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I. Introducciéon

Cada vez son mds las entidades politicas supraestarales que se proyectan a nivel
internacional. Tanto es asi que empiezan a ser numerosos los trabajos que recogen esta
tendencia, tanto desde la perspectiva de la ceoria de las relaciones internacionales
como desde el Derecho piblico.

Este comportamiento, inicialmente propio de entidades miembros de paises de
estructura federal, se ha ido haciendo extensivo a aquellos estados unicarios que pre-
sentan algunas caracteristicas de los estados compuestos. En Europa, Icalia, Bélgica,
Espaiia e incluso Francia son ejemplo de ello.

El fenémeno, que en Espaiia es relativamente reciente, tiene, en el continente
norteamericano, una larga cradicidn.

Existen diferencias entre un pais y otro, segln las competencias constitucionales
que tienen asignadas las subunidades estatales, el nivel de conflictividad o colabora-
cién con el gobierno central o ta cradicién politica. Pero en todos ellos no sélo las
relaciones exteriores subestatales son frecuentes, sino que ya no son interprecadas
como comportamientos desviados y negativos 0 como sintomas de enfrencamiento
entre las instancias centrales y regionales del poder.

De hecho, se puede afirmar que, en ¢l dmbito de la QCDE, ya se estd asistiendo a
la normalizacién de las relaciones exteriores de las encidades subestarales.

Quebec, provincia francéfona de Canadd, ha sido pionera en este terreno. La pri-
mera etapa de afirmacién exterior puede remontarse a la épaca colonial. Con todo, la
etapa de su actividad internacional que nos interesa mds es la que se inicié en los afios
sesenta y que se ha mantenido hasta la actualidad.

A pesar de insistir en la particularidad de los casos, creemos que, en la etapa
contemporanea, la trayecroria de Quebec es significativa de la evolucién de la cenden-
cia que nos ocupa. En Quebec han confluido, en determinados momentos de su histo-
ria, todos los factores en base a la actuacién exterior subestatal en sus manifestaciones
mds excremas.,

Si partimos de la imagen de que la actividad exterior de Quebec se ubica sobre
unas coordenadas formadas por un eje que marca el tono de las relaciones federales-
provinciales (iria det enfrencamiento a la colaboracién) y otro que marca la orientacién
principal de la activicdad exterior {irfa de la politica a la economia), podemos afirmar
que, en momentos especificos, Quebec se ha situado sobre las posiciones mds ex-
tremas de ambos ejes.

Finalmente, afirmariamos, justificando el ticulo escogido y nuestra hip6eesis,
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que la tendencia del comportamiento exterior quebequés, consolidada en los ochen-
ta, se inclina hacia los vértices colaboracién/economia de los ejes mencionados,
habiéndose superado totalmente las posiciones mds cercanas a los vértices enfrenta-
miento/politica, caracreristicas de las primeras épocas de la actividad exterior que-
bequesa.

I1. El marco interno de la actividad exterior quebequesa

Para entender la actividad exterior de Quebec es obligado conocer el contexto en
que se enmarca ya que, en buena parte, de él se derivan los objetivos exteriores de la
provincia.

Quebec, con un territorio casi tres veces mds excenso que el de Espafia y con una
poblacién equivalente a la de Catalufia, representa el 15,5% del territorio canadiense
y el 25% de su poblacién. La densidad de poblacién es baja, 4,8 habitantes/Km?®,' y
se trata de una poblacién eminentemente urbana {el 45% se concentra en el 4rea
metropolitana de Moncreal).

Por otra parte, Quebec concribuye, con 129.786 millones de délares estadouni-
denses, al 23,6% del PNB canadiense, lo que le sicda en segundo lugar respecto de la
contribucién provincial at PNB global del pais.’

El rasgo mds destacado, sin embargo, es el del hecho nacional y lingiiistico,
diferenciade respecto del conjunto canadiense: Quebec agrupa al 86,32% de los ca-
nadienses de habla francesa. Del total de la poblacidén quebequesa, un 84,7% habla
francés (s6lo un 2,31% de este rotal es bilingile francés/inglés).

Asf, Quebec es un gran pais habitado por unos seis millones de personas, mayori-
tariamente de habla francesa, que estd inmersa en un universo continental de 300
millones de angléfonos.

Esta coexistencia de dos comunidades diferentes a nivel lingiifstico, religioso,
cultural, politico, social ¥ econdémico ¢s lo que ha marcado, desde el principio, la
historia y las reivindicaciones de Quebec. Walsh afirma que la caracteristica mds
persistente del Estado canadiense es precisamente el conflicto no resuelco encre las
élites de las comunidades franco y anglocanadienses.’

Al hecho lingiifscico y cultural se superpusieron las consecuencias de dos politicas
coloniales bien diferenciadas: la acritud colonial francesa de despreocupacién y aban-
dono vy la actitud no sélo pro angléfona sino activamente anti francéfona de la coloni-
zaci6n britdnica.® Esta combinacién de pasividad, por un lade, y de activismo negati-
vo, desde el punto de vista de la comunidad franco-canadiense, por otro, provoc en

1. A titulo compararivo, la de Espada es de 77 hab/Km® y la de Caralufa es de 189 hab/Km®,

2. El primer lugat corresponde a Ontario, con el 43% detl PNB global v el tercero a Columbia
Britdnica con el 11,5%. Datos de 1989, Fuente: Stacistics Canada.

3. Walsh, D. F.: The external relations of Queber, 1960-1970: an aspect of the jnrisdictional crisis within
the Canadian Federal System, Thesis of PhD, University of Connecricut, Political Science, international
law and relations, 1973, pig. 7 v 8.

4. La politica de inmigracién bricdnica fue, por ejemplo, un instrumento clave para la marginacion
numérica y politica de la comunidad franco-canadiense.
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buena parte el atraso de la provincia,” que empez6 a ser superado sobre todo 2 partic
de la Revolucién tranquila iniciada en los afios sesenta.®

La Revolucién tranquila supuso la unanimidad del espectro politico quebequés y
permitid una continuidad en los rasgos esenciales de la linea politica mantenida a lo
largo de treinta afios y por sobre de los cambios de gobierno.’

La linea general consisti6 en abandonar el cierre politico, econémico y social de la
provincia que habfa caracterizado los dieciséis afios del mandato de Duplessis.® Seria
dentro de este marco de modernizacién del pais que se iniciarfa la proyeccién exterior
de Quebec en lz erapa contemporinea.

Walsh sefiala cuatro objetivos perseguidos por los distintos gobiernos de la Revo-
lucién tranquila y encre ellos se encuentra el de protagonizar la actividad exterior
provincial: @) decener la intervencidn federal en aquellas dreas acribuidas por el Acta
de la América del Norte Britdnica (BNAA) a la jurisdiccién provincial; 4) obtener un
aumento de la renta de la provincia y una auctonomia fiscal mayor; ¢) llegar a una
institucionalizacién mayor de las relaciones federal-provinciales y &) garantizar el re-
conocimiento del derecho de Quebec a conducir las relaciones internacionales en las
materias de su jurisdiccién,

5. Orros elementos citados por los historiadores canadienses (de ambas comunidades indistintamen-
re) como explicativos de este arraso politico, econémico y sociat de Quebec antes de los afios sesenta, son
el peso, calificado de excesivo y opresor, de la Iglesia cat6lica y el siscerna educativo.

Sobre la historia y la modernizacién de Quebec, vid. McRoberrs, K. y Postgate, D.: Développement et
modernisation du Québer, Boréal Express, Montreal, 1983.

6. El término Quier Revolution fue encufiado por un periodista del rotativo de Toronto Globe and
Mail, para describir los cambios arciculados en Quebec desde 1960. Fue traducido ripidamente y adopta-
do por los lideres politicos y por los intelectuales francéfonos y estuvo cargado de un fuerre contenido
simbélico. Con esta expresifn se describe el proceso pacifico y gradual de modernizacién politica, econ6-
mica y social que tuve lugar a partic de la aperrura y de la roma de conciencia iniciada a finales del
mandato del lider conservador Maurice Duplessis en 1960.

Los aurores difieren respecto del perfodo que abarca pero, en un sentido amplio, se puede afirmar que
cubre los afios sesenra y setenta y rermina con el fracaso del referéndum independentista de 1980,
Algunos aurores incluyen en €l el segundo mandaroe, en manos del PQ, y lo alargan hasta la victoria
liberal de 1985,

7. Durante el perfodo de la Revolucién tranquila se sucedieron seis gobiemos en Quebec. El primero
fue el liberal, encabezado por Jean Lesage (1960-1966). Fue sucedido por el gobierna de la Union
Nationale, que estuvo al frente de la provincia entre 1966 y 1970. En 1970 los liberales, al frente de
Bourassa, recuperaron el poder. En 1976 el independentista Parti Québécois gan6 las elecciones por
primera vez. En 1980 convocé y perdi6 el referéndum para la soberania-asociacién, A pesar de ello, en
1980 renové su vicroria elecroral y no fue deshancado por los liberales hasra 1985. El acceso de los
liberales al poder en 1985 y la clara decisi6n de dejar mis espacio a la iniciativa privada se puede
considerar como el cierre definitivo del proceso de la Revolucién tranquila.

8. El duplessismo se definiz por una ideologia arraigada en el carolicismo ultraconservador con el
apoyo de la Iglesia, las élites tradicionales y reforzado por el cotal control del aparato educarive. Se
oponia al intervencionismo estatal y se basaba toralmente en la empresa privada. Dejé el desarrollo
econémico del pafs en manos de angl6fonos y norteamericanos. Frené el sindicalismo. Defendié un
nacionalismo antifederal lleno de valores cradicionales y de cantos al mundo rural que no se plasmé en
tealizaciones pricticas a pesar de las proposiciones de Ottawa {excepro la creacitn dek impuesco provincial
sobte la renta).
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III. El marco internacional de la actividad exterior de Canadd y de Quebec

Quebec presenta la particularidad de que, ademds de las dificultades de toda
entidad politica subestatal por insertarse en el escenario internacional, en un principio
conté con la dificultad afiadida de formar parce de un pafs, también €I, cerrado al
exterior.

La sicuaci6n especifica de Canadé, primero como colonia britdnica y luego como
dominio (titulo otorgado en 1867, cuando se formé fa Confederacién), hizo que las
relaciones exteriores, tanto federales como provinciales, se mantuvieran dentro del
ambito colonial hasta después de la Segunda Guerra Mundial. Por eso la inserci6n
real, al margen del Imperio britdnico, de Canadd y de Quebec en el marco internacio-
nal no se llevé a cabo hasta bien entrado el siglo XX.

La BNAA de 1867 no concedia competencias exteriores a Canad. Estas se mante-
nian en manos de la Corona. Sin embargo, el nuevo estatuco le permitié hacer sus
primeros y discretos movimienzos auténomos sobre el escenario internacional: fue
admitido como miembro de la Sociedad de las Naciones” y de la OIT y empezé a cejer
una débil red de representaciones en el extranjero. Pero, como afirma Painchaud, la
actitud que prevalecié en Ottawa hasta 1939 consistié en pracricar una politica lo
menos comprometida posible a nivel internacional. Unicamente se ocup6 de los asun-
tos de la Commonwealch y de sus intereses comerciales. ™

El Estatuto de Wescminster, concedido en 1931, supusc la consagracién de la
soberania canadiense. Por primera vez los dominios podian legislar independiente-
mente de las limitaciones imperiales y podian hacerlo sobre materias de alcance ex-
traterricorial. Pero hasta 1945 no se puede hablar de la internacionalizacién de Ca-
nadé."! Tradicionalmente cerrado en sus relaciones con Gran Bretafa, el declive de
ésta durante la posguerra favorecié la apercura hacia el mundo. Se asumié lo que hacia
tiempo que ya era una realidad: las relaciones privilegiadas con su vecino del sur, los
Estados Unidos. '

Por otra parte, se entregd con entusiasmo a la fundacién de las Naciones Unidas y
de sus organismos especializados.

Cuando se hizo patente la realidad bipolar, Canadd opt6, légicamente, por la
opcion occidental.

9, Canadd firmé el pacto como miembro del Imperio britdnico. Formalmente esto significé ln Carra
de la Sociedad de Naciones deceis de la firma de Gran Brecada, del mismo modo que los demds dominios
(el Estado libre de Irlanda, la Unién Surafricana, Australia y Nueva Zelanda).

