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PROLEG

L’any 2013 el dret a decidir ha centrat el debat politic i juridic a Catalunya.
Tot i el seu ampli us pels actors politics, per la ciutadania i pels mitjans de
comunicacio, el concepte del dret a decidir no t€, pero, uns contorns clars.
Se’n discuteix tant el subjecte (qui té dret a decidir) com el contingut: n’hi
ha que I’assimilen al dret a 'autodeterminacio, una de les versions del qual
inclou també el dret de secessio, i n’hi ha que I’entenen només com un dret
de sufragi. | també es discuteixen les vies per exercir-lo, tant dins del marc
constitucional com fora d’aquest, en el marc del dret internacional.

L’Institut d’Estudis Autonomics (IEA) no podia quedar al marge
d’aquest debat. Des de I’lany 1985 en qué fou creat, 'IEA ha promogut
la recerca i els estudis sobre ’organitzaci6 territorial dels estats i de les
diferents formes d’articulacié del poder politic: des dels sistemes regionals
als federals, passant pel sistema autonomic, dedicant sempre, pero, una
especial atenci6 a ’autogovern de Catalunya. En aquests moments en que
des de Catalunya s’esta replantejant el marc de relacions entre Catalunya i
Espanya i s’esta impulsant un procés de canvi dels marcs juridics i politics
vigents, I’Institut d’Estudis Autonomics vol participar-hi activament des de
I’ambit de I’estudi i la divulgacié que li és propi.

Per aquest motiu, i amb l'objectiu d’aprofundir i analitzar el concepte
del dret a decidir, els seus limits i les vies d’articulacio, des d’una triple
perspectiva, juridica, politologica i economica, hem posat en marxa un espai
de debat que hem titulat Forum sobre el Dret a Decidir, en el qual volem
reunir tant professors universitaris, de 'ambit del dret ptblic i del dret in-
ternacional, de les ciéncies politiques i de ’economia, com alts funcionaris
de la Generalitat, jutges, magistrats, lletrats i lletrades del Parlament de
Catalunya, membres del cos d’advocacia de la Generalitat i, en general, els
professionals del mon juridic i judicial de Catalunya.

Hem estructurat el Forum sobre el Dret a Decidir de I’any 2013 en
quatre sessions monografiques: el dret a decidir i el cas britanic; el dret d’au-
todeterminacio 1 la creacid de nous estats en el context internacional; nous
estats sorgits d’estats membres i les seves relacions amb la Unié Europea; i
I’analisi del dictamen de la Cort Suprema del Canada sobre la secessio del
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Quebec, ates que I'any 2013 s’han complert quinze anys d’aquell dictamen.
En cada una de les sessions hi ha hagut diversos ponents i hem disposat
d’un espai obert al debat i a la participacio de tots els assistents.

El llibre que ara us oferim és un recull de les principals ponéncies pre-
sentades. Certament, el seu format i contingut és desigual, com ho és també
la posici6 dels seus autors, 1 aixi hem volgut que quedi reflectit.

La primera sessio del Forum va tractar la qiiestio del dret a decidir des
de la perspectiva britanica. Com ¢és sabut, el 18 de setembre els escocesos
votaran en referéndum si volen o no volen ser independents del Regne Unit.
Per tal d’exposar les caracteristiques d’aquest referéendum i el marc legal i
constitucional que ha fet possible el pacte entre el Govern del Regne Unit i
el Govern escoces vam disposar de tres ponents d’excepcio: Xavier Solano,
politoleg, exdelegat del Govern de la Generalitat de Catalunya a Londres
1, actualment, assessor de I’Scotish National Party al Parlament britanic,
Geoff Cowling, exconsol britanic a Barcelona, i profund coneixedor de les
circumstancies politiques i socials de Catalunya, i Pete Wishart, diputat de
I’Scotish National Party al Parlament britanic. En aquest recull, publiquem
les dues primeres ponéncies que, amb la seva brevetat i claredat, reflecteixen
molt bé el pragmatisme britanic a I’hora d’abordar i resoldre els problemes
territorials i, al mateix temps, mostren una actitud de profund respecte per
les decisions democraticament adoptades.

La segona sessi6 es va dedicar al dret d’autodeterminacié des de la pers-
pectiva del dret internacional. En aquest cas, vam disposar de dos professors
experts en el tema: Ifiigo Urrutia Libarona, de la Universitat del Pais Basc, i
Joan Ridao i Martin, de la Universitat de Barcelona, qui, a més, és exdiputat
al Congrés dels Diputats per Esquerra Republicana i, en I’actualitat, membre
del Consell de Garanties Estatutaries. La ponencia del professor Urrutia
es dedica a analitzar especialment ’Opini6 consultiva de la Cort Interna-
cional de Justicia sobre Kosovo, posant en relleu que el dret internacional
no prohibeix la secessio unilateral ni la impedeix, encara que aquesta es
produeixi en contra de I’estat matriu, i analitza els diferents escenaris a qué
podria donar lloc una declaraci6 unilateral d’independéncia. El professor
Ridao, per la seva banda, tracta sobre el procés de «juridificacio» del dret
de secessio i la seva evolucid, i distingeix entre el dret d’autodeterminacio,
vinculat a processos de descolonitzacio o de nacions oprimides, i el dret a
decidir, que vincula, en canvi, al principi democratic.

La tercera sessio del Forum la vam dedicar a una qiiestié molt contro-
vertida: els nous estats sorgits d’estats membres i les seves relacions amb la
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Uniod Europea, debat per al qual vam tenir dos excel-lents ponents, els pro-
fessors de dret internacional Andreu Olesti, de la Universitat de Barcelona,
i Alfonso Gonzalez Bondia, de la Universitat Rovira Virgili. La ponéncia
del professor Gonzalez Bondia, que publiquem en aquest llibre, aborda la
qiiestio tenint en compte la inexisténcia d’una normativa internacional que
reguli amb caracter general la successio d’estats pel que fa a la qualitat de
membre de les organitzacions internacionals (ja que només hi ha Conve-
nis que regulen determinats aspectes de la successio d’estats), ’existéncia
de normes consuetudinaries diferents (i, per tant, la no existéncia d’una
norma consuetudinaria comuna) i les diferents posicions de la doctrina per
interpretar ’aplicacié d’aquestes normes. Pel que fa a la Uni6 Europea, els
tractats es limiten a preveure el suposit que un tercer estat vulgui adherir-se
a la Unio, pero no preveuen el suposit de creacié d’un nou estat a partir d’un
estat membre, i subratlla que el Tractat de la Uni6 Europea podria permetre
adoptar una solucio politica ad hoc a través del Consell Europeu. Aixi ma-
teix, analitza la possibilitat de vet i d’exclusio, i també la practica seguida
per les organitzacions internacionals o per sistemes federals en suposits
de secessio d’estats o de dissolucioé d’un estat membre. Finalment, conclou
defensant que la resposta de la Uni6é Europea, tot i no ser automatica, po-
dria ser positiva des del moment de la constitucio del nou estat si es té en
compte el compliment del principi democratic (art. 2 TUE) i el problema
juridic, politic i econdmic que suposaria per als estats membres de la Unio,
i per als seus ciutadans i empreses el fet que un territori secessionat quedés
automaticament fora de la Unio, tal com també han subratllat David Edward
(antic jutge del Tribunal de Justicia de la Unié Europea) i Graham Avery
per al cas d’Escocia. Tanmateix, no descarta altres escenaris, com ara que
el Consell Europeu determini deixar el nou estat fora de la Uni6 durant
un temps transitori per motius politics, o, fins i tot, que la Unid Europea
no accepti ’adhesié o I’endarrereixi durant un periode de temps indeter-
minat. Els efectes negatius d’aquesta situacio, pero, es podrien compensar
amb la subscripci6é d’algun tractat que garantis determinats drets i deures.
Finalment, la poneéncia analitza diferents vies per articular cada un dels
escenaris proposats.

En la quarta i tltima sessi6 del Forum de 2013 vam decidir commemo-
rar els quinze anys del Dictamen consultiu de la Cort Suprema del Canada
amb relaci6 a la secessio del Quebec, que va marcar una fita historica en
I’evoluci6 del dret de secessio i la seva articulacio per vies pacifiques i nego-
ciades. Recentment, el Tribunal Constitucional espanyol s’hi ha referit, com
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veurem, en la Senténcia de 25 de marg de 2014, en resoldre la impugnacio
de la Declaraci6 de Sobirania i del dret a decidir del poble de Catalunya del
Parlament de Catalunya (Resolucioé 5/X).

En aquesta darrera sessio, vam convidar dos prestigiosos experts ca-
nadencs: el professor de dret Jean Leclair, de la Universitat de Mont-real,
i el també professor de dret Patrick Taillon, de la Universitat de Laval. El
professor Leclair tracta la qiliestio del consentiment necessari per tal d’ini-
ciar o emprendre un procés de secessio: el concepte de poble quebeques, els
percentatges necessaris, els requisits i, sobretot, la legalitat (discutida per
alguns autors) d’una llei federal que reguli aquestes qliestions i que, en el
cas canadenc, és 'anomenada Llei de claredat de I’any 2000. En una posicio
diferent, el professor Taillon subratlla el valor del referéndum, i, en especial,
del referéndum de sobirania, com a instrument d’afirmacié nacional per a
I’exercici del dret a decidir el futur propi. Comenga per exposar 1’evolucio
del dret a decidir en el cas del Quebec i assenyala que el dret al referéndum
ha estat imposat de facto pels quebequesos mitjangant una practica que
s’allunya del que estableix el text constitucional canadenc, que no preveu
la figura del referéendum sind tnicament la democracia representativa.

Aixi, en primer lloc, repassa diverses iniciatives legislatives de les
provincies per introduir la democracia directa i els pronunciaments dels
tribunals, que van anar marcant els limits i la naturalesa que havia de tenir
el referéndum perqué fos constitucional. També esmenta diversos suposits
de referéendums federals celebrats durant la primera meitat del segle xx i
les seves conseqiiencies juridiques, i com ’any 1948 es comenga a emprar
el referéndum per tractar qiliestions de sobirania. Diversos pronunciaments
judicials de la Cort Suprema del Canada en els anys noranta reconeixen la
constitucionalitat del referéndum, amb caracter general, i per exercir el dret
d’una provincia a decidir el seu futur en particular. Finalment, ’any 1998
la Cort Suprema del Canada afirma que si es donen certes condicions, com
son la claredat en la pregunta electoral i I’existéncia d’'una majoria clara,
son legitims els referéndums sobre la sobirania del Quebec, ja que el dret
constitucional canadenc no pot impedir la secessié d’una provincia. I no
només reconeix el dret de la provincia a convocar un referéndum per alte-
rar la seva posicio constitucional, sind que atribueix a aquest referéndum
uns efectes juridics concrets, perque considera que els resultats vinculen
tots els membres de la federacio, als quals s’imposa 'obligacio legal de
negociar de bona fe els canvis desitjats per la poblacié d’una provincia que
s’hagin expressat a través del referéndum. Es a dir, un referéndum sobre
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la sobirania comporta una obligacio constitucional de negociar. Recordem
que el Tribunal Constitucional espanyol fa una remissio expressa a aquest
pronunciament en la seva Senténcia de 25 de marg de 2014, en rebutjar, en
primer lloc, la possibilitat d’un referéndum unilateral d’autodeterminacio
d’una comunitat autonoma i assenyalar a continuacié que aquesta conclusio
és del mateix tenor que la que va formular el Tribunal Suprem del Canada
en el pronunciament de 20 d’agost de 1998, de manera que obre la porta a
una negociacio bilateral en el cas de celebracié d’un referéndum pactat, tal
com va assenyalar I'Informe sobre I’esmentada Senténcia que va coordinar
I'Institut d’Estudis Autonomics.

En definitiva, amb la publicacié d’aquestes poneéncies volem posar al
vostre abast un conjunt de materials que pensem que poden ser de gran
interés en aquests moments per tal d’ajudar-nos a reflexionar entorn del
dret a decidir i del seu encaix constitucional. Tant el dret internacional com
el dret comparat ens ofereixen exemples de flexibilitat i de pragmatisme
i donen cabuda a interpretacions favorables a I’exercici del dret a decidir
dels ciutadans i ciutadanes de Catalunya que, de forma majoritaria, tal com
posen en relleu les enquestes, donen suport a la realitzacio d’una consulta.

MERCE CORRETIA TORRENS
Cap de I’Area de Recerca de I'Institut d’Estudis Autonomics
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PRIMERA SESSIO

EL DRET A DECIDIR I EL CAS BRITANIC






EL DRET A DECIDIR I EL PROCES D’AMPLIACIO
INTERNA A LA UNIO EUROPEA. EL CAS BRITANIC

XAVIER SOLANO

Politoleg i assessor politic de I’Scottish National
Party al Parlament britanic

SUMARI: Introduccio historica. Marc constitucional. El referéendum. La
Uni6 Europea.

Abans de tot, vull expressar el meu agraiment al doctor Carles Viver per
haver-me convidat a participar en aquesta conferéncia, aixi com a la Merce
Corretja i a I’Anna Jaile per haver-la fet possible.

La part que em toca , que és situar una mica els marcs historic i consti-
tucional, pot semblar un pé¢l avorrida. Per aixo hi he preparat una presenta-
ci6 molt breu. Crec que és important explicar una mica el context historic
del Regne Unit per entendre en quina situacid es troba aquest estat i cap
aon va.

Introduccio historica

Potser hauriem de comencar temporalment a I’any 1603, que €s quan es
produeix la unio6 de les corones escocesa i anglesa. Es a dir, el rei Jaume VI
d’Escocia esdevé el rei Jaume [ d’Anglaterra. Es tracta d’una uni6 de coro-
nes i no pas d’una uni6 d’estats, per tant, un mateix rei domina dos territoris,
pero aquests son absolutament independents politicament. Al cap de cent
anys aproximadament, ’any 1707, se signa el tractat d’uni6 entre Escocia i
Anglaterra; aquest tractat si que representa el naixement de 1’Estat britanic
com a ens politic. No obstant aix0, s important remarcar que tot i que hi
ha una uni6 politica on desapareixen els parlaments anglés i escoces i es
crea el Parlament britanic, els escocesos i els anglesos mantenen tres po-
ders separats per a les seves nacions respectives: un és tot allo relacionat
amb 'església —I’església escocesa és la presbiteriana; ’església anglesa és
I’anglicana—; un altre és el sistema educatiu —molt important perque ¢és el
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sistema mitjangant el qual es transmeten els conceptes de nacio i d’historia
de cadascuna de les parts del Regne Unit—, i I’altre €s el sistema judicial.

En els darrers tres-cents anys, o, millor dit, en els 292 anys segiients,
tenen lloc molts fets historics, com per exemple, I'imperi Britanic, la Revo-
lucié Industrial i les guerres mundials. Aquests tres factors son importants
perqué promouen la uni6 entre les diferents parts del Regne Unit. L'imperi
perque representa ’accés a un mercat global, la Revoluci6 Industrial perque
porta el desenvolupament i la riquesa, i les guerres mundials perqué fan que
s’adonin que junts poden fer front a enemics comuns.

A partir de la segona meitat del segle xx, pero, es produeixen dos esde-
veniments importants que juguen el paper contrari; ¢s a dir, afebleixen el
concepte d’unid. L'un és I’establiment de la Unié Europea —perque vol dir
que una Escocia independent podria tenir accés a un mercat global sense
haver de passar per Anglaterra—; i ’altre és la descoberta de petroli al mar
del Nord. Aquest segon factor és important perque la major part d’aquest
petroli esta localitzat en aigiies territorials escoceses, la qual cosa fa que
les tesis independentistes tinguin més credibilitat a I’hora de defensar un
Estat escocés independent viable econdomicament.

El 1979, com a conseqiiéncia d’aquests processos, hi ha una demanda
per celebrar un referéndum per decidir si Escocia ha de tornar a tenir un
parlament propi. Aquest referéndum té lloc i hi guanya el si, perd no com-
pleix tots els requisits que va imposar el Govern de Londres i, per tant, no
es té en compte. Després d’aquest referéndum, el Govern britanic va estar
sota domini conservador durant divuit anys, un govern conservador lide-
rat majoritariament per Margaret Thatcher i que el poble d’Escocia no va
votar. Durant aquests anys, Escocia pateix molt com a pais i aixo crea, un
altre cop, una demanda molt forta perque hi hagi un altre referéendum per a
la creaci6 d’un parlament escoces. En aquest cas, si que s’aprova i el 1999
es constitueix el Parlament escoces, gairebé tres-cents anys després de la
seva dissolucio. A partir de llavors, 1 després de vuit anys de governs de
coalicio entre laboristes i liberal-democrates, ’any 2007 I’Scottish National
Party (SNP) guanya les eleccions amb una diferencia d’un sol diputat. Aixo
trenca una mica els esquemes de I’SNP, que volia fer el referéendum per la
independéncia tan aviat com guanyés les eleccions, perd que, atés que es
troba en minoria parlamentaria, no pot tirar endavant aquesta iniciativa.
L’any 2011, quatre anys després, torna a haver-hi eleccions i I’'SNP, ara si,
guanya amb majoria absoluta. A partir d’aqui, és posa sobre la taula la
celebracio del referendum el 2014.
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Marc constitucional

Pel que fa al marc constitucional, és impossible explicar-lo tot breument,
per tant, em basaré en dos punts molt senzills. L’un és, com ja comenca
a ser sabut, que no hi ha una constitucié escrita al Regne Unit. Es a dir,
la Constitucio britanica esta formada per un recull de tractats interna-
cionals, de jurisprudéncia, d’interpretacions d’experts i, sobretot, per la
voluntat del Parlament de Westminster. I I’altre element és que el Parla-
ment britanic és I’tnica institucié britanica que és sobirana de veritat;
aixo vol dir, tal com va expressar lord Hope quan era vicepresident del
Tribunal Suprem del Regne Unit, que «el Parlament té el poder de fer el
que vulgui i d’aixo en diem sobirania». I, després, responent a la pregunta
si creu que al Regne Unit hagués pogut passar el que va passar a Espanya
amb la Senténcia del Tribunal Constitucional 31/2010 sobre I’Estatut de
Catalunya, va afegir que si el parlament és sobira mai no es pot dir que
una llei és inconstitucional.

Aix0 és important perque, si tenim en compte aquestes dues premisses
—que no hi ha constituci6 escrita i que el Parlament és sobira—, la conse-
qiiéncia és que permet molta flexibilitat, la qual cosa ajuda a gestionar les
diferéncies dins del Regne Unit. I la prova és que el sistema autonomic
escoces és molt diferent del sistema gal-lés i del nord-irlandés, pero, alhora,
si mirem I’illa de Man, té un regim totalment diferent de la resta; o Angla-
terra, per exemple, que no té ni parlament ni govern propis; o les illes del
canal de la Manega, que també tenen un régim molt diferent. Es a dir que,
en comptes d’aplicar el cafe per a tothom, al Regne Unit més aviat es tracta
de fer el café com li agrada a cadascu.

Es una aproximaci6 molt diferent que també ha permés que no hi hagi
problemes pel que fa als principis constitucionals. Fa catorze anys que hi
ha un sistema autonomic i no hi ha un tribunal constitucional. I aixo és
perque tenen un sistema de mesures que eviten que hi hagi invasions com-
petencials. N’hi ha una, per exemple, anomenada Sewel motion (Legislative
Consent Motion), que basicament consisteix que, si el Parlament britanic
vol legislar sobre una materia escocesa, doncs ha de demanar permis al
Parlament d’Escocia. Llavors el Parlament d’Escocia decideix si accepta
que el Parlament britanic legisli sobre aquella matéria o no.
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El referéendum

Pel que fa al dret a decidir, aquest respon a un principi molt basic. El Regne
Unit es considera a si mateix com una unio de quatre nacions i, per tant, les
nacions tenen dret a decidir el seu futur. Per aixo, els darrers quatre primers
ministres britanics reconeixen explicitament el dret dels escocesos a decidir.
Margaret Thatcher diu que, com a nacio, els escocesos tenen I’indubtable
dret d’autodeterminacié nacional; en segon lloc, John Major, que va ser pri-
mer ministre després de Margaret Thatcher, va afirmar que si els escocesos
volen la independéncia no hi haura cap anglés que s’interposi en el seu cami.
En tercer lloc, Tony Blair, ’'any 2007, quan I’'SNP ja estava en el Govern,
va dir que obviament els escocesos tenen dret a independitzar-se de la resta
del Regne Unit si aquesta és la seva voluntat; i, finalment, David Cameron,
l’abril de 2013, va dir que la independéncia d’Escocia €és un assumpte dels
votants escocesos. Obviament, tots quatre primers ministres sempre han
afegit que realment esperaven que els escocesos decidissin romandre dins
del Regne Unit.

Aix0 son declaracions, i declaracions de politics. Per tant, sempre hi ha
una mica de dubte si el que diuen s’arribara a portar a terme, pero en aquest
cas els politics britanics si que mantenen la seva paraula i 'octubre del
2012 se signa I’Acord d’Edimburg, que ¢s ’acord entre el Govern britanic
i el Govern escoces que estableix que es pot celebrar un referéndum per a
la independéncia d’Escocia i que els poders per organitzar la consulta es
transferiran al Parlament d’Escocia, i que defineix les normes i les regles
per a la celebracié d’aquest referéndum d’independéncia. I I'altim article
del memorandum, el punt 30, fa referéncia a una qiiestié molt important,
i és que els dos governs es comprometen a continuar treballant plegats de
manera constructiva sigui quin sigui el resultat del referéendum per al mi-
llor interés del poble d’Escocia i de la resta del Regne Unit. Es a dir, que
no nomeés s’estableix I’acord per tirar endavant el referéndum, sind que,
a més, es comprometen a collaborar, seguir treballant, pero, sobretot, a
reconeixer-ne el resultat.

El Regne Unit entén el referéndum com una eina que es pot utilitzar
per tractar temes relacionats amb la sobirania de I’Estat britanic: el 1973,
per exemple, ja va tenir lloc un referéndum a Irlanda del Nord on es pre-
guntava si es volia que aquesta nacio continués sent part del Regne Unit o
si es volia la reunificacié amb la Republica d’Irlanda; el 1998, amb 1’Acord
de Divendres Sant, els governs britanic i de la Reptblica d’Irlanda accep-
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ten que, si Irlanda del Nord vol tirar endavant un referéndum, es podra
fer amb I’aprovacio dels dos estats implicats —i aix0 esta signat per Tony
Blair, primer ministre britanic en aquell moment—; el 2002 va tenir lloc el
referéndum a Gibraltar, referéndum que el primer ministre britanic ja va
reconéixer que ells defensarien i, a més, que en cap moment no s’havien
plantejat obrir negociacions amb I’Estat espanyol mentre els gibraltarenys
no ho desitgessin; el 2013 va tenir lloc el referéendum de les illes Malvines,
en que la poblacid ha votat a favor de seguir formant part del territori bri-
tanic; el 2014 esta previst el referéndum d’Escocia, i el 2017 la possibilitat
d’un referéndum al Regne Unit per pronunciar-se sobre la pertinenca a la
Uni6 Europea.

La Unio Europea

Finalment, vull fer referéncia també¢ a la qiiestio de la Unié Europea i del
reconeixement d’una Escocia independent. Només un parell de coses. La
primera és que la gran pregunta tradicionalment ha estat si una Escocia
independent quedaria fora de la Uni6é Europea o no. Hi ha hagut moltes
opinions a favor i d’altres en contra. Jo no em vull estendre en aquest punt
perque no hi ha res escrit en els tractats, no hi ha precedents; només hi ha
el cas de Grenlandia, que el 1982, per la via del referéndum, va decidir
marxar de la Unio Europea: van haver-hi tres anys de negociacions amb
Brusselles per poder-la fer efectiva. Per tant, tot son opinions perque, com
que no ha passat mai, no sabem que passaria. El que si que sabem so6n unes
declaracions que va fer el desembre de 2012 José Manuel Barroso en una
entrevista a la BBC en que li van preguntar si una Escocia independent seria
reconeguda a la Uni6é Europea. Va dir que els nous estats han de demanar
ser admesos per esdevenir membres de la Uni6 Europea.

Per tant, jo diria que ara la qiiestio clau no ¢és si Escocia sera reconeguda
0 no, sind si Escocia seria un nou estat o seria I’estat successor. Aquesta
pregunta €s interessant perque una altra vegada tenim diferents versions.
D’una banda, tenim I'opinio legal dels professors James Crawford, de la
Universitat de Cambridge i Alan Boyle, de la Universitat d’Edimburg. Es
tracta d’una opini6 legal que el Govern britanic els va demanar. Ells van
respondre dient que estaven d’acord amb la posicid del Departament d’Afers
Exteriors britanic, que deia que, en principi, el Govern Britanic volia que
la comunitat internacional reconegués la resta del Regne Unit com a estat
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successor i que entenien que la comunitat internacional hauria de reconéixer
Escocia com a nou estat.

Pero, d’altra banda, també tenim opinions com la de lord Mackenzie-
Stuart, que va ser el seté president del Tribunal de Justicia de la Unioé Euro-
peaique afirma que aixo no té cap sentit. Ell sosté que, de fet, si Escocia i la
resta del Regne Unit esdevenen independents es creen dos estats i que tots
dos estats estarien en la mateixa situacio legal. Es a dir, que si un hagués
de demanar I’admissi6é a la Uni6 Europea, I’altre també ho hauria de fer,
perqué, al cap i a la fi, la independéncia d’Escocia s’hauria de reconéixer a
través de la dissolucio del Tractat de la Unid, el tractat que es va signar el
1707 on es deia que Escocia i Anglaterra voluntariament deixaven d’existir
per crear el Regne Unit.

El que si que és interessant €s que sembla que els partidaris del si i els
partidaris del no han arribat a un punt de trobada, i que aquest punt de tro-
bada consisteix que, basicament —i aixo ho recull molt bé en una frase Sir
David Edward—,' al cap i a la fi, aix0 és una posicio que s’haura de negociar
1 aquestes negociacions no son gaire o gens una qiiestio de dret; és a dir,
que, al final, tot es resoldra amb una decisio politica.

1 Sir David Edward, KCMG, QC, PC, FRSE, va ser el jutge britanic del Tribunal de
Primera Instancia de la UE entre 1989 i 1992, i del Tribunal de Justicia de la UE entre
1992 i 2004. Es catedratic emérit de la Universitat d’Edimburg, on va ser el catedratic
Salvesen d’Institucions Europees i Director de I’Europa Institute de 1985 a 1989.
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EL DRET A DECIDIR DE CATALUNYA I D’ESCOCIA.
UNA VISIO COMPARADA

GEeorF COWLING

Exconsol britanic a Barcelona

En primer lloc, vull agrair la invitacio i 'oportunitat de participar en aquest
debat sobre el dret a decidir.

Segons el Pacte Internacional de Drets Civils i Politics de les Nacions
Unides, el dret a decidir és crucial per a ’'autodeterminaci6 dels pobles, €s
un principi i un dret fonamental que permet democraticament pronunciar-se
sobre I’estat politic, economic, social i cultural d’un poble. Com sabem, Es-
cocia tindra un referendum el setembre de 2014 sobre la seva independéncia
del Regne Unit. I Catalunya té I’aspiracio d’expressar la seva opinid sobre
el futur com una nacio, pero hi ha diferéncies fonamentals entre Catalunya
i Escocia.

Jo vaig ser aqui, a Barcelona, durant la Diada. Era impossible caminar
pels carrers de Barcelona. Estaven bloquejats completament per un milié
i mig de catalans que feien onejar senyeres i estelades, i cridaven per la
independéncia. L'impacte en la politica va ser enorme, va ser tan important
que va canviar la visi6 dels politics catalans i va accelerar les eleccions,
que no estaven previstes, del 25 de novembre. En altres paraules, el poble
catala va canviar la politica del Govern amb una influéncia des de baix
cap a dalt. A Escocia, en canvi, hi ha una situacié de dalt cap a baix. Es
la politica de I’Scottish National Party (SNP), el partit nacional d’Escocia,
que vol liderar el procés de la independéncia. Jo no em puc imaginar un
milié i mig d’escocesos sortint a Princes Street, a Edimburg, fent onejar
la bandera d’Escocia. Escocia avui, segons I’ultim sondeig, només té entre
el 30% 1 el 35% del poble a favor de la independéncia; obviament, aquest
suport pot canviar.

Al Regne Unit, la situacio constitucional també és molt diferent. Escocia
sempre ha estat una nacié reconeguda. El 1707, el Parlament escoces, per
assumptes economics, va decidir unir-se amb el Parlament anglés i formar
el Parlament britanic, situat en el palau de Westminster a Londres, com a
parlament unic. Pero Escocia sempre va mantenir la seva propia legislacio
sobre educacio i, des de 2004, el Parlament escocés té la seu a Edimburg,
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en un edifici dissenyat per I’arquitecte catala Enric Miralles. He de dir que
Anglaterra com a pais no té un parlament independent.

Una diferéncia notable entre Escocia i Catalunya és I’actitud de Lon-
dres i de Madrid respecte a la celebracid del referéndum. Alex Salmond,
primer ministre d’Escocia i cap de 'SNP, que té majoria en el Parlament
escoces, podra convocar un referéndum sobre la independéncia i el con-
servador primer ministre del Govern britanic, David Cameron, hi esta
d’acord. Com ¢s possible? La raé és que el Regne Unit té una Constitucid,
pero sense forma escrita. Aquest fet significa que el Govern britanic té la
flexibilitat de resoldre una situacié constitucional nova sense seguir les
rigides restriccions d’una constitucio escrita. Per aixo, el primer ministre
d’Escocia va poder signar un acord amb el primer ministre del Regne Unit
sobre un referéndum sense problemes. Aquest acord ja esta aprovat pel
Parlament britanic a Westminster. I, com s’ha mencionat, en els altims
anys hi ha hagut referéndums a Irlanda del Nord, Gibraltar i a les illes
Falkland; i el Govern britanic va ser el primer a reconéixer Kosovo des-
pres del referendum de 2008. El Govern britanic s’ha compromes també
a fer un referéndum abans de 2017 sobre la continuacié o no de la nostra
participacio a la Unio Europea. Podem dir que la politica d’autodetermi-
nacio és part del nostre ADN.

Pero la independéncia no és una etapa facil. Tenim una expressio a An-
glaterra, o en angles: «be careful what you wish fory, vés amb compte amb
el que desitges. Per ser independents, Escocia i Catalunya han de resoldre
molts reptes. En primer lloc, cal persuadir la major part del poble. A Ca-
talunya hi ha molts immigrants d’altres parts d’Espanya, America Llatina,
Asia, Africa, etc. Ells també tindran el dret de votar en una consulta. Cal
fer, en la meva opinid, una campanya interna a Catalunya per explicar que
una Catalunya independent també ¢s en el seu interes. El segon desafiament
per a Catalunya obviament és la Unié Europea. El president de la Comissio,
José Manuel Barroso, ha dit que Escocia haura de sol'licitar a la Comissio
’autoritzaci6 per ser un membre de la Unié com si fos un pais nou. En la
meva opini6 personal, el senyor Barroso no té rad. No hi ha una previsio
en els tractats de la Unid Europea per expulsar el poble d’un territori que
ara ja esta dins de la Uni6. No hi ha precedents.

Les negociacions catalanes seran essencials amb tots els paisos del mon,
pero especialment amb els que formen la Unié Europea, perqué cadascun
dels estats membres té un vot, incloent-hi Espanya. Es per aixo que cal
demostrar que una Catalunya independent i una Escocia independent son
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un avantatge per a la majoria dels estats de la Unio. Jo crec que el Govern
catala ha de considerar les seves relacions internacionals i diplomatiques
amb Franca i Andorra —perque, si Catalunya fos independent, Andorra
no tindria frontera amb Espanya—, amb les comunitats d’Aragoé i del Pais
Valencia, i amb el Llenguadoc-Rossello, a Franga, també.

Altres temes que haurien de resoldre Escocia i Catalunya son el de la
politica sobre immigracio; el criteri per obtenir la ciutadania, la proteccid
de les fronteres i el mar territorial, incloent-hi la pesca; la seguretat, que
ara ¢és responsabilitat de les forces armades d’Espanya i del Regne Unit.
I els diversos acords amb Espanya i amb Anglaterra sobre ’abastiment
d’electricitat i aigua, i en el cas de Catalunya, especialment el riu Ebre.
N’hi ha d’altres també: els convenis internacionals comercials i1 financers,
la monarquia, la moneda, el sistema postal, les prestacions socials com ara
les pensions o ’atur o I’accés al sistema sanitari, ’educacio, el repartiment
del deute nacional, els tractes internacionals, etc.

A T’exterior, crec que la proposta d’un referéendum a Catalunya ¢€s
més o menys coneguda. En la meva opinio, hi ha molta feina a fer. Tot
el Govern i les societats civils s’hi han d’implicar. EI Govern té una se-
cretaria d’afers exteriors, unes delegacions politiques a Londres, Nova
York, Brussel'les, Berlin i Paris, delegacions comercials pel mén, un sis-
tema propi de cooperaci6 internacional i un consell de diplomacia pa-
blica —DIPLOCAT- establert per la senyora Roser Clavell quan era la
viceconsellera d’Afers Exteriors en compliment de I’encarrec d’establir
totes aquestes estructures. Jo crec que el Govern hauria d’organitzar a
I’exterior una campanya agressiva i coordinada per orientar els opinion
makers: els periodistes, les universitats, els politics, els lobbies exteriors,
explicar la posicié de Catalunya. Catalunya també¢ té un avantatge enorme
en el cos consular de Barcelona; Barcelona és la tercera capital que no ho
¢és d’un estat amb més representacio consular del mon després de Nova
York i Hong Kong. Obviament, el Govern ha de fer is d’aquest grup que
representa les nacions del mon per explicar la posicié de Catalunya i per
complementar les opinions dels ambaixadors que son a Madrid. Jo crec
que cal anar i trucar a les portes; si no hi truques, les portes no s’obren.
S’ha de sortir a fora i explicar el cas catala.

El titol d’aquest seminari és «El dret a decidir»; al Regne Unit, Escocia
té aquest dret. En la meva opinid personal, Catalunya com a naci6 té el
mateix dret també, i té dret a dir si o no. Per acabar, I’any passat vaig llegir
o algti em va dir que I’estat o la patria és més important que la democracia.
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Estic d’acord amb aquestes paraules, pero en un ordre diferent, jo diria que
la democracia €s més important que 1’Estat perqué sense la democracia un
Estat pot sobreviure només sota repressio i la repressio no té un lloc en el
moén d’avui.
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SEGONA SESSIO

EL DRET D’PAUTODETERMINACIO I LA CREACIO
DE NOUS ESTATS EN EL CONTEXT INTERNACIONAL






DERECHO DE AUTODETERMINACION Y CREACION
DE NUEVOS ESTADOS EUROPEOS A PARTIR DE
LA OPINION CONSULTIVA DE LA CORTE
INTERNACIONAL DE JUSTICIA SOBRE KOSOVO

IN1Go URRUTIA LIBARONA

Profesor agregado de Derecho Administrativo de
la Universidad del Pais Vasco - Euskal Herriko
Unibertsitatea (UPV/EHU)

SUMARIO: 1. Introduccion. 2. ;Supone el respeto de la integridad terri-
torial del Estado una prohibicion implicita y preventiva ante las declara-
ciones unilaterales de independencia? 3. Los sujetos no estatales. 4. El
enfoque de la respuesta de la Corte Internacional: la cuestion del reco-
nocimiento. 5. Un asunto aparentemente ausente: la cuestion del titulo
juridico. 6. A modo de conclusion.

1 - Introduccion

La cuestion que nos proponemos desarrollar en este trabajo es en qué me-
dida la Opinién Consultiva de la Corte Internacional de Justicia, de 22 de
julio de 2010, sobre la Conformidad con el Derecho Internacional de la
Declaracion Unilateral de Independencia de Kosovo' supone nuevos para-
digmas en la interpretacion de ciertos conceptos clasicos de derecho cons-
titucional y de derecho internacional tales como la soberania e integridad
territorial del Estado, el derecho de autodeterminacion, la secesion y el
derecho al reconocimiento. Asimismo, nos proponemos analizar en qué
medida este pronunciamiento puede afectar a los procesos de creacion de
nuevos estados europeos.

