalo
de reyes para los juristas, que originari cientos de trabajos sobre su exacto
significade. Comencemos nosotros por terminar de transcribir el resto del ar-
ticulo 2.%:

2. El Parlamento de Canad4 y las Asambleas legislativas provinciales
tienen la funcién de «proteger la caracteristica fundamental de Canadd refe-
rida en el pdrrafo 1.a)».

3. El poder legislativo y el gobierno de Quebec tienen la funcién de
«proteger ¥ de promover la caracteristica distinta de Quebec sefialada en el
parrafo 1.b)»,

4. «El presente articulo no ticne el efecto de derogar los poderes, dere-
chos o privilegios del Parlamento, o del gobierno de Canadé, o de los legis-
lativos, o de los gobiernos provinciales, incluyendo entre esos poderes dere-
chos o privilegios los relativos a Ia lenguas,

La lectura completa de este articulo permite, a mi juicio, una primera
conclusidén de cardcter negativo sobre su trascendencia juridica: aunque los
parrafos 2 y 3 parecen configurarse como unos titulos competenciales, en
cuanto otorgan ciertas funciones («proteger» en un caso, «proteger y pro-
mover» en otro) & unos drganos constitucionales, la tajante prohibicidn del
pérrafo 4 hace que esa idea se desvanezca.

Por tanto, el sistema de distribucién de competencias no se ve alterado
por ese polémico articulo 2.°: el Parlamento canadiense tiene la misma capa-
cidad antes y después del pacto constitucional de 1987 para regular €l comer-
cio interprovincial, el seguro de desempleo, el Ejército y todas las demds ma-
terias que le estdn reservadas por la Constitucidn (principalments en el articu-
lo 91). Igualmente, las provincias continuardn con las competencias que les
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atribuyen el artfculo 92 y sigs. Serfa inconstitucional —por citar un ejemplo
que a veces se arguye— que el Parlamento de Quebec, apoydndose en su fun-
cidén de proteger el francés, aprobara una ley creando escuelas e institutos en
todo el Canadéd, pues violaria el articulo 93, que restringe su competencia
legislativa en materia de educacién a su dmbiio provincial.

Tampaco la funcidén de proteger y promover la sociedad distinta de Que-
bec otorga competencias especificas que ya no tuviera esa provincia. El miedo
que algunas feministas han expresado en relacién a que el Parlamento de
Quebec pudiera prohibir el divorcio, dado su cardcter catdlico, no parece fun-
dado: a esta provincia unicamente le corresponde regular la formalizacién
del matrimonio (art, 92.12 de la Ley Constitucional de 1867), mieniras que
es competencia del Parlamento canadiense regular los aspectos esenciales del
matrimonio y el divorcio (art, 91.26).

«Proteger» y «promovers si, pero siempre dentro de sus competencias; los
parrafos 2 y 3 de este articulo 2.° son, pot tanto, normas programaticas, nor-
mas que vinculan a los podetes pdblicos, en cuanto les atribuyen unas res-
ponsabilidades determinadas (velar por las caracteristicas fundamentales del
Canada), pero no les conceden ninguna nueva competencia.

Limitado de esta forma el alcance del articulo 2.° de la Ley Constitucio-
nal de 1867, podemos intentar adentrarnos por el significado de la regla de
interpretacion del apartado 1. Comienza éste con una orden tajante: «Toda
interpretacién de la Constitucion...», es decir, que se aplicard ¢n las dos par-
tes cldsicas en que se divide una constitucién, en la parte dogmaitica y en la
organica. Pero lo cierto es que en esta Gltima su campo de actuacién serd
muy reducido; en poco puede afectar la cldusula interpretativa de que Quebec
constituye una sociedad distinta al articulo 17 de la LC de 1867, que esta-
blece que el Parlamento de Canadd estard compuesto por «la reina, una
Cdmara Alta llamado Senado y la de los Comunes», o el 23, que regula los
requisitos para ser senador. Si acaso podrd servir para dar apoyo constitu-
cional esctito a ciertas précticas tradicionales. Asi se podria ver reforzada la
tradicién —hoy un tanto abandonada— de que un angléfono y un francéfono
se alternen en la Presidencia de la Cdmara Baja.