10. Painchaud, P. (Ed.}: De Machenzie King a Pierre Trudeau. Quarante ans de diplomatie canadienne,
Les Presses de 'Université de Laval, Quebec, 1989, pig. 1.

11. Sobre la politica internacional de Canadld a parrir de 1943, vid.: Donneur y Soldatos: Le Canada
emtre le monde et les ErarsUnis. Un pays en quéte d'une politique érangére venonvelée, Cactus Press, Montreal,
1988; Painchaud: Op.cir., 1989 y Le Canada et ke Québer sur la scéwe internationale, CQRI-Presses de
"Université de Laval, Quebec, 1977; «Chronique des relations internationales du Canada er du Qué-
been, Revwe Etuder Internationales, CQRI, Quebec, coleccién desde 1980.

12. Yaen 1968 Canadé dirigi6 el 52,3% de sus exportaciones a los Estados Unidos, mientras que
Gran Brecada absorbia el 36,9% del rotal. Respecto a las importaciones, el 33,85 eran de origen
noreearnericano y el 56,19 provenian de Gran Bretadia. (Fuente: Annwaires du Canada, Statistics Canada,
Ocrawa, 1974, pig. 9697).

Sobre las relaciones canadienses-norteamericanas, ademds de la bibliografia citada en la nota 14, vid.
Balthazar, L.: «Les relations canado-américaines: Nationalisme et continentalismes, Esuder tnternationa-
les, vol. X4V, niim. 1, marzo 1983, pig. 23-37.
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No fue hasta los afios setenta cuando se decidi6 intentar romper un poco con la
dependencia «continental» y diversificar su actividad internacional dirigiéndola hacia
nuevos frentes diplomaticos. La diversificacién serfa marcadamente econémica. La
fidelidad politica y militar a los Estados Unidos seguiria incuestionada. Los frentes a
los que apuntaba eran la Europa comunitaria y el drea del Parific Rim, especialmente
Jap6n.

A partir de los afios ochenca Canadd asumié la compatibilidad de la diversificacién
y el concinentalismo y consolidé una linea que podeiamos llamar ecléctica y continua-
da.

Por su parte, Quebec, hasta la Segunda Guerra Mundial, actué esencialmente
dentro del marco colonial y movido por cuestiones relacionadas con el comercio y la
inmigraci6n.*> Habfa mantenido conractos directos con el secretario colonial del Im-
perio y mantenfa agentes permanentes en el extranjero (inicialmente agentes de in-
migracién que fueron derivando hacia el dmbito comercial). La crisis de 1929 le
obligé a cerrar las agencias exteriores, que no serian reabiertas hasta después de la
Segunda Guerra Mundial.

Cuando Canadi empez6 a remontarse internacionalmente Quebec permaneci6
aislada y replegada sobre sf misma, lo cual provocé que en los afios sesenta, inicio de
la Revolucién tranquila, no se planteara ningiin problema entre el Gobierno de
Quebec y el de Otrawa en el campo de los asuntos extranjeros, exceptuando Ja negati-
va quebequesa a la conscripcién obligatoria para la participacién en las guerras del
Imperio.

Unida a la voluntad de salir del atraso econémico, politico y social a que nos
refetiamos anteriormente, surgié la voluntad de proyectarse internacionalmente no
como fin en si mismo sino como medio para conseguir el objectivo de modernizacién
que impulsaba la accién politica de aquella revolucién pacifica.

A grandes rasgos podemos decir que las causas especificas detrds de la actividad
exterior quebequesa desde los afios sesenta fueron, en primer lugar, la necesidad de
dar respuesta a los imperativos de un mundo interdependiente en el cual la agenda
internacional afecta a numerosas esferas que quedan bajo la jurisdiccién provincial. 1

En segundo lugar, el contexto geogréfico, territorial y funcional de Quebec, que
le compelia a una estrecha vinculacién con los Estados Unidos, en la cual los con-
tactos directos permitian mayor eficacia y diligencia en la resolucién de temas con-
cretos.

En tercer lugar, el clima de las relaciones federal-provinciales en el caso concreto
de Quebec hizo que la provincia utilizara la proyeccién exterior para dar salida a unos

13. Pensemos en la importancia que tiene la inmigracién para un pais tan despoblado como Canad,
Quebec no s6lo luchaba frente a otras provincias canadienses para conseguir acraer 3 105 inmigrantes sino
para atraer una inmigracién francéfona que pudiera ayudarlo a contrarrestar la influencia angl6fona en
Quebec.

14, Vid., al respecto, las opiniones de Meekinson (Canadian Federalism: Myth or Reality?, Toronto,
Mechmen, 1977), las de Hervouer y Galarneau (Préfence internationale du Québec, CQRI, 1984, pig. 21)
y las de Morin, C.: L'arr de Vimpossible. La diplomarie québécaise depuis 1930, Boréal, Montreal, 1977,
pig. 38).

15. Hero y Daneau (Problems and Opportunities in U.S. — Queber Relations, Westview Press, Boulder,
1984, pag.1) llegan a afirmar que en muchos aspectos la influencia de los Estados Unidos es mds
significativa para Quebec que el resto de Canadd.
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intereses econémicos comerciales que no consideraba protegidos o impulsados por el
Gobierno federal. '

En cuarto lugar, se puede hablar de la extensién del papel turelar propio del Welfare
State a los gobiernos provinciales unidos a las desigualdades y desequilibrios regionales.

En quinto lugar, el alto grado de implicacién exterior de las provincias canadien-
ses, en concreto de Quebec, debe relacionarse con el relacivamente bajo nivel de
integracién de la sociedad canadiense. Levy™ habla de la existencia de tres grietas en
el seno de la sociedad canadiense: las grietas religiosas (un Quebec mayoritariamente y
tradicionalmente cat6lico dentro de un Canad angléfono protestante), lingiiisticas y
étnicas con una clara demarcacién territorial; los intereses econémicos dispares (el
extenso territorio del pais hace que las diferencias en las estructuras productivas pro-
vinciales se traduzcan en incereses distintos y en ocasiones incompatibles); y, final-
mente, la falta de una politica comin profundamente enraizada.

IV. El marco legal de la actividad exterior de Quebec

El marco legal de la actividad exterior de Quebec se ha ido petfilando desde dos
dmbitos: el internacional y el interno.

A nivel internacional, la posicién respecto a las actuaciones exteriores de las unidades
subnacionales se articula a partir de la respuesta que se ofrece a la pregunta; ;Ostentan
personalidad internacional?, es decir, «¢son sujetos de Derecho internacional?»

La posicién cldsica del Derecho internacional es clara ¥ contundente: existe un
acuerdo general en que s6lo los estados soberanos, compleramente independientes,
pueden ser sujetos de Derecho internacional.

Pero la realidad es muy compleja y nebulosa. Es un hecho reconocido que los
miembros de ciertas federaciones desarrollan actividades que suponen disfrucar de una
personalidad internacional, al menos parcial.*® Generalmence las soluciones concreras

16. Ketrnet (Canadian Federalism and the International Activity of Three Provinces: Alberta, Ontario and
Queber, Thesis of Master of Ars, University Simon Fraser, Burnabi, 1980) pone un énfasis especial en
esta causa como razén de ser de Jas relaciones exteriores quebequesas.

17. Canadf es un pafs donde las diferencias regionales de renta por cépita son bastante grandes y no
tienden a reducirse. En 1989 Terranova sélo llegé al 53,29 de la media canadiense, mientras que
Onrario la superaba en un 110,9%.

Melvin («Regional Inequalicies in Canada: Underlying Causes and Policy Implication», Canadian
Public Policy, X111, nam. 3, septiembre de 1987, pdg. 306) habla de cuacro causas de esta asimetria
regional: 1) Las politicas de los gobiernos federales v provinciales y la distinta incidencia de las federales
sobre provincias con recursos muy distintos. 2) Las imperfecciones del mercado sobre un territorio can
extenso. 3) Las diferencias estrucrurales en la posesién de los factores de produccién y su mobilidad. 4)
Los factores externos no ligados directamente a la acrividad productiva (clima, entorno natural...).

18. Levy, T. A.: Some Aspects of the Role of the CanadDian Provinces in External A ffaires, Thesis of PhD,
Duke University, Durham, pig. 469,

19. Jacomy-Millete {(«L'Erac fédéral dans les relacions internationales contemporaines: le cas du
Canada», Canadian Yearbook of luternational Law, nim, 14, 1976), Kercner (op. cit.) vy Levy (ap.cit.),
entre otros, llegan a esta conclusién rras haber examinado la docering,

20. Para una visién de las distintas incerprecaciones que hace la doctrina del hecho real de la parrici-
pacién subestaral a las relaciones internacionales, vid., por ejemplo, las reflexiones de Bernier (Internatio-
nal Legal Aspects of Federalism, Longman Group, Londres, 1973); Jacomy-Miltece («Jnternacional 'Diplo-
matic’ Activity of Canadian Provinces, with Emphasis on Quebec Behaviour», Revwe général de droir,
atm. 7, 1976} y Marzo (Components Units of Federal States and International Agreements, Alphen aan den
Rijn, Sitjtoff and Noordhoff, 1980).




C. Garcia i Sepura, La actividad exterior de Quebec. .. 123

se van tejiendo a nivel interno a partir de las disposiciones e interpretaciones de la
norma constitucional o mediance la negociacién entre el gobierno central y el de las
subunidades.

A nivel constitucional, el caso de Canadd presenta una serie de peculiaridades
derivadas del hecho de su independencia tardia respecto del Imperio brirdnico.

La constitucién canadiense no establece la competencia general en asuntos ex-
tranjeros porque en el momento de su elaboracién no se planteaba este problema, ya
que era el Imperio el que se ocupaba de ello. La ambigiiedad caracteriza la distribu-
ci6n de competencias en todos aquellos campos de actividades nuevas en relacién con
el fin de siglo pasado. Se afiade a ello que la dimensién internacional que comporta el
ejercicio de algunas competencias provinciales era impensable en 1867, cuando se
elaborS la BNAA.

La divisién de competencias queda establecida en los art. 21y 22 de la BNAA (el
are. 92 fue revisado por la Ley constitucional de 1982). Las provincias tienen compe-
tencias sobre todas las cuestiones de interés local que no queden explicitadas (art. 92)
y sobre la educacién (art. 93). Hay una serie de materias de competencia comparti-
da con primacia estatal (comercio interprovincial de recursos naturales no renova-
bles —art. 92A—), inmigracién y agricultura —art. 95— y otra de materias com-
partidas con primacia provincial (pensiones y cuestiones relacionadas con la vejez
—art. 94A—). La competencia residual®' se atribuye al federal.

En caso de conflictos de competencias y al no existir en Canad4 un tribunal insti-
tucional o una institucién parecida, re6ricamente corresponde resolverlo a las instan-
cias normales del sistema judicial canadiense (tribunales de primera instancia, cortes
de apelacién provinciales y, en ltima instancia, a la Corte Suprema del Canadd).
Ahora bien, de hecho casi nunca se llevan a los tribunales sino que se intentan resolver
a través de negociaciones en el marco de las relaciones permanentes {conferencias de
primeros ministros o de miniscros).

La posicién del gobierno federal es que la politica extranjera de Canadd recae
exclusivamente en el Estado federal, el tnico habilitado para ejercer los poderes de
prerrogativa real. Esta posicién fue confirmada por la Corte Suprema de Canadd en su
Sentencia de septiembre de 1981. Con ella la Corte Suprema, en base al poder legal
existente (art. 3 del Estatuto de Wescminster), negaba a las provincias el reconoci-
miento juridico a su pretensién de que la reparticién interna de los poderes legislari-
vos habia de tener repercusiones externas.” ,

Sin embargo, es necesario el concurso provincial. En el terreno de los tratados
internacionales no se pueden ignorar los puntos de vista provinciales, sobre todo
cuando se trata de materias completamente o parcialmente bajo su competencia, ya
que de ellas dependers la introducci6n en el Derecho interno. Las provincias querrdn
colaborar en la preparacién y/o participacién en determinadas conferencias u organis-
mos internacionales en materias de su competencia (por ejemplo la educacién). Otro
tema de politica exterior en que han demostrado estar interesadas es el de las ayudas al
desarrollo. Lo mismo ocurre con las cuestiones relacionadas con el comercio interna-
cional 0 mds dmpliamente con las relaciones econémicas internacionales.