Como se sabe, la Opinion Consultiva de la Corte Internacional de Jus-
ticia de 22 de julio de 2010 analiza la legalidad internacional de una decla-

1 Corte Internacional de Justicia (C1J), Accordance with International Law of the Unila-
teral Declaration of Independence in Respect of Kosovo (Advisory Opinion), General
List nam. 141, de 22 de julio de 2010; en adelante, Opinién Consultiva sobre Kosovo.
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racion unilateral de independencia, planteada como ruptura constitucional
respecto del ordenamiento juridico interno vigente hasta ese momento,
y en contra de la voluntad del estado matriz. Tal y como se explicara en
este trabajo, el pronunciamiento de la Corte Internacional parece avanzar
algunos cambios de enfoque, si bien quizas seria excesivo entender que la
Opinion Consultiva objeto de estudio suponga una ruptura o cambio radical
de ciertas posiciones tradicionales, lo que exige interpretar el pronuncia-
miento con cautela. En todo caso, las conclusiones de la Corte presentan
interesantes novedades en lo que puede suponer una reinterpretacion de
las relaciones entre el derecho de autodeterminacion, la secesion y el reco-
nocimiento, acomodadas a las necesidades del siglo xx1, que es donde se
encuentra, probablemente, la aportacion principal de la Opinion Consultiva
sobre Kosovo.?

En definitiva, nos proponemos dar cuenta de las novedades que supone
la Opinioén Consultiva sobre Kosovo en la reinterpretacion de categorias
juridicas clasicas de derecho internacional, como el principio de integri-
dad territorial asociado a la soberania y a la unicidad nacional, y , por un
lado, los efectos de este principio sobre las relaciones interestatales —en
particular, se analizara su alcance con relacion al reconocimiento de las
entidades secesionistas por parte de terceros estados— y, por otro lado, se
estudiara la proyeccion interior del principio de integridad territorial del es-
tado, analizando en qué medida quedan vinculados los actores no estatales
por el principio de respeto por la territorialidad del estado matriz. En estos
aspectos, la Opinion Consultiva sobre Kosovo resulta de especial interés
a través de su enfoque mas sensible respecto de los derechos humanos, la
legitimidad del proceso y el buen gobierno.

Asimismo, nos proponemos analizar la operatividad del titulo juridico
en los procesos secesionistas. Pese a que esta cuestion no resulto esencial
en el asunto de referencia, trataremos de extraer las asunciones explicitas y
especialmente las asunciones implicitas de la Corte Internacional de Justicia
en su Opinion Consultiva sobre Kosovo.

Un segundo objetivo del trabajo es tratar de proyectar estos nuevos
principios sobre la realidad europea, considerando cémo pueden influir en
la construccion de nuevos estados en Europa y el papel esperado de diversas
organizaciones, principalmente de la UE.

2 Vid. Hilpold, Peter, «The Kosovo Case and International Law: Looking for Applicable
Theories», Chinese Journal of International Law, vol. 8, nam. 1, 2009, pags. 47-61.
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Antes de comenzar el estudio conviene realizar una aclaracion previa.
La respuesta que tratamos de buscar a la cuestion de la adecuacion juridica
(principalmente, en derecho internacional) de los actos de secesion o de
las declaraciones unilaterales de independencia® va a depender de diversos
factores. Entre ellos se encuentra el factor temporal. Asi, si se nos planteara
asesorar juridicamente a los actores politicos que buscan respuestas juridi-
cas sobre un eventual futuro pronunciamiento unilateral de independencia,
nuestros esfuerzos se centrarian, casi con total seguridad, en analizar el
titulo juridico. Es decir, desde nuestros esquemas juridicos clésicos, tra-
tariamos de buscar una respuesta a la cuestion de si existe un derecho a la
secesion y bajo qué circunstancias.?

3 Lasecesion seria el proceso a través del cual parte del territorio y de la poblacion de un
estado trata de separarse del estado en el que se integra para crear uno nuevo (Crawford,
James, «State Practice and International Law In Relation To Secession», British Year-
book of International Law, 69 (1), 1998, pags. 85-86; del mismo autor, The Creation
of States in International Law, Clarendon, Oxford, 2006, 2° ed. rev., pags. 25-26). De
acuerdo con este autor, la secesion se distingue de los procesos consensuados en vir-
tud de los cuales un estado reconoce la independencia de un territorio o de un pueblo;
mientras que la secesion es esencialmente un proceso unilateral, el reconocimiento de
la independencia o la devolucion de poderes supone un proceso bilateral o consensual.
Comunmente la secesion suele iniciarse mediante una declaracion unilateral de inde-
pendencia. Este término suele utilizarse para designar el acto unilateral mediante el
cual un grupo declara su voluntad de desvincularse de su estado matriz y de formar un
nuevo estado. Pese a su forma declarativa, la declaracion unilateral de independencia
no es un acto autoejecutivo. La independencia de un estado se establece a través de un
proceso en el que la entidad declarada independiente ha de extender su control efectivo
sobre el territorio y ser reconocida por terceros estados. La declaracion de independen-
cia es un elemento necesario, pero no suficiente para la secesion unilateral. Sobre esta
cuestion vid. también Kohen, Marcelo G., «Introductiony, en Kohen, Marcelo G. (ed.),
Secession: International Law Perspectives, Cambridge University Press, Cambridge,
2006, pags. 7-14.

4 Con relacion al derecho a la secesion, vid. Tomuschat, Christian, «Secession and self-
determination» Kohen, Marcelo G. (ed.), Secession: International Law Perspectives,
Cambridge University Press, Cambridge, 2006, pags. 23-45; en la misma obra, Dugard,
John, y Raic, David, «The role of recognition in the law and practice of secession»,
pags. 94-117; y también, Zimmermann, Andreas, «Secession and the law of State suc-
cession», pags. 208-230; Cassese, Antonio, Self-Determination of Peoples: A Legal
Reappraisal. Cambridge University Press, Cambridge, 1995; Christakis, Theodore,
Le droit a I'autodétermination en dehors des situations de décolonisation. La Docu-
mentation Frangaise, Paris, 1999, pags. 197 ss.; Raic, David, Statehood and the Law of
Self-Determination, Martinus Nijhoff, Leiden, 2002, pags. 216 ss.
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Ahora bien, si enfocaramos la cuestion desde una perspectiva temporal
diferente, es decir, si analizaramos la respuesta juridica frente a una declara-
cion unilateral de independencia, el analisis y las conclusiones posiblemente
serian diferentes. Y es que, por lo menos desde la perspectiva de derecho
internacional, y quizas también, aunque de una forma mas matizada, des-
de la perspectiva del derecho europeo, posiblemente no resulte esencial
resolver la cuestion de si existe un derecho a la secesion mas alla del de-
recho de autodeterminacion,® pudiendo resultar suficiente encontrar una
respuesta a si tal declaracion es simplemente admisible ex post facto. Este
enfoque mas limitado, como se vera seguidamente, va a resultar esencial
en la Opinion Consultiva sobre Kosovo, ya que da pie a entender que, al
lado de los derechos, pueden concurrir otras situaciones juridicas activas,
basadas en una legitimacion distinta a la que proporciona el derecho de
autodeterminacion entendido en su sentido mas estricto, que pueden hacer
que resulten mas o menos privilegiados los actos unilaterales de secesion
a efectos de su reconocimiento por parte de terceros estados. Situaciones
activas que puedan servir de fundamento para entender que un eventual
reconocimiento de la entidad secesionista por parte de terceros estados no
supone una interferencia en la obligacion de derecho internacional de no
interferir en los asuntos internos, ni de actuar en contra de la integridad
territorial del estado matriz ni de su independencia.® S6lo entendido esto

5 La opinion doctrinal juridica mayoritaria ha venido entendiendo que no existe un de-
recho a la secesion unilateral fuera del alcance del derecho de autodeterminacion. Por
todos, vid. Crawford, James, «State practice and International Law in relation to Se-
cessiony, cit. supra nota 3, pags. 87-88. Desde una perspectiva mas politica o filosoéfica,
Allen Buchanan, entiende que la secesion queda justificada en aquellos casos de abusos
extremos por parte de la mayoria contra una minoria concentrada territorialmente. Se
trata de la teoria de la justa causa de la secesion; vid. Buchanan, Allen, «Democracy
and Secession», en Moore, Margaret (ed.), National Self Determination and Secession,
Oxford University Press, Nueva York, 1998, pags.103-133. Por otro lado, los defensores
de la teoria electiva o de los derechos primarios entienden que la secesion encuentra
justificacion en los derechos democraticos; asi, Nielson y Philpott sostienen que la
democracia y la secesion se encuentran unidos intrinsecamente en un plano filosoéfico,
y, en consecuencia, entienden que la secesion es un proceso natural derivado de la
autodeterminacion. Nielson, Kai, «Liberal Nationalism and Secession», en Moore, Mar-
garet (ed.), National Self Determination and Secession, Oxford University Press, Nueva
York, 1998, pag. 103-133; y, en la misma obra, Philpott, Daniel, «Self-determination in
Practice», pags. 79-102.

6 Precisamente, de acuerdo con la teoria clasica, el derecho internacional siempre favorece
la integridad territorial de los estados y, consecuentemente, el gobierno del estado se
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asi cabe deducir que el reconocimiento por parte de terceros estados de una
entidad que declara su independencia en contra de la voluntad del estado
matriz no supone una actividad contraria al derecho internacional.

Para centrar adecuadamente el alcance de la Opinién Consultiva sobre
Kosovo interesa contextualizar la declaracion de independencia que le dio
origen.

El 17 de febrero de 2008, los representantes politicos electos de Kosovo
aprobaron de forma unilateral su declaracion de independencia respecto de
Serbia.” La declaracion hace explicita mencion al contexto en la que ésta se
produce, situandola como respuesta frente al fracaso de las negociaciones
sobre el estatuto definitivo de Kosovo, y sefiala que no resultd posible «al-
canzar ningun acuerdo sobre un estatuto futuro mutuamente aceptable».?
Se trata, por tanto, de un momento y de una declaracion de ruptura respecto
del marco constitucional, en aquel caso patrocinado por la Organizacion de
las Naciones Unidas (NNUU).

En el momento de aprobarse la declaracion, el marco juridico de apli-
cacion en Kosovo venia regido por la Resolucion del Consejo de Seguridad
de NNUU n° 1244 (1999).° que, fundamentalmente, preveia dos cosas: por
un lado, autorizo la creacion de una presencia militar internacional (lla-
mada, posteriormente, KFOR) cuya mision fue la de garantizar la paz y

encontraria legitimado para oponerse a la secesion unilateral de parte de su territorio
por todos los medios licitos que estén a su alcance. Asimismo, siguiendo con la teoria
clasica, lo esperable en tales casos por parte de terceros estados es que permanezcan
neutrales, en el sentido de que su eventual apoyo al grupo que pretende la secesion se
entenderia como una injerencia en los asuntos internos o como una violacion del prin-
cipio de respeto por la integridad territorial del estado (vid. Crawford, James, «State
practice and International Law in Relation of Secessiony, cit. supra nota 3, pag. 87.). No
obstante, en el caso de la independencia de Kosovo, esta metodologia clasica no resulto
de aplicacion, en la medida que los reconocimientos por parte de terceros estados se
produjeron pese a la oposicion del estado matriz.

7 El texto integro de la declaracion puede consultarse en lengua inglesa en la siguiente
direccion de Internet: http:/www.assembly-kosova.org./common/docs/Dek_Pav_e.pdf
(ultima visita, 11 de julio de 2014).

8 Parrafos décimo y undécimo del preambulo de la Declaracion de Independencia de
Kosovo, de 17 de febrero de 2008.

9 Resolucion del Consejo de Seguridad 1244 (1999), sobre la situacion relativa a Kosovo,
S/RES/1244 (1999), aprobada por el Consejo de Seguridad en su 4011 sesion, celebrada
el 10 de junio de 1999. El texto en lengua castellana es accesible desde la siguiente
direccion de Internet: http://www.un.org/es/comun/docs/?symbol=S/RES/1244%20
(1999) (ultima visita, 11 de julio de 2014).
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la desmilitarizacion;'® por otro lado, autorizé una presencia civil interna-
cional (la Mision de Administracion Provisional de las NNUU en Kosovo
llamada UNMIK)" y estableci6 el marco para la administracion de Ko-
sovo, mediante un sistema transitorio de autonomia y autogobierno.'? La
mision administrativa estaba encabezada por un representante especial del
secretario general asistido por cuatro representantes especiales adjuntos, los
llamados cuatro pilares, que fueron asignados a diferentes organizaciones:
la administracion civil provisional, a NNUU; los asuntos humanitarios, al
ACNUR; el fomento institucional, a la OSCE; y la reconstruccion, a la UE."

El régimen juridico aplicable se establecido mediante el Reglamento
2001/9 de la UNMIK, de 15 de mayo de 2001, sobre el Marco Constitu-
cional para el Gobierno Autéonomo Provisional en que se definieron las

10 Puntos 5, 7y 9 de la Resolucion del Consejo de Seguridad 1244 (1999), cit. supra
nota 9.

11 El punto 10 de la Resolucion del Consejo de Seguridad 1244 (1999), cit. supra nota
9, autoriz6 al secretario general a establecer, con la asistencia de las organizaciones
internacionales competentes, una presencia internacional civil en Kosovo a fin de do-
tar a este territorio de una administracion provisional bajo la cual su pueblo pudiera
gozar de una autonomia sustancial en la Republica Federativa de Yugoslavia y la cual
se encargara de administrar la transicion al tiempo que estableciera y supervisara el
desarrollo de instituciones provisionales de gobierno democratico autonomo a fin de
crear condiciones propicias para que todos los habitantes de Kosovo pudieran vivir una
vida pacifica y normal.

12 En el parrafo 11 de la Resolucion 1244 (1999), cit. supra nota 9, se describen las prin-
cipales responsabilidades de la presencia internacional civil en Kosovo, incluyendo:
«a) Promover el establecimiento, hasta que se llegue a una solucion definitiva, de una
autonomia y un autogobierno sustanciales en Kosovo, teniendo plenamente en cuenta
el anexo 2 y los acuerdos de Rambouillet (S/1999/648); b) Cumplir funciones admi-
nistrativas civiles basicas donde y mientras sea necesario; ¢) Organizar y supervisar el
desarrollo de instituciones provisionales para el autogobierno democratico y autdbnomo
hasta que se llegue a una solucion politica, incluida la celebracion de elecciones [...]».

13 Vid. «Marco operacional preliminar para la organizacion general de la presencia civil,
que se denominara Mision de Administracion Provisional de las Naciones Unidas en
Kosovo (UNMIK)» presentado por el secretario general al Consejo de Seguridad el 12
de junio de 1999 (documento de las Naciones Unidas S/1999/672, 12 de junio de 1999,
apartado 5).

14 Previamente, el primer representante especial del secretario general promulgé el Re-
glamento 1999/1 de la UNMIK, cuyo articulo 1.1 establecia que «toda la autoridad
legislativa y ejecutiva respecto de Kosovo, incluida la administracion del poder judicial,
esta a cargo de la UNMIK vy es ejercida por el Representante Especial del Secretario
General». Con arreglo al articulo 3 del Reglamento 1991/1 de la UNMIK, se seguirian
aplicando en el territorio de Kosovo las normas que eran aplicables antes del 24 de
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responsabilidades relativas a la administracion de Kosovo entre el repre-
sentante especial del secretario general y las instituciones provisionales de
autogobierno de Kosovo."

En junio de 2005, el secretario general designo a Kai Eide como enviado
especial, quien propuso iniciar el proceso relativo al estatuto definitivo.'® El
Consejo de Seguridad se mostrd favorable a abrir la fase que proponia el
enviado especial'’ y, en noviembre de 2005, se design6 a Martti Ahtisaari
como nuevo enviado especial para el proceso relativo al estatuto definitivo,
quien redact6 una propuesta integral de acuerdo sobre el estatuto final. Ese
extenso documento concluia que las negociaciones no habian cristalizado
en un resultado mutuamente aceptado y proponia la independencia como
solucion final, supervisada inicialmente por la comunidad internacional.'®
No obstante, tras la recepcion de la propuesta integral, el Consejo de Se-
guridad no fue capaz de alcanzar una decision sobre el estatuto definitivo
de Kosovo."”

En ese contexto, y tras celebrarse elecciones a la Asamblea de Kosovo
y a treinta municipios, se aprobo la declaracion de independencia el 17 de
febrero de 2008. Una vez aprobada la declaracion unilateral de independen-
cia por parte de los representantes electos de Kosovo, Serbia insto6 la toma
de posicion de la Asamblea General de NNUU, que, mediante la resolucion

marzo de 1999, pero soélo en la medida en que no entraran en conflicto con las normas
reconocidas internacionalmente sobre derechos humanos y no discriminacion o el cum-
plimiento del mandato otorgado a la UNMIK con arreglo a la resolucion 1244 (1999).
La normativa seria posteriormente reformada mediante el Reglamento 1999/24 de la
UNMIK, de 12 de diciembre de 1999.

15 En cuanto a la funcion otorgada al representante especial del secretario general, con
arreglo al capitulo 12 del Marco Constitucional (Reglamento 2001/9 de la UNMIK, de
15 de mayo de 2001), se establecio que «El ejercicio de las competencias de las institu-
ciones provisionales de gobierno auténomo dentro del presente Marco Constitucional
no disminuiran ni afectaran a la autoridad del Representante Especial del Secretario
General para garantizar la plena aplicacion de la resolucion 1244 (1999) del Consejo
de Seguridad, en particular para supervisar las instituciones provisionales de gobierno
auténomo, sus oficiales y organismos, y adoptar medidas apropiadas siempre que las
acciones de éstas sean incompatibles con la resolucion 1244 (1999) del Consejo de
Seguridad o con el presente Marco Constitucional».

16 Documento NNUU S/2005/635, de 7 de octubre de 2005.

17 Declaracion de la Presidencia del Consejo de Seguridad, de 24 de octubre de 2005
(Documento NNUU S/PRST/2005/51).

18 Documento NNUU S/2007/168, de 26 de marzo de 2007.

19 Documento NNUU S/2007/256, de 4 de mayo de 2007.
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63/3, requirio una Opinion Consultiva a la Corte Internacional.?® El objetivo
pretendido por Serbia era conseguir una decision de disconformidad de la
declaracion de independencia con el derecho internacional, con la finalidad
de reabrir el proceso de negociacion bilateral sobre el futuro de Kosovo.

Antes de proceder al analisis de la Opinion Consultiva sobre Kosovo
interesa realizar una ultima observacion. Principalmente desde instancias
politicas, se ha tratado de quitar importancia a la Opinioén Consultiva sobre
Kosovo afirmando que se trata de un caso inico o especial. Evidentemente,
detras de este interés se encuentra la idea de privar de valor de precedente
a esta resolucion de la Corte Internacional de Justicia.”!

Pues bien, la idea de la singularidad o excepcionalidad del caso de Ko-
sovo no se ve ratificada en la Opinién Consultiva, que no dice en ningun
momento que se trate de un caso Gnico ni tampoco dice en que se trate de
un caso especial. Por el contrario, las conclusiones a las que llega la Corte
Internacional se basan en la aplicacion del derecho internacional general,
que, como si afirma, es de aplicacion universal, por tanto, resulta de apli-
cacion tanto en el caso de Kosovo como en el caso de otros conflictos se-
cesionistas (y esto sin perjuicio de que las situaciones en las que se plantea
la secesion son siempre distintas).

A este respecto, la situacion de hecho que se producia en Kosovo en el
momento de la declaracion de independencia venia presidida por dos coor-

20 Resolucion de la Asamblea General 63/3, de 8 de octubre de 2008 - Solicitud de una
opinion consultiva de la Corte Internacional de Justicia respecto de si la declaracion
unilateral de independencia de Kosovo se ajusta al derecho internacional. Documento
NNUU A/RES/63/3.

21 Algunas declaraciones de reconocimiento de Kosovo como estado independiente ha-
cen referencia a su caracter singular. Ilustra esta posicion la declaracion de la Sefiora
Condoleezza Rice, secretaria de Estado de los Estados Unidos de Norteamérica, quien
diria que «the unusual combination of factors found in the Kosovo situation — including
the context of Yugoslavia’s breakup, the history of ethnic cleaning and crimes against
civilians in Kosovo, and the extended period of UN administration — are not found
elsewhere and therefore makes Kosovo a special case». Statement of Secretary of State,
Condoleezza Rice, «US recognizes Kosovo as Independent State», US Department of
State Press Statement No. 2008/17, 18 de febrero de 2008.

22 Opinioén Consultiva sobre Kosovo (cit. supra nota 1), apartado 79.

23 Se comparte la opinion de Hannum, Hurst, «The Advisory Opinion on Kosovo: An
Opportunity Lost, or a Poisoned Chalice Refused?», Leiden Journal of International
Law,n® 24,2011, pag. 159; y Corten, Olivier, «Territorial Integrity Narrowly Interpreted:
Reasserting the Classical Inter-State Paradigm of International Law», Leiden Journal
of International Law, n° 24, 2011, pag. 93.
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denadas generales: un régimen juridico supervisado por NNUU, que seria
modificado de forma unilateral, y la imposibilidad de alcanzar un acuerdo
entre las partes sobre el estatus final. En un orden juridico consensual,
como lo es de forma importante el derecho internacional, las soluciones sui
géneris, es decir, aquellas soluciones buscadas al margen de las expresadas
por la norma general, s6lo pueden tener lugar cuando los agentes a los que
concierne se muestran de acuerdo en excluir la norma general y aplicar una
solucion especial. Este no es el caso de Kosovo, donde la falta de acuerdo
del estado matriz haria imposible aplicar una regla especial o excepcionar
la norma general, pese a que un grupo de estados se mostrara favorable a
ello. Es decir, desde una perspectiva juridica, la voluntad de un grupo de
estados de tratar el caso de Kosovo como un caso especial no tendria viabi-
lidad ante la oposicion de un nimero de estados (incluido el estado matriz)
que se mostraran disconformes a tratar a Kosovo como un caso singular.?*

2 - ;Supone el respeto de la integridad territorial del Estado
una prohibicion implicita y preventiva ante las declaraciones
unilaterales de independencia?

Por analogia, utilizando esquemas de derecho publico asociados al concepto
de soberania, ciertas cuestiones que afectan al derecho internacional han
venido siendo entendidas como prescriptivas. Ese es el caso de la garantia
de la integridad territorial de los estados, entendiendo que incluye una
prohibiciéon implicita de las declaraciones unilaterales de independencia.?
El principio de integridad territorial se ha configurado como uno de los

24 Vid. Miillerson, Rein, «Precedents in the Mountains: On the Parallels and Uniqueness
of the Cases of Kosovo, South Ossetia and Abkhazia», Chinese Journal of International
Law, n° 8 (1), 2009, pag. 5; Jovanovic, Miodrag A., «Is Kosovo and Metohija Indeed a
Unique Case?», en Summers, James (ed.), Kosovo: A precedent? The Declaration of In-
dependence, the Advisory Opinion and Implications for Statehood, Self-Determination
and Minority Rights, Martinus Nijhoff, 2011, pag. 373.

25 Vid. Orakhelashvill, Alexander, «Statehood, Recognition and the United Nations
System: A Unilateral Declaration of Independence in Kosovo», Max Planck Yearbook
of United Nations Law, vol. 12, 2008, pag. 8, donde afirma que, en la medida que se
aplique el principio de integridad territorial, la secesion resultaria prohibida sin el pre-
vio consentimiento del estado matriz. El autor opina que solo entendido asi cabe salvar
la incoherencia que supone que el ordenamiento internacional garantice la integridad
territorial y, a la vez, no prohiba la secesion.
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pilares del sistema de la Carta de Naciones Unidas y del orden politico in-
ternacional establecido tras la Segunda Guerra Mundial. En ese contexto, la
integridad territorial se ha convertido en uno de los principales obstaculos
que han de superar las entidades en su camino a la estatalidad. Se trataria
de una suerte de prohibicion preventiva asociada al principio de integridad
territorial, que exigiria un titulo suficiente a aquellas actividades que lo
pongan en riesgo, como seria el caso de las declaraciones de independen-
cia.? Sin titulo juridico suficiente, la integridad territorial se impondria
sobre los actos de secesion.

Esa fue la posicion mantenida por la delegacion Serbia en el proceso
ante la Corte Internacional de Justicia en el asunto de Kosovo, argumen-
tando que el derecho internacional garantiza el respeto de la integridad
territorial del estado como derivado del reconocimiento de una Unica
soberania y de la igualdad entre estados.?” Este enfoque del principio de
integridad territorial, que abarcaria el caracter impeditivo del derecho
internacional frente a actos de secesion interna, se entendia como esencial
en el contexto de la estabilidad y predictibilidad del orden juridico inter-
nacional. Como base juridica de la argumentacion se alegaba la asuncion
del principio de territorialidad en varios textos de derecho internacional,
con cita del articulo 2, parrafo 4 de la Carta de Naciones Unidas,?® para
concluir que en derecho internacional contemporaneo existen pocos prin-
cipios tan firmemente asentados como el de integridad territorial que exi-
ge la garantia de la estructura territorial y de la configuracion del estado,
con lo que las declaraciones unilaterales de independencia, al afectar a la

26 Vid. Crawford, James, The Creation of States in International Law, Clarendon, Oxford,
2% ed., pag. 403; Crawford, James «State practice and International Law in Relation of
Secessiony, cit. supra nota 3, pag. 86.

27 Serbia, CR 2009/24, audiencia del 1 de diciembre de 2009, apartados 4 a 6, pags. 63-65.

28 Vid. también la Resolucion 1514 (XV) de la Asamblea General, sobre Colonias; la Re-
solucion 2625 (XXV), relativa a los principios de derecho internacional; la definicion
de agresion en la Resolucion 3314 (XXIV) de la Asamblea General y en la Declaracion
del Milenio de las Naciones Unidas en su Resolucion 55/2, Documento Final de la
Cumbre Mundial; la Resolucion 60/1 de la Asamblea General, apartado 5. Ademas, el
Acta Final de Helsinki de 1975; la Carta de la Commonwealth sobre la Comunidad de
Estados Independientes de 1992; y la Carta de la Organizacion de Estados Americanos,
reformada en 1967, 1985, 1992 y 1993. Vid. la declaracion escrita de Serbia, apartado
440 y siguientes.
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integridad territorial, se considerarian contrarias a aquel derecho.” Esta
posicion también era la sostenida por Rusia, China y Espana.*

La posicion contraria fue defendida, entre otros participantes en el pro-
ceso, por Estados Unidos de Norteamérica, que entendia que una decla-
racion unilateral de independencia no supone una violacion del principio
general de integridad territorial, en la medida que este principio opera en
un plano concreto y especifico. De acuerdo con esta segunda linea inter-
pretativa, el principio basico de integridad territorial exhorta a los estados
arespetar la integridad territorial de otros estados, sin embargo, no regula
la conducta interna de los grupos dentro de los estados, ni excluye la se-
cesion de tales grupos ni las declaraciones de independencia.’! Esta vision
resultaba acorde con una cualificada opinioén doctrinal, como la expresada
por Georges Abi-Saab,*? quien afirma lo erroneo de sostener que la secesion
viola el principio de la integridad territorial del estado, ya que este principio
se aplica s6lo en las relaciones internacionales, es decir, con relacion a los
estados a los que les es exigido respetar tal integridad y, en consecuen-
cia, les es prohibido invadir el territorio de otros estados. En definitiva, la

29 «[...] few principles in present-day international law have been so firmly established as
that of territorial integrity which requires that the very territorial structure and confi-
guration of a State be respected. In addition to constituting one of the key elements in
the concept of sovereign equality, territorial integrity has been seen as essential in the
context of the stability and predictability of the international legal system as a whole,
Serbia, CR 2009/24, audiencia de 1 de diciembre de 2009, apartado 4, pag. 63.

30 Rusia, CR 2009/30, audiencia de 8 de diciembre de 2009, apartados 5-7, pag. 41, y
apartado 34: «[...] the duty to respect sovereignty and territorial integrity exists in-
dependently from resolution 1244. It is a legal obligation stemming from peremptory
norms of international law. Those norms are binding not only upon Member States, but
upon all subjects of international law». Vid. también Espafia, CR 2009/30, audiencia de
8 de diciembre de 2009, apartado 31 pag. 16; China, CR 2009/29 30, audiencia de 7 de
diciembre de 2009, apartado 15, pag. 33

31 Vid. Estados Unidos de Norteamérica (Mr. Harold Hongju Koh), CR 2009/30, audiencia
de 8 de diciembre de 2009, apartado 20, pag. 30, en que dice «For that basic principle
calls upon States to respect the territorial integrity of other States. But it does not re-
gulate the internal conduct of groups within States, or preclude such internal groups
from seceding or declaring independencey.

32 Vid. Abi-Saab, Georges, «Conclusion», en Kohen, Marcelo (ed.), Secession: Internati-
onal Law Perspectives, Cambridge University Press, Cambridge y Nueva York, 2006,
pag. 474, donde dice: «It would be erroneous to say that secession violates the principle
of territorial integrity of the State, since this principle applies only in international
relations, i.e. against other States that are required to respect that integrity and not
encroach on the territory of their neighbours; it does not apply within the State».
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integridad territorial garantizada por el derecho internacional resultaria
inaplicable ante declaraciones producidas en el interior de los estados.

La Carta de NNUU contiene una tnica referencia a la integridad terri-
torial en su articulo 2, parrafo 4, en un contexto de prohibicion de uso de la
fuerza.*® La Carta no afecta directamente a los individuos ni a los pueblos,
sino a las relaciones entre estados. En todo caso, guarda silencio respecto a
la integridad territorial frente a las declaraciones de independencia que no
quedarian afectadas por el precepto, especialmente si tales declaraciones
se realizan sin mediar el uso de la fuerza.

La Declaracion sobre los Principios de Derecho Internacional referentes
a las Relaciones de Amistad y Cooperacion entre Estados de conformi-
dad con la Carta de Naciones Unidas, aprobada mediante la Resolucion
2625(XXV) de la Asamblea General de 24 de octubre de 1970°* también se
refiere a la integridad territorial del estado. Este texto se refiere con mayor
amplitud que el anteriormente citado al principio de integridad territorial
al establecer que «todo Estado se abstendra de cualquier accion dirigida al
quebrantamiento parcial o total de la unidad nacional e integridad territorial
de cualquier otro Estado o pais».** En este caso, la garantia de la integridad
territorial del estado no se anuda al uso de la fuerza, como dispone la Carta,

33 Carta de las Naciones Unidas, articulo 2.4, que dispone que: «Los Miembros de la Orga-
nizacion, en sus relaciones internacionales, se abstendran de recurrir a la amenaza o al
uso de la fuerza contra la integridad territorial o la independencia politica de cualquier
Estado, o en cualquier otra forma incompatible con los Propdsitos de las Naciones
Unidas». La garantia de la integridad territorial se refiere a las relaciones interestatales.

34 Resolucion 2625 (XXV) de la Asamblea General de Naciones Unidas, de 24 de octubre
de 1970, que contiene la Declaracion relativa a los Principios de Derecho Internacional
referentes a las Relaciones de Amistad y a la Cooperacion entre los Estados de Con-
formidad con la Carta de las Naciones Unidas. Documentos Oficiales de la Asamblea
General, vigésimo quinto periodo de sesiones, Suplemento n® 10 (A/8010/Rev. 1) Doc.
NNUU A/RES/2625 (24 de octubre de 1970) (en adelante, Declaracion sobre los Prin-
cipios de Derecho Internacional).

35 Parrafo relativo a «El principio de la igualdad de derechos y de la libre determinacion
de los pueblos» de la Resolucion 2625(XXV) cit. supra nota 34. Entre los elementos
que, de acuerdo con la Resolucion, conforman la igualdad soberana entre estados (par-
rafo relativo al principio de la igualdad soberana de los estados), se dice, asimismo,
que la integridad territorial y la independencia politica del estado son inviolables. La
Resolucion 2625(XX V), por otra parte, también contiene una referencia a la integridad
territorial de los estados con relacion a la abstencion del uso de la violencia o de la
amenaza de su uso en un contexto de relaciones interestatales (vid. parrafo relativo al
principio «los Estados, en sus relaciones internacionales, se abstendran de recurrir a la
amenaza o al uso de la fuerza contra la integridad territorial o la independencia politica
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si bien su ambito se mantiene estrictamente circunscrito a las relaciones
entre estados.

En la Opinion Consultiva sobre Kosovo, la Corte Internacional, tras des-
tacar la trascendencia del principio de integridad territorial de los estados,*
interpretd su alcance subjetivo sobre la base de tres documentos: la Carta
de las Naciones Unidas (articulo 2, parrafo 4), la Resolucion 2625(XXV) de
24 de octubre de 1970 de la Asamblea General, que contiene la Declaracion
sobre los Principios de Derecho Internacional, ya citada, y el Acta Final de
la Conferencia de Helsinki sobre Seguridad y Cooperacion en Europa de 1
de agosto de 1975,°7 para concluir que «el alcance del principio de integri-
dad territorial se circunscribe al ambito de las relaciones entre Estados».™

La conclusion seria que el respeto de la integridad territorial del estado
es un principio garantizado por varias normas de derecho internacional,
entendiéndose también como derecho consuetudinario,* que prohibe la
interferencia de unos estados sobre la jurisdiccion interna de otros.*® El
principio de integridad territorial opera en un plano concreto, y con rela-
cion a concretos sujetos —los estados—, pero no afecta a la actuacion de los
grupos o de las entidades dentro de éstos, ni limita las declaraciones de
independencia ni la secesion de entidades subestatales. La idea de que el
principio de integridad territorial supone una prohibicion absoluta para la
secesion ha resultado desechada.*

de cualquier Estado, o en cualquier otra forma incompatible con los propositos de las
Naciones Unidasy).

36 Afirmando que «la Corte recuerda que el principio de integridad territorial es un ele-
mento importante del ordenamiento juridico internacional y esta consagrado en la Carta
de las Naciones Unidas, en particular en el Articulo 2, parrafo 4» (Opinién Consultiva
sobre Kosovo, cit. supra nota 1, apartado 80).

37 Elepigrafe IV del Acta Final de Helsinki se refiere, en particular, a la integridad terri-
torial de los estados y dispone que «los Estados participantes respetaran la integridad
territorial de cada uno de los Estados participantes. Por consiguiente, se abstendran de
toda accidn incompatible con los propositos y principios de la Carta de las Naciones
Unidas, contra la integridad territorial, la independencia politica o la unidad de cual-
quier Estado participante, y en particular de cualquier accién semejante que constituya
una amenaza o uso de la fuerzay (epigrafe I'V).

38 Opinién Consultiva sobre Kosovo, cit. supra nota 1, apartado 80 in fine.

39 Opinién Consultiva sobre Kosovo, cit. supra nota 1, apartado 80.

40 Vid. Shaw, Malcolm Nathan, International law, Cambridge University Press, Cambridge
2003, pag. 443 ss.

41 En ese sentido, vid. Orakhelashvili, Alexander, «Statehood, Recognition and the United
Nations System: A Unilateral Declaration of Independence in Kosovoy, cit. supra nota
25, pag. 13.
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Una primera cuestion que surge de esa interpretacion de la Corte es la
omision de la referencia contenida en la Declaracion sobre los Principios
de Derecho Internacional (Resolucion 2625 [XXV] de 24 de octubre de
1970 de la Asamblea General) que relaciona el principio de integridad te-
rritorial de los estados y el derecho de autodeterminacion. De acuerdo con
la Declaracion, «ninguna de las disposiciones de los parrafos precedentes
[referidos al derecho de autodeterminacion] se entendera en el sentido de
que autoriza o fomenta cualquier acciéon encaminada a quebrantar o menos-
preciar, total o parcialmente, la integridad territorial de Estados soberanos
e independientes que se conduzcan de conformidad con el principio de
la igualdad de derechos y de la libre determinacion de los pueblos antes
descritos y estén, por tanto, dotados de un gobierno que represente a la
totalidad del pueblo perteneciente al territorio, sin distinciéon por motivo
de raza, credo o color».*

En la medida que el derecho de autodeterminacion se reconoce a los
pueblos y no a los estados, cabria entender que el respeto por la integridad
territorial también afecta los primeros y no soélo a los estados.* No obs-
tante, la Corte Internacional de Justicia no lo entendid asi y circunscribio
su alcance a las relaciones interestatales. La lectura que cabe extraer de
esta interpretacion restrictiva es que, efectivamente, de acuerdo con la
Declaracion sobre Principios de Derecho Internacional, la operatividad
ordinaria del derecho de autodeterminacion fuera de los casos de desco-
lonizacion resultaria fundamentalmente interna.** Es decir, el derecho de
autodeterminacion, salvo excepciones, ha de ejercerse dentro del marco
estatal.” No obstante, también ha de considerarse que en la segunda mitad

42 Declaracion sobre los Principios de Derecho Internacional, cit. supra nota 34, apartado
124.

43 Sobre esta cuestion, vid. la opinion de Vidmar, Jure, «The Kosovo Advisory Opinion
Scrutinized», Leiden Journal of International Law, vol. 24 (2), 2011, pags. 355-383;
también, del mismo autor, «Territorial Integrity and the Law of Statehood», George
Washington International Law Review, vol. 44, 2012, pag. 112.