Pero donde esta regla de interpretacion desplegard su mayor efecto es, en
mi opinibn, en la parte dogmatica, es decir, en la fijacion de los derechos y
deberes de los ciudadanos. En contra de lo alegado por algunos juristas ante
la Comisién Mixta Senado-Cdmara de los Comunes, que estudis el pacto (de
forma precminente el profesor William Lederman), es evidente que la «so-
ciedad distinta de Quebec» es una pauta de interpretacién que obliga a inter-
pretar que los derechos fundamentales pueden tener un contenido no exacta-
mente idéntico en Quebec que en el resto de Canada, porque esa cldusula
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significa —en palabras de Laforesi— que «no hay una perfecta identidad en
Canad4 entre lo que es el bien comiin para la mayor parte del pais y lo que
es el bien comln para Quebec». Hasta dénde puede llegar esa diferencia,
hasta dénde no se trataria ya de interpretacion y sf de modificacién del con-
tenido de un determinado derecho es una cuestién casufstica, imposible de
resolver a priori, 0, al menos, para la que yo no me siento capacitado.

Pero aunque, juridicamente, la importancia de la cldusula de Quebec
como «sociedad distinta» no sea todo lo importante que podria pensarse en
un principio, dada las restricciones que contiene ¢l propio articulo en que se
hace, esa declaracion si que tiene una importancia politica trascendental pot-
que recoge en la Constitucién lo que todos los canadienses saben: que para
mantener la unién del Canada hay que comenzar por reconocer la evidencia
de que Quebec tiene una personalidad més fuerte y marcada que las otras.
Una vez que se haya constitucionalizado esa diferencia, se habrd logrado el
primer paso para refundar la Confederacidn sobre unas nuevas bases. Solo
el tiempo dir4 si se ha tratado de un éxito, que ha permitido la unidad de la
familia canadiense (como ha argumentado Mulroney), o del fin del suefio de
un unico Canadd (Trudeau}, o de algo similar ai SIDA, porque «al principio
los sintomas son innocuos, pero es un virus que al crecer va debilitando el
cuerpo hasta volverlo incurable» (David Elton).

ADDENDA

Afirmo en el texto de este articulo, escrito en mayo de 1990, que «con
algin complemento, el Pacto del lago Meech terminard por convertirse en
Ley Constitucional». El tiempo transcurride desde entonces se ha encargado
de desmentirme y hacerme caer en lo que George Eliot definiera como «la
mds gratuita forma de error»: la profecia incumplida. En mi descargo tnica-
mente puedo alegar que hasta casi la misma medianoche del 23 de junio
—momento en que conclufa el plazo para la ratificacién del Pacto por los
Parlamentos provinciales— parecia posible que Manitoha y Terranova lo ra-
tificasen. No ha sido asi, a pesar incluso de que €l 10 de junio se firmd un
acuerdo complementario entre el primer ministro canadiense y los diez pro-
vinciales que parecia suficiente para vencer los temores de las provincias re-
celosas de la cldusula de la «sociedad distinta» de Quebec.

Dada mi nula capacidad profética, me abstendré de cometer dos veces
el mismo error gratuito, haciendo cualquier prondstico sobre el futuro cons-
titucional canadiense. Me limitaré a sefialar que, en el momento en que es-
cribo esta addenda —octubre de 1990—, 1a reaccién del Gobierno liberal de
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Quebec ha sido la de paciar con el independentista Parti Quebecoi la crea-
cién de una Comisién parlamentaria «alargada» (con la inclusién de perso-
nalidades independientes) para determinar conjuntamente el futuro status ju-
ridico de Quebec. El 4nimo que parece predominat en la mayoria de ambas
fuerzas politicas se puede condensar en una frase de Le Devoir, el diario in-
telectual del nacionalismo quebecoi: «El minimo se ha perdido, hace falta
aspirar sin equivocos a obtener el méximo.»

IL.

III.
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