21. Definida en el art. 91 como el poder general de legislar por la paz, por el orden y el buen gobierno.
22. Jugement du 28 seprombre 1981 sur le repatriement de la Constitution (citado por Jacomy-Millete en
Painchaud, 1989, Op. «it., pig. 100).
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Por consiguiente, los mecanismos de consulta son una practica habitual y a dicho
efecto se han desarrollado estructuras federales y provinciales como la direccién de
coordinacién federal y provincial (1967) o los ministerios, departamentos o direccions
de asuntos intergubernamentales o de asuntos internacionales. A las provincias que les
faltan escructuras administrativas especificas y que se han empezado a interesar recien-
temente por las relaciones internaciones bajo el impulso de imperativos econémicos,
es el Consejo Consultivo quien se encarga de su coordinacién.

Una de las principales batallas libradas a lo largo de los afios sesenca en las confe-
rencias internacionales™ fue la de la modificacién de la doctrina aceprada respecto a la
capacidad provincial de concluir tratados internacionales.” El argumento de Quebec
es que no existia ningiin motivo para disociar las dos partes de un mismo acto ¥, pot
lo tanco, ya que poseia el derecho de incroducic un crarado en el Derecho ineerng,
reclamaba el de poder concluirlo.®

La politica de Quebec, provincia «pionera» en este campo, ha sido la de avanzar
hasta ir incluso mds alld de sus competencias con el fin de crear precedentes ¢ Jacto.

Por norma general, cuando el interlocutor es otra subunidad estaral, las soluciones
adoptadas manifiestan un mayor grado de flexibilidad que aquéllas en las que la otra
parte es un Estado.

En el caso en que algin acuerdo formal se estime necesario para dar cuerpo a las
relaciones de Quebec con algiin otro sector internacional, se recurre a los acuerdos
administrativos o se desarrollan férmulas intermedias (enrentes).?

Por lo que respecta a la responsabilidad internacional, la doctrina adoptada en esta
materia en Canadd niega la responsabilidad provincial ya que las provincias no son
personas internacionales. El federal interviene para dar efecto legal a los acuerdos
provinciales y asume su responsabilidad.

23. Las conferencias internacionales eran férums de negociacién federales-provinciales en los que se
negociaban las modificaciones necesarias de la BNAA para poder llevar a cabo el praceso de repatriacién.

24. Hasta el momento se habia impuesto el derecho britdnico, en virtud del cual se considaraba que
ta conclusién de un trarado era un acto ejecutivo y su incroduccién en el derecho interno, si implicaba la
modificacitn del derecho existente, era una accién legistativa. Segiin la materia, &ta podia corresponder
a las provincias (Attorney General for Canada vs. Attorney General Jor Omario — Labour Conventions Case,
«Lord Atkin Decision» | 1937).

25. Este asunto permanece legalmente abierra, Politicamente se le han ido ofreciendo distincas
soluciones segtin los casos. Jacomy-Millete afirma que, a pesar de que no hay un acuerdo definitivo al
respecto, la doctrina estima que lus provincias no concluyen verdaderos acuerdos incernacionales. Sin
embargo, el hecho es que, sea cual sea su nacuraleza, hay acuerdos, a través de los cuales las provincias
persiguen y realizan ciertos objetivos. («Rapporr canadien», en Varios autores: Les Etats fédéranx dans fes
relations internationales, Acces du colloque de Bruxel-les, Institur de Sociologie, niim. 26-27, febrero de
1982, Ed. Bruyant/Ed. de |'Université de Bruxel-ies, Bruselas, 1984).

26. En el documento Fédéralitme et relations internationales, elaborado en 1968, el federal reconocia
tres cipos de acuerdos incernacionales, concluidos por las provincias: las ententes concluidas entre las
autoridades provinciales o regionales y entidades exrranjeras que no se consideran como relevantes del
derecho incernactonal, es decir, las convenciones administrativas sin cardcrer oficial que no se acogen al
derecho internacional (por ej., la legislacién sobre permisos y derechos de macriculacién de coches
adoptada en Ontario y otras jurisdicciones); las encentes, cronalbgicamente més tardias, entre las provin-
cias y los gobiernos extranjeros que se derivan de los acuerdos firmados entre Canadd y el gobierno
extranjero que esté interesado (por ¢j., el acuerdo entre la Association des Stages en France y el Ministerio
de la Juventud de Quebec) y los contratos sometidos al derecho privado {por e]., los mantenidos entre las
distintas delegaciones provinciales en ef extranjero y las agencias gubernamentales del pafs en temas
referentes a los alquileres, elecericidad, teléfono y otros).
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La representacién exterior, como poder de prerrogativa real, tampoco estd regla-
mentada constitucionalmente en Canadi.

El principio general adoptado era que la representacién federal no incluia partici-
pacién provincial, pero la priccica lo ha cambiado.

Por un lado, Quebec ha llegado a acuerdos intergubernamentales con el federal
para incluir funcionarios provinciales en las embajadas canadienses en determinados
paises para llevar a cabo rareas relacionadas con la inmigracién, la informacién e
incluso la educacién.

Por otro, las provincias han llevado a cabo una representacién auténoma mediante
los establecimientos de delegaciones generales (con vocacién global: politica, econé-
mica, culeural...), por ejemplo las delegaciones de Quebec o de oficinas de vocacidn
mids limitada (generalmente, de promocién econémico-comercial, turismo...}. En
este caso existen precedentes derivados de la época colonial, en que las provincias
{como colonias) tenian represencacion directa en Londres.

En general, estas oficinas de representacién no tienen estatuto diplomdtico ni consu-
lar ni sus funcionarios disfrucan de privilegios consulares. Sin embargo, existen excepcio-
nes derivadas de determinadas circunstancias histéricas: Londres concede un estatuto
(establecido por ley) similar al consular en todas las representaciones de miembros de
estados de la Commonwhealth y Francia s6lo concede privilegios diplomiticos a la Mai-
son du Québec en Paris;” Nueva York mantiene algunos privilegios para el delegado
general quebequés (exenciones fiscales...) pero no para los demds funcionarios de la de-
legacién. Bélgica, que no reconoce ningiin estatuto especial para las delegaciones provin-
ciales, en la prictica concede privilegios a la delegacién de Quebec, fundamentados,
como en el caso de Nueva York, en la «cortesia internacional»; finalmenre, Venezuela
concede al delegado de Quebec un «visado de cortesia» y exenciones fiscales.

Otra manifestacién de la representacidén exrerior la constituyen los viajes de sus
politicos al extranjerc en bisqueda de contactos politicos o de coneratos econémicos.

Por otra parte, las provincias son receptoras de consulados y las relaciones que
éstos mantienen con las autoridades provinciales pueden ser mis ¢ menos importantes
en funcién de los intereses de su pais.

Finalmente, las autoridades provinciales reciben a los jefes de Estado o mandarta-
rios extranjeros que, al visitar Canad4, deciden entrevistarse con ellos.

Orra cuestién que tampoco queda clarificada por la Constitucién es la de la parti-
cipacién en conferencias y organizaciones internacionales.

En general, no hay representacién auténoma de las provincias en conferencias u
organizaciones internacionales.” A pesar de ello, una vez mis Quebec constituye una
excepcion.

27. En opinién de Chapdelaine («Esquisse d'une politique extérieure d'un Québec souverain», Etudes
Internationales, 1977}, miembro del cuerpo diplomdtico canadiense y delegado general de Quebec en Francia
en el gobietno de J. Lesage, no fueron las teorias las que dieron el estaruto diplomdrico a la Delegacién
General de Paris sino una decisin politica a la que €] derecho tuvo que acomodarse a posteriors.

28. Algunos organismos de las Naciones Unidas tienen una previsién que permite admitic como miem-
bros a entidades politicas no estatales y que, por lo tanto, no tienen control sobre sus relaciones internaciona-
les (FAQ, OMS, Convencidn Internacional de Telecomunicaciones y Organizacién Mundial de la Metereolo-
gia). El Estado «padre» tiene que garanuizar el cumplimiento de las obligaciones de la entidad no soberana.
Esta no puede vorar, elegir o ser elegida par ocupar ninguna posicién dentro de la organizacién.

Se estipularon estas disposiciones para dar acceso a entidades no scberanas en varios estadios del
colonialismo. Pero no se ha servido de ello ningiin Esrado federal.
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Quebec, desde 1968, ha parricipado con un estatuto particular, el de gobierno
participante, disefiado por Francia a su medida, en algunas conferencias internaciona-
les y en la Agencia de Cooperacién Cultural y Técnica.

En el caso de las conferencias internacionales sobre educacién, especialmente cele-
bradas en el marco de la OCDE y a veces las celebradas bajo los auspicios de la
UNESCO, los expertos provinciales son incluidos en las delegaciones canadienses.

En el contexto bilateral, existe la tendencia a insticucionalizar contactos a través
de subcomisiones mixtas que se retnen periGdicamente, como en el caso Quebec-
Francia o Quebec-Valonia, dentro del marco de las comisiones Canadé-Francia y Ca-
nadd-Bélgica.

V. Las bases de la accién exterior de los afios ochenta: los grandes rasgos de la
accidn exterior de la Revolucién tranquila

Como hemos dicho, el rasgo mds remarcable del periodo de la Revolucién tranquila
fue el de la continuidad de las principales directrices politicas a pesar de los cambios
de gobierno. La posicién en marteria exterior no fue la dnica excepcién. Todas las
administraciones de la Revolucién tranquila coincidieron en la necesidad de apertura
hacia el exterior para conseguir los grandes objetivos provinciales. Todas pusieron en
marcha activos programas de proyeccién internacional. La accién exterior emprendida
durance los afics sesenta no fue sino una consecuencia coherente con la légica interna y
fue puesta en marcha bajo el empuje de la situacién internacional.

La actividad transnacional no era entendida ai como fin por si misma ni como
arma para conseguir la independencia. Al contrario, era asumida como medio para
aproximarse a los dos grandes objetivos de Quebec en los afios sesenta y setenta: a) el
desarrollo y el crecimiento econémico {coincidiendo con conseguir mds oportunidades
para los franco-canadienses) i #) la consolidacién nacional {una vez realizada la con-
cienciacién de su identidad distinta y de su situacién dentro de la Confederacién).

La voluntad de su proyeccién exterior estuvo ligada a una serie de aspectos en los
cuales, directamente o indireccamente, era aconsejable,

El primero de ellos era el proceso de modernizacién del Estado (el province-buii-
ding). Quebec tenia que luchar para conseguir reducir las distancias con las provincias
canadienses més desarrolladas. Esta modernizacidn implicaba la profesionalizacifn de
la funcién piblica y de la Adminiscracién; es decir, dotarse de las estructuras que ya
tenian las otras provincias, adecuar el sistema educativo a la realidad profesional, etc.,
y tenia una dimensién que estaba estrechamente vinculada a la incernacionalizacién de

29. La Agencia de Cooperacién Cultural y Tecnoldgica creada en 1971 fue el primer organismo del
cual se dotaron los paises franc6fonos con el fin de promocionar la cooperacién cultural y técnica entre
ellos.

Nueva Brunswick rambién participé con la misma categoria. Su presencia, justificada re6ricamence
para defender los intereses de su minaria francéfona, de hecho estuvo decidida por el federal para frenar el
protagonismo quebequés. Con ella, el federal conseguia dos cosas: primero, evirar el exclusivismo de
Quebec como representante de la francofonia canadiense (y2 que ni la provincia ni Francia pudieron
negarse a admitir a Nueva Brunswick, que reclamaba la defensa de 1a comunidad franc6fona); en segundo
lugar, ¢l federal, a cravés del gobierno de Nueva Brunswick, conseguia conocer y controlar las posiciones
de Quebec en la ACCT.




C. Garcia | Segura, La actividad exterior de Queber, .. 127

la provincia. El espacio canadiense se consideraba insuficiente para asegurar la expan-
sidn completa de la sociedad quebequesa. El sistema internacional se convireid en el
punto de referencia necesatio para el cumplimiento de las rareas propias del Estado
quebequés.

Painchaud,”® profesor de la Universidad de Laval y especialista en las relaciones
internacionales de Quebec, afirma que, sin esta dimensién internacional, la revalori-
zacién del Estado que estaba en el centro de las transformaciones sociales y politicas
del periodo no hubiera ido més all4 de un proyecto de «progresismo municipal». Pero
fue porque el Estado pudo darse todos los atributos formales de la soberania externa
que pudo cumplir su misién movilizadora a otros niveles. Para Painchaud la accién
internacional de Quebec no fue accesoria sino que se sitda en el mismo centro del
proceso global de modernizacién que fue la Revolucién cranquila.