44 Inter alia, Cassese, Antonio, Self-Determination of Peoples: A Legal Reappraisal, cit
supra nota 4, pag. 120; Castellino, Joshua, International law and Self-Determination,
Martinus Nijhoff, La Haya, 2000; Christakis, Theodore, Le droit a l‘autodétermination
en dehors des situations de décolonisation, cit. supra nota 4, pags. 35 ss.

45 En este sentido, también se pronuncid la Corte Suprema de Canada en su Opinion
relativa a la Secesion de Quebec, al afirmar que el derecho de autodeterminacion se ha
de ejercer normalmente dentro del marco interno (Reference re: Secession of Quebec
[1998] 2 SCR 217, apartado 126 [Canada]).
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del siglo xx, el derecho internacional en materia de libre determinacion ha
evolucionado hasta dar lugar a un derecho a la independencia de los pueblos
de los territorios no auténomos y de los pueblos sometidos a la subyugacion,
dominacion y explotacion extranjeras.*® En todo caso, las declaraciones de
independencia y los actos de secesion pueden encontrar fundamento en
otro tipo de legitimaciones aparte del derecho de autodeterminacion y la
estatalidad puede surgir, asi, de un nimero suficiente de reconocimientos.*’
La Corte Internacional pone en cuestion la doctrina segun la cual solo en los
casos en que se haria valer el derecho de autodeterminacion externa cabria
excepcionar la prohibicion implicita derivada de la integridad territorial.
Por otra parte, la Corte tampoco asume que el caso de Kosovo se trate del
ejercicio del derecho de autodeterminacion.

Con relacion a esta cuestion, interesa destacar que la Corte Interna-
cional en la Opinion Consultiva sobre Kosovo hace explicita referencia al
hecho del surgimiento de estatalidades tras declaraciones unilaterales de
independencia.®® De acuerdo con la Corte Internacional, en algunos casos,
tales estatalidades han surgido como consecuencia del ejercicio del derecho
internacional de libre determinacién, pero en otros casos han surgido de
forma ajena a este derecho. Con relacion a este ultimo caso, la Corte Inter-
nacional concluye que la practica de los Estados «no revela la aparicion en
el Derecho Internacional de una nueva norma que prohiba la adopcion de
una declaracion de independencia en tales casos».*

La lectura seria que los Estados surgidos al margen de la aplicacion
del derecho de autodeterminacion no se consideran contrarios al derecho
internacional por el hecho de que su independencia fuera declarada en
contra de la reivindicacion de la integridad territorial de sus respectivos
Estados matrices. Efectivamente, en los casos de colision entre el principio

46 Vid. Consecuencias juridicas que tiene para los Estados la continuacion de la pre-
sencia de Suddfrica en Namibia (Africa Sudoccidental), no obstante lo dispuesto en la
resolucion 276 (1970) del Consejo de Seguridad, opinion consultiva, ICJ Reports, 1971,
pags. 31y 32, apartados 52 y 53; Timor Oriental (Portugal contra Australia), fallo, ICJ
Reports 1995, pag. 102, apartado 29; Consecuencias juridicas de la construccion de
un muro en el territorio palestino ocupado, opinion consultiva, ICJ Reports 2004 (1),
pags. 171 y 172, apartado 88.

47 Vid. Weller, Marc, «Modesty Can Be a Virtue: Judicial Economy in the ICJ Kosovo
Opiniony, Leiden Journal of International Law, vol. 24, 2011, pags. 127-129.

48 Opinion Consultiva sobre Kosovo, cit. supra nota 1, apartado 79.

49 Opinién Consultiva sobre Kosovo, cit. supra nota 1, apartado 79 in fine.
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de integridad territorial y las declaraciones de independencia, la practica
muestra que las alegaciones relativas al caracter impeditivo del principio de
integridad territorial frente a actos de secesion suelen resultar ignoradas,
como ocurri6 con la independencia de Bangladesh (de Pakistan), Singapur
(de Malasia) y Belice pese a la reivindicacion explicita de Guatemala sobre
la garantia de su integridad territorial.

La interpretacion de la Corte Internacional se fundamenta en el criterio
de que el derecho internacional resulta neutral con relacion a la secesion.
Interesa destacar que la Corte Internacional desecho6 la existencia de una
pretendida prohibicion implicita derivada del principio de territorialidad.
Es decir, sobre la base del caracter estrictamente interestatal del principio
de integridad territorial, la Corte Internacional confirm¢ la tesis de la neu-
tralidad, y ello de forma independiente del titulo juridico empleado.® Las
declaraciones de independencia en aquellos casos en que no se aplica el
derecho de libre determinacion externa en su sentido mas clasico, y unani-
memente aceptado, no son oponibles sobre la base del principio de territo-
rialidad estatal tal y como la doctrina mas clasica ha venido entendiendo.”!

La Corte se muestra contraria a aceptar una interpretacion que pro-
hibiria las declaraciones de independencia realizadas al margen del de-
recho de autodeterminacion, como podria ser el caso de Kosovo. Desde
la perspectiva del principio de la integridad territorial del Estado, que se
haga, o no, valer el derecho de autodeterminacion no resulta relevante en
las declaraciones de independencia de las entidades subestatales, ni en los
actos de secesion,*” aunque, como veremos, si que lo tendra a efectos de
reconocimiento, que es donde se encuentra la cuestion clave.

Hemos dicho que la garantia de la territorialidad del estado tiene efectos
en materia de relaciones interestatales, ahora bien, también puede producir
efectos indirectos internos. Podriamos pensar en el apoyo de un tercer es-
tado a los movimientos secesionistas, o también en el caso de movimientos

50 Vid. Corten, Oliver, «Territorial Integrity Narrowly Interpreted: Reasserting the Clas-
sical Inter-Sate Paradigm of International Lawy, cit. supra nota 23, pag. 89.

51 Vid. Crawford, James, «State Practice and International Law in Relation to Secession»,
cit. supra nota 3, pag. 86.

52 Vid. Peters, Anne, «Does Kosovo Lie in the Lotus-Land of Freedom?», Leiden Journal
of International Law, vol. 24, 2011, pag. 96, donde hace hincapié en que la cuestion
que afronto la Corte Internacional era un acto de secesion (reconocido por parte de
la comunidad internacional en aquel momento) y no una mera declaracion formal de
independencia.
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secesionistas que utilizan métodos prohibidos por el derecho internacional
(como seria la utilizacion de la violencia).® En tales casos, la integridad
territorial actuaria como limite frente a los eventuales actos de reconoci-
miento del nuevo estado surgido de forma ilicita.

La secesion unilateral no se considera un acto prohibido por el dere-
cho internacional general. La prohibicion, en todo caso, se dirigiria a los
estados a la hora de reconocer a las nuevas entidades surgidas mediante
circunstancias contrarias al derecho internacional (uso ilegal de la fuerza,
violacion de acuerdos o tratados internacionales, violaciones de derechos
humanos, etc.).

3 - Los sujetos no estatales

Otra de las cuestiones sobre las que interesa reflexionar es si los recientes
desarrollos de derecho internacional, cada vez mas preocupados por los
sujetos no estatales, suponen prohibiciones emergentes para las declara-
ciones de independencia.

Principalmente a partir de los atentados de Nueva York y de Washing-
ton de 2001, se han buscado nuevos titulos que legitimen las intervenciones
internacionales sobre sujetos no estatales, principalmente vinculados con el
uso de la violencia o con la amenaza de su uso.>* La concepcion clasica de
la neutralidad juridica del derecho internacional con relacion a la secesion
se ha puesto en tela de juicio por parte de quienes entienden que la amenaza

53 Como excepcion, una declaracion de independencia puede ser considerada, en ciertas
situaciones, especialmente en los casos de agresiones externas, ilegal y crear una si-
tuacion contraria a derecho internacional. Vid. Christakis, Theodore, «The ICJ Advi-
sory Opinion on Kosovo: Has International Law Something to Say about Secession?»,
Leiden Journal of International Law, vol. 24, 2011, pag. 82. Vid. también, del mismo
autor, «L’obligation de non-reconnaissance des situations créés par le recours illicite a
la force ou d’autres actes enfreignant des régles fondamentales», en Tomuschat, Ch., y
Thouvenin, J. M. (eds)., The Fundamental Rules of the International Legal Order: Jus
Cogens and Obligations Erga Omnes Martinus Nijhoff, 2005, pag. 134.

54 Vid. Corten, Oliver, The Law Against War: The Prohibition on the Use of Force in
Contemporary International Law, Hart Publishing, 2012, in toto; Franck, Thomas M.,
«Terrorism and the Right of Self-defense», The American Journal of International Law,
vol. 95 (4), 2001, pag. 840; Tams, Christian J., «Swimming with the Tide or Seeking to
Stem It? Recent ICJ Rulings on the Law on Self-Defense», Revue Québécoise de Droit
International, vol. 18 (2), 2005, pag. 275.
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que representan los grupos terroristas, o de otro tipo, debiera conducir a
una extension de la norma que prohibe el uso de la fuerza a las entidades no
estatales. Sobre estas nuevas bases, se entenderia que las entidades subesta-
tales estarian obligadas a respetar los mismos principios que han de respetar
los estados, entre ellos, la garantia de la soberania e integridad territorial.
Desde esta perspectiva, actuar contra la integridad territorial también por
parte de entidades no estatales se entenderia como una actuacion contraria
al derecho internacional.

En el procedimiento, algunos intervinientes alegaron que el principio
de integridad territorial se ha aplicado recientemente en varios conflictos
secesionistas, como los de Georgia / Abjazia y Osetia del Sur, Azerbaiyan /
Nagorno Karabaj. .. y también se puso de manifiesto que el Consejo de Segu-
ridad ha aprobado varias resoluciones que condenan determinadas declara-
ciones de independencia (Resoluciones 216 [1965] y 217 [1965]°¢ relativas a
Rhodesia del Sur; la Resolucion 541 [1983] relativa a Chipre septentrional,’
y la Resolucion 787 [1992] relativa a la Republica Srpska,*® entre otras).

Tal y como la Corte Internacional aclara en su Opinion Consultiva
sobre Kosovo, en todos esos casos, la ilegalidad de las declaraciones de
independencia no se ha derivado de su caracter unilateral, sino del hecho
que iban acompaifiadas de un uso ilicito de la fuerza o de otras infracciones
graves de normas de derecho internacional imperativo.” No cabe entender
de las resoluciones del Consejo de Seguridad ninguna prohibicion general
de las declaraciones unilaterales. De hecho, aunque la Corte Internacional

55 Resolucion 216 (1965) del Consejo de Seguridad, de 12 de noviembre de 1965, que de-
cide condenar la declaracion unilateral de independencia proclamada por una minoria
racista de Rhodesia del Sur; y decide pedir encarecidamente a todos los Estados que no
reconozcan este régimen de una minoria racista de Rhodesia del Sur y que se abstengan
de prestar asistencia a este régimen ilegal.

56 Resolucion 217 (1965) del Consejo de Seguridad, de 20 de noviembre de 1965, que ex-
horta al Gobierno del Reino Unido a que tome todas las medidas apropiadas que resulten
eficaces para eliminar la autoridad de los usurpadores y poner fin inmediatamente al
régimen de la minoria de Rhodesia del Sur.

57 Resolucion 541 (1983) del Consejo de Seguridad, de 18 de noviembre de 1983, que (1)
deplora la declaracion de las autoridades turcochipriotas de la pretendida secesion de
parte de la reptblica de Chipre (...) y (6) exhorta a todos los Estados a que respeten la
soberania, la independencia y la integridad territorial y el caracter no alineado de la
Republica de Chipre.

58 Resolucion 787 (1992) del Consejo de Seguridad, de 16 de noviembre de 1992 (Doc.
NNUU S/RES/787 1992).

59 Opinion Consultiva sobre Kosovo, cit. supra nota 1, apartado 81.
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no lo cite, existen declaraciones de independencia a las que el Consejo
de Seguridad ha dado su aprobacion implicita, como es el caso de Timor
Oriental.®® Ello muestra que el Consejo de Seguridad no considera que
exista una contradiccion entre el principio de territorialidad y los procesos
dirigidos a la independencia.

Las declaraciones de independencia realizadas mediante el uso de la
violencia o la amenaza de utilizarla se entienden contrarias al derecho
internacional. La consecuencia de tal situacion antijuridica se plantea-
ria en términos de responsabilidad internacional, haciendo surgir la
obligacion de no reconocer una situacion creada violando el derecho
internacional.®

En definitiva, si bien la garantia de la territorialidad del estado es una
garantia que vincula a los estados, el uso de la fuerza o la amenaza de su
uso supone una obligacion de caracter imperativo general y, por esa razon,
también aplicable a las entidades subestatales.®* Evidentemente, la garantia
del no uso de la violencia y la prohibicién de la amenaza de su uso se apli-
cara, por las mismas razones, a los estados dentro de los que se produzcan
movimientos secesionistas.”

Se ha alegado, asimismo, la circunstancia de que en varios convenios
internacionales constan prescripciones dirigidas a entidades subestatales
relativas al respeto por la integridad territorial de sus correspondientes
estados, como el articulo 5 de la Carta Europea de las Lenguas Regionales
o Minoritarias,* el preambulo del Convenio Marco para la Proteccion de
las Minorias Nacionales,® o el articulo 46 de la Declaracion Internacional

60 Resolucion 1272 (1999) del Consejo de Seguridad, de 25 de octubre de 1999, sobre el
establecimiento de la Administracion de Transicion de las Naciones Unidas en Timor
Oriental (UNTAET) (Doc. NNUU S/RES/1272 1999).

61 Vid. Christakis, Theodore, «The ICJ Advisory Opinion on Kosovo: Has International
Law Something to Say about Secession?», cit. supra nota 53, pag. 82.

62 Vid. Cl1J, Opinion Consultiva sobre las consecuencias juridicas de la construccion de
un muro en el territorio palestino ocupado, de 9 de julio de 2004, apartado 131. Y en
la Opinidon Consultiva sobre actividades armadas en el territorio de Congo, de 2005,
apartados 146-147.

63 Vid. Peters, Anne, «Does Kosovo Lie in the Lotus-Land of Freedom?», cit. supra nota
52, pag. 106.

64 Carta Europea de las Lenguas Regionales o Minoritarias —numero 158 del Consejo de
Europa—, hecha en Estrasburgo el 5 de noviembre de 1992.

65 Se refiere a la proteccion efectiva de las minorias nacionales y de los derechos y liber-
tades de las personas pertenecientes a dichas minorias, dentro del imperio de la ley
y del respeto hacia la integridad territorial y la soberania nacional de los estados...
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de los Derechos de los Pueblos Indigenas,* sugiriendo que ello evidencia
la vinculacion entre el derecho internacional y las entidades no estatales
en el ambito regional europeo.®”’ La cuestion que surge a continuacion es si
tales estandares pueden llegar a suponer una prohibicion para las entidades
subestatales de declarar eventualmente su independencia y realizar actos
de secesion.

Entendemos que el respeto por la integridad territorial del estado no
puede entenderse de forma ajena al objeto de esas normas. El alcance de
tales prescripciones se limita a interpretar el ambito de los derechos recono-
cidos en esos convenios internacionales, aclarando que tales instrumentos
no abarcan el derecho de autodeterminacion externa. El respeto por la in-
tegridad territorial no se establece como obligacion de caracter general, ni
podria serlo asi, ya que, por un lado, se trata de normas dirigidas a sujetos
a los que tal normativa no reconoce personalidad juridica alguna (como
seria el caso de los hablantes de las lenguas regionales o minoritarias) y,
por otro, una eventual declaracion de independencia no se realizaria sobre
la base de los documentos citados. Se trata de prescripciones cuyo alcance
ha de limitarse a informar el ambito de los convenios que las contienen. En
todo caso, afirmar que las entidades no estatales se encuentran sometidas
a la obligacion de derecho internacional de garantizar la integridad terri-
torial del Estado y no entender bajo la misma optica que tales entidades se
beneficiarian del principio de no intervencion, supondria una interpretacion
selectiva.

Puede decirse que a partir de la opinion consultiva sobre Kosovo el
principio de la neutralidad del derecho internacional frente a los actos de
secesion ha quedado fortalecido. La Corte Internacional ha mostrado una
clara oposicion a admitir una nueva prohibicion de la secesion basada en
la practica mas reciente, sin que los desarrollos mas actuales supongan
criterios para admitir una evolucion en la costumbre internacional en sen-
tido prohibitivo. Tal y como ha afirmado la doctrina, resulta destacable la

(preambulo del Convenio Marco para la Proteccion de las Minorias Nacionales —nimero
157 del Consejo de Europa—, hecho en Estrasburgo el 1 de febrero de 1995).

66 Resolucion 61/295 de la Asamblea General de Naciones Unidas, de 10 de diciembre de
2007, Declaracion de las Naciones Unidas sobre los derechos de los pueblos indigenas
(Doc. NNUU A/RES/61/295).

67 Vid. Arp, Bjorn, «The ICJ Advisory Opinion on the Accordance with International Law
of the Unilateral Declaration of Independence in Respect of Kosovo and the Internatio-
nal Protection of Minorities» German Law Journal, vol. 11, n° 8, 2010, pags. 853-856.
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insistencia de la Corte Internacional de Justicia en la afirmacion de la es-
tricta interestatalidad de la obligacion de garantizar la integridad territorial,
descartando todo intento de desnacionalizar el ambito del articulo 2 parrafo
4 de la Carta de Naciones Unidas.®

La obligacion de respetar la integridad territorial es una obligacion
dirigida a los Estados, de ahi que la declaracion de independencia realiza-
da por un actor subestatal no resulte prohibida sobre la base del derecho
internacional. Se tratara de una cuestion principalmente interna.® La Corte
ha sancionado como legitimo aquello que si hubiera sido realizado por una
agente estatal, en vez de uno no estatal, hubiera resultado prohibido.

Una cuestion que queda abierta es como afecta este enfoque estricto
al derecho de secesion como remedio que se plantea en el caso de gra-
ves violaciones de derechos humanos, crisis humanitarias graves, etc. La
doctrina de la secesion como remedio, de la que luego nos ocuparemos,
supone, en esencia, que en determinadas circunstancias, el derecho inter-
nacional puede autorizar la secesion y afectar a la integridad territorial
de un estado soberano. Esto supone que la integridad territorial puede ser
legitimamente violada en ciertas circunstancias por sujetos subestatales;
ahora bien, si el estado no puede invocar su integridad territorial frente a
actos de secesion de sujetos subestatales, ;podrian estos grupos invocar
un derecho a infringir la integridad territorial de su estado matriz? A
nuestro juicio, debiera entenderse que el principio de integridad territo-
rial es simplemente no aplicable. La secesion no se rige por el derecho
internacional, que se mantiene neutral.

4 - El enfoque de la respuesta de la Corte Internacional:
la cuestion del reconocimiento

La pregunta que la Asamblea General realiz6 a la Corte Internacional de
Justicia se planted en los siguientes términos:” ;se ajusta al derecho in-

68 Vid. Corten, Oliver, «Territorial Integrity Narrowly Interpreted: Reasserting the Clas-
sical Inter-Sate Paradigm of International Lawy, cit. supra nota 23, pag. 90.

69 Vid. la opinion de Cirkovic, Elena, «An analysis of the ICJ Advisory Opinion on Koso-
vo’s Unilateral Declaration of Independence», German Law Journal, vol. 11, n° 8, pag.
902.

70 Resolucion 63/3 de la Asamblea General, de 8 de octubre de 2008, «solicitud de una
opinién consultiva de la Corte Internacional de Justicia respecto de si la declaracion
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ternacional la declaracion unilateral de independencia formulada por las
instituciones provisionales de autogobierno de Kosovo?

La Corte Internacional de Justicia podia haber enfocado su respuesta
desde la perspectiva de si el derecho internacional reconoce base juridica o
garantiza la posibilidad de una declaracion unilateral de independencia, y si
acaso, bajo qué circunstancias. Es decir, podia haber analizado si existe un
derecho positivo a declarar unilateralmente la independencia. O si se quiere,
si el ordenamiento internacional otorga un derecho a entidades situadas
dentro de un estado a separarse unilateralmente de éste en determinados
casos. Esta fue la orientacion de la respuesta de la Corte Suprema de Canada
en su pronunciamiento sobre ciertas cuestiones relativas a la secesion de
Quebec, de 1998.™

Sin embargo, no fue ese el enfoque que utilizo la Corte Internacional de
La Haya. El enfoque que ésta adopto fue analizar si una declaracion unila-
teral de independencia resulta contraria al derecho internacional. Es decir,
pese a que la pregunta fue planteada en términos de adecuacion juridica (en
implicita relacion al titulo y a las circunstancias),” la respuesta se planteo
en términos de no contravencion de la normativa internacional. Existe una
gran distancia entre lo prohibido y lo permitido en materia de secesion.”
De ahi que el enfoque de la Corte Internacional deje importantes cuestiones
irresueltas, de las que seguidamente se dara cuenta:

a) La Corte Internacional opto por responder a la pregunta desde una
perspectiva formal, dejando al margen las cuestiones sustantivas como la
caracterizacion de la secesion en derecho internacional. Podriamos pensar
que la formulacion de la pregunta no fue afortunada, ya que el derecho in-
ternacional no prohibe explicitamente la secesion (si bien no todas las vias
para conseguirla se adecuan al derecho internacional) y tampoco existen
normas en los tratados ni costumbre internacional que fije el método que
ha de seguirse en los actos de secesion para que éstos se entiendan acordes
a derecho internacional. Lo que si muestra la practica internacional es que

unilateral de independencia de Kosovo se ajusta al derecho internacional» (Doc. NNUU
A/RES/63/3).

71 Reference re: Secession of Quebec (1998) 2 SCR 217, apartado 126 (Canada).

72 Vid. Kohen, Marcelo G., y Del Mar, Katherine, «The Kosovo Advisory Opinion and
UNSCR 1244(1999): A declaration of Independence from International Lawy, Leiden
Journal of International Law, 24, 2011, pags. 112 ss.

73 Vid. la declaracion del magistrado Simma a la Opinién Consultiva sobre Kosovo,
parrafo 9.
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el derecho internacional no se ocupa directamente de las declaraciones de
independencia. La diversidad estatal actual es el resultado de una variada y
heterogénea gama de supuestos que no son facilmente reducibles a patrones
precisos.”

Una declaracion de independencia es fundamentalmente un acto po-
litico. Por su parte, el derecho internacional no se ocupa directamente de
la secesiodn, sino de forma indirecta viéndose afectada por, al menos, las
normas que rigen la sucesion de estados en los Convenios de Viena de
1978 y de 1983,” y también al establecer los requisitos de estatalidad en la
Convencion de Montevideo de 19337 y la legalidad del reconocimiento por
parte de terceros estados. La normativa sobre sucesion de estados afecta a
ciertos aspectos de la secesion; de hecho, la secesion puede definirse como
una modalidad de sucesion de estados que consistiria en «la creacion de
una nueva entidad independiente a través de la separacion de parte del te-
rritorio y la poblacion de un Estado existente, sin el consentimiento de este
ultimoy».” En todo caso, es dificil encontrar respuestas incluso a cuestiones
vinculadas a la sucesion de estados, es decir, a asuntos relativos a la trans-
mision de derechos y obligaciones de un estado a otro, sin que previamente

74 Vid. Crawford, James, The creation of States in International Law, cit. supra nota 26,
capitulo 3; Buchanan, Allen, «Theories of secession», Philosophy and Public Affairs,
26, 1, 1997, pags. 30-61; Philpott, Daniel, «Self-Determination in Practicew, cit. supra
nota 5, pags. 83-86; Hannum, Hurst, Autonomy, Sovereignty and Self-Determination.The
Accommodation of Conflicting Rights, University of Pennsylvania Press, Philadelphia,
1990, pags. 3-118; Cassese, Antonio, Self-determination of peoples, cit supra nota 4,
pags. 120-125; Castellino, Josua, International Law and Self-determination, cit. supra
nota 4, pags. 56-58.

75 Convencion de Viena sobre la sucesion de Estados en materia de Tratados, de 23 de
agosto de 1978, y Convencion de Viena sobre la Sucesion de Estados en Materia de
Bienes, Archivos y Deudas de Estado, de 8 de abril de 1983.

76 Convencion sobre Derechos y Deberes de los Estados de 26 de diciembre de 1933
(Convencion de Montevideo). En el ambito europeo, a los requisitos generales se han
de anadir otros para el reconocimiento, entre los que se encuentran: la garantia de la
democracia, el estado de derecho y los derechos fundamentales, incluidos los derechos
de las minorias. Vid. Declaracion de los Doce sobre las lineas directrices referidas al
reconocimiento de nuevos Estados en Europa del Este y Union Soviética (Reunion
Ministerial Extraordinaria, CPE, Bruselas, 16-12-1991). La aplicacion de tales condi-
ciones uniformes de reconocimiento se concret6 en el establecimiento de un proceso
con plazos y 6rganos encargados de apreciar el cumplimiento de los requisitos. El 16
de diciembre de 1991 otra declaracion de los doce sobre Yugoslavia establecio el ritmo
de reconocimiento comunitario.

77 Vid. Kohen, Marcelo G., «Introductiony, cit. supra nota 3, pag. 3.
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se afronte la cuestion de la condicion de estado, aspecto que la Conveccion
de Viena soslaya conscientemente.’

El derecho internacional no autoriza la secesion unilateral, inicamen-
te reconoce un derecho unilateral a la secesion en ciertas circunstancias
ligadas al derecho de autodeterminacion y, si acaso, a la secesion como
remedio. Sobre esta base surge una pregunta: jen qué medida el derecho
internacional afecta a la legalidad de una declaracion unilateral de inde-
pendencia en los casos no previstos expresamente por aquél? Sobre esta
cuestion, encontramos la siguiente afirmacion en la Opinion Consultiva
sobre Kosovo:

[...] es enteramente posible que un acto en particular, como una declaracion
unilateral de independencia, no infrinja el derecho internacional sin que ne-
cesariamente constituya el ejercicio de un derecho que éste le confiere (56).”

Se trata de una afirmacion fundamental, a partir de la cual se ha de
entender que la adecuacion al ordenamiento internacional de los actos de
secesion no depende de que estén basados en un derecho reconocido por
la normativa internacional. Es decir, el derecho internacional no reconoce
un derecho a la secesion como tal mas que con relacidn a ciertos casos,
ahora bien, fuera de los casos reconocidos no cabe afirmar que el derecho
internacional niegue su existencia.

b) Partiendo de una presuncion contraria a la admisibilidad de los
actos de secesion, surge la cuestion de si el enfoque de la Corte Inter-
nacional supone un nuevo criterio para interpretar el silencio deliberado
del derecho internacional en materia de secesion. Ha de tenerse en cuenta
que la conclusion que cabe derivar de una omision normativa consciente
(que es una cosa diferente a una laguna legal) va a depender del previo
establecimiento de una regla residual, que, en este caso, podria ser o bien
la libertad de secesion o bien la preservacion de la integridad territorial
del estado. Lo que parece claro es que la pregunta asi formulada estaba
basada sobre la presuncion de que la integridad territorial del estado es
la regla residual.

El enfoque de la Corte lleva a preguntarnos por qué no recurrio al co-
nocido como principio Lotus. De acuerdo con este principio afirmado por

78 Vid. Zimmermann, Andreas, «Secession and the law of State sucesiony, cit. supra nota
4, pags. 208-230.
79 Opinion Consultiva sobre Kosovo, cit. supra nota 1, apartado 56.
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la Corte de Justicia Permanente en 1927,3° ha venido entendiéndose que los
estados soberanos pueden actuar sin mayor limite que el de no contravenir
una prohibicion explicita. Y conforme a este principio, la regla residual se
aplica a los estados. Ahora bien, en la Opinioén Consultiva sobre Kosovo, la
Corte Internacional de Justicia no aplico la regla residual al Estado serbio,
sino a los autores de la declaracion de independencia.®!

Quizas a través de ese enfoque la Corte Internacional trataba de confir-
mar que los autores de la declaracion no actuaban en el marco de la admi-
nistracion interina, sino fuera de ella.’? En todo caso, el principio Lotus es
un principio que siempre protege al estado soberano, de ahi lo paraddjico
del planteamiento.

Al aplicar la regla de «lo que no esta prohibido esta permitido» a los
autores de la declaracion de independencia (y no al estado), surgen varias
cuestiones. Es claro que la ausencia de una prohibicion explicita de la se-
cesion no significa que exista un derecho para actuarla libremente,®® ahora
bien, sobre la base de una presuncion contraria a la efectividad de los actos
de secesion, la pregunta que queda en el aire es saber si la Corte no esta
quizés insinuando que los autores de la declaracion de independencia se
encuentran asistidos por una situacién activa que les facultaba a declarar
la independencia fuera del contexto descolonizador, o de la secesion como
remedio. Una situacion que produciria la apertura a los actos de reconoci-
miento futuro y la adecuacion a derecho internacional de los previamente
otorgados.

A partir de esta Opinion Consultiva, el enfoque positivista que vendria a
afirmar que el orden juridico internacional es completo (siquiera a través de
las reglas residuales), se pone en cuestion. La Opinion Consultiva sobre Ko-
sovo abre un nuevo campo de interpretacion al expresar que una declaracion
de independencia puede resultar acorde con el derecho internacional sin

80 Corte de Justicia Permanente, SS Lotus Case (France v. Turkey), PC1J Rep. (1927) Series
A n° 10, pag. 18: «rules of law binding upon states. .. emanate from their own free will...
Restrictions upon the independence of States cannot therefore be presumed».

81 Vid. Peters, Anne «Does Kosovo Lie in the Lotus-Land of Freedom?», cit. supra nota
52, pag. 100.

82 Vid. un analisis critico en Kohen Marcelo G. y Del Mar Katherine «The Kosovo Advi-
sory Opinion and UNSCR 1244(1999): A declaration of Independence from Internati-
onal Lawy, cit. supra nota 72, pags. 109-127.

83 Vid. Christakis, Theodore «The ICJ Advisory Opinion on Kosovo: Has International
Law Something to Say about Secession?», cit. supra nota 53, pag. 79.
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que resulte necesario que se dicte en el ejercicio de un derecho reconocido
y consensuado por el ordenamiento internacional. Esta idea que apunta la
Opinion Consultiva sobre Kosovo va mas lejos de la expresada por la Corte
Suprema de Canada en el asunto sobre a la secesion de Quebec. La Corte
Suprema de Canada afirm6 en aquella ocasion que:

[...] aunque no exista un derecho positivo a la secesion derivado de la Consti-
tucion ni del derecho internacional [...] ello no excluye la posibilidad de una
declaracion inconstitucional de secesion que lleve a una secesion de facto.3*

La Corte Suprema de Canada vino a afirmar, en esencia, la funcion
constitutiva del reconocimiento por parte de terceros estados.®

En el asunto de Kosovo la Corte no entendi6 contraria al derecho in-
ternacional la declaracion de independencia realizada fuera del ambito del
derecho a la autodeterminacion, con lo que dio cauce al reconocimiento de
una forma mas evidente que en el asunto de Quebec. En todo caso, la con-
clusion en ambos casos es idéntica. En ausencia de una autoridad mundial
que pudiera determinar si una determinada entidad es o no un estado, esa
labor ha de realizarse por parte de los estados existentes. Una vez que se
cumplan los criterios de la estadidad, los estados confirman objetivamente
este hecho mediante su reconocimiento. El reconocimiento general despeja
toda duda sobre el surgimiento de un nuevo estado. Ahora bien, ;cuantos
estados han de proceder al reconocimiento, y qué estados?

Podria pensarse que la Corte Internacional de Justicia en el caso de
Kosovo no consider6 la declaracion de independencia como un acto de sece-
sion, pero siendo esto asi, la pregunta que surge es cual fue la base legal en
la que se apoyaron los estados que reconocieron desde el primer momento la
independencia de Kosovo en contra de la voluntad del estado matriz, Serbia.
El reconocimiento se plantea, indudablemente, sobre el estatus juridico de
estado (no sobre una mera situacion de hecho ni sobre una declaracion).

Se ha de tener en cuenta que los 69 estados miembros de la Organiza-
cion de Naciones Unidas que reconocieron a Kosovo como estado indepen-
diente previamente al momento en el que la Corte Internacional dicté su
Opinion Consultiva, lo hicieron sin que Serbia hubiera aceptado la existen-

84 Corte Suprema de Canada, Reference re: Secession of Quebec (1998) 2 SCR, apartado
155.

85 En la doctrina contemporanea en general se acepta que el reconocimiento es un acto
declarativo y no constitutivo. Vid. Harris, David, Cases and Materials on International
Law, Sweet & Maxwell, 2010, pag. 145.
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cia de Kosovo como estado independiente y mientras seguia reclamando su
integridad territorial incluido el territorio de Kosovo. En este caso, es claro
que el estado matriz continuaba reclamando su integridad territorial y, sin
embargo, el acuerdo con el estado matriz no se requirié como condicion de
reconocimiento internacional. Este aspecto es, quizas, la aportacion prin-
cipal de la Opinién Consultiva sobre Kosovo.

Teniendo en cuenta que Kosovo no basa su declaracion de indepen-
dencia en el derecho de autodeterminacion, jdebiéramos entender que los
estados que apoyaron la independencia de Kosovo violaron la obligacion
de no interferencia en los asuntos internos de otro estado y en su integri-
dad territorial? El derecho internacional exige claramente que bajo ciertas
circunstancias, los estados tienen una obligacion erga omnes de evitar el
reconocimiento.® No obstante, ni la doctrina ni la practica apuntan una
prohibicion de reconocimiento en los casos en que el estado matriz no
otorgue su consentimiento ni tampoco que tal prohibicion surja del caracter
unilateral de la declaracion. En efecto, el principio de integridad territorial
de los estados no puede concebirse como un derecho absoluto de los estados
que bloquearia todo intento de secesion a la que se opusieran, ni tampoco
puede concebirse como una norma de jus cogens.’” Esta cuestion fue ya
afirmada por la Corte Suprema de Canada al declarar que, pese a que una
entidad no se encuentre amparada por el derecho internacional, ello no
impide una secesion de facto derivada del reconocimiento.®

Cabe concluir que el caracter unilateral de la secesion no supone la obli-
gacion de evitar el reconocimiento. Mas bien, cabria pensar que la neutra-
lidad del derecho internacional con respecto a la secesion unilateral afecta
incluso los actos de reconocimiento. Cuando una entidad intenta emerger
como un estado independiente, el derecho internacional no prescribe que el
reconocimiento deba ser otorgado ni que el reconocimiento deba ser negado.

86 Vid. Opinion Consultiva sobre Kosovo, cit. supra nota 1, apartado 81, donde se afirma
la ilegalidad de las declaraciones de independencia y, consecuentemente, del eventual
reconocimiento en el caso de que vengan «acompaifiadas de un uso ilicito de la fuerza
o de otras infracciones graves de las normas del derecho internacional general, en
particular las de cardcter imperativo (jus cogens)».

87 Vid. Vidmar Jure, «Territorial Integrity and the Law of Statehood», George Washington
International Law Review, vol. 44, 2013, pag. 138.

88 Corte Suprema de Canada, Reference re: Secession of Quebec (1998) 2 SCR, apartado
155.
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Es cierto que la comunidad internacional se muestra muy cautelosa ante
los movimientos secesionistas (especialmente si pueden llegar a afectar
la paz y la seguridad internacionales). Sin embargo, desde la perspectiva
juridica, el sistema internacional no autoriza ni condena la secesion. La
secesion no resulta contraria al derecho internacional.® Desde luego, seria
erroneo decir que no existe un derecho a la secesion si con ello se busca
dar la impresion de que toda la secesion estd prohibida por el derecho
internacional.”® Tal afirmacion no tiene soporte ni en la doctrina ni en la
practica internacionales. Mientras que los actos de secesion son principal-
mente evaluados desde una perspectiva interna, el derecho internacional
se ocupa exclusivamente de regular sus consecuencias.” Desde la perspec-
tiva del derecho internacional, una declaracion de independencia es, ante
todo, una cuestion de hecho. Una cuestion de hecho que, junto con otras
circunstancias, como un territorio definido y una poblaciéon permanente,
pueden producir como resultado, bien de forma inmediata o bien de forma
aplazada, la creacion de un nuevo Estado.

Para los sujetos subestatales que aspiran a la independencia, la cuestion
central no es tanto la posicion del derecho internacional con relacion a las
declaraciones de independencia, sino, principalmente, sus perspectivas de
conseguir el apoyo de al menos una masa critica suficiente de estados que
puedan hacer viable su declaracion.’? La cuestion del reconocimiento se
convierte en el eje principal y, en esa medida, la comunidad internacional
no puede dejar de valorar la legitimidad democratica del proceso y la acti-
tud de los sujetos a los que directamente concierne en su camino hacia la
independencia, en especial, la voluntad de llegar a un acuerdo con el estado
matriz y la actitud y receptividad de éste.