El segundo proceso al que estuvo ligada la proyeccién exterior de la provincia fue
la asuncién del papel tutelar del gobierno provincial. Es decir, el proceso por el cual el
Gobierno de Quebec se propuso, por una parte, la recuperacién de parcelas de poder
que antes estaban en manos de la Iglesia y, por otra, la toma de poder de aspectos que
antes estaban restringidos al dmbico interno, como, por ejemplo, la bisqueda de
oportunidades econdmicas (inversiones exeranjeras, apertura de nuevos mercados...)
mids alld de las fronteras provinciales y estatales.

Walsh®! afirma que para llevar a cabo los programas de la Revolucién tranquila se
necesitaban unos recursos de los cuales Quebec no disponia. Por tanto, en su opinién,
la motivacién inicial del desarrollo de las relaciones internacionales de Quebec fue el
deseo de obtener la entrada de recursos adicionales del exterior de la provincia.

El tercer gran bloque de actuaciones de la Revolucién tranquila que implicé la
proyeccién internacional de Quebec fue el de las acevaciones ligadas al reconocimiento
del cardcter distintivo de la sociedad quebequesa, a la voluntad de ponerse al mismo
nivel socioeconémico que la comunidad angléfona, al intenso debate constitucional, a
la bisqueda de la reafirmacién para el reconocimiento internacional y al trabajo para
el establecimiento de vinculos con sociedades mds préximas culturalmente.

Por esto Quebec empezé a actuar dinimicamente en el sino de la francofonfa,
hogar de una importance comunidad de lengua francesa, de quien se sentia mds préxi-
ma culturalmente que de todo el universo angléfono en que se hallaba inmersa geo-
grificamente, politicamente y econSmicamente.

Estos contactos con el mundo francéfono le sirvieron, desde un punto de vista
positivo, para afirmar su idiosincracia francéfona y, desde un punto de vista negativo,
para distanciarse del resco de Canadd.

Las posiciones partidistas y las diferencias de intensidad con que la provincia se
centrd en un tipo de aspectos o favorecié los contactos con una drea geogrifica, culto-
ral o politica determinada no resraron unidad a su trayecroria exterior. A pesar de
existir diferencias entre un periodo y el otro, se puede sostener que la accién exterior
de Quebec ha presentado unos rasgos constantes a lo largo de mis de treinca anos.

El primero de ellos ha sido el mantenirmiento de dos tendencias: la continuidad y
el crecimiento. La expansién de los contactos exteriores fue un objerivo de todos los

30. Painchaud, P.: «L'Ecar du Québec ex le systéme international» (en Bergeron y Pelletier: L'Etat
du Québer en devenir, Boréal Express, Monrreal, 1980, pig. 351-369).
31. Op.cit., pig. 91.
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gobiernos. Stempre se mantenian los anteriores, aunque los hubiera iniciado la oposi-
cién, y se intentaban abrir otros nuevos. Esio es lo que explica la envergadura de las
relaciones internacionales quebequesas, asi como el desarrollo institucional en que se
enmarcan,

Asi, la continuidad se vié fortalecida por la persistencia de los grandes objetivos y por
el mantenimiento de un equipo de altos funcionarios que, como profesionales, se mancu-
vieron por encima de los cambios gubernamentales, marcaron una linea a seguir y asegu-
raron el respeo y la fidelidad. Los jefes de gobierno quebequeses que no fueron impulso-
res directos de la proyeccién exterior nunca pusieron crabas para que se llevara a cabo.

Morin,*? representante él mismo de este rasgo de continuidad, afirma que, entre
1960 y 19835, ésto supuso que Quebec consiguiera, a nivel internacional, lo que
ningiin otro estado federado habia conseguido.*

El segundo rasgo ha sido la existencia de un cierto nivel de conflicto con el
federal, ligado a la situacién interna y a la reclamacién de la extensién exterior de las
competencias internas. Este variaria en proporci6n direcra con la aproximacién prioti-
taria de los gobiernos a uno u otro de los dos objectivos y a la definicién politica del
partido de gobierno en el tema nacional: a mayor incidencia en los objetivos de tipo
econémico, menor alarma federal y menos hostilidad, y a mayor incidencia en los
objetivos de tipo nacionalista, mds alto el nivel de preocupacién federal y de des-
confianza. Igualmente, a la definicién programdtica més nacionalisca-soberanisca-in-
dependentista, mds conflictividad, incluso al margen de la definicién de los objecivos
y de las politicas concretas. Asi, el nivel de conflictividad vy de oposicitn federal a
todo contacto quebequés caracteristico de la época pequista no se correspondia con
unos objetivos exteriores ni con unas acruaciones demasiado distintas a los de las
administraciones anteriores.

Ahora bien, si de entrada es posible identificar las distintas adminiscraciones con
el predominio de unos u otros objetivos, resulta imposible hablar de administraciones
«conflictivas» y de administraciones «no conflictivas». Durante la estancia en el po-
der provincial de los partidos mds federalistas los enfrentamientos y las tensiones
también han estado presentes.

Finalmente, podemos hablar del paso progresivo de la improvisacién, la «intui-
cién», y del personalismo hacia la creacién de una estructura institucional (proceso
prolongado hasta finales de los afios ochenra) adaptada a la realidad que permitiera el
seguimiento de las actividades exceriores al margen de la iniciativa puntual de deter-
minadas personalidades politicas.

Esta dltima tendencia es a la vez causa y efecto de la consolidacién exterior de las
relaciones internacionales de Quebec. La institucionalizacién, el hecho de poseer una
estructura que acoja y apoye la accuacidn excerior, ayuda al asencamiento y a la conci-
nuidad. Al mismo tiempo, la creacién de estructuras institucionales responde a la
misma solidez de los contactos que amparan.

32. Morin, economista y profesor de la Universidad de Laval, emnpez6 su carrera politica en el
Parrido Liberal y fue une de los grandes impulsores de la actividad excerior provincial, mis alld de su
percenencia al PL. Inicialmente fue consejero econdmico de Jean Lesage (PL). Luego cantinué como
consejero de los primeros ministros Johnson (UN), Bercrand (UN) y Bourassa (PL). En 1971 se rerité de
la actividad politica, pero con el acceso del PQ al poder volvié a retomarla. Fue subministro de Asuntos
Intergubernamentales con el PL y miniscro con el PQ.

33. Op.cir., pég. 7.
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VI. Las bases de la accién exterior de los afios ochenta: las realizaciones
exteriores de la Revolucién tranquila

La importancia de las acruaciones exteriores de Quebec durante los afios sesenta y
setenta no estriba solamente en que son los precedentes de los afios ochenta, como
tales, una etapa en el proceso de consolidacién, sino que, en muchos aspectos, tam-
bién son el precedente de las actuaciones exteriores provinciales del conjunto ca-
nadiense e incluso de las actuaciones exteriores de las entidades politicas subestatales
en general. Por eso intentaremos dar una visién global de los tipos de actividades
lievadas a cabo.*

Durante la primera etapa, correspondiente al gobierno liberal de Jean Lesage
(1960-1966), la actuacién exeerior de Quebec se entendia dentro del marco general de
modernizacién y democratizacién del pais que constituia el objetivo prioritario del
gobierno. Estuvo dominada por tres grandes temas y un incerlocuror privilegiado,
Francia.

En primer lugar, se llevé a cabo la apertura (reapercura en algunos casos) de
delegaciones en el extranjero con objetivos econédmico-comerciales v para ocuparse de
los asuncos de inmigracién y curismo. La primera y mds significativa fue la de Paris en
1961.

En segundo lugar, se desarrollaron las relaciones exceriores en materia culrural y
educativa que condujeron a la firma de las primeras ententes de un gobietno provin-
cial con un gobierno de un estado excranjero.”

En teccer lugar, se inici6 el desarrollo insticucional de las relaciones internaciona-
les quebequesas: en 1961 se creé el Ministerio de Asuntos Federales-Provinciales que
tenia que encargarse de ganar, frente al federal, entre otros, el acceso al espacio
incernacional.

Posteriormente, y ante la evidencia de la multiplicacién de los contactos exterio-
res de buena parte de los ministerios quebequeses v de la total descoordinacién de
estas actuaciones, se crear{a una comisién interministerial encargada de arcicutarlas.

La disposicién positiva e incluso activa de Francia fue determinante del éxito
fulgurance de estos primeros movimientos exceriores quebequeses. Francia favorecia
enérgicamente las relaciones con la provincia y su participacidn en el escenario inces-
nacional.

En esta etapa el personalismo que caracterizé las primeras actuaciones internacio-
nes quebequesas estuvo representada por dos ministros: el de asuntos culturales, Emi-
le Lapalme y el de educacién, Paul Gérin-Lajoie. Ellos fueron, desde los ministerios
respectivos, ¥ en las materias que les competian, los pensadores y los «instigadores»
de los contaccos con Francia.*

Al partido liberal le sucedié el partido Union Narionale, que agrupaba una am-

34. Para un anilisis detallado de la accidn exterior de Quebec de los afios sesenta a ochenta, vid.
nuestra tesis docroral La presincia de les entitats politiqguer subestatals a les relacions internacionals : La consolida-
cif de Pactivitat internacional del Queber en els anys 8O, 2 vol., Universidad Auténoma de Barcelona,
Bellaterra, 1991,

35, La primera entente que se firmé con Francia fue en el mes de febrero de 1965: Une entente ensre le
Québec et la France sur un programme d'échanges et de coopération dans le domaine de Féducation.

36. Lapalme era tan consciente de su protagonismo que literalmente lleg6 a aficmar: «jLas relaciones
Francia-Québec soy yol» (Lapalme, G. E.: Le paradis du pouvoir, Léméac, Montreal, 1987).
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plia gama de personalidades politicas que iban desde los mds conservadores (cercanos a
las ideas duplessistas) hasca los nacionalistas mas radicales.

A nivel interno la lucha abierta a raiz de la revisién constitucional marcé el tono
de las relaciones federales-provinciales.

A nivel exterior, las administraciones unionistas (Jonhson, 1966-1968, Bretand,
1968-1970) se centraron en reivindicar la competencia exterior en materias de compe-
tencia provincial. Cultura y educacién serfan los pilares de estas reclamaciones. Con-
seguir la parcicipacién provincial en conferencias internacionales sobre estas macerias,
la concrecién del objetivo.

La primera batalla se libré a raiz de la Conferencia de ministros de educacién
africanos y malgaches en 1968.” Quebec no sélo queria asistir sino que, ademds,
quetia hacerlo al margen de Canad4.

En este aspecto los unionistas abandonaron el pragmatismo hasta tal punto que las
victorias protocolarias diplomdticas se convirtieron si no en el objetivo, si en el centro
de atencién.

Después de muchas batallas se adoptaron soluciones intermedias a las propuestas
de ambas partes. El gran éxito provincial fue la adopcién de la férmula ya mencionada
de gobierno participante para definir la participacién de Quebec.

A parte de por su resultado, este problema fue emblemdtico por la reacci6n federal
que comportd la actuacién quebequesa. El federal, que hasta entonces no se habfa
preocupado del tema de la francofonia, y ni tan siquiera tenia un ministerio de educa-
¢ién que se pudiera responsabilizar del dossier, a partir de aquel momento, para no
perder terreno internacional a favor de Quebec, operaria un giro desde su politica pro
angléfona y cencralista hacia el hecho franco-canadiense.

En esta etapa Francia siguié jugando fuerte la carta quebequesa. A veces hasta mds
fuerte que el propio gobierno quebequés.*® Los nuevos interlocutores quebequeses
fueron los paises africanos francéfonos.

También prosiguié el proceso de institucionalizacién: en 1967 se creé por ley el
Ministerio de Asuntos [ncergubernamentales y dejé de existir el de Asuncos Federales-
Provinciales. Dentro del nuevo ministerio se cre6 una Direcci6n General de Relacio-
nes Internacionales.

En 1970 los liberales recomaron el poder (Bourassa, 1970-1976) y se introdujeron
cambios substanciales en las relaciones federales-provinciales que repercutieron sobre
el dossier internacional.