89 Vid. Shaw, Malcolm «Re: Order in Council P.C. 1996-1497 of 30 September 1996», en
Bayefsky, Anne, (ed.), Self~-Determination in International Law: Quebec and Lessons
Learned, Kluwer Law, La Haya, 2000, pag. 136.

90 Vid. Franck, Thomas M. «Experts Reporty, reproducido en Bayefsky, Anne (ed.), Self-
Determination in International Law: Quebec and Lessons Learned, cit. supra nota 89,
pag. 335.

91 A este respecto remito a Crawford, James, The Creation Of States In International
Lawk, cit. supra nota 26, pag. 390.

92 Vid. Wilde, Ralph «Self-Determination, Secession, and Dispute Settlement after the
Kosovo Advisory Opinion», Leiden Journal of International Law, vol. 24 (2011), pag.
153; vid. también Summers, James, «Relativizing Sovereignty: Remedial Secession and
Humanitarian Intervention in International Lawy, St Antony’s International Review, 6,
(1), 2010, pags. 16 ss.
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En todo caso, tras la Opinion Consultiva sobre Kosovo puede decirse
que, en la medida que el estado matriz no reconozca al ente que ha decla-
rado su independencia, el reconocimiento por parte de terceros estados no
se limitara a declarar una situacion de nueva estatalidad, sino que la estata-
lidad sera fruto, en todo caso, de tal reconocimiento. La autoridad juridica
para el surgimiento del nuevo estado vendra dada por el reconocimiento,
que habra de ser de una entidad importante y que, a su vez, supondra un
instrumento para reconducir la reclamacion de integridad territorial por
parte del estado matriz.

5 - Un asunto aparentemente ausente: la cuestion del titulo
juridico

La Corte Internacional de Justicia en el asunto de Kosovo no se pronuncio
sobre el titulo juridico, pese a la propuesta de la ponencia que proponia
avanzar en la cuestion de la base legal. De acuerdo con el texto final de la
Opinion Consultiva sobre Kosovo:

La Corte considera que en el presente caso no es necesario pronunciarse sobre
estas cuestiones. La Asamblea General inicamente ha solicitado la opinion
de la Corte sobre la conformidad o no de la declaracion de independencia con
el Derecho Internacional, mientras que el debate sobre el alcance del derecho
a la libre determinacion y la existencia de un eventual derecho a la secesion
como remedio se refiere al derecho a separarse de un Estado.”

Las implicaciones principales del recurso al derecho de autodetermi-
nacion® tienen relacion con el titulo juridico para conseguir la estatalidad

93 Opinién Consultiva sobre Kosovo, cit. supra nota 1, apartado 83.

94 Almargen de la vision externa del derecho de autodeterminacion que aqui sera conside-
rada, en su vertiente interna, el derecho a la libre determinacion se interpreta de forma
asociada a los derechos de participacion politica en un sentido amplio. En ese contexto,
el derecho a la libre determinacion se relacionaria con ciertos derechos humanos, tales
como la libertad de expresion, la libertad de asociacion y el derecho a elecciones libres
y auténticas, de forma vinculada al desarrollo de la democracia. Vid. entre otros, Fox,
Gregory H., «The Right to Political Participation in International Law», Yale Journal of’
International Law, vol. 17,1992, pag. 539; y Franck, Thomas M., «The Emerging Right
to Democratic Governance», American Journal of International Law, vol. 86, 1992,
pag. 46. El derecho de autodeterminacion interna garantizaria los derechos humanos y
democraticos basicos junto con ciertos derechos de las minorias dirigidos a reconocer
y proteger la cultura y la identidad de las personas. El derecho de autodeterminacion
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y, especialmente, con el reconocimiento por parte de terceros estados.”
Ambeas cuestiones se encuentran ligadas, ya que el reconocimiento por parte
de los terceros estados, en este caso, se producira sobre la base del titulo
que supone el derecho de autodeterminacion que el derecho internacional
reconoce a los pueblos. El alcance de este derecho y sus condiciones de apli-
cacion en materia de autodeterminacion externa no resultan controvertidos
en el contexto descolonizador, como asi lo pone de manifiesto la Opinion
Consultiva sobre Kosovo,”® y tampoco en el contexto de un eventual reco-
nocimiento constitucional interno de la autodeterminacion.’’

En todo caso, el ejercicio del derecho de autodeterminacién no agota
las posibilidades de secesion. De hecho, cabe citar multiples ejemplos de
secesion y reconocimiento de nuevas estatalidades fuera del contexto des-
colonizador, como serian los casos paradigmaticos de Croacia o de Bangla-
desh (en ambos casos sin que mediara el consentimiento de sus respectivos
estados matrices). En Europa, el recurso al derecho de autodeterminacion
en la ultima ola de creacion de estados tras el derrumbe de los regimenes
comunistas fue marginal, resultando sustituido por otros valores o princi-
pios legitimadores como la democracia o la libertad individual.”® La Corte
Internacional de Justicia, como se dijo, se ha referido en su Opinion Con-
sultiva sobre Kosovo a la creacion de nuevos estados fuera del contexto de
la autodeterminacion de pueblos sometidos a regimenes coloniales.”” Por

interna resulta compatible con el principio de integridad territorial del Estado (Reference
re: Secession of Quebec [1998] 2 SCR 217, apartado 127).

95 Vid. Moore, Margaret, «The territorial dimension of Self-Determination», en Moore,
Margaret (dir.), National Self-Determination and Secession, Oxford University Press,
Oxford, 2003, pags. 134-157. También Scharf, Michael P., «kEarned Sovereignty: Judicial
Underpinnings», Denver Journal of International Law and Policy, 31, 2003, pag. 379.

96 Opinion Consultiva sobre Kosovo, cit. supra nota 1, apartado 79.

97 Nos referimos a los casos en que el derecho de autodeterminacion se reconoce de forma
explicita o implicita en los textos constitucionales.

98 Vid. Lopez, Jaume, «Del dret a ’autodeterminacio al dret a decidir. Un possible canvi
de paradigma en la reivindicacio6 dels drets de les nacions sense estaty, Quaderns de
Recerca, n® 4, noviembre 2011, pag. 4. Este trabajo analiza la evolucion experimentada
por el derecho a la autodeterminacion a finales del siglo xx y principios del siglo xx1
y su posible sustitucion, en el contexto de las democracias liberal-representativas oc-

cidentales, por el llamado derecho a decidir. Vid. también Lopez Bofill, Héctor, Nous
estats i principi democratic, Angle, Barcelona, 2009, in toto; y también, del mismo
autor, «L’evolucid juridica cap a un estat propi», Revista Catalana de Dret Plblic.
Especial Senténcia sobre I’Estatut, 2010, pags. 479-487.

99 Opinion Consultiva sobre Kosovo, cit. supra nota 1, apartado 79.
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otro lado, la Corte Internacional se ha referido en alguna ocasion al caracter
general de este derecho sin vincularlo a la descolonizacion.!®

Un segundo titulo juridico sobre el que fundamentar la secesion seria
la aplicacion del criterio de la secesion como remedio. La secesién como
remedio surge a través de una interpretacion a contrario de la Resolucion
2625 (XXV) de la Asamblea General de Naciones Unidas, de 24 de octu-
bre de 1970, que contiene la Declaracion sobre los Principios de Derecho
Internacional, que dice «el sometimiento de los pueblos a la subyugacion,
dominacion y explotacion extranjeras constituye una violacion del principio
[de libre determinacion], asi como una denegacion de los derechos humanos
fundamentales, y es contraria a la Carta de las Naciones Unidasy."!

Junto con el caso de los pueblos objeto de subyugacion, dominacion o
explotacion extranjera, la Corte Suprema de Canada, en su decision sobre
la secesion de Quebec, también incluyo dentro de la secesién como remedio
el caso de que a un grupo definido le sea negado el acceso real al gobierno
para asegurar su desarrollo politico, econémico, social y cultural.'®> Se
trataria del caso en el que se limita a un pueblo el ejercicio de la autode-
terminacion interna.

La Corte Internacional de Justicia se ha referido en varias ocasiones a
la secesion como remedio.'” En su Opinidén Consultiva sobre Kosovo, la

100 Corte Internacional de Justicia, Opiniéon Consultiva de 9 de Julio de 2004, sobre la
construccion de un muro en el territorio ocupado de Palestina, apartado 88, pag. 39,
y apartado 122, pag. 184. La Corte también ha afirmado que el derecho de autodeter-
minacion es en la actualidad un derecho erga omnes (Vid. East Timor (Portugal v.
Australia), 1995 1CJ, pag. 102, apartado 29.

101 Resolucion 2625 (XXV) de la Asamblea General de Naciones Unidas, de 24 de octubre
de 1970, cit. supra nota 34 (subjection of peoples to alien subjugation, domination and
exploitation constitutes a violation of the principle, as well as a denial of fundamental
human rights, and is contrary to the Charter).

102 Corte Suprema de Canada, Reference re: Secession of Quebec (1998) 2 SCR, apartado
133, donde dice «[...] other clear case where a right to external self-determination
accrues is where a people is subject to alien subjugation, domination or exploitation
outside a colonial context». Asimismo, en el apartado 134, se lee que «[...] when a
people is blocked from the meaningful exercise of its right of self-determination inter-
nally, it is entitled, as a last resort, to exercise it by secessiony. Vid. también el apartado
138 que dice «[...] where a people is oppressed, as for example under foreign military
occupation; or where a definable group is denied meaningful access to government to
pursue their political, economic, social and cultural development».

103 La Opinion Consultiva de 16 de octubre de 1975 sobre el Sahara Occidental (1975 ICJ
25), apartados 55-60, pags. 23-26. Opinion sobre el Camerun septentrional (Camertn
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Corte Internacional, sin embargo, no se pronuncia abiertamente sobre este
tipo de secesion, aduciendo que los intervinientes en el procedimiento han
planteado posiciones radicalmente diferentes con relacion a su existencia
y condiciones de aplicabilidad.!® En todo caso, no seria correcto afirmar
que la Corte Internacional en este caso haya negado la existencia de la se-
cesion como remedio. Posiblemente detras del posicionamiento prudente
de la Corte Internacional puedan encontrarse las dificultades de entender
aplicable la teoria de la secesion como remedio al caso de Kosovo en el
concreto momento en que se produjo la declaracion de independencia, pe-
riodo sometido a una administracion interina patrocinada por la propia
Organizacion de Naciones Unidas; y ello pese a que pocas dudas cabria
albergar de que en afos anteriores la represion y opresion sobre el pueblo
albano-kosovar por parte de las fuerzas gubernamentales hubiera podido
legitimar su secesion tal y como algunas delegaciones participantes en el
procedimiento ante la Corte alegarian.'” Una segunda posible explicacion
al posicionamiento matizado de la Corte Internacional con relacion a la
secesion como remedio podria encontrarse en la falta de total consecucion
del requisito, exigido por el derecho internacional, de una practica extendida
y uniforme, asi como una opinio iuris generalizada.'’® Podria entenderse
que se trata de un derecho en proceso de creacion, pero ain no consolidado.

Efectivamente, alin se plantean problemas para aceptar de forma una-
nime que, en derecho internacional contemporaneo, la secesion como
remedio suponga un auténtico derecho de los pueblos oprimidos.'”” Lo
que causa muchos menores problemas es la toma en consideracion de
la legitimidad de las causas que provocan el recurso a la secesion como
remedio por parte de terceros estados a la hora de que éstos procedan
a reconocer (0 no) una nueva entidad surgida de esta forma. En ello se
encontraria su operatividad practica actual. Es decir, el reconocimiento

contra Reino Unido) 1963 ICJ 3; Opinion Consultiva sobre actividades militares y
paramilitares en y contra Nicaragua (Nicaragua contra Estados Unidos) 1986, ICJ 14;
ciertas tierras de fosfatos en Nauru (1992) (Naurt contra Australia) 1989 ICJ 12, 1991
ICJ 3; Timor Oriental (Portugal contra Australia) 1995 ICJ 90.

104 Opinion Consultiva sobre Kosovo, cit. supra nota 1, apartado 31.

105 Finlandia, CR 2009/30, audiencia de 8 de diciembre de 2009, apartado 24, pag. 62.

106 Vid. Weller, Marc, «Modesty Can Be a Virtue: Judicial Economy in the ICJ Kosovo
Opiniony, cit. supra nota 47, pag. 137.

107 Vid. Shaw, Malcolm, «Peoples, Territorialism and Boundariesy, European Journal of
International Law, vol. 8, 1997, pag. 483.
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de la nueva estatalidad resultara mas sencillo para los terceros estados
ante el hecho de que la nueva estatalidad surge como consecuencia de la
violacidn sistematica de los derechos humanos y de la opresion ejercida
sobre un determinado colectivo asentado territorialmente.'”® Tales cir-
cunstancias habran de ser valoradas vis a vis frente a la reclamacion de
la integridad por parte del estado matriz. Esta circunstancia nos coloca
ante la exigencia de que los terceros estados valoren las circunstancias y
la legitimidad de los procesos secesionistas, aspecto ya adelantado por la
Corte Suprema de Canada.'”

El caso de la secesion como remedio seria otro supuesto mas en el que
el reconocimiento por parte de terceros estados tiene, en la practica, efectos
constitutivos.

Al margen de estas vias, como se sabe, la Corte Suprema de Canada
en su dictamen sobre la secesion de Quebec se refirié a un titulo juridi-
co diferente. Sobre la base de los principios de federalismo, democracia,
constitucionalismo y estado de derecho, y de respeto por las minorias re-
conocidos en la Constitucion canadiense, la Corte Suprema de Canada
perfilo los caracteres de lo que pudiera llamarse la secesion negociada. De
acuerdo con la Corte Suprema, pese a que la normativa interna canadiense
no reconozca un derecho a la secesion unilateral, la Constitucién no puede
entenderse como una «camisa de fuerza» (palabras textuales),'’ y asi: «un
claro voto mayoritario en Quebec sobre una pregunta clara a favor de la
secesion conferiria legitimidad democratica a la iniciativa secesionista que
los deméas miembros de la Confederacion tendrian que reconocer»;'!! en ese
sentido, dice también que: «las otras provincias y el gobierno federal no
tendrian ningin fundamento para negar el derecho del gobierno de Quebec
para perseguir la secesiony.!!?

La idea que traducen esas palabras es que la expresion democratica
sobre su futuro realizada por una «clara mayoria»'* del pueblo de Quebec

108 Ibidem.

109 Reference re: Secession of Quebec (1998) 2 SCR, 217, apartado 155.

110 «is not a straightjacket», idem, apartado 150.

111 Ibidem.

112 Ibidem.

113 Con las palabras «mayoria clara» es obvio que la Corte Suprema de Canada pensaba
en una mayoria superior a la del 50,1%; con relacion a esta cuestion en el referéndum
realizado en Montenegro sobre su eventual separacion respecto de Serbia (constitu-
cionalmente prevista), por acuerdo de la Union Europea, se fijo un 55% de los votos
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obligaria al Estado canadiense a entablar una negociacion con Quebec so-
bre su eventual separacion. Negociacion a cuyo través se producirian los
eventuales posteriores reconocimientos. En este caso no se alega un dere-
cho, sino que el fundamento es la legitimacion democratica del proceso de
secesion, que exigiria la apertura de un proceso de negociacion. La Corte
concluye que este proceso seria la via para garantizar la aceptacion del
resultado por parte de la comunidad internacional.'*

En el caso de Kosovo, el fundamento del reconocimiento de la indepen-
dencia por parte de los terceros estados no se encuentra en el acuerdo con
el estado matriz sino, por el contrario, en la circunstancia de que el acuerdo
resultd imposible. El fundamento, en este caso, seria la imposibilidad de
alcanzar un acuerdo sobre el estatus futuro del territorio, o si se quiere, el
bloqueo de la negociacion tanto a efectos internos como a efectos externos.
La proximidad geografica respecto de la Union Europea también explica el
interés en garantizar un estatus final satisfactorio y los esfuerzos por asegu-
rar unos estandares de derechos humanos y de gobernanza homologables.

Como se avanzd, el marco juridico aplicable en Kosovo en el momento
de la declaracion de independencia venia presidido por la Resolucion 1244
(1999) del Consejo de Seguridad, que establecia una administracion inte-
rina con el objetivo de desarrollar y supervisar instituciones democraticas
autonomas. Serbia alegaba que la declaracion de independencia suponia
una ruptura con este régimen de derecho internacional (particularmente,
la Resolucion 1244 de 1999 del Consejo de Seguridad), por tanto, la de-
claracion de independencia resultaba, a su entender, no acorde al derecho
internacional.'> La Corte Internacional desech¢ la pretension de Serbia
sobre la base de los siguientes dos fundamentos:

validos (vid. Informe OSCE’s Office for Democratic Institutions and Human Rights
[OSCE/ODIHR], Republic Of Montenegro/Serbia And Montenegro Referendum, 21 de
mayo de 2006. http://www.osce.org/odihr/elections/montenegro/18431 [Gltima visita,
julio de 2013]).

114 Reference re: Secession of Quebec (1998) 2 SCR 217, apartados 151 y 152.

115 Serbia alegaba lo siguiente: «[...] rather than providing for a right of Kosovo to separate
from Serbia, resolution 1244 formally reaffirmed the territorial integrity of Serbia. It
thus precluded the possibility of Kosovo unilaterally seceding. Instead, resolution 1244
provided for a political process to determine the future status of Kosovo by way of an
agreed settlement to be endorsed by the Security Council. No hint of a referendum,
not even by way of cross-reference, and no reference to the right of self-determination
can be found in resolution 1244», Serbia, CR 2009/24, audiencia de 1 de diciembre de
2009, apartado 11, pag. 51.
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Por un lado, con relacion al sujeto, la Corte entiende que los autores
de la declaracion no fueron propiamente las instituciones de autogobierno
establecidas bajo supervision de Naciones Unidas. Estima que no fue un
acto de la asamblea de Kosovo, ni se identifica que asi lo fuera en el texto
auténtico de la declaracion escrito en albanés. Los autores de la declaracion
fueron los representantes democraticamente elegidos por el pueblo.'® La
critica que cabe hacer a este planteamiento de la Corte es que tanto los
representantes de la asamblea de Kosovo participantes, como el presidente
y el primer ministro, todos ellos, actuaban con la capacidad que se les
reconocia como miembros o titulares de las instituciones provisionales de
autogobierno, en la medida que ellos mismos se consideraban representantes
democraticamente elegidos.!"”

Asimismo, y de forma principal, la Corte Internacional entendio que los
autores de la declaracion no actuaron dentro del ordenamiento provisional,
sino fuera de este marco.!”® Dice la Corte que la declaracion se situa en el
contexto del fracaso de las negociaciones sobre el estatuto definitivo.!’® Se
trata, por tanto, de una ruptura respecto del marco constitucional, cuyo
objetivo es la conversion de Kosovo en un estado independiente. De ahi
entiende que la validez y los efectos de la declaracién a partir del momento
de la ruptura no pueden medirse sobre la base del ordenamiento anterior-
mente existente.

Por otro lado, con relacion al contenido de la Resolucion 1244(1999) del
Consejo de Seguridad, la Corte destaca que el objetivo de la Resolucion era

116 Opinion Consultiva sobre Kosovo, cit. supra nota 1, apartado 109.

117 La cuestion sobre la autoria de la declaracion de independencia surgio durante la fase
escrita del procedimiento consultivo; en la fase previa, todos los intervinientes parecian
mostrarse de acuerdo con el hecho de que la Asamblea de Kosovo habia emitido la
declaracion de independencia. De hecho, la formulacion de la pregunta por parte de la
Asamblea General de Naciones Unidas daba por hecho que la declaracion habia ema-
nado de las instituciones provisionales de Kosovo. En ese sentido, vid. 1a Declaracion
del Juez Bennouna, juridicamente el mero hecho de que la institucion haya adoptado
un acto excediéndose de sus poderes (ultra vires) no supone que el vinculo juridico
entre la institucion y el acto se rompa. En tal caso, lo que ha de entenderse es que la
institucion viola por exceso el marco legal que le reconoce el poder (Declaracion del
Juez Bennouna, apartado 44). En todo caso, la opinion mayoritaria de la Corte Inter-
nacional que entendio que los autores no actuaron como representantes elegidos en el
marco de la administracion interina supuso en la practica la exencion de responsabi-
lidad internacional por la decision adoptada.

118 Opinién Consultiva sobre Kosovo, cit. supra nota 1, apartado 105.

119 Ibidem.
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fijar un régimen provisional para encauzar el futuro de Kosovo, sin que a
estos efectos se adoptara ninguna decision definitiva.'?® Por tanto, la Corte
entiende que la Resolucion y la declaracion de independencia actian en
planos distintos: la Resolucion como solucion temporal y la declaracion de
independencia como solucion definitiva. Un punto que interesa destacar es
que la Resolucion, pese a no prever en qué términos se debia establecer la
solucion definitiva sobre el estatuto futuro de Kosovo, si que contemplaba
los criterios para conseguirla, con cita de los Acuerdos de Rambouillet,'” en
cuyo capitulo 8 se establecia que el acuerdo final de Kosovo debia basarse
en la «libre voluntad de pueblo».

En definitiva, el requerimiento de Naciones Unidas para determinar el
estatus final mediante una «solucion politica» negociada y acordada entre
las partes, no impide la unilateralidad ante el fracaso de la via de la nego-
ciacion. El reconocimiento por parte de terceros estados de la independencia
de Kosovo encuentra fundamento en el fracaso de la via negociada, que se
convierte, en este caso, en un aspecto legitimador de la secesion unilateral.

La lectura de conjunto seria, nuevamente, la trascendencia que en el
momento actual tiene la cuestion de la legitimidad del proceso soberanista.
La legitimidad parece convertirse en una exigencia de creacion jurispru-
dencial, mas o menos consensuada, fundamentada en la garantia de un
nucleo basico de derechos humanos, la democracia y el buen gobierno. Los
estados pueden surgir como resultado de una secesion unilateral. En ese
contexto, el reconocimiento cobra una especial importancia. En los casos,
como el analizado, en que el estado matriz continta reclamando su inte-
gridad territorial, el reconocimiento es el factor que permite el surgimiento
del estado como nueva entidad juridica, de ahi que se entienda que tiene
efectos constitutivos. La cuestion a la que nos conduce este planteamiento
es el clasico en la teoria constitutiva: jcuantos estados han de reconocer
la nueva entidad para que podamos hablar de estatalidad? Se trata de una

120 Opinion Consultiva sobre Kosovo, cit. supra nota 1, apartado 114.

121 Vid. articulo 11.c y anexo II de la Resolucion 1244 (1999) del Consejo de Seguridad,
cit. supra nota 9. El articulo 11.c preveia la puesta en marcha de un proceso politico
encaminado a determinar el estatuto futuro de Kosovo, teniendo en cuenta los acuer-
dos de Rambouillet. Respecto de los Acuerdos de Rambouillet, vid. 125.2. Interim
Agreement for Peace and Self-Government in Kosovo, Feb. 23, 1999 (Doc. NNUU
S/1999/648, de 7 de junio de 1999), accessible en la siguiente direccion de Internet:
http://www.state.gov/www/regions/eur/ksvo_rambouillet_text.html (en adelante,
Acuerdos de Rambouillet).
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pregunta de dificil respuesta, principalmente, debido a la falta de claridad
del derecho internacional a la hora de definir lo que es un estado.'”* En todo
caso, con relacion a esa cuestion, parece indiscutible que el reconocimiento
habra de ser generalizado.'®

El caso de Kosovo muestra los problemas que un reconocimiento amplio
pero no universal puede llegar a suponer, pero también el papel de ciertas
organizaciones internacionales en el impulso al proceso de negociacion
politica con el estado matriz, a fin de aquietar la reivindicacion de rein-
tegracion territorial posterior a la declaracion de independencia, abrien-
do paso al reconocimiento y a la plena soberania. En la actual coyuntura
internacional, la creacion de estados ha de plantearse de forma colectiva.
Desde esa perspectiva se ha de reivindicar el papel que las organizaciones
internacionales de cooperacion y especialmente las de integracion, como la
Union Europea, han de jugar en el proceso de reconocimiento colectivo de
nuevas estatalidades basadas en una clara expresion democratica. Aspecto
éste que incluso podria ser objeto de regulacion de forma relacionada con
los estandares exigidos en el siglo XXI para la creacion de nuevas estatali-
dades, principalmente en Europa.

6 - A modo de conclusion

El derecho internacional no impide la secesion unilateral incluso en con-
tra de la voluntad del estado matriz. De acuerdo con lo aqui analizado,
el reconocimiento en tales supuestos podria tener efectos constitutivos
que contrarrestaran la reclamacion de la integridad territorial por par-
te del estado matriz. Llegados a ese punto, la cuestion que surge es la
siguiente: si una declaracion de independencia no resulta contraria al
derecho internacional, que mantiene una posicion neutral tanto respecto
de las declaraciones de independencia como también de los eventuales
reconocimientos por parte de terceros estados, ;cual es la relacion entre
el derecho de autodeterminacion y la secesion? Partiendo de la base de
una presuncion general contraria a aceptar la efectividad de la secesion

122 Vid. Vidmar, Jure, «Territorial Integrity and the Law of Statehood», cit. supra nota 57,
pag. 140.

123 Vid. Weller, Marc, «Modesty Can Be a Virtue: Judicial Economy in the ICJ Kosovo
Opiniony, cit. supra nota 47, pags. 129-130.
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y favorable a la integridad territorial del Estado, y también teniendo en
cuenta que no existe una prohibicion de la secesion en derecho internacio-
nal, al concluir sobre la operatividad del derecho a la autodeterminacion
se han de distinguir diversos supuestos.

— Cuando la secesion se produce a través de medios no legitimos, el re-
conocimiento por parte de terceros estados seria contrario a derecho in-
ternacional, entendiéndose que atenta contra la integridad territorial del
estado matriz.

— Cuando la secesion viene acompariada por el derecho de autodetermi-
nacion, el reconocimiento por parte de terceros estados no encontrara
mayores obstaculos. En este caso, el titulo juridico para adquirir la
estatalidad lo proporciona el derecho de autodeterminacion. La pre-
suncion contraria a reconocer efectos a los actos de secesion decae, ya
que aqui se alega un titulo juridico positivo, un derecho reconocido por
el derecho internacional, abriendo paso al reconocimiento por parte de
terceros estados.

— Cuando la secesion viene acomparniada de graves vulneraciones de dere-
chos humanos o de la imposibilidad de acceder al gobierno del estado,
el reconocimiento se producira sobre la base de la valoracion de de tales
circunstancias. La legitimidad del proceso secesionista se encontrara en
el caracter de remedio de la secesion a efectos de garantizar los estandares
de derechos humanos.

— Cuando la secesion no viene acompariada por el derecho de autodeter-
minacion, no cabe entender que la secesion esté prohibida. En este caso,
la secesion, simplemente, no se encuentra privilegiada, pero el derecho
internacional no impide su efectividad. A este respecto, cabe distinguir
dos supuestos:

— Si el estado matriz tras un proceso de negociacion pacta los términos
de la secesion, el reconocimiento por parte de terceros estados estara
amparado en la falta de oposicion de este.

— Si el estado matriz no reconoce al nuevo estado surgido de su territorio,
la secesion estara mucho menos privilegiada. En ese caso, tal y como
ensena el caso de Kosovo, terceros estados pueden reconocer la nueva
estatalidad, incluso en contra de la voluntad del estado matriz, sobre la
base de la legitimidad que supone que el proceso negociador emprendido
ha fracasado, debiendo contarse, en todo caso, con una clara legitimidad
democrética.
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De acuerdo con lo que diria la Corte Suprema de Canada sobre la sece-
sion unilateral (es decir, sin negociacion) en el asunto relativo a la secesion
de Quebec, «el éxito final de la secesion dependera del reconocimiento
de la comunidad internacional, que probablemente considerara la legali-
dad y legitimidad de la secesion teniendo en cuenta, entre otros hechos, el
comportamiento de Quebec y Canada, para determinar si debe conceder o
denegar reconocimientox.'** Como hemos visto, el derecho internacional no
prohibe el reconocimiento de una entidad que ha declarado unilateralmente
su independencia. A pesar de la percepcion general de que, en derecho in-
ternacional contemporaneo, el reconocimiento tiene naturaleza declaratoria
mas que constitutiva, en el caso de la secesion unilateral es, precisamente,
el reconocimiento de naturaleza colectiva el factor que supondra la creacion
colectiva del nuevo estado. En ese camino, las organizaciones de integra-
cion, como la Union Europea, estan llamadas a jugar un papel decisivo,
en un contexto internacional en el que los estados resultan cada vez mas
sensibles a la legitimidad democratica de los procesos secesionistas, la
garantia de los derechos humanos y el buen gobierno.

124 Reference re: Secession of Quebec (1998) 2 SCR 217, apartado 155, que dice «The
ultimate success of such a secession would be dependent on recognition by the inter-
national community, which is likely to consider the legality and legitimacy of secession
having regard to, amongst other facts, the conduct of Quebec and Canada, in determi-
ning whether to grant or withhold recognitiony.
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SUMARI: 1. Introduccié. 2. El dret a ’autodeterminacioé com a base per
a la secessio i la creaciod de noves entitats politiques sobiranes. 3. El dret
a decidir basat en els principis democratic i d’efectivitat. 3.1. L’Opinid
consultiva de la Cort Internacional de Justicia sobre Kosovo. 3.2. L’Opi-
nid consultiva de la Cort Suprema del Canada sobre el Quebec, i el cas de
Montenegro. 4. El corpus internacional o les regles del dret a decidir. 4.1.
La Clarity Act canadenca. 4.2. El dictamen de la Comissio de Venécia
del Consell d’Europa sobre el referéendum de Montenegro. 5. L'eventual
posici6 de la Uni6 Europea en cas d’obstaculitzacio interna dels processos
de secessio. Bibliografia. Documents.

1 - Introduccio

En abordar la qiiestio del dret a la secessio cal partir, abans de res, de
dues constatacions: la primera €s que resulta evident que les causes que
han donat lloc a la creacio de nous estats en el segles XX i XxI s6n prou
heterogenies. D’entrada, aquest tipus d’esdeveniments estan estretament
lligats a ’ensulsiada dels grans imperis subsistents fins al segle xX. En
aquest sentit, es van desmantellar tres grans imperis com 1’austrohonga-
rés i 'otoma, immediatament després de la Primera Guerra Mundial, i
I’imperi soviétic, a partir de la darreria dels anys vuitanta. Alguns estats
també van tenir ’origen en insolites mobilitzacions nacionals contra au-
toritats colonials, com ara les angleses, franceses i portugueses, en els
casos d’Indoxina i de ’Africa, després de la Segona Guerra Mundial i fins
a mitjan década dels seixanta. En el context de les democracies liberals
i pluralistes, els nous estats van sorgir com a resultat de tensions socials
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1 étniques. De manera més remota, tenim els casos de Noruega (1904) i
Irlanda (1921), aixi com algunes regions insulars: Xipre o I’illa de Malta.
Finalment, van sorgir moviments d’afirmacio6 nacional i identitaria de gran
intensitat en estats plurinacionals i d’estructura composta, com és el cas
del Canada, el Regne Unit o Espanya, que aspiren a invertir la tendéncia
homogeneitzadora quant a la llengua i la identitat. Es tracta, en tots els
casos, d’estats cohesionats a partir d’unions entre corones, guerres reli-
gioses 0, com en el cas del Quebec, de grans campanyes colonitzadores
per part dels britanics.!

La segona constatacio, tant o més prosaica que l’anterior, és que amb
més assiduitat, el dret internacional deixa els processos de secessio en ’es-
fera politica. Es a dir, només aborda de forma explicita el cas dels «pobles
colonitzats i oprimitsy, a través del classic dret a 'autodeterminacio (externa
o dret de secessio) reconegut per Nacions Unides en la seva Carta funda-
cional de 26 de juny de 1945 (art. 1.2, 55 1 76),% per bé que sense definir-lo,

1 Gagnon, Alain-G., «El Quebec: de ’autodeterminacio interna a I’externay, Via, nim.
15, maig de 2012, p. 15-23, Centre d’Estudis Jordi Pujol.

2 Article 1.2 de la Carta fundacional, de 26 de juny de 1945: «Els proposits de les Nacions
Unides son: Desenvolupar entre les nacions unes relacions amistoses basades en el res-
pecte al principi de la igualtat de drets dels pobles i del seu dret a la lliure determinacio,
i prendre totes aquelles mesures apropiades a enfortir la pau universal».

Article 55: «A fi de crear les condicions d’estabilitat i benestar necessaries per a les
relacions pacifiques i amistoses entre les nacions, basades en el respecte al principi
de la igualtat de drets dels pobles i del seu dret a la lliure determinacio, les Nacions
Unides promouran: a. uns nivells de vida més alts, feina per a tothom i condicions de
progrés i desenvolupament economic i social; b. la solucio dels problemes internacionals
de caracter economic, social, sanitari, i d’altres problemes connexos i la cooperacid
internacional en I’ordre cultural i educatiu; i c. el respecte universal i I'observanca dels
drets humans i de les llibertats fonamentals de tothom, sense distincié de raga, sexe,
llengua o religiox.

Article 76: «D’acord amb els Proposits de les Nacions Unides enunciats a I’Article 1
d’aquesta Carta, els objectius basics del régim de tutela seran els segiients: a. consolidar
la pau i la seguretat internacionals; b. promoure el progrés politic, economic, social i
educatiu de les poblacions dels territoris sota tutela i el seu desenvolupament progressiu
per obtenir la capacitat de governar-se per ells mateixos o la independéncia, segons
sigui apropiat a les circumstancies particulars de cada territori i dels seus pobles i a
les aspiracions lliurement expressades dels pobles interessats i segons el que estigui
previst en cada acord de tutela; c. encoratjar el respecte als drets humans i a les llibertats
fonamentals per a tothom, sense distincio de raga, sexe, llengua o religio, com també
el reconeixement de la interdependeéncia dels pobles del mon; d. assegurar la igualtat
de tracte en matéries social, economica i comercial a tots els Membres de les Nacions
Unides i als seus nacionals, com també el tracte igual d’aquests darrers en I'adminis-
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i també en el Pacte Internacional de Dret Civil i Politic (Pactes de Nova
York de 1966),* i en sengles resolucions de ’Assemblea General, la 1514
(XV Assemblea)® i la 2625 (XXV Assemblea).’

Ara bé, el fet que a la resta de pobles, no oprimits o no colonitzats, no
se’ls reconegui formalment el dret de secessio no significa, en cap cas, que
aquest estigui expressament prohibit.® Es a dir, el dret internacional no conté
prohibicions generals contraries a les declaracions d’independéncia, de ma-
nera que hi entren en joc, al marge del dret a I’autodeterminacio, el principi
democratic, el principi de viabilitat i el principi d’efectivitat, perqué també
es poden donar al marge d’aquell dret algunes «situacions juridiques acti-
ves, basades en una legitimacio distinta a la tradicional, que fa que resultin
més o menys privilegiats determinats actes unilaterals de secessio [...], que
poden servir de fonament per entendre que I’eventual reconeixement per
part de tercers estats d’una entitat secessionista no suposa necessariament
una interferéncia en ’obligacié de dret internacional de no interferir en
els afers interns d’altri ni d’actuar en contra de la integritat territorial dels
estats».” Com veurem més endavant, en el cas de Kosovo, la interpretacio
de la Cort Internacional es fonamentaria en el criteri tradicional que el
dret internacional resulta neutral amb relaci6 a la secessid, de manera que
rebutja I’existéncia d’una pretesa prohibicio implicita derivada del principi
de territorialitat. En concret, el fonament de ’argumentaci6 no es troba

tracio de justicia, sens perjudici de la realitzacio dels objectius expressats més amunt i
ajustant-se a les disposicions de I’Article 80».

3 Pacte Internacional de Drets Civils y Politics. Resolucio 2200 A (XXI) de ’Assemblea
General de Nacions Unides, Nova York, 23 de marg de 1976. http:/www2.ohchr.org/
spanish/law/ccpr.htm [consulta: 01 juny 2013].

4 Resolucio 1514 de ’Assemblea General de Nacions Unides, sobre la Independéncia als
paisos i pobles colonials, Nova York, 14 de desembre de 1960. http://www.un.org/es/
decolonization/declaration.shtml [consulta: 01 juny 2013].

5 Declaraci6 sobre els principis del dret internacional referent a les relacions d’amistat i
cooperacio entre els estats. Resolucio 2625 (XXV) de ’Assemblea General de Nacions
Unides, Nova York, 24 d’octubre de 1960. http:/www.un.org/spanish/documents/ga/
res/25/ares25.htm [consulta: 1 juny 2013].