Bourassa apostaba decididamente por el federalismo y estaba dispuesto a sacar de
etlo el méximo provecho posible. Su equipo de gobierno era un equipo formado en las
universidades de Estados Unidos (mayoritariamente en Harvard), con un promedio de
edad de cuarenta afios y con una clara orientacién empresarial del poder.

Si se tuviera que definir brevemente la postura del nuevo equipo liberal, el prag-

37. Estas conferencias se celebraban anualmenre y reunian a los miniseros de educacién de Francia y
de quince paises franc6fonos mds de Africa. Tenian dos partes: la primera era llevada a cabo en un pais
africano y la segunda en Paris, lo que rendria una importancia capital en el momento de decidir invitar al
gobierno de Quebec independientementce del de Otrawa.

38, En 1967 el general De Gaulle, en visita oficial a Quebec, sostuvo una actitud pro provincial
bastante combativa, Se negd a iniciar su visita por Orrawa, como exigia el gobierno federal, y una vez en
Quebec lanz6 un provocativo «Viva Quebec libre!s que comportd que se suspendiera la segunda parte de
su viaje y, por lo tanco, luego rampoco fue a la capital canadiense.
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matismo econémico seria la etiqueta que lo haria mejor. El pragmatismo no supuso el
abandono de la accién exrerior de Quebec sino de la linea politica reivindicativa y de
la urilizacién de las relaciones internacionales como armas politicas.

A nivel institucional, se llevd a cabo la reorganizacién del Ministerio de Asuntos
Intergubernamentales (1974) para dotarlo de mayor funcionalidad.

En el dmbito de los grandes temas se consolidé el mecanismo de participacién a
los organismos internacionales. En 1971 ruvo lugar en Canadd la primera reunién de
la Agencia de Cooperacién Cultural y Técnica (vid. nota 33). La participacién de
Quebec fue similar a la decidida en 1968 para la Conferencia de miniscros de educa-
cién francéfonos, peto se hicieron algunas concesiones a Ottawa.

En esta ocasidn se puede decir que el federal no fue cogido por sorpresa, como en
1968, y su victoria fue mds que protocolaria. Su gran triunfo fue la decisidn de iniciar
un programa de cooperacién que Quebec no pudo seguir ni a nivel financiero ni a
nivel diplomdtico.”

La otra novedad introducida por los liberales fue la perspectiva de la diversifica-
cién geogrifica. Esta se justificé por un enfoque mds dirigido a la biisqueda de socios
econdmicamente inceresantes frente a la anterior perspectiva culrural y lingiifstica,

La cooperacidn franco-quebequesa habia dado menos resultados econémicos de lo
que se habia esperado.*® Francia no habia hecho el papel de puente para la penetracién
del mercado europeo que se le habia presupuesto. Bourassa decidié intentar acceder a
¢l direcramente. En 1972 se establecié una delegacién general en Bruselas para el
seguimiento de las actividades de la CE.

La otra 4rea hacia donde se dirigieron tas miras liberales fue la regién del Pacifico.
Quebec era consciente del dinamismo econémico de la regién y de las necesidades de
materias primas de Japén (primera exporracién de Quebec).

El principio rector de esta etapa fue el de racionalizar al mdximo la relacién
recursos utilizados/objectivos conseguidos y beneficiarse al maximo de las estructuras
federales, incluida la proyeccién exterior. !

La victoria del Parti Québécoise (PQ) en 1976 supuso mds que un cambio de
gobierno propio de un sistema democrdtico. No era solamente el cambio de un equipo
proveniente del mundo de los asuntos, con espiritu empresarial, a un equipo de
intelectuales (en su mayoria profesores de universidad o periodistas), con un espiritu
mis ideoldgico. La viceoria pequista introdujo un elemento de incercidumbre para el
fururo de la federacién canadiense. El punto central del programa del PQ era acceder a
la «soberania-ascciacién» de la provincia si asi lo decidia la poblacién, que seria

39. Pensemos que la actitud francesa de apoyo incondicional no era seguida por el resto de pafses
franc6fonos de Africa. Los africanos no estaban inceresados en las querellas diplomdricas canadienses sina
en la obtencién de programas de ayudas concreras.

40. En 1970 las exportaciones quebequesas con destino a Francia s6lo represencaban el 1,43% del
toral, Francia ocupaba el ocrave lugar del destino de las exporraciones quebequesas, por detrds, en orden
de importancia, de los Estados Unidos, Gran Bretaria, la Repiblica Federal Alemana, los Paises Bajos,
Japén, Italia y Bélgica-Luxemburgo (Fuente: La sitnation éonomique an Québer, Ministerio de Induseria,
Comercio y Turismo de Quebec, 1973, pdg. 63).

41. Como ejemplo de aprovechamiento de las estructuras federales podemos cirar ¢l esrablecimiento
de una subcomisién belgoquebequesa dentro de la belgo-canadiense. La co laboracitn belgo-canadiense
databa de 1967, Por no haber sido consultado en el momento del establecimiento del acuerdo marco,
Quebec lo habia ignorado hasta entonces. Bourassa decidié olvidarse de las ciecunstancias en las que se
habia llegado a este acuerdo y aprovechar las venrajas que le brindaba.
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consultada en referéndum. Se trataba de mucho mds que una prolongacién externa de
las competencias internas.

Se imponian dos grandes criterios a la hora de arcicular la proyeccién exterior.
Primero, asumir su realidad regional y politica: Quebec reconocia la zona del Aclénti-
co Norte como la mds vinculante a todos los niveles (inteccambios econémicos, cienti-
ficos, culturales, sociales...) y manifestaba la firme voluntad de no presencar dudas
respecto a su fidelidad a la comunidad norte-atldntica (incluida la dimensién militar
de ésta —OTAN y NORAD/North American Air Defence System—).

El segundo criterio era de tipo ideolégico: la posicién de un Quebec soberano se
inscribiria dentro de una continuidad absoluta y responsable, dentro del marco politi-
co heredado, la democracia liberal.

La reaccién mds grande frente a la vicroria pequista fue, l6gicamente, la que se
provocd en el seno del gobierno de Ottawa. El primer miniscro, el quebequés Pierre
Ellior Trudeau, uno de los defensores mds activos del federalismo y de la unidad
canadiense, adopt6 las posturas més restrictivas y mds duras de todas las que se habian
adoptado hasta entonces en ningiin gobierno federal por lo que se referia a la proyec-
¢ién internacional provincial.* Ottawa estaba cayendo en lo que se habfa criticado
tanto 2 Quebec: la pérdida de vista del contenido de la accién exterior y la fijacién
obsesiva en las formas.

Los dos temas que cencraron la atencién de la accién excerior quebequesa en el
periodo 1970-1980 fueron la prioridad concedida a las relaciones con los Estados
Unidos y la articulaci6n de la francofonia (la organizacién de la primera conferencia de
la Cumbre de los paises francéfonos).

Como hemos visto anteriormente, los Estados Unidos siempre habfan sido un
socio privilegiado de Quebec a nivel comercial.® A otros niveles la dindmica de las
relaciones transfonterizas se habfa ido imponiendo por su propio peso. En este sentido
la cooperacién no habia sido tanto una eleccién como una necesidad. Fue el gobierno
independentista el que lo convirti6 abiertamente en opcién politica.®

El otro espacio en el que se invirtieron mds energias durante este pecfodo canto

42. Durante este periodo la posicién federal fue la que provocé enfrentamientos y la que no parecia
abierta al didlogo. Ortrawa, desde el momento en el que el PQ llegé al poder, envid directrices a todas las
embajadas sobre cémo actuar con los delegados quebequeses y, en general, con cualquier miembro del
gobierno quebequés que viajara al pais donde estaban ubicadas. Las normas federales —que imponian un
conerol directo de los movimientos quebequeses por paree del personat de las embajadas canadienses
—eran tan rigidas y absurdas que algunas embajadas protestaron porque les comporraban un crabajo
adicional para el cual no tenian suficiente personal y creaban problemas alli donde no existian. Morin
(op.cit., 1987, pig. 28G-289) cita los casos de protesta de las embajadas de Estocolmo y de Londres, asi
como de la delegacién canadiense en la UNESCO. Todas coincidian en que las medidas federales eran
ridiculas, injustificadas y provocadoras y estimaban que se convertirian en un foco de malestar perma-
nente.

43, En 1970 las exporraciones quebequesas a los Estados Unidos suponian el 38,23% sobre el roral
de las exportaciones de la provincia y era el primer destino por orden de imporeancia. El segundo socio
comercial (Gran Bretafia) sélo recibia el 12,819 del total de las exporraciones quebequesas.

En 1975 las exporraciones quebequesas dirigidas a los Estados Unidos suponian €l 67,1495 del toral.

Las dirigidas a Gran Bretafa (segundo destino por orden de importancia), sélo el 7,54%.
{Fuente: La Jitnation éonomigue an Québec, (1975%:65). Op.cit.)

44, El primer desplazamienco 1l exterior de René Lévesque fue precisamente a los Estados Unidos.
Durante su estancia al frence del gobierno de Quebec (1976-1985) se desplazaria siete veces al pais
vedind,
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por parte provincial como por parte federal fue la creacién de un organismo que
articulara la francofonia (un viejo proyecto lanzado por el Senegal y que Trudeau hizo
suyo en 1975). En Canadd pretendia que el nuevo organismo no escuviera vinculado a
la ACCT porque Quebec tenia el estatuto de «gobierno participante». Insistia en que
tomara la forma de cumbre de jefes de estado de paises francéfonos. Ante tal eventua-
lidad, Quebec quedaria légicamente marginado. Los debates fueron intensos y largos
y en aquella ocasién la actitud de Francia, pieza clave en el debate sobre el futuro
organismo, fue ambigua,®

A parte de la f6rmula de los patticipantes, las posiciones federales y provinciales
diferfan en cuanto al contenido. El federal querfa que la cumbre fuera un férum
politico en el que se trataran, en francés, los grandes temas internacionales. Con eso se
pretendia alejar la cumbre de las materias de competencia provincial. Quebec pensaba
en una cumbre ligada a la ACCT, donde se discutieran los problemas especificos de la
francofonia: educacién, investigacién, comunicaciones, cultura,... Pero no fue posi-
ble que se entendieran. Este asunto quedé bloqueado hasta que el cambio de gobierno
en Otrawa (1984) posibilité la flexibilizacién de posiciones.

La pérdida del referéndum independentista en 1980 no suavizé el clima federal-
provincial. En general, el periodo del post-referéndum se inici6 con una acrirud en
Ottawa més hostil que nunca respecto a las relaciones exteriores de Quebec.

VII. La actividad exterior de Quebec en los afios ochenta: una proyeccién
exterior consolidada

El periodo de 1980-1985 fue un periodo muy activo politicamente: ¢l referén-
dum de mayo de 1980, las elecciones provinciales en 1981, la reparriacién unilateral
de la constitucién de 1982, las elecciones federales (con una victoria conservadora) en
1984, la retirada politica del lider pequista, Lévesque, cuando faltaban tres meses
para las elecciones provinciales (el cual fue sucedido por Pierre Marc Johnson como
primer ministro y jefe del PQ) y las elecciones provinciales (con victoria liberal) en
diciembre de 1985.

En el dmbito de las relaciones federales-provinciales, éstas fueron mds duras y
tensas que nunca hasta el ascenso de los conservadores en Octawa en 1984. A nivel
interno, Quebec vivié las consecuencias del fracaso del referéndum y el proceso de
acercamienco del gobierno pequista hacia la realidad de un entorno federal.

Después del fracaso de la opcidn soberanista, Quebec quedd sacudido a nivel
politico y social. Los efectos del «no» no rardaron en dejarse sentir sobre el conjunto
de la sociedad. La campana pre-referéndum habia sido muy dura, y, en opinién de

45. Algunos autores argumentan que la ambigitedad derivaba de su falta de interés por crear otro
organismo francéfono —la ACCT les parecia suficiente— en el cual pudieran llevar la voz cantante.
Mientras, las querellas Quebec-Crrawa servian para atrasar €] proyecto y evitaban intervenir.