6 Saura, Jaume, «Autodeterminacio i dret a decidir: reflexions des del dret internacionaly,
Eldiario.es, 4 de febrer de 2013. http://www.eldiario.es/agendapublica/autodetermina-
cion-derecho-decidir-reflexiones-internacional 6 97700231.html [consulta: 01 juny
2013].

7 Urrutia, Ifiigo, Derecho de autodeterminacion y creacion de nuevos Estados europeos
a partir de la Opinion Consultiva de la Corte Internacional de Justicia de Kosovo,
conferéncia a ’Institut d’Estudis Autonomics, maig de 2013.
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tant en ’existéncia o en I’abséncia de titol juridic (I’abséncia de I’exercici
del dret a ’autodeterminacio), com en la neutralitat del dret internacional
davant les declaracions d’independéncia i de la secessio.

Certament, la comunitat internacional s’ha mostrat entre refractaria i
prudent davant els moviments secessionistes, especialment si aquests po-
den alterar la pau i la seguretat internacionals. No obstant aixo, des de
la perspectiva juridica, el que és rellevant és que el dret internacional ni
autoritza ni prohibeix la secessio. Es a dir que, per als subjectes subestatals
que aspiren a la independéncia, la qliestié central no és tant la posicio del
dret internacional en relacié amb les declaracions d’independéncia, siné les
perspectives que tenen d’aconseguir el suport de, com a minim, una massa
critica suficient d’estats que puguin fer viable la seva declaracio. En aquest
sentit, per bé que es tracta d’un instrument de caracter regional i ratificat
per alguns pocs estats, no deixa de ser interessant analitzar el compliment
dels criteris d’estatalitat que son requerits per la Convencié de Montevideo
de 1933:* un territori definit, una poblacié permanent, un govern i capaci-
tat de mantenir relacions internacionals. Aquests criteris son practicament
equivalents als que exigeix la tradicional Teoria de 1’Estat (Staatslehre) per
accedir a I’estabilitat. Sobre la base d’aquests criteris la secessio podra donar
lloc, de manera immediata o diferida, a la creacid d’un estat.

En conclusid, podem afirmar que el dret a I'autodeterminacio i el dret a
decidir no so6n obviament termes equivalents o sinonims. El dret a decidir
no ¢és, com se sol dir, un eufemisme per eludir fer referéncia o emmascarar
el dret a 'autodeterminacio. En el seu origen, tots dos conceptes estan molt
vinculats, efectivament, perd aixo no implica que conceptualment siguin
la mateixa cosa. Com s’ha vist, el dret a "autodeterminacid ’exerceixen
aquells pobles internacionalment reconeguts, amb conflictes igualment
reconeguts. La qliestio, a partir d’aqui, és determinar on i en quins casos
s’aplica aquest dret. A més, el dret a decidir no esta reconegut com a tal en
el dret public internacional ni es troba plasmat en cap instrument o tractat de
dret internacional, llevat, com es dira, de les recents constitucions d’Etiopia,
i Sérbia i Montenegro. Amb tot, el dret a decidir basat en el principi demo-
cratic i la regla de la majoria és dificil de rebutjar. Per al professor Rubio es
tracta d’«una doctrina que avui pocs neguen i I’expressié més coneguda del
qual es pot trobar en el famos dictamen que la Cort Suprema del Canada va

8 Convencio sobre drets i deures dels estats, Montevideo, 26 de desembre de 1933. http://
www.oas.org/juridico/spanish/tratados/a-40.html [consulta: 25 maig 2013].
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emetre el 1999 [sic] sobre la legitimitat de la celebracié d’un referéndum en
el Quebec [...]».° En aquest sentit, el dictamen del Tribunal Internacional
de Justicia (T1J) sobre Kosovo va reforcar posteriorment aquest dret, sense
dir-ho explicitament. Com s’analitzara amb més deteniment més endavant,
el T1J afirma que la secessio de Kosovo no només no era il-legal, sind que
podia sustentar-se sobre la base d’un altre tipus de legitimitat: ’existéncia
d’un estat de facto, en abséncia de violéncia 1 després d’intenses negociaci-
ons previes, ben conduides i de bona fe, tot i fracassades.!’

2 - El dret a Pautodeterminacio com a base per a la secessio
i la creacio de noves entitats politiques sobiranes

Tots els pobles tenen el dret de lliure determinacioé. En virtut d’aquest dret,
com s’ha vist anteriorment, els pobles estableixen lliurement la seva condi-
cio politica i proveeixen el seu desenvolupament economic, social i cultural.
Aquest és 'article primer del Pacte Internacional de Drets Civils i Politics i
del Pacte Internacional de Drets Economics, Socials 1 Culturals de Nacions
Unides, conclosos el 1966 i subscrits per la practica totalitat dels estats del
moén. En virtut del dret d’autodeterminacio, doncs, el futur d’un poble es
fonamenta en el reconeixement i el respecte dels seus drets politics i soci-
als. Aquest és un principi elemental del dret politic: tot poble posseeix i ha
d’exercir la facultat de decidir el marc politic que li correspon.

Seguint amb aquest sil-logisme, si tot poble és titular del dret d’autode-
terminacio, ¢és la ciutadania d’aquest poble la que deté la potestat inalienable
de decidir lliurement i democraticament sobre la idoneitat del seu estatus
politic. D’aquesta manera, si una naci6 exerceix el seu dret de secessio, res

9 Rubio Llorente, Francisco, «Un referéndum para Cataluna», Elpais.com, 8 d’octubre de
2012. http://elpais.com/elpais/2012/10/03/opinion/1349256731 659435.html [consulta:
1 juny 2013].

10 Opinio consultiva de la Cort Internacional de Justicia sobre la conformitat amb el dret
internacional de la declaracio unilateral d’independéncia relativa a Kosovo de 26 de
juliol de 2010: «122. La Corte ha llegado a la conclusion, en los parrafos precedentes,
de que la aprobacion de la declaracion de independencia de 17 de febrero de 2008 no
vulnero6 el derecho internacional general, la resolucion 1244 (1999) del Consejo de Se-
guridad ni el Marco Constitucional. En consecuencia, la aprobacion de esa declaracion
no vulnero ninguna norma aplicable del derecho internacionaly.
http://www.un.org/es/comun/docs/?symbol=A/64/881
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no hauria d’impedir la seva llibertat. Ni el principi d’unitat de I’estat, ni la
immutabilitat constitucional, ni per descomptat, 1’as de la for¢a. En aquest
ultim extrem, en virtut del principi de subsidiarietat, és el ciutada el qui té
el dret a exercir la seva voluntat politica a través de I’emissio del seu vot
en referéndum.

El tractament que s’ha fet d’aquest dret des de les Nacions Unides es
pot dividir en quatre grans etapes: en un primer moment, es dona un re-
coneixement generic del dret d’autodeterminacio en la Carta fundacional.
Posteriorment, la Declaracié Universal de Drets Humans no recolli expli-
citament aquest dret, a conseqiiéncia de les divergeéncies interpretatives
entre els estats membres, per bé que el seu reconeixement és pot deduir del
conjunt de I’articulat, especialment de I’article 1, precisament el que con-
sagra la llibertat individual, ja que el dret d’autodeterminacio no és ni més
ni menys que I’expressio collectiva d’aquesta mateixa llibertat individual."!

Un element que dota de contingut i legitimitat aquest dret és ’article 3
del ja citat Conveni de drets i deures dels estats, signat a Montevideo ’any
1933, que especifica que «l’existéncia politica de I’Estat és independent del
seu reconeixement per part dels altres Estats. Fins i tot abans de ser recone-
gut, I’Estat té el dret de defensar la seva integritat i independéncia, proveir
a la seva conservacio i prosperitat, i per tant d’organitzar-se com millor ho
entengui, legislar sobre els seus interessos, administrar els seus serveis i de-
terminar la jurisdiccio i competencia dels seus tribunals. L'exercici d’aquests
drets no té altres limits que I’exercici dels drets d’altres Estats conforme al
Dret Internacional». Aquest conveni, per bé que adrecat a la problematica
dels pobles indigenes, fou signat, entre d’altres, per paisos tant influents a
nivell internacional com son els Estats Units, Colombia, Argentina, Cuba,
el Brasil o Méxic i posa I’émfasi en el moment de la creacio dels estats, en
I'instant en que els pobles decideixen convertir-se en un nou estat i no tant
en la voluntat de la resta de recon¢ixer-lo com a nou estat.

En una segona etapa, com a conseqiiencia de la guerra freda i dels
canvis en la correlacio de forces internacionals, es paralitza el desenvolu-
pament d’aquesta qiiestio fins als anys seixanta quan se’n va restringir la

11 Declaraci6 universal dels Drets Humans, adoptada i proclamada per I’Assemblea Ge-
neral de Nacions Unides. Resolucio 217 A (111), de 10 de desembre de 1948; article 1:
«Tots els éssers humans neixen lliures i iguals en dignitat i en drets. Son dotats de rad
i de consciéncia, i han de comportar-se fraternalment els uns amb els altres». http://
www.un.org/es/documents/udhr/.
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interpretacio, en predicar-se dels pobles en vies de descolonitzacio. Aixi,
mitjancant la Resolucio 1514 adoptada per ’Assemblea General de les Na-
cions Unides el 14 de desembre de 1960, ’ONU va recon¢ixer aquest dret a
les colonies en la Declaracio sobre la concessio d’independéncia als paisos
i pobles colonials.

Posteriorment, en un tercer moment, el Pacte Internacional de Drets
Economics, Socials i Culturals'? i el Pacte Internacional de Drets Civils i
Politics, ambdos aprovats el 16 de desembre de 1966 per ’Assemblea Gene-
ral de ’ONU, ampliaren I’horitzo i estengueren a tots els pobles la titularitat
del dret a decidir lliurement el seu futur, i aixi es va omplir el buit deixat en
la declaracié de 1948, en establir en el seu article primer, comu a ambdos
textos, que «tots els pobles tenen el dret a la lliure determinacio». Aquesta
reiteracio cal interpretar-la en el sentit que el dret d’autodeterminacio esta en
connexio directa amb el conjunt dels drets economics, socials i culturals, i
politics continguts en els pactes, que adquireixen el caracter de clau de volta
de la construccio juridica dels drets humans. A més, cal destacar la condicid
de tractats internacionals d’aquests pactes, és a dir, de normes juridiques
vinculants per a tots els estats que els han ratificat, i que no disposen de la
facultat juridica d’interpretar-los, comesa que s’atribueix en exclusiva al
TLJ. En aquest context, el 24 d’octubre de ’any 1970, la Declaracié sobre
les relacions d’amistat i cooperacid entre els estats va establir que el dret a
l’autodeterminacio no ha de desembocar necessariament en la creacié d’un
nou estat, i va introduir mesures de proteccio de la integritat dels ja cons-
tituits; especificant, pero, que aquesta proteccio s’aplicaria només a estats
controlats per un govern que representa tota la poblacio d’aquell territori
sense distincid de raga, credo o color.

La quarta etapa s’obre amb la descomposicio del bloc comunista, que
comporta la independéncia de moltes de les republiques integrants de I’an-
tiga URSS, fent realitat, de facto, el dret teoric a ’autodeterminacioé dels
pobles incorporat a la doctrina marxista-leninista. Una nova declaracio de
I’Assemblea General de ’ONU, de 18 de desembre de 1992, la Declaracid
sobre els drets de les persones pertanyents a minories nacionals, étniques,
religioses o lingiiistiques, obliga els estats a protegir la identitat de les

12 Pacte Internacional de Drets Economics, Socials i Culturals. Resolucio 2200 A (XXI)
de ’Assemblea General de Nacions Unides, Nova York, 16 de desembre de 1966. http:/
www.anue.org/catala/DOCS_FET HISTORIA/A2Pacte internacional.pdf[consulta: 1
juny 2013].
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minories dins dels seus territoris, sense plantejar 'exercici del dret d’auto-
determinaci6.”

A partir d’aqui, sembla convenient fixar-nos que, com ¢és sabut, hi ha
dos tipus de drets a I’autodeterminacio: el dret a I'autodeterminacio interna
i el dret a 'autodeterminacid externa. D’una banda, s’afirma que tots els
pobles inclosos a I'interior d’un estat englobant o matriu disposen d’un dret
general, unilateral i primari a I'autodeterminacio, és a dir, la capacitat de
conservar les institucions propies i determinar el seu estatus politic, a més
de desenvolupar-se economicament, socialment i culturalment (autodeter-
minacio interna).' Es tracta d’un dret primari, no pas d’un dret de reparacio,
perque existeix fins i tot en abséncia de qualsevol injusticia que el poble
hagi pogut patir. Fins i tot, encara que les institucions d’autonomia o auto-
govern d’aquest poble no hagin estat abolides per I’estat al qual pertany o
no hagi sofert cap tipus de violaci6 dels drets humans o d’annexi6 forcada.
En aquests casos, la constitucionalitzacié d’algun tipus d’estatus politic
singular comporta la institucionalitzacio de fets diferencials, entenent que
es tracta de comunitats amb cultura i llengua compartides, o bé d’individus
procedents de la diaspora de la immigracio, o dels seus descendents, que
s’identifiquen amb el seu pais d’origen. En aquests casos, el dret al govern
autonom d’aquest col'lectiu acostuma a prendre la forma d’una entitat fe-
derada en el si d’una federacio o d’un régim d’autonomia politica. En molts
casos, fins i tot, el dret al desenvolupament economic pot quedar garantit
amb el reconeixement d’una certa autonomia fiscal i el dret al desenvolupa-
ment cultural amb la plena responsabilitat en matéria de llengua, cultura,

13 Declaracio sobre els drets de les persones pertanyents a minories nacionals o étniques,
religioses i lingiiistiques. Resolucio 47/135 de I’Assemblea General de Nacions Unides,
Nova York, 18 de desembre de 1992. http:/www?2.ohchr.org/spanish/law/minorias.htm
[consulta: 1 juny 2013].

14 La Declaracio sobre les relacions d’amistat entre estats, recollida a la Resoluci6 2625
(XXV) de 1970, reafirma, en primer lloc, I’existéncia d’un dret a I'autodeterminacio
interna de tots els pobles («en virtut del principi d’igualtat de drets dels pobles i del seu
dret a disposar d’ells mateixos, principi consagrat a la Carta de les Nacions Unides,
tots els pobles tenen el dret de determinar el seu estatut politic, en total llibertat i sense
ingeréncia exterior, i de seguir el seu desenvolupament economic, social i cultural. Tots
els Estats tenen el deure de respectar aquest dret conformement a les disposicions de
la Carta»). D’aquesta manera, un poble no pot violar la integritat territorial d’un estat
si aquest respecta els drets de la persona i assegura la representativitat d’aquest poble
en el si de les instancies comunes de decisid. Ara bé, i aixo és rellevant, la situacio
inversa també sembla factible: la violacid d’algun d’aquests principis pot legitimar un
plantejament de secessio.
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telecomunicacions, educacié i immigracio. La representaci6 internacional
es pot assegurar mitjancant el reconeixement d’un determinat rol interna-
cional a les entitats federades.

Draltra banda, el dret a I'autodeterminacio externa suposa el dret a dis-
posar d’un estat politicament sobira. En concret, per als pobles sense estat,
aquest dret implica la possibilitat de violar la integritat territorial de I’estat
matriu amb l’objectiu de crear un nou estat (la secessio) o d’associar-se amb
un altre ja existent. Dit d’una altra manera, es reconeix que els pobles dis-
posen d’un dret a 'autodeterminaci6 externa si I’autodeterminaci6 interna
els és refusada. Si ’estat englobant nega una representativitat al poble mi-
noritari dins de les seves institucions, s’annexiona una part del territori del
poble minoritari, o va en contra de principis ja constitucionalitzats respecte
a ’autonomia intraestatal d’aquest, el poble minoritari t€ un dret de secessio,
en aquest cas concebut com un dret de reparacio. Aixi doncs, no sempre es
pot identificar amb la creacié d’un estat independent, encara que aquesta
alternativa no es pot descartar, logicament. Pot consistir a donar forma
juridica a un procés de descolonitzacio; a la separacio d’un estat (cas de la
Republica Txeca i Eslovaquia, de les republiques baltiques o dels paisos de
I’ex-lugoslavia); al reagrupament estatal (cas de ’Alemanya unificada); i al
reconeixement indigena o a I'increment de I’autogovern.

En conclusid, i amb caracter general, les condicions d’aplicacié en ma-
teria d’autodeterminacio externa no resulten controvertides ni en el context
descolonitzador ni en el context de I'autodeterminaci6 constitucional, per
bé que hi ha alguns exemples de secessio per la via de ’autodeterminacio
fora del context descolonitzador (Croacia o Bangla Desh). Fins i tot la Cort
Internacional de Justicia s’ha referit en alguna ocasio al caracter general
d’aquest dret sense vincular-lo a la descolonitzacié' (Opini6 consultiva
de 9 de juliol de 2004 sobre la construccié d’un mur al territori ocupat de
Palestina, o en el cas de Timor Oriental el 1995)."° En segon terme, podem

15 Resolucid de la Cort Internacional de Justicia relativa a Timor Oriental, la Haia, 30
de juny de 1995. http://www.unizar.es/ssalinas/documents/Prctican9.Documenton6.
pdf [consulta: 1 juny 2013]. Opinid consultiva de la Cort Internacional de Justicia
sobre les conseqiiéncies juridiques de la construccié d’un mur en el territori palesti
ocupat, la Haia, 13 de juliol de 2004. http:/www.icj-cij.org/homepage/sp/advisory/ad-
visory 2004-07-09.pdf [consulta: 1 juny 2013].

16 Ateés que no totes les reivindicacions dels pobles que reclamen exercir el dret a 1’au-
todeterminacio van dirigides a dotar-se d’estat propi, alguns autors han abandonat la
distincio entre autodeterminacio interna i externa, per passar a enumerar les categories
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afirmar que hi ha una variant de ’autodeterminaci6 externa: la «secessio
com a remei», sorgida com a interpretacio a contrari de la Resolucio 2625
(XXV) de ’Assemblea General de Nacions Unides, de 24 d’octubre de 1970,
que conté la Declaracio relativa als principis de dret internacional referents
a les relacions d’amistat i a la cooperacio entre els estats de conformitat amb
la Carta de les Nacions Unides."” I, finalment, juntament amb el cas dels
pobles objecte de dominacio o explotacié estrangera, la Cort Suprema del
Canada, en la seva decisio sobre la secessio del Quebec, també va incloure
el cas que a un grup definit li fos negat I’accés real al govern per assegurar
el seu desenvolupament politic, economic, social i cultural, és a dir, en cas
de restriccio de I’exercici de I’autodeterminacio interna.'®

3 - El dret a decidir basat en els principis democratic i
d’efectivitat

Com ja ha estat dit, la realitat ens demostra, tanmateix, que, mentre, d’una
banda, el dret internacional afirma el dret a la integritat territorial dels
estats, de I’altra, també admet que un poble opti a la seva estatalitat, en
determinades condicions, a través de procediments democratics i pacifics.
Es a dir, sense recorrer a un us illegitim de la forga; respectant els drets i
llibertats de les persones, especialment de les minories constituides en el
seu interior; 1 si reuneix de facto els elements propis de la Teoria de I’estat

segiients: autodeterminacio anticolonial (per alliberar-se del domini estranger —casos de
Puerto Rico o Nova Caledonia—); subestatal (dret reclamat pels pobles que tenen algun
tipus de reconeixement juridicoadministratiu dins ’estat en el qual estan integrats,
per passar a tenir estat propi o modificar el vincle d’integracié —el Tibet, el Quebec o
Corsega—); transestatal (quan el poble que el vol exercir es troba dividit entre diversos
estats —el Kurdistan o Euskadi—); de pobles dispersats (pobles sense una base territorial
homogénia unificats basicament per factors religiosos o culturals —els gitanos o els
musulmans de I’india—); indigena (dita també dels pobles autdctons que, fruit de la
colonitzacio, han estat desposseits del seu territori i marginats —els amerindis dels EUA
o els pobles amazonics —); i representativa (quan la poblacié d’un estat vol canviar-ne
P’estructura politica).

17 «La submissio dels pobles a la subjugacio, dominacio i explotacié estrangeres cons-
titueix una violacio del principi [de 1liure determinaci6], aixi com una denegacio dels
drets humans fonamentals, i és contraria a la Carta de les Nacions Unides.»

18 Opini6 consultiva de la Cort Suprema del Canada sobre la secessié del Quebec, Ottawa,
20 d’agost de 1998. http://scc.lexum.org/decisia-scc-csc/sce-cse/sce-csc/en/item/1643/
index.do [consulta: 1 juny 2013].
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(sobirania, poblacio, territori), és a saber, control del territori i realitzacio
d’actes concloents de sobirania enfront de tercers.

A partir d’aqui, ens detindrem a examinar els suposits d’exercici més
recent del dret a decidir.

3.1 - L’Opinio consultiva de 1a Cort Internacional de Justicia sobre
Kosovo

En alguns casos, aquest fenomen s’ha donat de manera pactada, com és
el cas del conegut com a Divorci o Revolucio de Vellut de Txecoslovaquia
de 1993, després d’una declaracio unilateral prévia del Consell Nacional
d’Eslovaquia, seguida d’un procés de negociaciéo amb les autoritats txe-
ques.”” En d’altres, el procés ha estat més complex, com ara a Kosovo, en
que el punt de partida fou una declaraci6 unilateral d’independéncia (DUI)
formulada pel Parlament,?® sense negociaci6 ulterior, pero en un suposit en
qué era constatable el rebuig de I’autodeterminacié interna: negacio de la
representativitat kosovar, violacio de I'autonomia intraestatal, i violacio dels
drets humans.?' Aqui, el dret a decidir es plasma en un pronunciament d’una
instancia democratica representativa de la comunitat intraestatal. Es tracta
d’un reconeixement tacit, basat no tant en un dret primari o preexistent,
sind en un dret de reparacio. El nou estat passa a existir encara que n’hi
hagi molts d’altres que no el reconeguin, a través de la coneguda doctrina
de ’efectivitat. Posteriorment, el T1J va emetre un dictamen, basat en el dret
internacional general, aplicable tant en el cas de Kosovo com en d’altres
conflictes secessionistes.?

19 Declaracio del Consell Nacional d’Eslovaquia per la independéncia, Bratislava, 17 de
juliol de 1992. http:/www.nrsr.sk/web/default.aspx?Sectionld=124 [consulta: 25 maig
2013].

20 Declaraci6 unilateral d’independéncia de Kosovo, Pristina, 17 de febrer de 2008. http://
www.assembly-kosova.org/?cid=2,128,1635 [consulta: 25 maig 2013].

21 El 17 de febrer de 2008, els representants politics electes de Kosovo van aprovar de
forma unilateral la seva declaracié d’independéncia respecte de Sérbia. La declaracio fa
mencid expressa al seu propi context, de manera que la situa com a resposta davant el
que es considera un fracas com son les negociacions sobre I’estatut definitiu de Kosovo, i
afirma que no hauria estat possible «obtenir cap acord sobre un estatut futur mituament
acceptable» (paragrafs 10¢ i 11¢ del preambul).

22 Cal tenir present que els 69 estats membres de ’ONU que van recon¢ixer Kosovo com
a estat independent en el moment en que la Cort Internacional va dictar la seva Opinid,
ho van fer sense que Sérbia hagués acceptat préviament ’existéncia de Kosovo com a
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Efectivament, en el seu Dictamen de 22 de juliol de 2010, dictat arran
de la declaracio unilateral d’independéncia (DUI) del Parlament de Kosovo
de 17 de febrer de 2008, el TIJ establi, a instancies de I’Assemblea Gene-
ral de Nacions Unides (Resolucio 63/3, de 8 d’octubre),” que tota DUI, ja
sigui feta per via parlamentaria o popular, no troba emparament en el dret
internacional, per bé que aquest tampoc no n’és contrari, sempre que la DUI
vagi seguida d’una situaci6 de fet en qué es constati la preséncia efectiva
d’elements propis d’estat, en particular, I’exercici de la sobirania. En concret,
I’opinid consultiva del T1J, titulada «Conformitat amb el dret internacional
de la declaraci6 unilateral d’independéncia relativa a Kosovo», va conclou-
re que la DUI de Kosovo no vulnerava el dret internacional general, ni la
resolucio 1244 (1999) del Consell de Seguretat ni el marc constitucional,
i que, per tant, no vulnerava cap norma aplicable del dret internacional.

Sense entrar en disquisicions particulars sobre el dret a ’'autodetermina-
ci6, ni sobre el dret de secessio, el TIJ admeté que la DUI feta pel Parlament
kosovar no era contraria a dret internacional (paragraf 79), ja que es trac-
tava de la manifestacié d’una instancia representativa escollida democra-
ticament pels ciutadans, tot prescindint de ’ordre constitucional intern de
Serbia (I’article 8 prohibia expressament aquesta possibilitat: «El territori
de Sérbia és inseparable i indivisible»), per bé que, certament, cal tenir
en compte que aquest ordenament havia estat substituit, parcialment, per
un régim interi d’autogovern implantat Kosovo directament per Nacions
Unides d’acord amb la Resolucié 1244 (1999) del Consell de Seguretat de

estat independent, i mentre seguia reclamant la seva integritat territorial. L’acord amb
I’estat matriu no fou requerit, doncs, com a condicié de reconeixement internacional.
Aquest aspecte es pot considerar, sense dubte, I’aportacié cabdal de I’Opini6 consultiva.

23 Després de la DUI per part dels representants electes de Kosovo, Sérbia va instar la presa
de posicio de ’Assemblea General de les Nacions Unides, que, mitjangant la Resolucid
63/3, de 8 d’octubre de 2008, va requerir una Opini6 consultiva de la Cort Internacional.
L’objectiu pretes per Sérbia era aconseguir una decisio de disconformitat amb la DUI,
amb la finalitat de reobrir el procés de negociacié bilateral. En un primer intent d’aclarir
la situacid, ’Assemblea General va instar el TIJ a respondre la pregunta: «S’ajusta al
dret internacional la declaracio unilateral d’independeéncia formulada per les institucions
provisionals d’autogovern de Kosovo?». El marc constitucional considerat pel T1J no
fou la Constituci6 de Sérbia sind la Resolucio 1244 (1999) del Consell de Seguretat i les
normes que se’n deriven, les quals establien un régim interi d’autogovern, entenent que
la possibilitat de la independéncia no es trobava expressament prohibida com a estatus
final.
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Nacions Unides.** Amb tot, el T1J va admetre que els autors de la DUI (la
majoria de membres del Parlament kosovar, i el seu president) no podien
violar el marc constitucional serbi perque, en declarar-se la independéncia,
no actuaven com a organs de les institucions provisionals d’autogovern, sind
com a poder constituent, amb la capacitat que els conferia la seva condicio
de representants del poble de Kosovo. Es a dir, mitjangant un procediment
legitimat democraticament on els representants escollits van decidir pre-
sentar la declaracié d’independéncia.

Efectivament, la Cort Internacional evita pronunciar-se sobre si hi ha
un dret general d’independéncia emparat en el dret internacional, pero va
entendre que I’examen de I’aplicacio o no del dret a ’autodeterminacio
enunciat en la Carta de Nacions Unides i en els pactes internacionals de
drets civils i politics no era adequat en aquest cas, i es va centrar a respondre
directament a la pregunta si la DUI feta pels representants del poble kosovar
era 0 no contraria al dret internacional. En aquest sentit, sobre la base del
caracter estrictament interestatal del principi d’integritat territorial, el TIJ
confirma la tesi de la neutralitat, independentment del titol juridic emprat:
les declaracions d’independéncia en aquells casos en qué no s’aplica el dret
de lliure determinacid externa en el sentit més classic, 1 unanimement ac-
ceptat, no son oposables sobre la base del principi de territorialitat estatal.”

24 En el moment de la Declaracio, el marc juridic de Kosovo estava regit per la Resolucio
1244 (1999) del Consell de Seguretat de Nacions Unides, que, fonamentalment, preveia
autoritzar la creacié d’una preséncia militar internacional (KFOR) per garantir la pau i
la desmilitaritzacio, i una preséncia civil internacional (Missi6é d’Administracio Provi-
sional, anomenada UNMIK), que va establir el marc per a I'administracio de Kosovo,
mitjancant un sistema transitori d’autonomia i autogovern. La missié administrativa
estava encapgalada per un representant especial del secretari general (assistit per quatre
representants especials adjunts assignats a diferents organitzacions: 'administracio civil
provisional, a Nacions Unides; els assumptes humanitaris, a ’ACNUR; el foment insti-
tucional, a ’OSCE; i la reconstruccio, a la UE. El régim juridic es va establir mitjancant
el Reglament 2001/9 de la UNMIK, de 15 de maig de 2001, sobre el Marc Constitucional
per al Govern Autonom Provisional. Al juny de 2005, el secretari general designa Kai
Eide com a enviat especial, qui proposa iniciar el procés relatiu a ’estatus definitiu. El
novembre del mateix any, Martti Ahtisaari, enviat especial per al procés sobre ’estatus
definitiu, va concloure que les negociacions entre Kosovo i Sérbia no havien cristal-
litzat i proposava la independéncia com a solucio final, supervisada inicialment per la
comunitat internacional.

25 En particular, el T1J afirma que en els casos de declaracions d’independéncia fora de
I’exercici del dret d’autodeterminacio, la practica dels estats «no revela ’aparicio en el
dret internacional d’'una nova norma que prohibeixi ’adopcio d’una declaracio d’inde-
pendéncia en aquests casos» (apartat 79).
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Es d’aqui on podem concloure que el dret internacional no conté prohibici-
ons generals contraries a les declaracions d’independéncia (paragraf 84), de
manera que aquestes s’ajustarien a dret sempre que es produissin de forma
pacifica i democratica.

Aixi doncs, en el conflicte entre el principi de constitucionalitat i el
principi democratic va prevaldre aquest Gltim. Dit d’una altra forma, evi-
tant pronunciar-se sobre I’existéncia d’un dret general de secessio, el TIJ
va entendre que en aquell cas no era aplicable el dret d’autodeterminacio
i va legitimar una DUI basada en la doctrina de I’efectivitat, advertint
que, en els casos en que les DUI havien estat declarades contraries al dret
internacional (Rhodésia del Sud, Nord de Xipre o Republica Srpska), la
contravencio de 'ordenament juridic internacional tenia a veure més aviat
amb I’us illegitim de la forca (paragraf 81).26 Es a dir, si bé la garantia de
la territorialitat de I’estat resulta vinculant, 1’as de la for¢a o I'amenaga
d’usar-la suposa una obligaci6 de caracter imperatiu general, i per aquesta
rad també és aplicable a les entitats subestatals. Evidentment, aquesta
garantia del no-Us de la violéncia i la prohibicié de I'amenaga d’usar-la,
s’aplica, per les mateixes raons, als estats dins dels quals es produeixin
moviments secessionistes.?’

Sigui com sigui, la resoluci6 del T1J sobre Kosovo té una importancia
cabdal perque va resoldre, ni que sigui indirectament, algunes qiiestions fo-

26 Aquest aclariment tingué lloc perque diversos intervinents en el procediment van al-
legar que el principi d’integritat territorial s’ha aplicat recentment en diversos conflictes
secessionistes, com ara els de Georgia i Abkhazia i Ossétia del Sud, Azerbaidjan /
Nagorno-Karabakh, i també es va posar de manifest que el Consell de Seguretat ha
aprovat diverses resolucions condemnatories de determinades declaracions d’indepen-
déncia relatives a Rhodeésia del Sud (Resolucio 216 [1965] i Resolucio 217 [1965]), Xipre
septentrional (Resolucié 541 [1983]) i la Repuiblica Srpska (Resolucio 787 [1992]), entre
daltres.

27 Tampoc la circumstancia que en diversos convenis internacionals constin prescripcions
adregades a ens subestatals sobre el respecte a la integritat territorial (vegeu art. 5 de
la Carta Europea de Llengiies Minoritaries o Regionals; art 21 de la Convencié Marc
per a la Proteccio de les Minories Nacionals; art. 46 de la Declaraci6 Internacional
dels drets dels pobles indigenes) no constitueix una prohibicid per als ens subestatals
de declarar la seva independencia. El respecte per la integritat territorial de I’estat no
s’ha d’entendre de forma aliena a I’objecte d’aquestes normes, dirigides a subjectes als
quals tal normativa no els reconeix personalitat juridica (parlants de les lengiies mino-
ritaries o regionals, les minories nacionals o els pobles indigenes). L’abast d’aquestes
prescripcions es limita a interpretar ’ambit dels drets reconeguts en aquests convenis,
aclarint que aquests instruments no inclouen el dret d’autodeterminacio externa.

82



namentals sobre la legalitat dels processos de formacié de nous estats. D’en-
trada, com hem vist, es reconeixia, tot i ser en un cas particular, la secessio
d’un territori sobre el qual, en algun moment, havia regit una prohibicio
expressa de secessio per part de la constitucio de I’estat matriu. En segon
terme, Kosovo no deixa de ser I'excepcio que confirma la regla: com que
I’ONU no acostuma a intervenir mai per autoritzar la secessié a grups que
no siguin propiament nacions (va impedir la secessid dels serbis bosnians i
dels croats a Bosnia, perque es tractava de minories lingiiistiques nacionals
veines, i, tanmateix, va autoritzant les de Bosnia, Croacia i Eslovénia, que
formaven nacions homogenies). A Kosovo, com és sabut, hi conviuen dues
comunitats: una de majoria albanokosovar i una minoria sérbia.

3.2 - I’Opini6 consultiva de la Cort Suprema del Canada sobre
el Quebec, i el cas de Montenegro

A causa, sobretot, del procés sobiranista iniciat al Quebec, concretat en sen-
gles referéndums de secessio el 1980 i 1995,% i singularment de la doctrina
emanada de ’Opini6 consultiva de la Cort Suprema del Canada (1998) en
resposta a una consulta evacuada pel Govern federal després de la segona
consulta (30 d’octubre de 1995), i davant I’eventual convocatoria d’un nou
referéndum per part d’aquella provincia, es va iniciar un procés de «juridi-
ficacio» del dret a decidir, amb l'objectiu de preveure i disciplinar el procés
de constituci6 d’estats independents ex novo o per secessio, consistent a
preveure els procediments i majories que garantissin la viabilitat de noves
comunitats independents en l'ordre juridic internacional.”? Sense qliestionar
el principi democratic inherent a tota consulta, el Govern federal canadenc
va posar en dubte la possibilitat que aquest procés es dugués a terme de
forma unilateral i també el percentatge necessari per arribar-hi, a més dels
termes de la pregunta que s’hi havia de formular, cosa que, més tard, do-
naria lloc a I’aprovacio de la Llei de la claredat.*

28 Podeu consultar els resultats electorals de sengles referéndums a I’enllag segiient: http://
www.electionsquebec.qc.ca.

29 Lopez Bofill, Héctor, Nous estats i principi democratic. Barcelona, CETC - Angle
Editorial, 2009, p. 54-69.

30 René Lévesque, primer ministre del Quebec entre 1976 i 1984, digué en la trobada de
primers ministres celebrada a Ottawa el 9 de juny de 1980, poques setmanes després
de la celebracid del primer referéndum: «Al referéndum del 20 de maig passat, els
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La Cort Suprema del Canada va identificar fins a quatre principis sub-
jacents, i de valor equivalent, per garantir unes relacions justes i equitatives
entre tots els socis politics de la federacié canadenca: el principi democra-
tic, el principi constitucional, el principi federal i el principi de I’estat de
dret. A més, va reconéixer inequivocament la preséncia de dues majories
nacionals al Canada: una amb irradiacid al Quebec i una altra estesa pel
conjunt de ’Estat.?! Tot i que I’alt tribunal federal no va aportar tots els
aclariments desitjables per al debat, almenys proporciona un marc per a
la gestio de les discrepancies, especificant I'obligacio dels uns i dels altres
d’actuar de manera responsable. La qual cosa condueix al principi d’efec-
tivitat. Aquest principi, com hem vist, és el que permet a les nacions que
aspiren al reconeixement i I’habilitacio estatal, vetllar, sense limit per part
de l’antic estat englobant, pel desti de la comunitat nacional reagrupada al
voltant d’institucions reconstituides.