46. Trudeau jugé frerre la carea de su origen quebequés para intentar evitar la identificacién PQ-
Quebec/PL-Canadd. Se podia ser quebequés, querer Quebec y ser federalisca: éste era ¢l mensaje de su
eslogan «Mi NO es quebequés», Pero quizd fueron los argumentos econdmicos los mds convincentes: la
amenaza velada de la reticada de las pensiones de vejez federales y de la incidencia negartiva sobre el nivel
de vida del quebequés, que produciria la retirada de emnpresas anglo-canadienses y de tos Estados Unidos,
en €l caso que se accediera a la independencia.
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Balchazar,” la polarizacién animada por la popularidad de los jefes, Trudeau i Léves-
que, habia llevado una profunda divisién nacional. A pesar de que las cifras del «no»
no justificaban el desencanto y la desilusi6n, al menos con las dimensiones que habia
adquirido, éstas se extendieron entre los partidarios del «si».®

El anilisis de las causas del fracaso derivé en criticas contra la accién politica del PQ.
Las relaciones internacionales también estuvieron sometidas a una revisi6n. El andlisis de
la accitn internacional del PQ de 1976 a 1980 tuvo un tono bisicamente critico.

Los distintos juicios emitidos en aquella época se pueden resumir en dos condenas
fundamentales que se referian a toda la historia reciente de la acrividad exterior de
Quebec y que, aunque el PQ no era su origen directo, no las habia sabido superar: )
la falta de una politica internacional global, de un planteamiento de conjunto sobre
las relaciones exteriores y las consecuencias que se derivan de la ausencia de reflexién
aucénoma sobre la politica internacional; 4) no haber conseguido desligar las relacio-
nes internacionales del terna consticucional y haberse dejado llevar demasiado por las
querellas protocolarias o, en expresién de Painchaud, haber concedido demasiada im-
portancia a la «quincalleria» diplomdrica.®

Deberia esperarse hasta 1985 para que existiera el marco propicio para esta refle-
xidn integral que se echaba en falta en 1980.

El federal interpreté la derrota del proyecto independentista del PQ como una
muestra de debilidad provincial y de fuerza federal, y decidié sacar provecho de ello.
A pesar de que las elecciones de 1981 demostraron que el PQ segufa siendo la fuerza
mayoritaria en Quebec, no aflojaron y endurecieron todavia mds sus posiciones con el
apoyo de la victoria del proyecto de repacriacién de la constitucién iniciado por Tru-
deau inmediatamente después del referéndum.

Esta situacién se mancuvo inalterable hasta que se produjeron dos cambios: la
victoria conservadora en Ottawa *° y el abandono de la opcién independentista por
parte del PQ.”' Ambos giros se produjeron en el tercer trimestre de 1984 y permitie-

47. Balthazar, L.: Bifan du nationalisme an Quebec, L' Hexagone, Montreal, 1986, pig. 181,

48. La opcién soberanista recogi6 el 40,4% de los voros contra el 59,6% de los votos recogidos por
la opcitn federalista, Si comparamos estos datos con los resulrados obrenidos por el PQ en las elecciones
ce 1976 (41,4% de los votos) veremos que lo que no consiguié el PQ fue mobilizar, en favor de la opcién
soberanista, a los votantes de los demds partidos (todos ellos partidos federalistas). Sin embargo, habia
mantenido su apoyo electoral. Segin Adré Laroche (alto funcionario del Gobierne de Quebec y ex-
ministro de Asuntos Scciales del Gobierno Lévésque) los resultados no fueron «catastréficos» pero fue el
alto nivel de implicacién personal de los militantes del PQ en la campafia lo que bizo que las esperanzas y
el optimismo fueran mds grandes de lo que aconsejaba la prudencia y, por lo tanto, que lo fueran también
la desilusién y el desencanto que siguieron a la derrota. (Declaraciones hechas en el transcurso de una
entrevista personal realizada en Quebec el 18 de octubre de 1988.

49. Painchaud, P. {1982). «Un autre univers de référence. Le Québec doit accéder a la dernigre
modernité, son histoire sera internarionale», Le Devoir, 4 de febrero de 1982, pag. 19y 21.

50. Los conservadores Llegaron al poder después de veintisiete afios de «reinado» liberal, interrumpi-
do s6lo durante nueve meses por un gobierno conservador (1979-1980). Unos meses antes Trudeau habia
abandonado la politica con el sentimiento de haber conseguido sus principales objetivos con la repatria-
ci6n de la Constitucion y ante la bajada de popularidad de su parrido. El gobierno conservador de Brian
Mulroney marcé el inicio de una erapa de apertura en las relaciones federales/provinciales.

51. El PQ vivi$ una crisis interna a raiz de su derrota en el referéndum y se replanted sus posiciones
sobre la cuestién de la independencia de cara a las elecciones de diciembre de 1985, Cuando en noviem-
bre el nuevo primer ministro, Pierre Marc Johnson, anuncié que la soberania no arcicularia la siguiente
campafia elecroral, seis miniscros dimitieron. Pero el hecho definitivo para la desmobilizacién pequista
habia sido la dimisién y el abandono de la actividad politica de René Lévesque en junio de 1985,
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ron lo que denominamos «normalizacién», es decir, la instauracién de un nuevo clima
en las relaciones federales-provinciales. Gracias a €l se pudieron resolver remas pen-
dientes desde hacia mucho tiempo (ocho afios en el caso de la cumbre de los paises
francéfonos...).

A pesar de lo que venimos diciendo, las relaciones internacionales de Quebec
encre 1980 y 1985, cuanticacivamente, no presentaron indicios de crisis. Fueron difi-
ciles pero no escasas. Continuidad y cambio fueron sus caracteristicas. Continuidad en
el convencimiento de una necesidad de proyecci6n exeerior, en las relaciones con los
socios privilegiados (Francia y los Estados Unidos) v en el seguimiento de los asuntos
iniciados. Cambio en la orientacién sectorial: el comercio iba ocupando un lugar cada
vez mis importante en las relaciones exteriores de Quebec.*

La preocupacién econémico-comercial que centré la accién internacional de Que-
bec se fue dotando de una estructura institucional: a finales de 1981, el primer minis-
tro anuncié el nombramienco de un ministro de comercio exterior; el 9 de septiembre
de 1982 nombré su primer ticular: Bernatd Landry (hasta entonces ministro de Estado
para el Desarrollo Econémico) pasé a ser ministro delegado para el Comercio Excerior
y el 18 de noviembre de 1983 fue presentado a la Asamblea nacional el proyecto de
ley 89, que creaba el Ministerio de Comercio Exterior. Fue sancionado el 16 de di-
ciembre.

A partir de aqui, las estructuras del Ministerio fueron evolucionando paralela-
mente con las del Ministerio de Asuntos Intergubernamentales. Estas también se
adecuaron a la envergadura de los contactos mantenidos y a la realidad de la consoli-
dacién de las relaciones internacionales: el 5 de marzo de 1984 tuvo lugar una im-
portante remodelacién ministerial: el Ministerio de Asuntos Intergubernamenta-
les, que estaba organizado en dos grandes divisiones, Asuntos Canadienses (intergu-
bernamentales) y Relaciones Internacionales, desaparecia. Las relacicnes interna-
cionales formaban el nuevo Ministerio de Relaciones Internacionales y los asuntos
intergubernamentales pasaron al de Justicia. El nuevo ministro de Relaciones
Internacionales fue Bernard Landry (quien mantuvo el cargo de minisero de Comercio
Exterior).

52. Esta orientacién queds reflejada en los sectores de acrividades en que se desarrollaron las activi-
dades exteriores de la provincia. Por ejemplo, las relaciones mantenidas con los Estados Unidos fueron de
cardcter eminentemente econdémico: 39 de los 171 objetivos identificados eran objecivos comerciales y/o
financieros y 57 eran objetivos de cooperaci6n tecnolégica (1o que hace un tocal de 116 sobre un total
global de 171 objecivos identificados, es decir, un 67,8%). En el caso de Francia, la proporcién fue un
poco menor, pero los objetivos econémico-comerciales y de cooperaci6n tecnolGgica también se llevaron
la mayorfa: 34 de tipo comercial y/o financiero y 39 de cipo tecnolégico (73 sobre un total de 141
objetivos identificados, es decir, un 51,8%).

En el 4mbito de las exporraciones, los esfuerzos de Quebec obruvieron mejores resulrados en los
Estados Unidos, mientras que las exporraciones dirigidas a Francia siguieron siendo escasas. De 1982 2
1985, las exportaciones quebequesas a los Estados Unidos aumentaron en un 12% (1982/1983), un
25,19 (1983/1984) y un 8,49 (1984/1985) respecto al afio anterior {que suponian, respectivamente, el
69,59, el 74,9% y el 75,7% de las exporraciones totales de Quebec al exterior). Durante el mismo
periodo, las exporraciones quebequesas a Francia experimentaron un descenso de un 19,21%
(1982/1983), aumenraron en un 20,6% (1983/1984) y descendicron de nuevo en un 11,4%
{1984/1985). Su peso sobre el toral fue muy reducido: el 1,39%, el 1,44% y el 1,19%, respectivamente.

(Bureau de la Statistique du Québec: La situation éonomique au Québer, 1985-11. trimestee de 1986,
pig. 108.)
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El PQ, que desde 1976 habia ampliado la red de delegaciones exteriores,” sigui6
haciéndolo para facilirar el acceso a los mercados exteriores y atraer la inversién ex-
tranjera.>

Por primera vez, en 1985, Quebec se doté de un enunciado pragmdrico de relacio-
nes internacionales.”® Bste fue el fruto de un proceso de reflexién en el que participa-
ron instancias gubernamentales y no gubernamentales de la vida policica, econémica,
cultural y académica de Quebec.’® Era una apuesta por la armonia con la politica
exrerior canadiense sin renunciar a hacer valer los intereses fundamentales de la pro-
vincia y por la racionalizacién de la relacidn objetivos/medios.

Este enunciado global se caracterizaba por una gran dosis de idealismo y, a pesar
de sus objetivos de precisién, por un alto grade de generalidad de sus declaraciones.

En general, la actuacién exterior del segundo gobierno pequista de Quebec, gra-
cias a la acticud mds abierca de Otrawa y a la mids conciliadora de Quebec, se concen-
tré en aspectos que no amenazaban a la imagen de unidad de la politica excerior
canadiense. Cuando surgian diferencias puntuales en dossieres especificos, se intenta-
ban solucionar mediance la negociacién interna, sin prejuicios ni nerviosismos, como
se hacia en cualquier ctro dmbito de las relaciones federales-provinciales.

Estos elementos caracteristicos de la dltima etapa pequista se consolidarian y se
acentuarian bajo el gobierno liberal que sucedié al PQ a partir del mes de diciembre
de 1985. El rasgo caracteristico de esta nueva etapa seria el clima de buenas relaciones
entre los gobiernos de Quebec y de Otrawa,

Bajo los gobiernos de Mulroney/Bourassa se llegé al Acuerdo del lago Meech
(junio de 1987).” El primer ministro canadiense habia conseguido el primer paso de
lo que constituia uno de sus principales objetivos de gobierno: el acercamiento de
Quebec a la «familia conscitucional canadiense».

Las relaciones internacionales serian uno de los terrenos en que este nuevo clima
de concordia entre Quebec y Ottawa tendria unos efectos mids evidentes.

Habria una decisién de despolarizar las actividades exteriores que contribuirfa a la
paz federal. Para Soldatos,”® despolarizacién era sindnimo de desideologizacién y com-
portaba la voluntad de inscribir la accién internacional de Quebec en un esquema de
concordancia encre la diplomacia y las politicas federales, de disipar cualquier sospe-
cha de veleidades politicas internas en el recurso a la actividad externa, de privilegiar
los temas de Jow politics en la interaccién internacional provincial y dar prioridad a las
relaciones econdSmicas internacionales.

Las actividades exteriores de la era Bourassa no se caracterizaron en ningdn mo-

53. Aperrura de una delegacién en Haiti (1976) y otra en Aclanta (1977} v de dos oficinas de
turismo, en Washington (1978) y en Venezuela {1979).

54. Apertura en Méjico {1980} y en Hong Kong (1985).

55. Ministerio de Relaciones Internacionales: Le Québec dans le monde on le défi de Finterdépendanre.
Enonce de politigue der relations internationales, Quebec.

36. Entre 1984 y 1985 se celebraron dos cumbres mulrisectoriales donde se discurié un documento
de crabajo que habian preparado los dos miniscerios de vocacién internacional, El documento final fue
presentado a la Asamblea Nacional el 6 de junio de 1985.