En concret, I’'Opini6 de la Cort Suprema del Canada (Reference by the
Governor-General concerning Certain Questions relating to the Secession
of Quebec from Canada) venia a resoldre una qiiestio doble formulada pel
Govern federal canadenc: «Doéna el Dret Internacional a I’Assemblea Naci-
onal, el Parlament o el Govern del Quebec el dret a declarar unilateralment
la independéncia de Quebec de Canada?». I, en el mateix sentit: «Existeix
un dret a la lliure determinaci6 d’acord amb el dret internacional que ator-
gui a ’Assemblea Nacional, el Parlament o el Govern del Quebec el dret a
declarar unilateralment la independéncia del Quebec del Canada?y.

quebequesos van exercir, per primera vegada, el seu dret a ’autodeterminacio. Aquest
exercici es va realitzar —democraticament i legalment— i va ser reconegut com a tal
per la resta del Canada, i els primers ministres de moltes provincies s’hi van implicar
personalment. També va ser reconegut per la comunitat internacional, que hi va mostrar
un gran interes. El reconeixement manifest d’aquest dret €s ’experiéncia més valuosa
del referéndum quebequeés. [...] El dret de decidir el desti nacional propi és el dret més
fonamental que posseeix la comunitat quebequesay.

31 «[...] Sempre que el Quebec exerceixi els seus drets en el respecte dels drets dels altres,
pot proposar la secessio i buscar com obtenir-la per la via de la negociacio. El procés de
negociacio resultant de la decisio d’una majoria clara de la poblacio del Quebec en favor
de la secessio, en resposta a una pregunta clara, exigiria la conciliacio de diversos drets
i obligacions per part dels representants de dues majories legitimes, a saber, una majoria
clara de la poblaci6 del Quebec i una majoria clara del conjunt del Canada, sigui la que
sigui. No es pot acceptar que una de les dues majories sigui més important que I’altra.
Una majoria politica que no actui d’acord amb els principis subjacents de la Constitucio
que hem descrit posaria en perill la legitimitat de I’exercici dels seus drets.»
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En resposta a aquestes preguntes, la Cort Suprema del Canada deter-
mina que la provincia del Quebec no tenia dret a la secessio ni d’acord amb
el dret internacional ni amb el dret constitucional intern canadenc, pero si
en el cas que optés per cercar la independéncia a través d’un referéndum
fet amb totes les garanties; és a dir, si aquesta decisié s’adoptava d’acord
amb el principi democratic i s’obria la porta a una reforma constitucional
per fer-la efectiva en el context d’una organitzacio territorial com la cana-
denca, fonamentada en el principi federal. La Cort Suprema del Canada va
entendre, doncs, que si una majoria clara dels ciutadans del Quebec optava
per la secessid, d’acord amb el principi democratic, i no pel dret a ’auto-
determinacio, el Govern federal i la resta de provincies tenien ’obligacio
de negociar la separacio. D’aquesta forma es fixava com a necessari un
acord previ entre ’estat matriu i el territori secessionista, de manera que la
decisio democratica del poble en qiiestio constituis, en tot cas, I'inici d’un
procés de reforma constitucional —paccionat—, que pogués tenir, o no, com
a desenllag la secessio.

Pel que fa a Montenegro, és sabut que, juntament amb Sérbia, aquest
territori va constituir un nou estat succeint I’extinta Tugoslavia, després
d’un procés de descomposicié que va portar préviament la independéncia
a Eslovénia, Croacia, 1 Bosnia i Hercegovina. L’interés de la comunitat
internacional d’evitar que el procés s’estengués a Kosovo, sumat a d’al-
tres factors, explica que es posessin tota mena d’objeccions inicials per-
que Montenegro abandonés la seva unié amb Sérbia. Val a dir que entre
Sérbia i Montenegro es va forjar una uni6 condicional, una unié d’estats
que contemplava explicitament la possibilitat de la secessio. Aixi, la Carta
Constitucional de la Unio d’Estats de Serbia i Montenegro (2003), recollia
en el seu article 60 la possibilitat de retirada o, en els termes de la mateixa
Carta, el canvi d’estatus de I’estat (de membre d’una unié d’estats a estat
independent). Un precepte similar figurava a la Constitucié de Montenegro
de 1992, I'article 2 de la qual establia que el canvi en I’estatus de I’estat es
decidiria per referéndum.*

Amb tot, la Comissio de Venécia (CV) del Consell d’Europa va emetre
un dictamen a petici6 de ’Assemblea Parlamentaria d’aquest organisme con-
tinental, que fou assumit pel Consell de Ministres i per ’Alt Representant
de la Politica Exterior i de Seguretat Comunes de la Unié Europea, en que

32 Podeu consultar la Carta Constitucional de Serbia i Montenegro de 2003 a I’enllag
segiient: http://www.refworld.org/docid/43e7547d4.html.
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es concretaven algunes qliestions en cas de secessio.® Particularment, els
requeriments establerts (especialment la majoria del 55% dels vots emesos
favorables a I'opcid de la independéncia) es van acabar de negociar amb els
actors politics montenegrins i es van plasmar en la denominada Llei sobre
el referéndum de I’Estat, d’1 de mar¢ de 2006, moment a partir del qual
s’organitza formalment el referéndum de 21 de maig de 2006, que va dur
a aquest territori a trencar la seva unié amb Serbia i assolir I’estat propi,
després que el s/ obtingués el 55,5% dels vots validament emesos.*

En part, aquesta metodologia exposada ha esdevingut referent dels
moviments sobiranistes a I’Europa occidental, com ara ’escoces™ o el ca-
tala, junt amb la doctrina quebequesa, pero, i també indirectament en el
cas de Kosovo, fins al punt que la ja citada Opini6 consultiva de la Cort
Internacional de Justicia, de 22 de juliol de 2010, feia referéncia a ’Opinio
consultiva de 20 d’agost de 1998. El recent acord entre el Govern britanic
i ’escoces, signat el 15 d’octubre de 2012, suposa I’acceptacioé per part
del Regne Unit del fet que Escocia pogués decidir la seva independéncia
mitjangant la celebracio d’un referéndum previst per al 18 de setembre de
2014, a través d’una pregunta clara (si o no a la independéncia d’Escocia
respecte del Regne Unit).

4 - El corpus internacional o les regles del dret a decidir

Les distintes regles establertes per regular la secessi¢ del Quebec, Montene-
gro, Kosovo i Escocia, per bé que es tracti de casos diferents, ens permeten
parlar d’un conjunt de regles internacionals que tenen com a denominador
comu el fet que no posen en qiiestio les motivacions que impulsen la se-
cessio, d’acord amb la complexitat de les distintes realitats politiques, i que
suposen, en conjunt, una superacio de les causes que tradicionalment havien
legitimat la creacio de nous estats, normalment a causa d’avatars historics

33 Podeu consultar tota la informaci6 relativa a la Comissio de Venécia del Consell d’Eu-
ropa a I’enllag segiient: http://www.venice.coe.int/webforms/documents/?opinion=343
&year=all.

34 Montenegro. Llei sobre ’estatus legal d’un referendum estatal, de 10 octubre de 2001.
http://www.legislationline.org/documents/id/3935 [consulta: 25 maig 2013].

35 Lynch, Peter, «Scottish independence, the Quebec model of secession and the political
future of the Scottish National Party», Nationalism and Ethnic Politics, 11, nim. 4,
gener de 2005, p. 503-531.
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sense fonament democratic: conquestes, guerres, annexions o situacions de
forga diverses, legitimades posteriorment a través de la invocacio al poder
constituent i de I’aprovacio d’una constitucio.

Precisament, aquestes regles han estat delimitades i acceptades ulte-
riorment per organitzacions internacionals continentals, com ara la Unio
Europea (UE) o el Consell d’Europa, aixi com per altres de globals, com ara
Nacions Unides. Sens dubte, aquest fet dificulta cada dia més la tradicional
oposicio dels estats, en molts casos estats liberaldemocratics i pluralistes, a
la creaci6 de nous estats per secessio invocant exclusivament els principis
de constitucionalitat i d’integritat territorial, atés que, com s’ha dit, el fo-
nament d’aquells processos és el principi democratic, seguint, a més, regles
respectuoses amb els drets fonamentals. El principi del federalisme, en com-
binacié amb el principi democratic, mena que la repudiaci6 constitucional
d’assolir la secessio doni pas, almenys, a una obligacio reciproca de totes
les parts confederades per negociar els canvis constitucionals necessaris
per atendre aquests desigs.

Amb tot, cal reconeixer que la construcci6 juridica del dret a decidir en
I’ambit internacional no deixa de ser avui en dia molt precaria. Encara que
es pugui parlar d’un procés d’auténtica «juridificacié» d’aquest dret, a par-
tir, com s’ha dit, del pronunciament de distintes jurisdiccions i organismes
nacionals i internacionals, continua sense estar recollit de manera expressa
en el dret internacional. Aixi les coses, constatada la voluntat democratica
d’una comunitat per accedir a I’estat propi, en un context pacific, aquesta
voluntat preval per damunt de les regles constitucionals de I’estat matriu
que prohibeixen —o no preveuen— la secessio.

La qiiestio central és la determinacio de la majoria exigida per fundar
el nou ordre constitucional. En aquest sentit, tot i que, en estricta teoria de-
mocratica, qualsevol decisio que es prengui per una majoria reforgada troba
una dificil justificacio perque significa privilegiar I'statu quo existent, en la
qiiestio de la secessio sembla acceptat consuetudinariament que la majoria
necessaria per a la creaciéo d’un nou estat ha de ser superior a la majoria
simple, a causa de la transcendéncia que comporta crear una nova entitat
amb sobirania plena i de la necessitat de fomentar ’estabilitat del nou ordre.

El precedent de Montenegro marca de manera precisa qué s’ha d’en-
tendre per majoria clara, categoria a la qual al'ludia sense més concrecio
I’Opini6 consultiva de la Cort Federal canadenca. La celebracié d’un refe-
réndum en qué participi com a minim el 50% del cens i en qué s’obtingui
un resultat favorable a la independéncia igual o superior al 55% dels vots
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validament emesos s’entén que confereix legitimitat plena a la creacio del
nou estat. Es tracta, a més, d’una majoria superior a la majoria absoluta
dels representants de la ciutadania en una cambra legislativa en cas d’una
DUI parlamentaria.

No obstant, cal recon¢ixer que aixo tensa la relacio amb el principi
representatiu-partidista. D’entrada, sembla discutible ’exigéncia d’un quo-
rum de participacio per a la validesa del referéndum (50%, per exemple). No
cal dir que amb el referéndum es pretén obtenir un pronunciament positiu o
negatiu sobre la base dels vots emesos, de manera que és discutible que el
rebuig se sostingui sobre la base de I’abstencio. En tot cas, aixo revelaria un
alt nivell de desconfianga popular, reflex d’un debilitament dels poders es-
tablerts. Pel que fa al resultat, semblaria logic que s’exigis la meitat més un
dels vots emesos. Per regla general, en abséncia d’una solucié constitucional
distinta, se sol reclamar que la ratificaciéo popular mitjangant referéndum
sigui per la majoria dels vots validament emesos, entenent per vots valids
els positius o negatius, excloent-ne els vots nuls i els vots en blanc, ja que
aquests ultims equivalen a I’abstencio.

Tanmateix, per al professor Ignacio Torres Muro, no sembla absurd
establir un quorum de participacio: «No recordo quan es va introduir per
primera vegada, pero si el paper decisiu que va representar en els refe-
réndums britanics dels anys setanta del segle passat, que van tenir com a
conseqiiencia la paralitzacio, en aquell moment, del procés de devolucid
de poders a Escocia i Gal‘les, procés que, com se sap, es reprendria en els
anys noranta, aquest cop amb ¢xit». També cal recordar les exigéncies de
l’article 151 CE («majoria absoluta dels electors de cada provincia», per a la
iniciativa autonomica, en ’apartat 1, i «majoria dels vots valids emesos en
cada provinciay, per a ’'aprovacio dels estatuts, en I’apartat 2, punts 4 i 5)
i del seu desenvolupament en la Llei organica de modalitats de referéndum
(LORMR) (art. 8 1 9), que tants problemes van plantejar en la seva aplicacio
al cas de la iniciativa autonomica andalusa.

Per a Torres Muro, la primera resposta possible és la classica: «qui
s’absté en una eleccio vota amb la majoria, resposta que, reduida a I’absurd,
serviria per propugnar que fins i tot quan hi hagués un tnic vot favorable
a una opcio, d’un electorat raonablement ampli, si la contraria no tingués
cap vot, i la resta fos una abstencié massiva, triomfaria aquellay.*® Per al

36 Cascajo, José Luis; Garcia, Eloy; Oliver, Joan; Torres, Ignacio, Teoria y Realidad Cons-
titucional, nim. 30, 2012, p. 11-56.
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professor, ’exigéncia que participi la meitat del cos electoral és raonable,
i també ho és que almenys la meitat dels votants es pronunciin a favor
de la mesura que finalment s’aprovi. Se’ns dira que aixo posa en mans
del 25% dels electors la decisio, 1 que aquests percentatges son molt bai-
X0S, pero creiem que son prou significatius per garantir que d’una manera
aproximada es conegui la voluntat del cos electoral en els casos menys
conflictius. Per a ell, a més, «No s’ha de descartar, pero, que, per preses
de posicio d’especial transcendéncia, s’exigeixi un quorum reforgat, que
pogués arribar a la previsid que sigui necessaria I’aprovacié de la mesura
per la meitat més un dels electors, en un intent d’afavorir les posicions dels
grups minoritaris, i aconseguir que I’acord que es prengui sigui expressio
d’una part significativa de ’electorat, com esta clar que ha de succeir quan
les decisions tinguin una gran rellevancia per al futur de la corresponent
comunitat politica». No cal aclarir que dic aixo pensant especialment en
possibles referéndums d’independéncia de determinades entitats subes-
tatals, des del moment en que s’hi prendria un acord que commouria els
fonaments mateixos de la convivéncia, i les relacions, entre aquests ens i
I’Estat [...]».

4.1 - La Clarity Act canadenca

La Clarity Act (Llei de la claredat),’” ideada pel politoleg i exministre fe-
deral canadenc Stephan Dion, arran del referéendum quebequés de 1995 i
de I’Opini6 consultiva de la Cort Suprema de 1998, fixa les condicions que
ha de reunir una eventual iniciativa secessionista al Canada, fent que la
secessio unilateral, ni que sigui decidida per majoria absoluta d’una provin-
cia, resulti il-legal de iure, d’acord amb una restrictiva interpretacio de la
senteéncia de la Cort Suprema de 1998. Ara bé, aquesta llei federal, adoptada
I’any 2000, no nega el dret dels quebequesos a decidir el seu futur. Accepta
la possibilitat que un dia el Quebec se’n pugui separar, pero utilitza el dret
per emmarcar aquest procés de manera legitima en alguns aspectes, i de
manera illegitima en d’altres.

Al Quebec ja s’han celebrat dos referéndum (1980 i 1995), de manera
que el precedent d’haver-lo celebrat resta interés al debat sobre qui decideix.

37 Clarity Act, aprovada el 29 de juny de 2000. http://laws.justice.gc.ca/eng/acts/C-31.8/
FullText.html.

&9


http://laws.justice.gc.ca/eng/acts/C-31.8/FullText.html
http://laws.justice.gc.ca/eng/acts/C-31.8/FullText.html

Ja ha quedat establert que els quebequesos tenen dret a decidir. D’aquesta
forma, la referida llei se centra en dues grans qliestions: la primera és la
relativa a aspectes organitzatius, com ara I’escrutini, i la segona regula
I’abast dels efectes juridics. Entre els aspectes relatius a la qualitat de la
deliberacid, la qiiestio consisteix a definir bé qui decideix, el demos o cos
electoral decisori.

En relaci6 a les qiiestions relatives a la deliberacid, sobresurten dos
punts. Concretament, pel que fa a les despeses de campanya, el Quebec
disposa d’una llei especifica que limita les despeses de la campanya del
referéndum, perd no aixi I’Estat federal, perqué obviament el Quebec no
pot imposar una llei a ’Estat federal. El resultat és que a cada referéndum
tothom al Quebec té un pressupost limitat menys I’Estat federal. El segon
punt és el relatiu a la qiiestio de la claredat de la pregunta. Es obvi que qui
formula la pregunta gaudeix d’un cert avantatge tactic. Estirant 'argument,
es pot dir que fer la pregunta és avangar una mica la resposta. Per aixo, en
els termes de la llei, claredat significa ,ni més ni menys, que els quebeque-
sos han de poder votar una pregunta directa sobre la independéncia que
tingui per resposta un s7 0 un no, sense preveure altres opcions alternatives
(ampliar I’autonomia, per exemple, o com proposava Alex Salmond en el
cas escoces, incloure un mandat per negociar la sobirania).

A més, la Clarity Act taxa els termes de la iniciativa secessionista. No
en va, el gran error dels federalistes canadencs el 1995 fou que Ottawa no
es va prendre seriosament el referéndum quebeques fins poc abans de I'inici
de la campanya. Aixo porta a preveure en la Clarity Act que correspon a
I’executiu federal canadenc establir els termes i terminis concrets de la
convocatoria. Finalment, d’acord amb el contingut de la tan citada Opinid
consultiva de 1998, un altre dels fonaments de la claredat canadenca és la
necessitat de consensuar la proposta secessionista de qualsevol parlament
provincial amb el Parlament federal.

No obstant aix0, ’aspecte segurament més opac d’aquesta llei, que,
paradoxalment, pretén assegurar la claredat del procés, és la determinacio
de les majories necessaries, seguint la doctrina de la Cort Suprema de 1998
(que, com s’ha dit, exigia per fer efectiva la secessié una majoria clara).
En aquest punt, tanmateix, la llei no és gens precisa. Pel que fa als efectes
juridics de I’escrutini, es defensa que per guanyar un referéndum calgui
la meitat més un, tot i que els unionistes es mostren a favor que aquesta
majoria sigui encara més important. En realitat, ni el Tribunal Suprem del
Canada ni la llei federal defineixen qué cal entendre per majoria clara.
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A T'ultim, pel que fa al caracter del referéndum, aquest és purament
consultiu, és a dir, sense efectes juridics immediats i, per tant, es podria no
tenir en compte la voluntat del poble. De tota manera, ’aspecte més dubtos
de la doctrina de la claredat canadenca és, sens dubte, que s’estableix una
regulacio de la secessid que deixa la darrera paraula en mans de la majoria
parlamentaria de la federacio.

4.2 - El dictamen de la Comissio de Venécia del Consell d’Europa
sobre el referéndum de Montenegro

La UE va imposar el 2005 una esmena a la Carta Constitucional de Sérbia
i Montenegro mitjancant la qual obligava que la legislacio sobre el referen-
dum s’adeqiiés als estandards internacionals. En concret, la instancia encar-
regada de verificar la conformitat fou la CV, organ assessor de ’Assemblea
Parlamentaria del Consell d’Europa, que va prestar atencio prioritaria a la
qiiestié de la majoria requerida. La qliestio de les minories nacionals ha estat
fonamental per al Consell d’Europa, especialment des de la caiguda del mur
de Berlin i I’esclat de la guerra a I’ex-Iugoslavia. En concret, el treball del
Consell d’Europa en aquest camp ha conduit a I’adopcié de dos importants
tractats internacionals: la Carta Europea de Llengiies Minoritaries o Re-
gionals i la Convencié Marc per a la Proteccié de les Minories Nacionals.
En concret, la CV, ha estat molt activa en el camp de la proteccio de les
minories. Com a principal organisme encarregat dels assumptes electorals (a
excepcio de I’'observacio electoral), ha abordat la qiiestio de les legislacions
electorals i1 les minories nacionals, a través de textos generals o directrius,
aixi com a través d’opinions especifiques sobre els estats membres.
Examinant altres casos existents, com que els estandards internacionals
i nacionals seguits eren heterogenis, la CV va concloure per al cas de Mon-
tenegro que la majoria simple establerta per la llei no era incompatible amb
altres precedents. Tanmateix la CV va observar que I’element comu que feia
viables la majoria de processos era un consens ampli a [’hora de respectar
la decisid que es produis en un o altre sentit. Per aixo, tot invocant I’Opinio
consultiva de la Cort Suprema del Canada de 1998, la CV va recomanar
emfaticament la recerca d’un consens previ entre el Govern, favorable a la
independéncia, i 'oposicio unionista entorn de la majoria que legitimaria
per a ambdues parts la decisio dels ciutadans, fos quina fos. Aixi, auspiciats
per la UE, tots dos sectors van acordar acceptar una majoria del 55% dels
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electors, una xifra que resulta de les estimacions d’ambdues parts sobre
les seves forces respectives i que implicava un cert grau d’incertesa sobre
el resultat. Pel que fa a la composicio6 del cens electoral, enfront de les
pretensions d’ambdues parts de redefinir el significat de ciutadania (que
incloia els montenegrins d’origen que residien a Serbia o els canvis en els
periodes de residéncia requerit per votar), la CV va argumentar a favor de
I’estabilitat del cens i en contra de modificacions ad hoc o especifiques per
a la consulta sobre la separaci6 de Sérbia.

Dracord amb I’article 79 (9) de la Constituciéo de Montenegro, a les per-
sones pertanyents a nacions minoritaries i a altres comunitats® se’ls havia
de garantir els drets i llibertats, exercits individualment o col-lectivament a
través del «dret a tenir representacio al Parlament de la Reptiblica de Mon-
tenegro i en les assemblees d’autogovern locals que representen una part
significativa de la poblacio, d’acord amb el principi d’acci6 afirmativa». En
aquest sentit, la CV avalua fins a dues versions successives d’un projecte
de llei d’esmenes i1 addicions a la Llei sobre I’eleccio de consellers i mem-
bres del Parlament de Montenegro. La legislacio en vigor només permetia
representacio especial als albanesos, en concret cinc escons sobre un total
de 81, xifra que corresponia, aproximadament, a la proporcié d’albanesos
amb relaci6 a la poblacid total (prop del 5%).

D’acord amb la darrera versié del projecte, I’acci6 afirmativa s’estenia
a tots els grups minoritaris (no només a la minoria albanesa com abans) i
els grups de ciutadans podien presentar llistes de candidats (no només els
partits politics i coalicions); a més, s’establien dos tipus diferents de mesu-
res d’acci6 afirmativa: una per als grups minoritaris més grans i una altra
per als més petits (la minoria croata); la declaracié de pertinenga a un grup
minoritari passava a ser totalment voluntaria; cada minoria nacional tindria
dret a beneficiar-se de les mesures de discriminacio positiva que preveia la
llei, que eliminava la limitacié existent en un projecte anterior mitjangant
el qual s’hagués exclos una minoria nacional que representa més d’una
sisena part de la poblacio, de manera que els vots expressats en favor d’una
minoria particular no es perdien si el nombre de vots rebuts per la minoria
arribava al requisit minim del 0,7% dels vots valids (0,4% per a la minoria

38 Quant a la composici6 ¢tnica, segons un cens de 2003, el 43% de la poblacié de Mon-
tenegro es van identificar com a montenegrins; un 32%, com a serbis; un 12%, com a
bosnians i musulmans; un 5%, com a albanesos; i un 1%, com a croats; mentre que el
7% van ser classificats com a altres. La poblacié romani s’estima en prop de 20.000
persones, incloent-hi els refugiats procedents de Kosovo.
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croata). Més concretament, si cap de les llistes de candidats de la comunitat
de minoria nacional no arribava al llindar general del 3%, pero algunes
de les llistes per separat obtenien no menys del 0,7% dels vots valids, les
ultimes llistes participarien en I’assignaci6 dels escons que corresponien
a un maxim del 3% del nombre total de vots valids. Aquest limit superior
s’aplicaria independentment del nombre real de vots individualment ob-
tinguts per les llistes participants. Aquestes normes especifiques en favor
de la representaci6 de les minories al Parlament eren considerades com
l’aplicacio de I’esmentat article 15 de la Convencié Marc per a la Proteccio
de les Minories Nacionals.

La CV va acollir amb satisfaccio les esmenes que estenien 1’acci6 afir-
mativa a totes les minories de manera no discriminatoria, de conformitat
amb el requisit constitucional. També sobresurt la possibilitat de represen-
tacid de la mateixa minoria en diverses llistes, d’acord amb les normes eu-
ropees. De fet, la CV havia criticat préviament una legislacié que afavoreix
a la practica una organitzacié com a representant d’'una minoria nacional.
Draltra banda, acolli favorablement una esmena al segon esborrany que
va deixar clar que la participacié d’una llista de candidats d’una nacid
minoritaria determinada o comunitat de minoria nacional en la coalicio
preelectoral amb llistes de candidats dels partits politics o grups civils que
no representen especificament els drets de les minories no impedeix que
els postulants d’altres llistes de candidats d’aquesta nacidé minoritaria o co-
munitat de minoria nacional es beneficiin de ’exempci6 del limit del 3%.%°

En termes més generals, les distincions segons la mida de les minories
van ser rebudes per 'opinid conjunta. Per a les eleccions nacionals, les
llistes d’un partit politic o un grup de ciutadans que representen menys del
2% de la poblacié necessiten el suport de 300 signatures, mentre que en
calen 1.000 per a les grans minories (i '1% de I’electorat per a altres llistes,
¢s a dir, gairebé 5.000). La qiiestid que es podria plantejar és si el nombre

39 En la primera versi6 del projecte de llei presentat a la Comissio de Venécia, estava
reservat un tracte preferencial especific a tota «comunitat de minoria nacional amb
una participacio en el total de la poblacio del 2%». En la segona versio, aquest criteri
quantitatiu resta substituit per «la comunitat de minoria nacional de croats», que a la
practica ¢és la mateixa. No obstant aix0, la CV va opinar que seria preferible mantenir
un criteri objectiu, quantitatiu, per tal de no estigmatitzar un grup especific i, més
important, que per no crear una possible base per a la discriminacio6 en la Constitucio,
en els censos futurs, els croats haurien d’arribar a un percentatge més alt o els altres
grups minoritaris assolir percentatges més baixos.
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de signatures no ha de dependre de la grandaria de la minoria també per a
les eleccions municipals.

El 8 de setembre de 2011, el Parlament de Montenegro va aprovar la
Llei de esmenes a la Llei d’eleccié de consellers i membres del Parlament
de Montenegro. Els tres principals punts de controversia es van resoldre de
la manera segiient: es va introduir en la definici6 de les minories un criteri
quantitatiu de menys del 15% de la poblacio; es va introduir la necessitat
de presentar prova de ciutadania montenegrina abans del 31 de desembre
2012; i es va establir en tres el nombre maxim d’escons als quals poden
aspirar les llistes agregades.

En conclusio, el treball de la CV en el camp de la participacio de
les persones pertanyents a minories nacionals en els organs electius, i en
particular els seus documents de caracter comparatiu, es basa en els prin-
cipis segiients: ’'objectiu a llarg termini de qualsevol sistema politic és la
inclusio; la representacio de les minories nacionals en els organs electius
¢és d’interes public i pot donar lloc a excepcions a I’estricta igualtat, si esta
en conformitat amb el principi de proporcionalitat; aixo significa que les
normes especifiques sobre la representacio de les minories nacionals només
son admissibles quan les mesures de caracter general no garanteixen una
participacié adequada d’aquestes minories en els organs electius i, per tant,
s’ha de limitar als territoris 1 periodes de temps quan siguin necessaries; les
excepcions al principi d’«una persona, un vot», com ara el doble vot, només
s’han d’aplicar com a ultima ratio.

S - L’eventual posicio de la Unio Europea en cas
d’obstaculitzacio interna dels processos de secessio

El dret de participacio politica directa constitueix avui en dia un dret
huma basic, d’acord amb els principals tractats i convenis internacionals.
En aquest sentit, els articles 21.1 de la Declaracié Universal de I’'Home de
1948 i I’article 25 del Pacte Internacional de Drets Civils i Politics de 1966
reconeixen de manera expressa el dret dels ciutadans de participar en els
assumptes politics, directament, o per mitja de representants lliurement
elegits. Els drets dels pobles, protegits com a drets individuals o col-lectius
en la declaraciéo de ’ONU de 1948, han tingut la seva influéncia en els
tractats de la UE. En concret, la noci6 de ciutadania europea, i els drets i
deures aparellats, constitueixen una garantia del seu exercici i proteccio.
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En aquest sentit, ’adhesio de la UE al Conveni europeu per a la sal-
vaguarda dels Drets Humans i les llibertats fonamentals*® faculta la inter-
venci6 de la Comissioé Europea de Drets Humans i del Tribunal Europeu
de Drets Humans d’Estrasburg, ja que hi ha una intima connexio6 entre el
respecte 1 la proteccid dels drets humans i les llibertats fonamentals. A
més, les institucions de la UE i, de manera especial, el Tribunal de Justicia
de la Uni6é Europea (TJUE), han establert una linia d’actuaci6 a favor de la
proteccio dels drets fonamentals i de I’aplicaci6 del dret comunitari. Aques-
ta etapa de judicialitzacid, que s’inicia amb I’afer Stauber, s’ha mantingut
constant 1 evolutiva. Institucionalment, a més, els drets humans es van in-
corporar formalment en els tractats, procés que va culminar amb el Tractat
de la UE (TUE)* i amb la Carta de Drets Fonamentals de 1a Unié Europea
(CDFUE),* d’igual valor juridic que els tractats. En concret, I’article 6.2
TUE estableix que els drets fonamentals que garanteix el Conveni euro-
peu per a la salvaguarda dels Drets Humans i de les llibertats fonamentals
(CEDH, Roma 1950), fruit de les tradicions constitucionals comunes dels
estats membres, formen part del dret de la UE com a principis generals.

D’aquesta forma, el respecte als mateixos esdevé una condicié indis-
pensable perque qualsevol estat pugui formar part de la UE. Aquest és
precisament el sentit dels articles 2 i 7 TUE),* a més que els drets fona-
mentals son part constitutiva del dret de la UE com a principis generals

40 Conveni per a la salvaguarda dels Drets Humans de les 1libertats fonamentals, Roma, 4
de novembre de 1950. http://www.echr.coe.int/Documents/Convention  CAT.pdf [con-
sulta: 1 juny 2013].

41 Tractat de la Uni6 Europea, Maastricht, 7 de febrer de 1992. http:/www.parlament.cat/
activitat/Tractats UE web_ CA.pdf [consulta: 25 maig 2013].

42 Carta de Drets Fonamentals de la Uni6 Europea, Niga, 7 de desembre de 2000. http://
www.europarl.europa.cu/charter/pdf/text es.pdf [consulta: 1 juny 2013].

43 Article 2 TUE: «La Uni6 es fonamenta en els valors del respecte a la dignitat humana,
de la llibertat, de la democracia, de la igualtat, de I’estat de dret i del respecte als drets
humans, inclosos els drets de les persones pertanyents a minories. Aquests valors son
comuns als estats membres en una societat caracteritzada pel pluralisme, la no discri-
minacio, la tolerancia, la justicia, la solidaritat i la igualtat entre dones i homesy.
Article 7 TUE: «1. A proposta motivada d’un terg¢ dels estats membres, del Parlament
Europeu o de la Comissio Europea, el Consell, per una majoria de quatre cinquenes
parts dels membres que el componen, i amb I’aprovaci6 prévia del Parlament Europeu,
pot fer constar que hi ha un risc evident de violacioé greu dels valors a qué fa referéncia
l’article 2 per un estat membre. Abans de fer aquesta constatacio, el Consell escolta
I’estat membre de que es tracti i, seguint el mateix procediment, pot adregar-li recoma-
nacions [...]».
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(art. 6 TUE) i com a contingut dels drets de ciutadania europea (art. 20.2
del Tractat Fundacional de la Unié Europea, TFUE).** En concret, I’article
2 TUE afirma que la UE es fonamenta en els valors de respecte a la dignitat
humana, llibertat, democracia, igualtat, estat de dret i respecte dels drets
humans. A més, afegeix que aquests valors «son comuns als estats membres
en una societat que s’ha de caracteritzar pel pluralisme, la no discriminacio,
la tolerancia, la justicia, la solidaritat i la igualtat entre homes i dones».
Aquests valors no son privatius de la UE, entesa com a organitzacid, sind
que es consideren comuns als estats que I'integren, la qual cosa implica
que aquests han de garantir en el seu ambit intern o nacional la preservacio
d’aquests valors no només com a requisit necessari per a ’adhesio a la UE,
sind també per continuar-hi formant part.

El component d’obligacio d’aquests valors postadhesio es fa evident en
el citat article 7 TUE, que preveu un procediment especial per constatar el
risc de violacio greu dels valors fundacionals, que pot arribar a la suspen-
si6 dels drets de vot en el Consell, fins que I’estat membre no modifiqui la
situacio d’incompliment. Certament, aquest procediment de garantia, de
naturalesa politica, no deixa de ser un suposit de molt dificil aplicacid, tot i
haver-hi algun precedent. En qualsevol cas, cal tenir present que la Comissio
Europea, en funcions de vetlla dels tractats, acostuma a utilitzar regular-
ment els valors fundacionals de I’article 2 TUE per a fer un seguiment de
les actuacions internes d’alguns estats considerades contraries a aquests
valors, especialment amb relacio als drets fonamentals.

Per la seva banda, I’article 20.2 TFUE no només reconeix uns drets
especifics de ciutadania sind que hi afegeix que ho son tots els drets recone-
guts en els tractats, a més dels que reconeix també la CDFUE. Per aixo, per

44 Article 20.2 TFUE: «Els ciutadans de la Uni6 son titulars dels drets i estan subjectes als
deures establerts pels tractats. Tenen, entre altres: a) el dret de circular i residir lliure-
ment en el territori dels estats membres; b) el dret de vot i d’elegibilitat en les eleccions
al Parlament Europeu i en les eleccions municipals de I’estat membre en queé resideixen,
en les mateixes condicions que els ciutadans d’aquest estat; c) el dret d’acollir-se, en el
territori d’un pais tercer en qué no esta representat I’estat membre del qual sén ciutadans,
a la proteccio de les autoritats diplomatiques i consulars de qualsevol estat membre en
les mateixes condicions que els ciutadans d’aquest estat; d) el dret de formular peticions
al Parlament Europeu, de recorrer al defensor del poble europeu, i també d’adrecar-se
a les institucions i als organs consultius de la Uni6 en una de les llengiies dels tractats
i de rebre una resposta en aquesta mateixa llengua. Aquests drets s’exerceixen en les
condicions i dins els limits definits pels tractats i per les mesures adoptades en aplicacio
dels tractatsy.
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bé que I'exercici del dret a decidir per part d’un territori integrant d’un estat
membre de la UE constitueixi una qiiestio constitucional d’ordre intern de
cada estat, que en principi no afecta el dret comunitari, és plausible pensar
que, si en la resolucio d’aquests casos es produissin eventuals situacions
contraries o incompatibles amb els valors i principis que requereixen els
Tractats, la UE podria actuar-hi.

En aquest context, doncs, ’obstaculitzaci6 manifestada sistematica-
ment per part d’un estat matriu o englobant a la celebracié d’una consulta
d’ambit territorial podria encaixar en un dels suposits susceptibles d’em-
para davant el TJUE. La consulta a la ciutadania, especialment en el cas
dels referéendums, constitueix un dret fonamental de participacio politica
que inclou la participacid per a I’eleccio de representants (democracia re-
presentativa), i també la participacio directa (democracia participativa),
un dels instruments basics de la qual son els referéndums o les consultes.
Hi ha bons arguments juridics, doncs, per creure que cabria la possibilitat
de considerar que aquesta actitud és contraria al principi democratic i als
drets fonamentals de participacio politica (art. 2 TUE), especialment si el
dret intern permet realitzar la consulta i si el seu resultat no suposa, en si
mateix, cap vulneracié del marc constitucional.

Des del punt de vista procedimental, cal tenir present, tanmateix, el
principi general segons el qual la invocaci6 dels drets fonamentals a que es
refereixen els tractats i la seva proteccio s’ha de relacionar amb les compe-
tencies de la UE o amb I’aplicaci6 del dret comunitari. Aixo comporta que
I’eventual suposit d’infraccid s’ha de relacionar amb actes o decisions de
la UE o dels estats membres, sempre i quan aquests executin obligacions
derivades directament del dret comunitari o adoptin mesures per imple-
mentar-lo. En aquest sentit, la doctrina del TJUE ha afirmat que els drets
fonamentals als quals es refereixen els tractats s’apliquen als estats membres
només quan aquests actuen dins «I’ambit d’aplicacio del dret de la Unioy.
A més, 'article 51 CDFUE® reitera aquest mateix principi i concreta que
la Carta no amplia ’ambit d’aplicacié del dret comunitari més enlla de les

45 Article 50 CDFUE: «l. Les disposicions de la present carta s’adrecen a les institucions,
els organs i els organismes de la Unio, dins del respecte del principi de subsidiarietat,
i tamb¢ als estats membres, inicament quan apliquen el dret de la Uni6. Consegiient-
ment, els subjectes esmentats respecten els drets, observen els principis i en promouen
I’aplicacid, de conformitat amb llurs competéncies respectives i dins dels limits de
les competéncies que els tractats atribueixen a la Uni6. 2. La present carta no amplia
I’ambit d’aplicaci6 del dret de la Uni6é més enlla de les competéncies de la Unid, ni crea
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competeéncies de la Unid ni crea cap competeéncia nova per a la Uni6. En
aquest sentit, cal tenir present que els unics drets de participacio politica que
reconeix la CDFUE es refereixen a les eleccions al Parlament europeu i a
les eleccions municipals (arts. 39 i 40), i que entre els principis generals del
Conveni no es troba el de dret de participacio politica directa (art. 6 TUE).

Les consideracions anteriors redueixen aparentment les possibilitats
operatives de plantejar I'incompliment dels valors de I’article 2 TUE per la
via institucional de I’article 7 TUE. La qiiesti6 és plantejar-se la possible
garantia jurisdiccional per la via del TJUE per I'incompliment dels valors
fundacionals. En aquest context, fins fa poc s’ha considerat que la protec-
ci6 dels valors fundacionals de la UE, que també han de ser garantits pels
estats membres, només es podien protegir per la via excepcional de I’article
7 TUE. S’entén que aquests valors son autonoms (és a dir, no necessari-
ament connectats amb l’exercici o aplicaci6 del dret comunitari) i han de
ser sempre respectats pels estats membres, fins i tot en les «situacions
merament internesy». Sens dubte, el deteriorament d’aquests valors en el si
d’un estat membre afectaria els fonaments de la mateixa UE, especialment
pel que fa al reconeixement mutu, i posaria en qiiestio la premissa que la
UE s’assenta sobre sistemes politics respectuosos amb la democracia i els
drets fonamentals.

Per aixo0, sembla plausible que el respecte als valors de I’article 2 TUE
ha de ser aplicable a qualsevol autoritat publica en tot I’espai juridic euro-
peu, incloent-hi els interns, al marge del respecte dels drets comunitaris en
sentit estricte. Entre aquests valors, a més, s’hi troben la democracia i els
drets de participacio politica, que formen part dels drets humans reconeguts
en els tractats internacionals, compresos en la referéncia generica de I’article
2 TUE. Largument principal €s que aquests valors, i de manera especial els
drets fonamentals consagrats en ’article 2 TUE, han de ser considerats com
l’essencia dels drets que formen part de I’estatut del ciutada de la Unio, ates
que el respecte a aquests per part dels estats membres €s condicid necessaria
no nomeés per accedir a la UE, sind per continuar formant-ne part (art. 2
TUE). Aquest estatut de ciutadania europea té, doncs, una dimensio interna
perque protegeix els ciutadans de possibles excessos d’un estat contra els
seus drets i expectatives com a ciutadans europeus, a partir de I'obligacio
que té el seu estat de respectar els valors de I’article 2 TUE. D’aquesta for-

cap competéncia nova ni cap tasca nova per a la Unid, ni modifica les competéncies i
les tasques definides pels tractatsy.
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ma, tota violacio6 per part d’un estat membre dels principis i drets garantits
per l'article 2 TUE meritaria ser considerada com una violacio de I’esseéncia
de la ciutadania de la Uni6 i com un incompliment dels tractats.*

Segons aixo, els pressuposits necessaris serien: en primer lloc, que els
estats membres retinguessin la seva autonomia de decisio interna i, en fun-
ci6 d’aixo, presumir si compleixen i asseguren I’esséncia dels drets fona-
mentals i, en general, dels valors consagrats a I’article 2 TUE. D’aquesta
forma, un ciutada de la UE no es podria valer dels drets de ciutadania euro-
pea per invocar una violacio de I'article 2 TUE. El respecte a la identitat na-
cional exigiria també que, fora de I’ambit dels drets reconeguts a la CDFUE,
tampoc no es pogués invocar aquesta violacioé. Aquesta presumpcié de
compliment podria ser refutada si la situacio que es presenta no constituis
una violacio aillada sin6é que es demostés I’existéncia d’un incompliment
que, per la seva gravetat i reiteracio, pogués ser considerat com un deéficit
sistémic que erosionés els fonaments de I’espai juridic europeu i que, en
conseqiiencia, afectés I’esséncia de la ciutadania de la UE perque posés en
quiestio els valors fundacionals de I’article 2 TUE.

Draltra banda, el fet que hi hagi la via politica o institucional de I’article
7 TUE no és determinant per excloure la possible intervencié jurisdicci-
onal, especialment després de les modificacions introduides pel Tractat
de Lisboa,*” que permeten considerar que I’article 2 TUE queda sotmes
a la competencia del TJUE, d’acord amb el mandat que li dona el mateix
tractat de garantir genericament el respecte del dret en la interpretacio i
aplicacio dels tractats (art. 19.1 TUE). Aquest marc hauria de permetre
per si sol plantejar a la UE I’aplicacié de la via politica de I'article 7 TUE
i la judicialitzacié d’aquest conflicte per la via de la intervencio del TJUE.
Aquesta opci6 passaria per considerar que I'incompliment dels valors de
l’article 2 TUE es pot subjectivar com una violacié de I’essencia dels drets
de ciutadania que justifiquin la demanda d’empara davant el TIUE.

46 Aquesta linia argumental es pot deduir de les senténcies del TITUE Rothman de 2008
i Ruiz Xambrano de 2009, que han edificat la idea que I’esséncia dels drets conferits
per lestatut del ciutada de la Unié determina que aquest nucli essencial s’oposa a tot
tipus de mesures nacionals que permetin o produeixin I’efecte de privar els ciutadans
dels drets derivats del seu estatut de ciutada de la Unid. En ’ambit doctrinal s’ha donat
un pas més desenvolupant aquest plantejament i establint-hi uns requisits d’aplicaci6
perque la violacio pugui donar lloc a ’empara judicial del TJTUE (Von Bogdandy).

47 Tractat de Lisboa, Lisboa, 13 de desembre de 2007. http://eur-lex.europa.eu/JOHtml.do
2uri=0J:C:2007:306:SOM:ES:HTML [consulta: 1 juny 2013].
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Aix0 ens porta a considerar la qliestio de la legitimacio per accedir al
TJUE i la idoneitat del procediment que cal utilitzar. Les circumstancies
descrites farien de dificil aplicacio el procediment prejudicial de I’article
267 TFUE,*® pensat per a situacions més concretes que afecten drets indivi-
duals i tot el dret europeu en general. La hipotesi procedimental que tindria
més sentit considerar és la que preveu I’article 258 TFUE (procediment per
incompliment dels tractats). Aquest procediment és I’idoni per determinar
si un estat membre ha incomplert les obligacions que li imposen els trac-
tats de la Unio i el pot iniciar la Comissié Europea, en la seva condicio de
«guardiana dels tractats» i, per tant, com a organ encarregat de vetllar en
primera instancia pel seu compliment.

Aquest procediment es podria iniciar amb una denuncia argumentada
per part dels organs de govern o institucions del territori damnificat o d’un
conjunt de ciutadans davant la Comissio, exposant la situacio produida i la
greu afectacio dels valors basics de la Unid, demanant a la Comissié que
estudii el cas i plantegi recurs davant el TJUE per incompliment de I’estat en
qiestio de les obligacions que li imposen els tractats. Aquesta via facultaria,
d’acord amb el que preveu ’article 258 TFUE,* la Comissio per estudiar el
cas i elaborar un dictamen motivat en aquest sentit, després d’haver ofert a
I’estat afectat la possibilitat de presentar-hi alllegacions. Aquest dictamen
pot servir potencialment per constatar 'incompliment i demanar a I’estat en
qiiestio ’'adopcid de mesures de correccid. Finalment, si I’estat no complis
el dictamen, la Comissio podria recorrer al TJUE, el qual podria constatar,
mitjancant senténcia, 'incompliment o no dels tractats.

Com a ultima ratio, les institucions podrien posar en marxa el pro-
cediment de l’article 7 TUE, en cas que I’estat continués mantenint-se en
situaci6 d’incompliment. En concret, I’article 7 TUE preveu que les institu-
cions comunitaries puguin iniciar un procediment per constatar si un estat
membre actua de manera que suposi un risc clar i greu d’incompliment dels

48 Article 267 TFUE: «El Tribunal de Justicia de la Unié Europea és competent per a pro-
nunciar-se, a titol prejudicial: a) sobre la interpretacié dels tractats; b) sobre la validesa
ila interpretacio dels actes adoptats per les institucions, els organs o els organismes de
la Unio [...]».

49 Article 258 TFUE: «La Comissio, si considera que un estat membre ha incomplert una
de les obligacions que li incumbeixen en virtut dels tractats, emet un dictamen motivat
sobre aquest fet, després d’haver ofert a aquest estat la possibilitat de presentar obser-
vacions. Si I’estat de qué es tracti no s’até a aquest dictamen en el termini determinat
per la Comissio, aquesta pot recorrer al Tribunal de Justicia de la Unidé Europeay.
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valors fundacionals de I’article 2 TUE, o si es produeix una violaci6 greu
i persistent d’aquests valors. Amb tot, aquest procediment requeriria que
préviament s’haguessin donat unes determinades condicions de decisié en
el si de la UE (Consell i Parlament), la qual cosa introdueix alguns elements
de complexitat.
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SUMARI: 1. La posicioé d’un nou estat sorgit de la secessio o dissolucid
d’un estat membre de la Uni6 Europea envers aquesta organitzacio. 1.1.
La singular naturalesa de la Unié Europea. 1.2. La normativa aplicable en
cas de secessio o dissolucio d’un estat membre respecte de la condicio de
membre de la UE. 1.3. La resposta de la Unié Europea davant d’un procés
de successio en I’estatut de membre si es produis un procés de secessio o
de dissolucié d’un estat membre. 2. Les possibles vies per articular una
resposta de la Unid Europea per permetre que un nou estat sorgit d’'una
secessio o dissolucié d’un estat membre sigui reconegut com a membre de
la Unio. 2.1. La negociacio de ’adhesié abans de la constitucio efectiva
del nou estat per fer-les coincidir en el temps. 2.2. L’ampliacié interna a
través d’un acord intern de la Unio, I’establiment d’un régim transitori i la
celebracio d’un acord modificatiu dels tractats constitutius. 2.3. La decisié
dels caps d’estat i de govern d’establir un periode transitori, i ’aplicacio
posterior de I’article 49 del TUE.

Una de les qiiestions que s’han plantejat en relacio amb les conseqiiéncies
que tindria per a la Unié Europa la creacié d’un nou estat sorgit de la se-
cessio o de la dissolucié d’un estat membre és la de determinar com s’arti-
cularia la seva relacié amb la Unid.! Ara bé, per resoldre aquesta incognita,
cal abordar dues qiiestions estretament relacionades.

— En quina situaci6 quedaria respecte de la Unié Europea un nou estat sor-
git d’un procés de secessio o de dissolucié d’un estat membre de la Unid

1 Una bona part de les conclusions d’aquest estudi es fonamenta en el treball de Matas,
J.; Gonzalez, A.; Jaria, J.; Roman, L., L'ampliacio interna de la Unio Europea. Analisi
de les conseqiiéncies juridicopolitiques per a la Unio Europea en cas de secessio o
dissolucio d’un estat membre, Barcelona, Fundacio Josep Irla - CMC, 2010.

109



Europea que tingués la pretensié de ser reconegut com a membre de la
Uni6?

— Com es podria articular la resposta de la Unié Europea per permetre que
un nou estat sigui reconegut com a membre de la Unio?

Les respostes a aquestes qliestions es fonamenten en el fet que la creacid
del nou estat compleix el conjunt de circumstancies segiient: que el nou estat
ja existeix efectivament i reuneix els elements constitutius que requereix
qualsevol estat per tal que pugui ser reconegut internacionalment com a
tal; que el naixement d’aquest nou estat s’ha produit com a conseqiiéncia
d’un procés democratic sense vulnerar cap norma imperativa de dret in-
ternacional; que el nou estat ha demostrat la seva voluntat de negociar amb
I’estat predecessor tot el procés d’independéncia i les conseqiiencies que
se’n deriven; i que els ciutadans del nou estat tenen la voluntat que aquest
esdevingui membre de la Unioé Europea, i aixi ho ha manifestat el nou estat
a la Unio. Aixi doncs, en un context diferent del que s’acaba de descriure,
les conclusions a les que s’arribara a continuacié es podrien veure seriosa-
ment afectades.

1 - La posicio d’un nou estat sorgit de la secessio o dissolucio
d’un estat membre de la Unié Europea envers aquesta
organitzacio

Per donar resposta a una situacid d’aquest tipus és necessari abordar les
qiiestions segiients:

— Amb caracter previ, s’han de determinar des d’un punt de vista juridico-
politic les principals caracteristiques de la Uni6 Europea.

— A continuaci6, s’hauria d’identificar la normativa aplicable en cas de se-
cessio o dissolucié d’un estat membre respecte de la condicié de membre
de la UE.

— Finalment, caldria determinar quina seria la resposta de la Uni6é Europea
si €s trobés davant d’un procés de successio en I’estatut de membre si es
produis un procés de secessio o de dissolucio d’un estat membre.
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1.1 - La singular naturalesa de la Unié Europea

La Unio6 Europea és una organitzaci6 internacional singular. Una singula-
ritat ve donada per diverses circumstancies, de les quals podem destacar
les segiients:

— D’una banda, la Uni6 Europea té trets caracteristics propis de les estructu-
res federals, i manté un dificil equilibri entre ’homogeneitat i la diversitat
que caracteritza tot el projecte de construcci6 europea.

— D’altra banda, la Unié Europea es fonamenta en un conjunt de principis
democratics que s’ha compromes a defensar i promocionar tant interna-
ment com internacionalment.

— Finalment, la Unié Europea es constitueix en una comunitat de dret,
que reconeix drets i obligacions subjectives, que té un cataleg de drets
fonamentals 1 que reconeix I’estatut de ciutada europeu als nacionals dels
estats membres.

1.2 - La normativa aplicable en cas de secessié o dissolucié d’un estat
membre respecte de la condicié de membre de la UE

Per determinar el marc juridic aplicable en cas de secessio o dissolucio d’un
estat membre de la Unid Europea respecte de la seva pertinenca a aquesta
organitzacio internacional cal analitzar el dret internacional i de la Unio
Europea aplicable a aquest cas concret.

En aquest sentit, es pot constatar, en primer lloc, la inexisténcia d’una
normativa internacional que reguli amb caracter general aquesta qiiestio.

Cal dir, amb caracter previ, que quan parlem de successio ens referim
a «la substitucio d’un estat per un altre en la responsabilitat de les relacions
internacionals d’un territori».> L'ordenament juridic internacional estableix
també que sOn suposits de successio, entre d’altres, la separacio d’una part
o de diverses parts del territori d’un estat, amb independéncia de si I’estat
predecessor continua, i la dissolucié quan I’estat predecessor deixa d’existir
i es creen dos 0 més estats successors.

2 Tal com estableix I’article 2.1,b) del Conveni de Viena de 1978, sobre la successio
d’estats en materia de tractats, i I’article 2.1,b) del Conveni de Viena de 1983, sobre la
successio d’estats en matéria de béns, arxius i deutes de I’estat.
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Els supasits de successio d’estats plantegen una gran varietat de proble-
mes juridics que han estat objecte d’un procés de codificacio molt lent per
part de la Comissi6 de Dret Internacional (CDI). Els resultats dels treballs
de codificacio han estat fins al moment:

— El Conveni de Viena de 1978, sobre la successio d’estats en matéria de
tractats, que va entrar en vigor el 6 de novembre de 1996, tot i que només
en son part quatre estats membres de la Uni6é Europea (Croacia, Republica
Txeca, Eslovaquia i Polonia).

— El Conveni de Viena de 1983, sobre la successio d’estats en matéria de
béns, arxius i deutes de I’estat, que encara no ha entrat en vigor.

— D’adopcid 'any 1999 per part de la Comissio de Dret Internacional d’un
projecte d’articles sobre la nacionalitat de les persones fisiques amb rela-
cio a la successio d’estats.

Cal dir també que I’any 1987 es va decidir aparcar el procés de codifi-
cacio de les normes relatives a la successio en la qualitat de membre de les
organitzacions internacionals.

Ara bé, aquests convenis no exhaureixen la normativa internacional
existent sobre la qiiestio. A més de diversos tractats que solucionen els pro-
blemes derivats d’un procés concret de successio d’estats, no es pot excloure
a priori I'existéncia de normes consuetudinaries sobre la qiiestio, fins i tot
en ambits no regulats expressament en els instruments internacionals de
caracter convencional i que han estat aplicades en diversos processos de
soluci6 pacifica de controversies.

Aixi doncs, quan la successio d’estats suposa I’aparicié d’un estat nou
es planteja el problema de si aquest estat nou el succeeix en la condicio de
membre de les organitzacions internacionals a les quals pertanyia I’estat pre-
decessor. Labandonament d’aquesta qiiestio per part de la CDI ens deixa amb
un unic precepte del Conveni de Viena de 1978, sobre successié en matéria de
tractats, que es refereix a la qliestio. Es tracta de Iarticle 4, que regula I’ambit
d’aplicaci6 de la Convenci6 de Viena de 1978 i afirma el segiient:

La presente convencion se aplicara a los efectos de la sucesion de Estados
respecto de:

a) todo tratado que sea un instrumento constitutivo de una organizacion
internacional, sin perjuicio de las normas relativas a la adquisicion de la
calidad de miembro y sin perjuicio de cualquier otra norma pertinente de la
organizacion.
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b) todo tratado adaptado en el ambito de una organizacion internacional, sin
perjuicio de cualquier norma pertinente de la organizacion.

Convé assenyalar, amb caracter previ, que aquest tractat internacional
ha tingut molt poc exit, ja que I’han ratificat molt pocs estats, per la qual
cosa dificilment es pot considerar que per aquells estats que no I’han rati-
ficat sigui un Conveni que recull normes consuetudinaries que els siguin
aplicables, tot i que també és cert, que algunes de les seves disposicions
han estat recollides en diversos processos de successio.’

Ara bé, ’aplicacio obligatoria d’aquestes regles és forga complicada per
als estats part, perque tot i que, de manera general, s’estableix que la Con-
vencio de Viena de 1978 s’aplica als suposits de successio d’estats en matéria
d’acords constitutius d’organitzacions internacionals, a continuacio, s’afirma
que aquesta regla general s’aplica sens perjudici de les que son aplicables
a l’adquisicid de la qualitat de membre i de qualsevol altra norma pertinent
de l'organitzaci6. La interpretacio de I’abast d’aquest precepte no és del tot
pacifica per part de la doctrina, tot i que majoritariament es considera que
trasllada a les regles propies de ’'organitzacio internacional la solucié de la
qiiestio d’una eventual successio en la qualitat de membre d’una organitza-
cio internacional.* Amb aixo, se segueix també el que estableix la mateixa
Comissio de Dret Internacional en el comentari del projecte d’articles de la
Convenci6 que aquest mateix organ va adoptar ’any 1974, quan assenyalava
«s’1l est vrai que bien souvent les régles de la succession d’Etats ne s’ap-
pliquent pas a l’acte constitutif d’'une organisation internationale, il serait
faux de dire qu’elles ne s’appliquent pas du tout a cette catégorie de traités.

3 Les solucions que dona la Convencio de Viena de 1978, en el cas de successio d’estats
que no sorgeixin d’un procés de descolonitzacié se sustenten en el principi de continu-
itat, de tal manera que els estats successors, si volen, segueixen sent part dels tractats
dels quals era part I’estat predecessor amb una simple notificacié de successio per escrit.
En el cas concret de les republiques successores de la Unio Soviética, i tenint en compte
que el Tractat no estava en vigor i el fet que es plantejaven dubtes sobre si, en aquesta
materia, s’ha produit realment un procés de simple codificacié de normes preexistents,
aquest principi ha estat acceptat en la Declaracié d’Almaty, de 21 de desembre de 1991.
En relacio amb la unificacié alemanya, es va signar un tractat entre la RFA i la RDA
que va establir la continuaci6 dels tractats de la RFA per a tot el territori de I’estat i
I’examen dels tractats de la RDA per veure si continuaven en vigor, si s’havien d’adaptar
o si havien d’expirar.

4 Sobre aquesta qiiestié es pot veure I’analisi de Biihler, K. G., State succession and
membership in international organizations: legal theories versus political pragmatism,
Kluwer Law International, la Haia, 2001, p. 30-35.
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En principe, ce sont les regles pertinentes de I'organisation qui I’emportent,
mais elles n’excluent pas complétement I’application des régles générales de
la succession d’Etats en maticre de traités dans les cas ou le traité est I’acte
constitutif d’une organisation internationale».’

Aixi doncs, es pot afirmar que per solucionar aquestes qiiestions cal re-
metre’s al dret propi de 1’organitzacié internacional, pero també és cert que
aixo no significa que les normes generals en matéria de successié d’estats
no es puguin aplicar en cap cas a les organitzacions internacionals. Caldra
veure, doncs, la compatibilitat d’aquesta normativa amb les regles de 1’or-
ganitzacio6 internacional, incloent-hi en aquesta categoria, com fa la CDI,
les normes escrites i els costums de la mateixa organitzacio.®

Dit aix0, cal analitzar si hi ha normes especifiques en el marc de la Unid
Europea que regulin la giiestio de la successio en la qualitat de membre de
la organitzacio o si s’ha desenvolupat alguna practica especifica aplicable
a aquest tipus de situacions.

Sobre la primera de les qiiestions, es pot constatar que la successio en
la qualitat de membre de la Unié Europea no ha estat regulada de manera
especifica en cap disposicio dels tractats constitutius. Arribat aquest punt
és obligat abordar les posicions doctrinals que defensen ’existéncia de nor-
mes especifiques a la Unié Europea que s’aplicarien en cas de successio.
En aquest sentit, Alfredo Galan afirma que seria aplicable I’article 49 del
Tractat de la Uni6 Europea (TUE), que regula ’adhesio d’un tercer estat a
la Uni6 Europea, perque de la redacci6 d’aquest precepte no es pot sostenir
que s’hagi volgut excloure del seu ambit d’aplicacio els estats sorgits de la
secessio d’un estat membre.” Ara bé, aquesta afirmacio hauria de partir
d’una doble presumpcio que caldria confirmar.

5 Comissi6 de Dret Internacional, «Rapport de la Commission a ’Assemblée générale.
Projet d’articles sur la succession d’Etats en matiére de traites et commentairesy, An-
nuaire de la Commission du Droit International, vol. 11, la part, 1974, p. 185.

6 Ibidem.

7 «De entrada, en nuestra opinion, no existe una laguna normativa en los Tratados de la
Unidn respecto a la cuestion de la sucesion en la cualidad de miembro. Para que haya tal
laguna no basta con la falta de una disposicion que especificamente trate el problema,
sino que es necesario, ademas, que no encuentre solucion mediante la aplicacion del
conjunto de normas del ordenamiento de que se trate. Y lo cierto es que el supuesto que
nos ocupa, esto es, la pertenencia a la Unién de un nuevo estado nacido como consecu-
encia de la secesion de parte del territorio de un estado miembro, encuentra su encaje
en el art. 49 TUE. Este precepto, efectivamente, regula los requisitos y el procedimiento
para la adhesion, en términos muy generales, de “cualquier estado europeo”. Para la
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D’una banda, es podria presumir que ’article 49 del TUE s’ha previst
expressament per regular no només I’adhesio de tercers estats completa-
ment aliens al procés de construccié europea, sind també altres situacions
derivades per exemple d’estats que anteriorment eren membres de la Unio
o d’estats sorgits de qualsevol situaciod tipica de successid d’estats en qué
hi estiguessin implicats un o més estats membres. Ara bé, no trobem cap
indici que aquesta hagi estat la voluntat dels redactors de I’article 49 del
TUE. Encara més, la redaccio6 de I’article 50 del TUE podria indicar-nos
justament el contrari del que es presumeix de I’aplicacié universal de I’ar-
ticle 49 del TUE. Larticle 50 del TUE estableix que en el cas que un estat
membre consumés la seva retirada de la Unié Europea, la seva sol-licitud
d’admissio se sotmetria al procediment de I’article 49 del TUE. Aixi es
regula de manera inequivoca que succeiria en un context en qué la manca
d’una previsio expressa podria plantejar seriosos dubtes sobre una aplica-
ci6 automatica d’aquest precepte per a un estat que ja ha estat membre de
l’organitzacio i que de manera voluntaria ha deixat de ser-ne. Aixi doncs,
no es pot concloure tan clarament que en altres suposits que no siguin el de
tercers estats completament aliens al procés de construccié europea sigui
aplicable I’article 49 del TUE.

Uniodn, el nuevo estado tendra la consideracion de tercer estado o estado no miembro
y, en consecuencia, quedara subsumido dentro de esa categoria genérica de “cualquier
estado europeo” que debe solicitar su ingreso. Dicho de otra manera, la redaccion de
esta disposicion no da pie a sostener que queden excluidos de su ambito de aplicacion los
supuestos de estados nacidos de la secesion de un estado miembro. De hecho, la com-
paracion con el art. 50 TUE parece confirmar esta conclusion. Este articulo reconoce a
los estados miembros el derecho a decidir retirarse de la Union. Ahora bien, si una vez
fuera quiere volver a entrar, “su solicitud se sometera al procedimiento establecido en
el art. 49”. Es decir debera seguirse el procedimiento ordinario o comun de adhesion. El
hecho de que ya hubiera sido miembro, incluso de que siga a dia de hoy cumpliendo las
condiciones exigidas para la adhesion, no solamente no le eximen de seguir un nuevo
procedimiento, sino que ni tan siquiera justifica la prevision de un itinerario especial o
mas simplificado. Nadie fuerza al estado miembro a salir, pero si lo hace voluntariamen-
te debe saber que, si pretende en el futuro volver a ingresar, no se le va a dar un trato
privilegiado. Pues bien, algo similar puede ocurrir con el estado sucesor: nadie le obliga
a independizarse, esto es, a que se produzca la secesion, pero si voluntariamente decide
llevarse a cabo no se puede pretender, siempre dentro del marco normativo europeo
vigente, recibir un tratamiento privilegiado para su incorporacion a la Union.» Galan
Galan, Alfredo, «Secesion de Estados y pertenencia a la Union Europea: Catalufia en
la encrucijaday, Istituzioni del Federalismo, Rivista di Studi Giuridici e Politici, num.
1,2013, p. 111.
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Draltra banda, també pot passar que ’aplicacio forgosa de I'article 49 del
TUE parteixi de la presumpcio6 que tots els articles dels tractats constitutius
d’una organitzaci6 que regulen els processos d’ampliaci6 son aplicables
automaticament als processos de successid, encara que aquesta darrera pos-
sibilitat no hagi estat objecte d’una regulaci6 especifica; pero resulta que
la practica internacional desmenteix categoricament aquesta conclusio. En
aquest sentit, cal considerar que la remissio que fa el Conveni de Viena de
1978, sobre successio d’estats en matéria de tractats, es refereix inicament
a regles especifiques de les organitzacions internacionals sobre aquesta
qiiesti6 en concret. Una qiiestio diferent €s que les organitzacions interna-
cionals hagin decidit, en abséncia d’aquesta regulacio especifica, utilitzar en
els suposits de successio les regles generals que regulen I’entrada de nous
estats a l'organitzacio, circumstancia que s’ha donat en diverses ocasions, tot
i que la practica internacional existent fins al moment demostra també que
les solucions adoptades han estat molt variades. Aixi doncs, en abséncia de
regulacio especifica en matéria de successio en la qualitat de membre d’una
organitzacid internacional, és la mateixa organitzaci6 internacional la que
ha de decidir la via juridica que s’adapta millor a les seves necessitats i la
seva naturalesa per fer front a situacions d’aquests tipus. Aquesta practica
particular formaria part de les regles propies de ’'organitzacié internacional
aplicables en situacions d’aquest tipus.

Quant a la qiiestio relativa a I’existéncia d’una practica especifica en
matéria de successié en la qualitat de membre de la Unié Europea, cal
assenyalar que fins al moment no s’ha produit mai una situacioé d’aquesta
mena i, en conseqiiéncia, no es pot afirmar que hi hagi regles particulars
sorgides de la practica de I'organitzacio. Tot i aix0, en els ultims anys, la
Comissio Europea i alguns dels seus membres s’han pronunciat de manera
directa o indirecta sobre aquesta qiiestio. La seva posicio no ha estat del tot
consistent, tot i que, fins al moment, en cap cas no ha acceptat de manera
clara I'aplicaci6 de la regla de la continuitat automatica del nou estat. Ara
bé, el que sembla més significatiu és que la Comissio ha decidit que només
manifestara la seva opinio sobre les conseqiiéncies per a la Unié Europea
d’una secessio, d’acord amb la normativa europea, a peticié d’un estat mem-
bre que detalli una situaci6 concreta.’

8 Perauna analisi detallada sobre les oportunitats en qué les institucions europees s’han
manifestat sobre la qiiestio, vegeu Galan Galan, «Secesion de Estados...», loc. cit., p.
115-133.
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No obstant aixo, cal destacar que la UE si que ha abordat diversos ca-
sos en que s’han produit canvis territorials o d’organitzacio territorial en
els estats membres que afectaven I’aplicacid dels tractats, com va passar,
per exemple, amb el canvi de sobirania del Sarre, amb la independéncia
d’Algeria, amb el procés d’autonomia de Grenlandia o amb la reunificacio
alemanya. En tots els casos, la Unidé Europea va mostrar la seva flexibilitat i
pragmatisme politic, adoptant solucions juridiques per adaptar-se a aquesta
nova realitat, sense que hi hagués normes juridiques prévies que donessin
resposta a aquest tipus de situacions i, tal com assenyala Palomares, «en
detrimento de una aplicacion rigurosa e inmediata de los procedimientos
de adhesion o revisiony.’

Finalment, en el cas d’inaplicaci6 de les disposicions del Conveni de
Viena de 1978, sobre la successid d’estats en matéria de tractats, caldria
determinar si hi ha un costum internacional aplicable amb caracter general
a totes les organitzacions internacionals, com una part de la doctrina sembla
assumir quan analitza les conseqiiéncies que tindria per a la Unié Europa
un cas com el que ens ocupa.'”

La practica internacional sobre la matéria ens mostra solucions de tota
mena, des dels casos en els quals no s’accepta la successioé automatica dels
nous estats sorgits d’un procés de successio d’estats, que en son majoritaris,
fins als suposits en els quals una simple notificacié a ’organitzaci6 inter-

9 Palomares Amat, Miquel, «Las decisiones de los jefes de estado y de gobierno, en
el seno del Consejo Europeo, como categoria juridica para regular transitoriamente
la participacion en la Union Europea de nuevos estados surgidos de la separacion de
estados miembrosy», Revista d Estudis Autonomics, nim. 17, abril 2013 , p. 165.

10 Mangas Martin afirma que «Es de manual. Si se consumara el proceso de secesion, el
territorio que se desgaja no puede heredar la condicion de miembro de una organizacion
internacional: tendra que solicitar el ingreso en la ONU, OTAN, UNESCO, OIT, etcé-
tera». Mangas Martin, Araceli, «Construir la casa catalana por el tejado», EI Mundo,
16/10/2012, p. 25. En aquesta mateixa linia, tot i que finalment reconeix que caldra
remetre’s a les regles internes de cada organitzacid internacional, Sanchez afirma que
«En todos los casos de secesion o separacion, tanto la llamada secesion colonial, como
los fendomenos de secesion no ligados a la descolonizacion, el nuevo Estado ha debido
satisfacer las condiciones y procesos de adhesion a las organizaciones internacionales
fijadas por sus tratados constitutivos respectivos». Sanchez, Victor M., «Catalunya,
nuevo Estado de Europay, Eldebat.cat, 18/10/2012, 16:34, URL: http://www.eldebat.cat/
cast/notices/2012/10/cataluna__nuevo_estado de europa 64557.php [consulta: 1-07-
2013].
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nacional per part del nou estat successor €s suficient perque es reconegui
la seva condicio de membre."!

L’estudi realitzat per Biihler sobre la practica de les organitzacions in-
ternacionals des de 1945 fins a 1990 identifica sis categories de respostes:
la continuitat de la condicido de membre; la recuperacio de la condicié de
membre; ’admissid ex novo com a membre; la successio en la condicid de
membre; la substitucié en la condicidé de membre; i 'amalgama en la condi-
cié de membre.'? En conseqiiéncia, aquesta varietat de practiques impossi-
bilita el naixement d’un costum internacional sobre la matéria que sigui de
compliment obligat per a la Uni6é Europea. Ara bé, una part de la doctrina
considera, en canvi, de manera implicita que si que hi ha un costum inter-
nacional en el sentit que tot procés de secessido comporta necessariament
per al nou estat una admissio ex novo a I'organitzaci6 internacional a la qual
pertanyia ’estat predecessor."

1.3 - La resposta de la Unié Europea davant d’un procés de successio
en P’estatut de membre si es produis un procés de secessio o de
dissolucié d’un estat membre

La tercera de les qiiestions que cal resoldre és la determinacié de com es
podria articular la resposta de la Uni6é Europea per permetre que un nou
estat esdevingués o fos reconegut com a membre de la Uni6. Per donar
resposta aquesta qiiestio cal dilucidar, primerament, qui ha de respondre
en nom de la Uni6 Europea i, finalment, quina hauria de ser o podria ser
aquesta resposta.

11 Una analisi sobre els diversos tipus de solucions donades per les provisions dels tractats
constitutius de les organitzacions internacionals als suposits de successio d’estats en la
condicio de membre es pot veure a Biihler, op. cit., p. 18-30.

12 Vegeu Biihler, op cit., p. 287.

13 En aquesta linia s’ha manifestat la professora Mangas Martin, tal i com acabem de
veure a la nota nam. 10. Per la seva part, Sanchez considera que «No ha habido excep-
ciones a esta regla, si bien es cierto que hay organizaciones internacionales técnicas,
administrativas o financieras que permiten la adhesion de nuevos miembros de modo
casi automatico: a veces basta con notificar la voluntad de nueva adhesion en debida
forma. Pero incluso en estos casos, por ejemplo, en la OIT, la UNESCO o la OMS,
esta forma semiautomatica de ser miembro de estas organizaciones se deriva de haber
obtenido primero la categoria de miembro de la ONU, que no es automatica». Sanchez,
«Catalunya, nuevo...», loc. cit.
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La primera de les incognites no és menor, en tant que en la seva res-
posta es dipositen no poques esperances dels diversos estats involucrats en
un cas de secessio o de dissolucié d’un estat membre de la Unié Europea.
Aixi doncs, cal determinar qui ha de donar aquesta resposta en el marc de
la Unio Europea i com s’ha d’articular.

Com es pot deduir clarament del que s’ha exposat fins ara, en no ha-
ver-hi cap procediment expressament previst en ’ordenament juridic de la
Unio6 Europea per donar resposta a una peticio de successio en la qualitat
de membre de la Uni6 Europea per part d’un nou estat sorgit de la secessio
o de la dissolucié d’un estat membre, no es pot establir a priori qui i com
ha de donar resposta a aquesta pretensio. Al nostre parer, els articles 13.2,
15.1, 17.1 1 14.1 del TUE constitueixen les pedres angulars sobre les quals
s’ha de fonamentar la resolucié d’aquesta qiiestio.

En aquest sentit, el Consell Europeu semblaria la institucié més
adient per pronunciar-se davant d’una peticié d’aquesta mena, en tant
que l’article 15.1 estableix que aquesta institucio «dara los impulsos
necesarios para su desarrollo y definira sus orientaciones y prioridades
politicas generales». En aquesta linia, tal com assenyala Miquel Palo-
mares, «los estados miembros han acudido, en la practica, a la categoria
juridica de las decisiones de los jefes de Estado y de Gobierno, en el seno
del Consejo Europeo, con la finalidad de solucionar problemas politicos
de envergadura, de una forma simplificada, inmediata y transitoria»."
Ara bé, ens podriem preguntar si aquest protagonisme ’ha d’assumir
el Consell Europeu en solitari. Al meu parer, I’obligacio que tenen totes
les institucions de mantenir entre si una cooperaci6 lleial,’” combinada
amb el paper politic que han desenvolupat tant la Comissid, que ha de
promoure «el interés general de la Union y tomara las iniciativas adecu-
adas con este fin»,'s com el Parlament Europeu, que exerceix funcions
de control politic,” fa que estiguin cridades també a col-laborar amb el
Consell Europeu en aquesta funcio.

Quant a la majoria necessaria perque el Consell Europeu adopti les
seves decisions, I’article 15.4 del TUE estableix que es pronunciara per

14 Palomares Amat, «Las decisiones de...», loc. cit., p. 174.
15 Article 13.2 del TUE.
16 Article 17.1 del TUE.
17 Article 14.1 del TUE.

119



consens, excepte quan els tractats disposin una altra cosa. Aixi doncs, si un
estat membre es pronunciés de manera expressa en contra d’una proposta
de decisi6 se n’estaria impedint I’adopcio.