57. Acuerdo que acabé fracasando (junio de 1990) porque las provincias de Manitoba y Terranova se
negaron a ratificarlo.

58. Soldaros, P.: «Les relations incernationales du Québec: la marque du dérerminisme économi-
que», en Monidre (L'anné politique au Québer, Le Devoir-Québec/Amérique, Montreal, 1989, pédg.
109123).
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mento, ni se caracterizan actualmente, por su impacto politico-diplomdrico, ni a
nivel internacional ni a nivel federal. Se ha cerrado definitivamente la época de los
escindalos, de las peleas y de los enfrentamientos. Quebec, después de veinticinco
afios de actividad exterior, ya ha obtenido el reconocimiento internacional que busca-
ba v ya ha ocupado el lugar que, mientras permanezca dentro del marco federal
canadiense, le conviene ocupar.”

Las grandes lineas de la accién exterior de la provincia eran y son todavia hoy un
reflejo de la filosoffa del gobierno Bourassa: la huella de la racionalidad econémica se
deja ver en todas sus actuaciones y en todos los dossieres. Las directrices de lo que
tiene que ser la accién del gobierno liberal se articulan alrededor de los siguientes
enunciados: rol preponderante de la empresa privada, privatizacién, saneamiento de
las finanzas ptblicas e impulso a la economia.

La otra medida racionalizadora llevada a cabo por los liberales fue la remodelacion
del aparato institucional de las relaciones internacionales.

Bourassa, en sus primeras acciones de gobierno, introdujo dos cambios importan-
tes en este nivel. Por un lado, encargé el dossier de los Asuntos Intergubernamentales
canadienses al miniscro dé Relaciones Internacionales. Rémillard pasé a ser, pues,
paralela y simulcdneamente, €l responsable del Ministerio y del Secretariado de los
Asuntos Intergubernamentales canadienses. En la prictica, esto supuso recrear el mo-
delo del antiguo Ministerio de Asuntos Incergubernamentales.

E!l otro cambio consistié en ampliar las atribuciones del Ministerio de Comercio
Exterior. En diciembre de 1985 el nuevo primer ministro anunci6 que el Ministerio
de Comercio Exterior recibia el mandaro de promover igualmente el desarrollo tec-
nolégico y nombré a Pierre MacDonald (antiguo vicepresidente de la Banque de
Montréal) ministro de Comercio Exterior y Desarrollo Tecnolégico (CEDT).

Por lo que respecra a la distribuci6n de tareas entre ambos ministerios, se puede
decir que la distribucién a la cual se liegé fue, simplificando, que el Ministerio de
Relaciones Internacionales «hacia la diplomacia» y el de Comercio Exterior y Desarro-
llo Tecnolégico «hablaba de comercion.*® Rémillard explicaba asi la concepcién de los
liberales: «Nosocros, en Relaciones Internacionales, preparamos la tierra, MacDonald
— ministro de Comercio Exterior— siembra y la empresa privada y otros recogen. »®!

La consolidacién definitiva de la racionalizaci6n institucional de la accividad ex-
terior estuvo reEresenrada por la creaci6n, en 1988, del Ministerio de «Asuntos»
Internacionales.® Este fue creado de la fusién de los dos ministerios internacionales
(Relaciones Internacionales y Comercio Exterior y Desarrollo Tecnolégico). Su ob-

59. La actual crisis constitucional canadiense —el mes de agosto de 1992 se llegé a un acuerdo de
principios sobre las reformas constitucionales, pero Quebec estd pendieate de celebrar un referéndum,
como mis tarde el 26 de actubre de 1992, para decidir su posicién respecto a la Confederacibn— nos
obliga a dejar abierta la posibitidad de un cambio de relacién Quebec/Canadd. De producirse esa evenrua-
lidad, el papel internacional de Quebec rendrfa que redefinirse segiin su estatuto dentro del Estado
canadiense, fuera de él y/o asociado a él.

GO. Bissonnecte, L.: (30 de julio de 1986), op.cit., pig. 8.

61. Bissonnerte, L.: «Le Québec 3 I'heure libérale. IV. Rémillard veuc qu'Ortawa élabore sa poliri-
que extéricure avec les provinces», Le Dewsir, 30 de julio de 1986, pég. 8.

62. Ponemos la palabra wasuntos» entre comillas para distinguir la utilizacién que hace el gobierno
libera! de la que tradicionalmente se ha ido haciendo (asuntos intergubernamentales, asuntos exrerio-
res, ...). Como veremos a concinuacién «asuncos» es urilizado versus «relaciones» por destacar la connota-
ci6n econdmica del ministerio {(«asuntos», sinénimo de «negocios»/«businers»).
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jetivo era solventar la fragmentacién de la accién exterior quebequesa llevada a cabo
por dos ministerios que, desde la instauracién de la linea econémica de la accién
exterior de Quebec, reivindicaban papeles similares.

VIII. Las relaciones internacionales en el contexto del fracaso del Acuerdo
constituctonal del lago Meech {junio de 1989)

A finales de los afios ochenta, el fracaso del Acuerdo constitucional del lago Meech
introdujo elementos preocupantes en ¢l escenario politico canadiense y quebequés. La
crisis de la confederacién toc6 hondo y se reabrieron los debates ya archivados sobre la
independencia de la provincia franc6fona. A pesar de los esfuerzos conciliadores de
Bourassa y de Mulroney, las relaciones Quebec/Ottawa se deterioraron a consecuencia
del enrarecimiento del clima social entre Quebec y el resto de Canada.

En este contexto de crisis y cambio que estin viviendo actualmente Quebec
y Canadd, las relaciones internacionales de la provincia no han ocupado un lugar
central en las reflexiones sobre el futuro, pero tampoco han sido totalmente absor-
bentes.

El aspecto internacional volvié a ocupar al gobierno y al Partido Liberal indirec-
tamente, en plena crisis de Meech, a partir del informe que se tenfz que adoprar
como texto programdrico en su 25avo aniversario (8- 10 de marzo de 1991). El Rapport
Allaire establecia cuatro categorias de competencias segiin las materias: ») materias
en las que Quebec ejercia su plena soberania, en virtud de lo establecido por la
Constitucién actual;* 4) macerias en las que también la ejerceria aungque no escuvieran
especificamente enumeradas en la Constitucién;®> ¢) macerias en las que los pode-

63. Cuando Mulroney lleg6 al gobierno de Qtrawa se propuso reabrir el debate constitucional que
Trudeau habfa cerrade con un golpe de autoridad con el gesto unilateral de la repacriacién en 1982,
Gracias a la nueva posicién federal, encre julio de 1986 y junio de 1987, se lleg6 a la primera versién del
Acuerdo del lago Meech. Este no satisfizo por igual a codo el espectro politico y social de Quebec, pero el
Partido Liberal, en el gobierno, estaba decidido a defenderio con codas las energias posibles para que
Quebec se volviera a sentir moralmente dentro de la «familia canadiense».

Se di6 un largo periodo para su racificacién por parte de las provincias (la fecha limite expiraba el 23
de junio de 1990). En junio de 1988 todavia falraban cuarro provincias para rarificarlo (Columbia
britdnica, Terranova, Nueva Brunswick y Manitoba). Las negociaciones continuaron con el fin de encon-
trar un texto que permiriera el acuerdo de las provincias opuestas. Asi, se lleg6 a la versién de 1990
(acuerdo de 9 de junio), firmada por los once primeros ministros. Pero rodavia faltaba la eatificacion de
los parlamentos respectivos.

A pesar de las concesiones quebequesas, no fue posible el acuerdo: junto a la falta de voracién dentro
de los limites temporales de los diputados de Terranova se produjo el bloqueo por procedimiento de la
Asamblea legislativa de Manitoba, conseguide por el dnico diputado autéceono. El Acuerdo del lago
Meech habia fracasado.

Pero incluso antes de que se produjera el hecho puntual del agotamiente de plazes, ya se habia
desencadenado la borrasca politica que ha caracterizado ta vida politica canadiense del dleimo afio (1992),
El enfrentamiento entre quebequeses y anglocanadienses aument6 y los dnimos independentistas quebe-
queses, adormecidos desde el referéndum, volvieron a despertarse.

64. Asuntos sociales, asuntos urbanos, cubtura, educacién, vivienda, deportes y ocio, politica fami-
liar, politica laboral, sanidad y turisma. («Texre incégral du projet de résolution soumis aux militants
libéraux los de leur 252me congrés», reproducido en Le Desoir, 30 de enero de 1991, pig. A4).

65. Agricultura, subsidios de paro, comunicaciones, desarrollo regional, energia, medicambiente,
induscria y comercio, politica lingiiistica, R+D, seguridad piblica y seguridad de renta (74id.).
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res serian ejercidos exclusivamente por el federal y d) materias en las que los poderes
serian compartidos entre Quebec y Canad4.”

Desde la 6prica que nos interesa, el Rapport Allaire introducia cambios importan-
tes porque exigia poderes compartidos en materia de politica exterior cuando todo lo
que habia reclamado en ese sentido hasta entonces era una participacién provincial
mayor en la elaboracién de la politica exterior canadiense. Por otra parte, y dada la
reduccién de los poderes exclusivos reservados al federal, se podria intuir que la
proyeccién exterior de cualquiera de las competencias provinciales no tendria que
volver a ser un problema porque Quebec seria plenamente soberano en pricticamente
todas las materias susceptibles de proyeccién internacional.

En el debate constitucional post Meech, todo el espectro social quebequés —al
matgen de las opciones globales defendidas— era consciente de la necesidad de un
Quebec abierto al mundo.

Fueron tan interesantes 0 mds que las percepciones quebequesas sobre la impor-
tancia del entorno internacional las reacciones suscitadas en los Estados Unidos ante la
posibilidad de una independencia quebequesa. A partir de ellas Quebec puede afirmar
que se han conseguido buena parte de los objetivos que se fijaba la acci6n internacio-
nal de la Revolucién tranquila: disfruca de un cierto estatuto en el mapa regional/in-
ternacional, es un socio comercial importante para Estados Unidos (recordemos que
entre el 70 y el 80% de las exportaciones quebequesas se dirigieron a este pafs) y ha
ido tejiendo unos vinculos que, segin parece, resistieron la borrasca de un nuevo
estatuto politico en relacién con Canadd.

Las reacciones que se produjeron en Estados Unidos tuvieron un cardceer absoluca-
mente distinto a las reacciones alarmistas que acompafiaron la campaiia referendaria
diez afios atrds: tranquilidad y continuidad por encima de los cambios de estatuto
politico. Un dfa después del fracaso de Meech The New York Times publicé en su
primera plana una noticia sobre la situacién econdmica de la provincia que recogfa las
opiniones de John Kenneth Galbraxth en el sentido que la viabilidad econémica de
Quebec estaba fuera de dudas.® Tres dfas después, los servicios financieros de «Moo-
dy’s» y «Standard & Poor’s» de Nueva York anunciaron su 1ncenc1én de mantener sus
cuotas relativas a las obligaciones del gobierno de Quebec.®

Por otra parte, el embajador de Estados Unidos en Canadd, Edward Ney, en una
conferencia pronunciada a la Foreign Policy Association declaraba que, aunque el
gobierno de Estados Unidos era partidario de la unidad canadiense, los intereses ame-
ricanos no se verfan afectados si Quebec adoptaba una forma de soberania que no
llegara a la independencia. En este caso, probablemente tendrian que negociar un
acuerdo de libre cambio con Quebec.™

Tanto 0 més importantes que las declaraciones politico-econémicas fueron las
decisiones econémicas: los clientes de Estados Unidos se manifestaban dispuestos a

66. Defensa y seguridad del tercitorio, tarifas y aduanas, gestién del deber comén, moneda y pere-
cuacién (f4id.).

67. Asuntos aurdcronos, fiscalidad, inmigracién, instituciones financieras, justicia, pesca, politica
exrerior, correos y telecomunicaciones y transporees {(16id. ).

68. Informaci6n de Louis Uchitelle en The New York Times, 24 de junio de 1990, pdg. 1y 12.

69. Informaci6n recogida por Héru en La Presse, 26 de junio de 1990, pig. Al-A2,

70. Declaraciones recogidas por Le Devoér, 20 de julio de 1990, pig. G y por La Presse, 23 de julio de
1990, pig. AS.
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seguir negociando con Hydro-Québec, la compafifa quebequesa de electricidad, fuera
cual fuera el estatuto politico de la provincia.

En julio de 1990, la oficina de prensa canadiense en Washingron pidié un comu-
nicado oficial ante el fracaso de Meech a los tres partenaires de la Hydro. Los tres (New
York Power Authority, New England Power Pool y Vermont Joint Owner) contesta-
ron con celeridad y en el mismo tono: si un eventual gobierno del Quebec indepen-
diente no cambia las condiciones de los contratos y se mantienen los compromisos de
suministro, Estados Unidos lo mantiene todo, independencia o no al margen.

Mis tarde la comisién de servicios piblicos de Vermont (Vermont Public Board)
hizo piblico un documento en el cual llegaba a la conclusién de que, lejos de ser
peligrosa, la independencia quebequesa podria aumentar la fiabilidad de las exporta-
ciones, ya que un pais nuevo tendria que asegurar ante todo la estabilidad de su
economfia.”’

Por otra parte, el gobernador de Illinois, James R. Thompsen, en el transcurso de
una comida de crabajo organizada por la Banque de Montréal en octubre de 1990,
expresaba la voluncad de aumentar los intercambios con Quebec. Interpelado por los
periodistas angléfonos Thompson no se mostré mds preocupado por las veleidades
soberanistas de Quebec que por la eleccién de un gobierno neodemécraca en Ontario.
Para Thompson se trataba de un problema de estabilidad politica y Quebec ya lo
habia demostrado bastante. De todos modos, conclufa, ni siquiera en Estados Unidos
existe la estabilidad perfecta.”

Asi, wniciada la década de los noventa, Quebec se ha encontrado en una sitvacién
en que el conjunto de sus contactos internacionales, pero muy especialmente los inter-
cambios transfonterizos y cransregionales de tipo econémico, han dado su resuleado: la
provincia tiene bien afirmada su posicién en el marco norteamericano. Con eso, Que-
bec se ha dotado del peso necesario para negociar con Canadd sobre su futuro, comiin o
separado a nivel politico pero, sin duda, comparcido a nivel econ6mico.

Conclusiones

La primera conclusién general que podemos derivar de la trayectoria exterior de
Quebec es que las relaciones internacionales de Quebec, en los afios ochenta, se ca-
racterizan por la tendencia a la continuidad y al crecimiento,

Esta tendencia se explica a partir de los rasgos intrinsecos del sistema internacio-
nal contempordneo, del sistema federal canadiense y de la realidad provincial quebe-
quesa. A estos cres niveles siguen generdndose retos que, desde un principio, lievan a
Quebec a proyectarse internacionalmente. También son estos retos los que permiten
conseguir un minimo acuerdo entre las fuerzas de todo el espectro politico quebequés
sobre el niicleo central de la accién exterior provincial.

La segunda conclusidn se refiere al cardcrer de la acrividad exterior quebequesa, Al
respecto podemos decir que las relaciones internacionales de Quebec, durante los afios
ochenta, reflejan el paso paulatino del personalismo y la improvisacién a la institucio-
nalizacién y a la reflexién,

71. Informacién de Giraed en Le Deroir, 15 de octubre de 1990, pag. 3.
72. Informacitn de Le Cours en La Presse, 20 de occubre de 1990, pég. GL.
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Cada vez son mds frecuentes las actuaciones con un marcado signo personalista,
tan caracteristicas de los primeros momentos de la historia reciente de las relaciones
internacionales quebequesas. La pérdida del cardcter novedoso y del matiz de excep-
cién que tenfa la accién exterior también ha permitido una mayor racionalizacién de
las actuaciones. La oportunidad ha dejado de ser un criterio determinante, tanto en la
eleccidn de los partenaires como de las politicas.

Ademis de la experiencia, la estructura ministerial que se ha ido edificando a lo
largo de los afios ha contribuido a reducir estos elementos de iniciativa individual. Por
consiguiente, un vez sentada la realidad de las relaciones internacionales de Quebec,
el papel del gobierno provincial tiende a cransformarse en un papel de encuadre y
apoyo. El gobierno quebequés se responsabiliza de dar impulso y cobertura a la acci6n
internacional de la iniciativa privada a quien concede buena parte del protagonismo
exterior. Es lo que se denomina «privatizacién de papeles».

La tercera conclusi6n se refiere a la ubicacidn simbélica de la actividad exterior
quebequesa sobre el eje amistad/enemistad en las relaciones federales provinciales.
Durante los afios ochenta, la actividad exterior de Quebec se sitda préxima al vértice
que expresa las relaciones de amistad con el gobierno federal. Las épocas en las que
ésta se situaba mds cerca del extremo «enfrentamiento» ya se han superado. En lo que
se refiere a la actitud federal ante las relaciones internacionales quebequesas, en los
afios ochenta se pasé de una diplomacia por reaccién a una diplomacia mediadora. En
cambio, por lo que se refiere a la actitud provincial, se ha pasado de la diplomacia de
enfrentamiento a la diplomacia paralela o de cooperacién.

Quebec, respecto a Ottawa, puede actuar como lobby e intentar orientar la posi-
cién federal (en el caso de la ayuda al desarrollo, por ejemplo, Quebec propugna una
orientacién mds francéfona de la ayuda canadiense) o bien puede reforzatla ante la
oposicién de otras provincias o de otros partenaires (la actitud de Quebec en las ne-
gociaciones sobre el libre cambio con los Estados Unidos fue un firme apoyo a la
posicién negociadora canadiense).

El clima cooperativo a nivel exterior es un reflejo del estado de la situacién de las
relaciones federales/provinciales en los afios ochenta. En el contexto de esta década, la
accién exterior de Quebec principalmente es un inscrumento utilizado para la creacién
y el mantenimiento de un espacio auténomo propio en un mundo interdependiente y
regionalizado. Ya no es un instrumento de autoafirmacién nacional. Por lo tanto, la
conflictividad que se le asociaba se ha diluido.

Un Gleimo aspecto de este clima positivo de las relaciones federalo-provinciales
afecta a 1a resolucién de conflictos en el 4mbito de la actuacién exterior provincial. Se
mantiene la 16gica de siempre: tratar la cuestién en el escenario politico en vez de
trasladarlo al juridico. Con rodo, debe sefialarse que, actualmente, son pocos los casos
de conflictos, ya que las diferencias se resuelven casi antes de que asomen. Existen los
mecanismos y, sobre todo, la voluntad.

La cuarea conclusién se refiere a la ubicacién del comportamiento exterior quebe-
qués sobre el otro eje de las coordenadas, el limitado por los patrones politica-econo-
mia: durante los afios ochenta la actividad internacional de Quebec se concentra bisi-
camente en objetivos de tipo econémico.

Quebec ha ido despolitizando su actividad exrerior como resultado de la progresi-
va ausencia de la necesidad de autoafirmaci6n vis-a-vis el federal y vis-g-vis el resto del
Canadé angl6fono, en las negociaciones constitucionales. A consecuencia de esta des-
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politizacién, Quebec ha podido, en los afios ochenta, superar una cierra contradiccién:
la existente entre el enunciado de objetivos de eficacia funcional, ucilizados como
argumento para potenciar la actividad internacional provincial, y aquellas primeras
actuaciones de cardcrer oportunista o de «parafernalia diplomdrica» que eran llevadas
a cabo sin ninguna consideracién al criterio de eficacia.

Al guiar los objetivos econdémicos, las actuaciones internacionales de Quebec res-
ponden al cricerio de funcionalidad. En muchas ocasiones Quebec estd mis capacitado
que el federal, sea por razones de proximidad sea por el hecho del desbordamiento
federal, para identificar las necesidades provinciales. Cuando éstas impliquen una
actuaci6n exterior, la provincia pone en funcionamiento los mecanismos mds id6neos
para resolverlas.

Asf, pues, durante los afios ochenta, las relaciones internacionales de Quebec se
caracterizan por la concentracién en los temas de low politics.

La realidad ha impuesto una concerracidn ticita: se acepra la exiscencia de dos
agendas internacionales, la federal y la provincial. Ottawa ha aceptado la presencia de
una agenda internacional provincial y Quebec ha asumido que la suya, si bien se trata
de una agenda en muchos aspectos similar a la federal, es una agenda restrictiva
respecto de aquella. El acento en el aspecto econdémico es evidente. Entre ambas
existen espacios de interseccién que son los que generan las actuaciones cooperativas,

Como quinta conclusién podemos afirmar que la ubicacién mds préxima al véreice
econ6émico ha llevado al Quebec a asumir su espacio en el continente norteamericano y
a determinar la eleccién de sus partenaires. Es decir, las relaciones internacionales de
Quebec en los afios ochenta se caracterizan por la tendencia a la regionalizacién,
entendida como interseccidn en la regién norteamericana,

Es en el marco regional norteamericane donde Quebec ha reconocido la parte més
importante de su espacio internacional, porque, en los afios ochenta, las prioridades y
las necesidades provinciales se centran en la esfera econdmica y en la de cooperacién
transfonteriza. Las actividades regionales transfonterizas han pasado a consticuir el
gran bloque de la diplomacia quebequesa. En ambas, los Escados Unidos son el prin-
cipal socio de Quehec.

Complementariamente la accién consciente y responsable llevada a cabo por Que-
bec le ha convertido en un socio indispensable para los Estados Unidos.

En resumen, al empezar la década de los afios noventa, las relaciones internaciona-
les de Quebec han conseguido el estado de normalidad. Normalidad que se traduce,
por un lado, en la diplomacia cooperativa que desarrolla el gobierno de Quebec con el
propio Canadi, y, de orro, en la creacién de un espacio propio, auténomo, por parte
de Quebec, dentro de la estrategia de intervencidn econémica regional de América del
Norte.

Ahora bien, esta normalidad coincide con una nueva crisis en la construccién de
un Estado canadiense. El fracaso del Acuerdo constitucional del lago Meech introdujo
la posibilidad de la independencia de Quebec o, al menos, de unz remodelacién
importante en las relaciones federales/provinciales. Aunque el acuerdo del mes de
agosto de 1992 aleja esta eventualidad, deberd esperarse al resultado del referéndum
de Quebec para descartarla definitivamente.”

73. Con posteriotidad a la finalizacién de este arciculo se celebed el referéndum sobre la acepracién
de la renovaci6n de la Constitucitn canadiense en base al Acuerdo concereado de 26 de agosto de 1992
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El caso de Quebec es representativo de las tendencias opuestas que dominan el
sistema internacional en la accualidad: la fragmentacién politico-cultural y la integra-
cién econémica. Fragmentacién e integracién son, al mismo tiempo, las fuerzas do-
minantes en la actividad exterior de Quebec: fragmentacién como aucoafirmacién
nacional e integracién regional como racionalidad econémica. Estas fuerzas pueden
comportar la creacién de un nuevo miembro del sistema de estados.

En la década de los noventa, ya dentro de la posguerra fria, la fragmentacién, o, al
contrario, la unificacién, se ha convertido, por motivos étnico-culcurales, en un hecho
cotidiano que nos obliga a revisar a menudo las listas de los miembros de las Naciones
Unidas.

A pesar de ese elemento de cotidianeidad, el caso de Canadé-Quebec presenta un
cierto matiz de excepcién por el hecho de su pertenencia al mundo euro-atldntico, drea
relativamente estable desde la Segunda Guerra Mundial. Si en ese marco se puede
plantear la situacién hipotética de un estado que se fragmente sin que el sistema
regional e internacional se vea sacudido, es porque Quebec disfruta, desde el punto de
vista de las relaciones internacionales, de un potencial que le diferencia de otras enti-
dades politicas subestatales con voluntad de independencia.

Por un lado, la independencia o el replanteamiento de la estructura federal no son
teclamados por ningiin grupo armado que, en caso de acceder al poder, pudiera intro-
ducir elementos desestabilizadores del sistema.

Por otro lado, y méds imporcante, su pequefia historia de tres décadas de actividad
en el terceno internacional le ha convertido en un partenaire fiable dentro de su especial
marco de actuacién (el mundo norteamericano) y es una garantia de estabilidad para el
conjunto de las alianzas ideolégicas, politicas y econ6micas establecidas por Canadd
desde finales de la Segunda Guerra Mundial.

{Acuerdo de Charlottetown). El cesulrado del referéndum celebrado, a nivel de toda la Confederacién, el
26 de octubre de 1992, dio, por un 54,9 % de los votes, la vicoria al no. La negociacién se volvi6 a
abrir. No hubo ningtin cisma definitivo ni ninguna sacudida radical.