La possibilitat de vet ha estat esgrimida per diversos autors com el prin-
cipal obstacle per pretendre que el nou estat sorgit d’un procés de secessio
o de dissolucié d’un estat membre pugui esdevenir estat membre de la Unio
des del mateix moment de la seva independéncia, per la qual cosa una si-
tuacio d’aquest tipus, al seu parer, passaria indefectiblement per ’aplicacio
de l’article 49 del TUE, relatiu a ’adhesio de nous estats membres, i un
eventual vet d’un o més estats membres.'® En aquest sentit, la professora
Mangas Martin afirma que «a diferencia de las otras organizaciones inter-
nacionales, en la UE se precisa la unanimidad del Consejo para el ingreso
(28 con Croacia en julio de 2013). Cualquier Estado miembro puede vetar
no ya el ingreso, incluso el ser aceptado como candidato para negociar el in-
greso que requiere también la unanimidady.'® En la mateixa linia, pero amb
menor contundéncia, Molina considera que com a conseqiiéncia d’aquesta
possibilitat «lo cierto es que si que se puede saber lo que pasaria y, en con-
secuencia, que no resulta en absoluto inconcebible una exclusion. Con todo,
también es verdad que la cuestion no resulta del todo sencilla. [...] estd mas
o menos despejada la problematica juridica (quedando descartada la tesis
de la pertenencia automatica a la UE de un territorio secesionado)» 1 «(...]
también resulta claro que algunos Estados miembros no ven a priori con
buenos ojos una flexibilizacion de las condiciones de reingreso que hicieran
posible una adhesion muy rapida o incluso simultanea del nuevo Estado».?

Sembla que ambdues posicions se centren en el fet que directament
s’aplica ’article 49 del TUE relatiu a I’admissio de tercers estats a la Unio
Europea, amb la conviccid que aquesta opcid s’assumeix per la Unié Eu-
ropea sense que s hagi produit un debat previ al si de la Unio i sense que
s’hagi adoptat una decisio prévia sobre la via que s’ha de seguir per vehi-
cular la resposta al cas que ens ocupa. Tot i aix0, Molina reconeix que seria
possible que els actors rellevants a la Unié Europea, incloent-hi els estats
i les institucions europees, estiguessin a favor d’un reingrés rapid o d'una

18 Sanchez, «Catalunya, nuevo...», loc. cit.

19 Mangas Martin, «Construir la casa...», loc. cit.

20 Molina, Ignacio, «Independentismo e integracion europea (I): la imposible adhesion
automatica a la UE de un territorio secesionado», ARI 80/2012, Real Instituto EICano,
Madrid, 22/11/2012, p. 11.
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adhesio simultania del nou estat. Ara bé, aixo dependria, al seu parer, «de
las circunstancias: por ejemplo, si el proceso se resuelve —o no— de manera
transparente, dialogada, democratica y legal o si el nuevo Estado indepen-
dizado resulta —o no— acorde con los valores de la Union y puede aportar
impetu al proceso de integraciony. I, a continuacio, afegeix, d’una manera
un tant sorprenent, que «es posible que el caso escocés o el catalan pueden
servir como dos buenos ejemplos casi paradigmaticos que hacen inclinar
ese “depende” politico més bien hacia un lado (positivo en Escocia) o hacia
otro (negativo en Catalufia)».*!

Per determinar quina hauria de ser o podria ser la resposta de la Uni6
Europea en cas de successio en I’estatut de membre de la Uni6 davant
d’un suposit de secessio o dissolucié d’un estat membre, i tenint present la
singularitat de la Uni6 Europea, és de gran utilitat I’analisi de la practica
de les organitzacions internacionals i dels estats federals en aquest tipus
d’esdeveniments amb I’objectiu de conéixer com s’hi ha fet front i estudiar
la seva adequacio6 al cas que ens ocupa.

De tots aquests exemples sorgits de la practica de les organitzacions
internacionals, el suposit de secessio o de dissolucio d’un estat membre
de la Uni6 Europea podria donar lloc, per al nou o nous estats sorgits del
procés, en el marc d’aquesta organitzacio, a un cas de continuitat en la
condicid d’estat membre,?? un cas d’admissid ex novo com a membre® o a
un cas de successio en la condicié de membre.** Aixi doncs, les posicions
que defensen que els casos de creacié de nous estats com a conseqiiéncia

21 Ibidem.

22 Lacontinuitat s’ha aplicat en casos de separacio o secessio per a I’estat predecessor, en
cas d’incorporaci6 o d’accessio per a I’estat resultant i en casos d’altres persones inter-
nacionals continuadores després d’un simple canvi en el seu estatut, com, per exemple,
I’adquisicié de sobirania estatal. En tots aquests suposits, algunes organitzacions han
acceptat la continuitat en la condicié de membre de I’organitzacid internacional des
de la data original de I’adquisicié de membre amb els mateixos drets i obligacions que
P’estat originari.

23 P’admissio ex novo com a membre de I’organitzacié s’ha aplicat en casos de separacio/
secessio o de desmembrament per part d’algunes organitzacions internacionals i implica
que ’estat successor ha d’iniciar els procediments formals d’admissié com a membre
d’una organitzaci6 internacional d’acord amb els respectius instruments constitutius.

24 La successio en la condicié de membre ha estat aplicada per algunes organitzacions
internacionals en casos de separacid/secessio o de desmembrament i suposa acceptar
la successio en la condiciéo de membre per al nou estat creat en la condicié de membre
que ostenta I’estat predecessor. Aquesta circumstancia no es produeix de manera auto-
matica, requereix una «notificacié de successioy» i, en alguns casos, ha requerit també
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d’un procés de secessio o de dissolucio d’un estat membre suposaria in-
defectiblement ’exclusio automatica i sine die del nou estat de totes les
organitzacions internacionals de les quals era membre I’estat predecessor
no respon a I’existéncia d’'una norma internacional general sobre la qiiestio,
ni a una practica uniforme de les organitzacions internacionals. Ara bé,
I’aplicaci6 analogica d’alguna d’aquestes solucions estaria condicionada per
la seva adequacio6 a la naturalesa singular de la Unié Europea. Cal analitzar,
dongcs, si les solucions utilitzades per altres organitzacions internacionals
son adequades, tenint present les conseqiiéncies que tindrien aquestes so-
lucions per a la mateixa Unié Europea.

Des d’aquesta perspectiva, cal tenir present que la practica analitzada
correspon a organitzacions internacionals classiques de cooperacido molt
diferents a la Unié Europea, organitzacid internacional d’integraciéo amb
trets caracteristics d’estructures de tipus federal i confederal. Singularitat
que es reforga encara més amb les particularitats dels procediments que
preveu el Tractat de la Unio Europea per regular dues qliestions basiques
relacionades amb la condicié de membre de ’organitzacio. Aixi, els pro-
cediments d’adhesio per a tercers estats (art. 49 TUE) i de retirada de la
Unio6 Europea (art. 50 TUE) no tenen comparacioé amb els utilitzats per
la resta d’organitzacions internacionals. En ambdoés casos, de resultes de
les conseqiiéncies que aquests dos fets tenen per a la Unid, per als estats
membres, per a la ciutadania i per a les persones juridiques que operen en
el seu territori, s’ha previst la celebracié d’un tractat internacional que ha
de regular les condicions de I’adhesi6 i les adaptacions necessaries (art. 49
TUE), aixi com la forma de la seva retirada i les relacions futures entre
I’antic membre i la Unio (art. 50.2 TUE).

Si analitzem la practica en els estats federals podrem observar que, en
un exemple de submissi6 al principi democratic i de respecte a la pluralitat,
s’ha optat per solucions molt respectuoses amb la voluntat de la ciutadania
que plantejava suposits de ruptura constitucional respecte de la organitzacio
o de la integritat territorial de I’estat. Aixi, per exemple, s’ha acceptat la
creacio de nous estats federats sense que hi hagués clausula constitucional
d’habilitacio i sense que aixo suposés I’expulsié de la federacio, com va
passar a Jura, a Suissa, i en altres casos, com, per exemple, al Quebec, s’han

el compliment d’unes condicions determinades i d’una decisio formal de I'organitzacio.
En aquest cas, el nou estat es considera membre des de la data de successio.
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acceptat referéndums d’autodeterminacio sense que hi hagués cap clausula
d’habilitaci6 prevista de manera expressa en la lletra de la Constitucio.

Aixi les coses, quina ha de ser la resposta de la UE? Tot i que no hi ha
normes especifiques que resolguin la qiiestio, si que trobem principis juri-
dics de la Unidé Europea que ens serveixen per donar una resposta juridica
a la qtiesti6 plantejada. Al nostre parer, la Uni6é Europea ha d’acceptar la
condicié de membre del nou estat, garantint la posicido de membre des del
moment de la seva constitucid. Aquesta resposta es fonamenta principal-
ment en dos arguments:

— En primer lloc, en compliment del principi democratic que reconeix ’ar-
ticle 2 del TUE, la Uni6 hauria d’estar obligada a respectar i defensar les
decisions adoptades democraticament per una majoria de ciutadans d’una
part del seu territori, i aix0 inclouria també un procés de secessio que
s’hagués produit com a conseqiiencia d’un procés democratic.”® En aques-
ta mateixa linia se situarien les solucions adoptades en la solucié donada
a les pretensions d’independéncia dels governs del Quebec i d’Escocia
per part del Canada i del Regne Unit, respectivament, o a la pretensio de
creaci6 del cantd de Jura a Suissa.

— En segon lloc, cal tenir present que ’exclusié automatica de la Unid
Europea d’un territori secessionat d'un estat membre suposaria un gran
problema juridic, politic i economic per als estats membres de la Unio,
per als seus ciutadans i per a les seves empreses. | la mateixa Unid
Europea, i els seus estats membres, n’és conscient quan, per exemple,
en l'article 50 del TUE regula de quina manera s’ha de produir una re-
tirada d’un estat membre de la Unié Europea i estableix I'obligaci6 de
negociar els termes d’aquesta retirada o un periode minim de dos anys
abans de fer-se efectiva en cas que no s’hagi arribat a una acord. Aixi
doncs, sembla que la Unié Europea no concep una exclusio automatica
de cap part del territori de la Uni6 i aixo seria perfectament aplicable
també en els casos de secessio, ja que les conseqiiéncies per a la Unio
serien les mateixes.

25 En aquesta mateixa linia es pronuncia Edward, David, Scotland and the European Uni-
on, SCFF Blog, 17/12/2012, punt 9, URL: http://www.scottishconstitutionalfutures.org/
OpinionandAnalysis/ViewBlogPost/tabid/1767/articleType/ArticleView/articleld/852/
David-Edward-Scotland-and-the-European-Union.aspx [consulta: 1-07-2013].
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En una linia semblant, per al cas d’una eventual secessido d’Escocia,
Avery considera que s’hauria de garantir que Escocia fos membre de la
Uni6 Europea de manera simultania a la seva declaracié d’independéncia,
perque els cinc milions d’escocesos pertanyen a la Unioé Europea des de fa
més de quaranta anys, i hi han adquirit el dret com a ciutadans de la Uni6
Europea, i perque per raons politiques i practiques no es podria materialitzar
una sortida de la Uni¢ i una sollicitud d’admissi posterior.*®

Finalment, cal assenyalar també¢ que I’antic jutge del Tribunal de Justicia
de la Uni6 Europea (TJUE) David Edward considera que en virtut de les
seves obligacions de bona fe, cooperacio sincera i solidaritat, les institucions
de la UE i tots els estats membres (incloent-hi el Regne Unit actual), estarien
obligats iniciar negociacions, abans que la separacio entrés en vigor, per
determinar les futures relacions, dins la Unio Europa, de les parts separades
de I’antic Regne Unit i els estats membres.?’

Ara bé, tot i que en aquest treball es defensa que la resposta més ajus-
tada als principis i a la naturalesa de la Uni6 Europea seria la que garantis
una solucid sense un trencament, és innegable que el Consell Europeu és
una institucié que actua amb una forta influéncia de consideracions pu-
rament politiques, per la qual cosa no es podria descartar en cap cas que
la soluci6 finalment adoptada fos una altra. Ara bé, arribat a aquest punt,
tampoc no es podria descartar I’actuacio del TIUE en defensa dels drets
de les persones fisiques i juridiques nacionals dels estats membres, o dels
que fins aquell moment eren ciutadans de la Unié Europea, tenint present
la tendéncia progressiva del tribunal a reforcar aquest estatut personal i a
protegir-lo per sobre de les actuacions dels estats.?®

Vist aixo, quina de les tres vies utilitzades a les organitzacions inter-
nacionals per donar resposta a un nou estat sorgit d’'una secessioé o una
dissolucié dun estat membre d’una organitzacié internacional que sol-licités
ser membre d’aquesta organitzacio seria la més adequada?

26 Avery, Grahan, The Foreign Implications of and a separate Scotland, HC 643/17,
24/9/2012, ap. 2, 17/10/2012, URL: http://www.publications.parliament.uk/pa/cm201213/
cmselect/cmfaff/writev/643/m05.htm [consulta: 1-07-2013].

27 Edward, Scotland and..., loc. cit., punt 19.

28 En aquesta linia es pot destacar la Sentencia del Tribunal de Justicia de 7 de juliol
de 1992, afer C-369/90, Micheletti i altres; la Senténcia de 20 de febrer de 2001, afer
C-192/99, Kaur; la Senténcia d’11 de juliol de 2002, afer C-224/1998, D. Hoop; la Sen-
téncia de 2 d’octubre de 2003, afer C-148/02, Garcia Avello; i la Senténcia de 2 de marg
de 2010, afer C-135/2008, Janko Rottmann contra Freistaat Bayern.
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L’admissio ex novo del nou estat sorgit d’una secessio o d’una dissolu-
ci6 d’un estat membre a la Unio Europea implicaria un trencament absolut
del nou estat amb la Unio i la possibilitat que la Unié Europea pogués no
acceptar I’adhesio del nou estat o endarrerir-la durant un periode de temps
indeterminat.” Aquesta opcio suposaria, en definitiva, la no-aplicacio dels
tractats constitutius des del moment de la independéncia efectiva del nou
estat, amb totes les conseqiiéncies que aixo tindria en I’aplicaci6 efectiva
de 'ordenament juridic de la Uni6 Europea, en especial en ’efectivitat dels
drets i les obligacions reconegudes no només als estats, sind també als ciu-
tadans i a les persones juridiques, tant els nacionals del nou estat com els
ciutadans i persones juridiques de la Unio que es trobessin en el territori
del nou estat. D’altra banda, I’eleccié d’aquesta aquesta opcid per part de
la Uni6é Europea implicaria també una mena de sancio per als ciutadans
del nou estat, que haurien exercit 'opcié democratica de crear un nou es-
tat, actitud que seria contraria a la defensa dels principis democratics que
postula la mateixa Unid. En una linia semblant, Palomares considera que
«la adhesion a la Union Europea de un Estado, surgido de la separacion de
un Estado miembro, no se adecua, con exactitud, al sentido y finalidad del
articulo 49 del TUE».3® Ara bé, aquests efectes negatius es podrien superar
si la Uni6 Europea apliqués un regim juridic provisional al nou estat, que,
tot i no ser considerat membre de I'organitzacid, pogués permetre I’aplicacio
de 'ordenament juridic de la Uni6 com si en fos membre, mentre no ho fos
de manera efectiva.

La continuitat automatica i la successio del nou estat en la condicio
de membre de la Unié Europea no suposaria un trencament amb aquesta
ultima. Aquestes solucions suposarien una veritable ampliacio interna que
garantiria la continuitat en I’aplicacio efectiva de 'ordenament de la Unio
Europea en el territori del nou estat amb tot el que aixo significa: entre altres

29 Arabé, com reconeix Molina, tot i defensar la via de ’article 49 del TUE per articular
la pertinenga a la Unio del nou estat, «también es cierto que —considerando la magnitud
del problema— una posicion basada en determinada interpretacion formal de los tratados
podria resultar politicamente dificil de mantener. Es decir, un veto o una posicion muy
poco constructiva durante las negociaciones de reingreso tendrian tal vez que enfren-
tarse a los poderosos deseos de una mayoria de Estados miembros o de las instituciones
europeas». Molina, «Independentismo e integracion europea (1)...», loc. cit., p. 10-11.
Aixi doncs, aquesta possibilitat es revela clarament inoperant per articular un procés
de successio en la posicié de membre de la Unié Europea.

30 Palomares Amat, «Las decisiones de...», loc. cit., p. 165.
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qiiestions, garantir I’autoritat de les institucions i organs de la Uni¢ Europea,
en especial, els referents als mecanismes de control administratiu i judicial
de I’aplicacio del dret de la Uniod. Ara bé, cal analitzar també 'impacte que
tindria cadascuna d’aquestes dues solucions per a la Unio Europea.

La continuitat automatica no permetria modular les condicions de per-
manéncia del nou estat a la Unio Europea, perqué aquest tindria els mateixos
drets i obligacions que I’estat predecessor, la qual cosa provocaria problemes
institucionals a la Unié Europea i podria tenir conseqiiéncies negatives, tant
per a la Uni6 Europea com per al nou estat i els seus nacionals en relacio
amb l’aplicacié de determinades disposicions de dret material de la Unio,
com, per exemple, succeiria en el cas de quotes assignades als estats mem-
bres en determinades normes de dret derivat. A més, aquesta possibilitat
quedaria descartada si se seguis el posicionament de la Comissio Europea
de considerar-lo un nou estat al qual no se li podrien aplicar els tractats. En
canvi, la successio en la condiciéo de membre permetria donar resposta a la
situacio creada per la secessio o la dissolucié d’un estat membre, garantint
també la continuitat dels drets i deures derivats de I’aplicacié del dret de
la Unié Europea. Aquesta solucio seria, a més, respectuosa amb la defensa
dels principis democratics que postula la Unio.

2 - Les possibles vies per articular una resposta de la Unié
Europea per permetre que un nou estat sorgit d’'una secessio
o dissolucié d’un estat membre sigui reconegut com a
membre de la Unio

Per acabar, caldria analitzar de quina manera es podria articular aquesta
successio al si de la Uni6é Europea per a aquells nous estats sorgits d’un
procés de secessio o de dissoluci6 de la Unié Europea. En els ultims temps
s’han posat sobre la taula diverses solucions que intentarien evitar un tren-
cament entre el nou estat i la Uni6é Europea i garantir la continuitat del
territori i dels ciutadans que configuren el nou estat respecte dels drets i
obligacions que emanen de ’ordenament juridic de la Uni6é Europea. A con-
tinuacio, descriurem les principals caracteristiques de cadascuna d’aquestes
solucions.
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2.1 - La negociacié de ’adhesié abans de la constitucio efectiva
del nou estat per fer-les coincidir en el temps

Com hem assenyalat anteriorment, iniciar un procés d’adhesié seguint el
procediment que estableix I’article 49 del TUE, a partir del moment del
naixement efectiu del nou estat, suposaria un trencament en les relacions
juridiques, economiques i socials, que podria comportar greu perjudicis tant
per als nacionals del nou estat com per a la resta de membres de la Uni6
Europea.’' En canvi, Avery ha proposat per al cas d’Escocia la possibilitat
d’iniciar el procés d’adhesio des del moment que el resultat del referéndum
fos favorable a la independéncia d’Escocia, de tal manera que en el mo-
ment de la seva constitucio efectiva es produis una adhesié simultania a la
Unid Europea, cosa que garantiria la continuitat en ’aplicacio territorial i
personal de I'ordenament juridic de la Unio Europea.

Aquesta possibilitat es fonamenta en la via que va utilitzar la Uni6
Europea per fer les adaptacions internes derivades de la reunificacié alema-
nya, incloent-hi les modificacions de les normes materials de dret derivat.
En aquest cas, la Comissiéo Europea va portar a terme les negociacions
amb Berlin i Bonn per determinar els canvis que s’havien d’introduir en la
normativa de la Uni6é Europea, i les seves propostes varen ser aprovades
rapidament pel Consell i el Parlament Europeu.* En la mateixa linia, Avery
proposa que la Uni6 Europea adopti un procediment simplificat en el qual
la Comissio Europea inicii unes converses exploratories amb els governs
escoces 1 britanic 1 amb la resta de capitals amb 1’objectiu d’elaborar unes
propostes que serien les bases d’una conferéncia intergovernamental per

31 En aquesta mateixa linia, Palomares assenyala que «EI proceso para regular las con-
diciones por las que los tratados constitutivos dejarian de aplicarse en un territorio de
los estados miembros de la Union Europea exigiria un periodo de tiempo, con el fin de
formalizar, en un tratado, las consecuencias y los efectos para la Unidn, para el Estado
predecesor y para el territorio que se separa. Este proceso, obviamente, conllevaria un
conjunto de problemas relevantes, de caracter juridico y politico. En la medida en que
se manifieste la voluntad de pertenencia de estos nuevos estados a la Unidn, una vez
terminado el proceso de negociacion de las consecuencias y efectos de la inaplicacion
de los tratados, deberia iniciarse un nuevo proceso de negociacion de la adhesion. Esta
solucion es absurda en términos politicos, y altamente costosa en términos juridicos.
En este marco, tiene interés la observacion del profesor Pescatore en el sentido de que
la interpretacion juridica debe conducir a un resultado que sea operativo en la practicay.
Palomares Amat, «Las decisiones...», loc. cit., p. 166-167.

32 Avery, The Foreign Implications... , loc. cit., ap. 5.
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formalitzar ’acord, que se sotmetria a la ratificacio de tots els estats mem-
bres per tal que entrés en vigor el dia de la independéncia d’Escocia.®* En
aquest sentit, cal assenyalar també que Avery no es pronuncia expressament
sobre si es tractaria d’una mena d’acord simplificat d’adhesio o un acord
modificatiu dels tractats constitutius.

2.2 - L’ampliacié interna a través d’un acord intern de la Unid,
I’establiment d’un régim transitori i la celebracié d’un acord
modificatiu dels tractats constitutius*

La formalitzaci6 de la successié com a membre de la Uni6 Europea s’hauria
de perfeccionar en diverses fases. El primer pas consistiria en la notifica-
ci6 de successio per part del nou estat a la Unié Europea. A continuacio,
s’hauria de produir el reconeixement de la successio per part de la Unio
Europea. El tercer pas seria I’establiment del régim transitori. Per acabar
tot el procés, s’hauria de procedir a la modificacio dels tractats constitutius.

La manifestacio de voluntat del nou estat de succeir I’estat predecessor

en la condici6 de membre de la Unié Europea s’hauria de materialitzar,
com s’ha fet en altres organitzacions internacionals, mitjan¢ant una noti-
ficacio de successio per part del nou estat en la qual comunicaria la nova
situacio 1 la seva voluntat de succeir I’estat predecessor en la condicié de
membre de la Unié Europea com a nou estat que respecta els principis i
condicions requerides per ser membre de la Unio, aixi com el seu compro-
mis d’acceptacié de tot el cabal normatiu de la Uni6é Europea. Finalment, la
notificacié hauria de contenir la seva voluntat d’iniciar immediatament el
procés d’adaptacié que hauria de permetre I’adequacié del dret de la Unid
Europea a la nova situaci6 i la seva decisio d’adoptar tots aquells actes que
permetin el compliment de totes les obligacions internacionals assumides
pels estats com a membres de la Unid Europea.

A continuacio, la Uni6 Europea haura de recon¢ixer aquesta situacio i
adoptar les decisions necessaries per fer-la efectiva. Primerament, la Unio
Europea hauria d’adoptar un «Acte de reconeixent de la successié com a
membre de la Uni6é d’un nou estat sorgit de la secessio o de la dissolucio

33 Avery, The Foreign Implications..., loc. cit., ap. 101 11.
34 Aquesta possibilitat ha estat analitzada de manera més detallada a Matas, Gonzalez,
Jaria, Roman, L'ampliacio interna de la Unié Europea..., loc. cit.
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d’un altre estat membre de la Unio Europeax. Si es donessin les condicions
exigides per al reconeixement, incloent-hi el respecte al principi democratic
que recull I'article 2 del TUE, aquest acte hauria de ser un acte degut i per
tant no hauria d’estar subjecte a consideracions de tipus politic. Ara bé,
també és evident que és possible que les circumstancies que hagin portat a
la creacio del nou estat estiguin presents en el moment d’adoptar la decisio
iun o més estats membres pretenguin condicionar la resposta, de la mateixa
manera que les conseqiiéncies juridiques, politiques, economiques i socials
del sentit de la resposta també tindrien el seu pes. Aquest acte implicaria
el reconeixement de I’estat predecessor, en el cas de continuar existint, i de
’estat/s successor/s com a membres de la Unié Europea i hauria de contenir
les disposicions inicials necessaries per garantir el bon funcionament de
la Unid.

Arribats a aquest punt es planteja una nova qiiestio, la de quina insti-
tucid hauria de fer aquest acte de reconeixement. Els tractats constitutius
no permeten donar una resposta definitiva, perque no regulen la qiiestio ni
contenen clausules de tancament. Una possible solucio al problema seria la
d’acceptar que ho fes el Consell Europeu, com a institucié que ha de donar
els impulsos necessaris per al desenvolupament de la Unié Europea (art. 15
TFUE), tot i que en virtut del principi de cooperacio lleial interinstitucional,
també el Parlament Europeu i la Comissio haurien de participar activament
en aquest acte de reconeixement.

L’establiment del régim transitori s’hauria de produir de manera imme-
diata amb l’objectiu de garantir el bon funcionament de la Unié Europea i
el compliment dels drets i obligacions del nou estat i dels seus nacionals.
Aquest régim transitori se sustentaria en els principis segiients:

— Laplicaci6 del principi de continuitat en les normes de dret primari i de
dret derivat material que no requereixin adaptacions.

— Laregularitzacio de la composicio de les institucions, organs i organismes
de la UE, aplicant els tractats fundacionals per garantir la representacio
del nou estat i dels seus ciutadans.

— La modificaci6 de les normes de dret derivat, tant institucionals com
materials, per adequar-se a la nova realitat.

— Laplicacio de les normes de dret internacional relatives a la successio
en els acords internacionals de la UE i dels estats membres amb tercers
estats i/o organitzacions internacionals.
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— Laplicaci6 de les normes de dret internacional relatives a la successio en
els acords europeus celebrats entre els estats membres com a membres
de la UE.

Parallelament, s’hauria d’iniciar el procés de modificacié dels tractats
constitutius amb 1’objectiu d’adequar el dret primari a la nova realitat. En
aquest sentit, s’hauria de negociar un tractat modificatiu dels tractats cons-
titutius de la UE seguint el procediment que preveu l’article 48 del TUE.
Els aspectes que s’haurien de modificar son els relatius a I’establiment de
les parts contractants dels tractats, els articles relatius a I’aplicacio terri-
torial dels tractats, altres preceptes que es considerés oportu i, en cas que
fos necessari, s’haurien de modificar els protocols annexos als tractats, i es
podrien incloure noves declaracions i protocols annexos als tractats.

2.3 - La decisi6 dels caps d’estat i de govern d’establir un periode
transitori, i ’aplicacio posterior de I’article 49 del TUE

Palomares ha descrit un procediment que permetria evitar el trencament,
utilitzant una practica consolidada de la Unié Europea com a pas intermedi
cap a la solucio definitiva. Aquest autor aposta per ’adopcioé d’una decisio
del caps d’estat i de govern dels estats membres reunits al si del Consell
Europeu com la formula més adequada per permetre fer front en primera
instancia als problemes juridics i institucionals que es plantegen. En aquest
sentit, considera que «la naturaleza de estas decisiones, como acuerdos
internacionales concluidos en forma simplificada, permitirian superar los
problemas derivados de la necesidad de negociar, en un primer momento,
las consecuencias de la inaplicacion de los tratados y, en un segundo mo-
mento, la posterior solicitud de adhesion, por parte de los nuevos estados
surgidos de la separacion de un territorio de los estados miembros. Esta
conclusion en forma simplificada conllevaria la ventaja de su rapidez y
facilidad en la elaboracion y adopcion del acuerdo».®

Aprofundint en aquesta linia, afirma que «las decisiones de los jefes
de Estado y de Gobierno, reunidos en el seno del Consejo Europeo, como
categoria especifica de los mencionados actos de los representantes de los

35 Palomares Amat, «Las decisiones de...», loc. cit., p. 77.
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estados en el seno del Consejo, pueden erigirse también como un mecanis-
mo juridico de concertacion transitoria, idonea para regular una situacion
como la que se plantea en este estudio: la permanencia en la Unién Europea
de un nuevo Estado surgido de la separacion de un Estado miembro. Esta
formula juridica permitiria formalizar, transitoriamente, hasta la conclusion
de un tratado de adhesion, la situacion de permanencia de estos territorios
en la Union Europea, al tiempo que evitaria los problemas derivados de la
necesaria negociacion de las consecuencias y efectos de la inaplicacion de
los tratados, en el supuesto de que dichos estados manifiesten su voluntad
de formar parte de la Union Europea».’® Aixi doncs, I’autor aposta per una
solucié que garantiria el no trencament amb la Unié Europea, mentre es
completa el procés d’adhesio que preveu l’article 49 del TUE.

36 Palomares Amat, «Las decisiones de...», loc. cit., p. 178.
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SUMARI: 1. La génesi del dret a decidir el propi futur mitjangant un
referéndum. 2. L’exercici efectiu del dret a decidir.

El referéndum, com a expressio directa de la sobirania d’un poble, és un ins-
trument d’afirmacio i de construcci6 identitaria.! Permet que una comunitat
politica pugui exercir la seva autonomia i la seva llibertat d’eleccio. Contribu-
eix a forjar el sentiment nacional en la mesura que les propostes sotmeses a
I’electorat son susceptibles de convertir-se en I’expressio d’un projecte comu.
En efecte, votar, en certa manera, significa afiliar-se a una comunitat politica
i manifestar aquesta pertinenga mitjancant un ritual ciutada.? Ernest Renan,
a la seva época, per destacar la capacitat del referéendum de formalitzar I’ex-
pressi6 de convivialitat, ja qualificava la nacid de «plebiscit quotidia».’

Per a nacions minoritaries com son el Quebec, Escocia o Catalunya, el
referéndum ¢€s una eina que contribueix a afirmar la singularitat propia, ja
que suscita un ampli debat public sobre el desti i el futur d’aquestes nacions.
Aixi, els referéndums sobre el seu estatus politic i constitucional, que alguns
anomenen «referéndums de sobirania»,* contribueixen al procés d’afirma-

L’autor vol destacar que aquest text s’ha escrit amb la col-laboracié d’Amélie Binette i
Rachel Pominville. De la mateixa manera, agraeix al Fons de Recerca del Quebec -So-
cietat i Cultura i al Secretariat d’Afers Intergovernamentals Canadencs del govern del
Quebec la seva ajuda financera per a la recerca, aixi com als professors Xavier Arbos
Marin, Juan Vintré Castells i Carlos Viver Pi-Sunyer el seu suport. Dit aixo, I’autor és
I"anic responsable de les opinions que recull aquest estudi.

1 Taillon, Patrick, «Le veto populaire comme mode d’expression directe d’un pouvoir
constituant québécoisy, RODC, 2, 2009, p. 150.

2 Schnapper, Dominique; Bachelier, Christian, Qu est-ce que la citoyenneté?, Paris, Ga-
llimard, 2000 (col. «Folio actuel»), p. 143; Schnapper, Dominique, La communauté des
citoyens, Paris, Gallimard, 1994 (col. «Folio essais»), p. 79.

3 Renan, Ernest, Qu’est-ce qu’'une nation?, Marsella, Le Mot et le Reste, 2007, p. 34.

4  Auer, Andreas; Malinverni, Giorgio; Hottelier, Michel, Droit constitutionnel suisse,
Berna, Staempfli, 2000 (col. «Précis de droit Staempfli»), p. 249-250. Segons aquests
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ci6 collectiva d’aquestes nacions minoritaries historicament integrades o
annexades a un conjunt més ampli.

Ara bé, la posada en practica del dret a decidir com a tal pressuposa,
previament, I’'existéncia d’una comunitat politica nacional diferent, el re-
coneixement de la qual és, en certa manera, facilitat per 'expressio d’una
voluntat referendaria. Aquesta relacio, lleugerament circular, entre el nai-
xement d’un poble i els mitjans d’expressio a través dels quals pot explicitar
la seva existéncia, mostren de fet una de les paradoxes dels referéndums
sobre el futur politic i constitucional de les nacions minoritaries. Si, per
una banda, I’expressio de la voluntat d’un poble mitjan¢ant un referéndum
pressuposa, préviament, I’existéncia d’una naci6 minimament constitu-
ida, per l'altra, és sovint el referéndum el mecanisme que permet, a la
practica, que la naci6 es constitueixi democraticament. Tal com escriu
Philippe Gérard, «encara que pretengui referir-se a comunitats preexis-
tents, en realitat, [el referéndum] contribueix a la constitucio d’aquestes
comunitatsy.’ En altres paraules, per al referéendum sobiranista ’existéncia
d’una comunitat politica nacional és a la vegada una condici6 prévia i un
dels seus efectes.

En la mesura que aquesta comunitat resulta potencialment refor¢ada
de I’exercici del referendum, la resposta a la qiiestio del futur o de I’estatus
politic implica, préviament i per forga, la qliestio sobre la propia existéncia
d’aquestes nacions. Com a minim, aquest és un dels efectes de les votacions
organitzades sobre el futur politic 1 constitucional de nacions minoritaries
com son el Quebec,® Catalunya’ o Escocia.® De fet, I'impuls de legitimitat

autors, alguns referéndums, encara que siguin materialment constitucionals, en rea-
litat son referéendums sobiranistes. Aixi, aquest tipus de votacions engloben els refe-
réndums d’autodeterminacio, de divisio de fronteres o d’adhesio a una organitzacid
supranacional.

5 Gérard, Philippe, Droit et démocratie. Réflexions sur la légitimité du droit dans la so-
ciété démocratique, Brusselles, Publications des Facultés Universitaires Saint-Louis,
1995, p. 224.

6 Referéendums quebequesos del 20 de maig de 1980 (Sobirania-associacio) i del 30
d’octubre de 1995 (Sobirania-partenariat), Centre d’Estudis i de Documentacio sobre
la Democracia Directa [d’ara endavant, CD2], Universitat de Ginebra, en linia: http:/
www.c2d.ch/?lang=fr [consultat el 18 d’abril de 2014].

7  Futur referéndum catala del 9 de novembre de 2014 (/Independeéncia); referéendum catala
del 18 de juny de 2006 (Estatut d ‘autonomia), del 25 d’octubre de 1979 (Estatut d au-
tonomia) i del 2 d’agost de 1931 (Autonomia), CD2, citat anteriorment, nota 6.

8 Referendums escocesos del proper 18 de setembre de 2014 (Independéncia), del 2 de marg
de 1979 i de I’11 de setembre de 1997 (Devolucio), CD2, citat anteriorment, nota 6.
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que confereix el referéendum, evidentment, el converteix en un instrument
privilegiat d’afirmaci6 nacional.

A partir del moment en que se’l considera una expressio directa de la
sobirania d’un poble, el referéendum tendeix a imposar-se com una font
legitima incontestable, susceptible de modificar i capgirar el marc juridic
establert.” Tot I’interés, aixi com la controversia lligada a I’exercici del
referéndum, consisteix en aquesta for¢a sobirana del poble i en la seva
capacitat per legitimar els actes potencialment contraris a ’ordre juridic
establert.

En aquestes circumstancies, no ens hem de sorprendre si els referén-
dums mitjancant els quals una naci6é minoritaria decideix el seu futur vénen
acompanyats de polémica. En efecte, aquest tipus de votaci6 pretén aconse-
guir «una reorientacio espacial i estructural» de I’Estat, «que modifiqui els
elements fonamentals de la seva sobirania».'” D’aquesta manera, es conver-
teix, per als partidaris de Istatu quo, en una eina per contenir, canalitzar o
racionalitzar aquesta expressio en favor del referéndum."

9 La capacitat de «legitimar un acte del qual disposa el mecanisme referendari és una
de les caracteristiques essencials dels referéndums nacionalsy. Taillon, Patrick, Le
référendum expression directe de la souveraineté du peuple? Essai critique sur la
rationalisation de l'expression référendaire en droit comparé, Paris, Dalloz, 2012
(col. «Bibliothéque Parlementaire et Constitutionnelle»), p. 4; Hamon, Francis, «Vox
imperatoris, vox populi? Réflexion sur la place du référendum dans un Etat de droit»,
a L'’Etat de droit: Meélanges en I’honneur de Guy Braibant, Paris, Dalloz, 1996, p. 389;
Mercuzot, Benoit, «La souveraineté de I’expression référendaire: un principe nécessaire
au droit constitutionnel», RDP, 3, 1995, p. 661; Denquin, Jean-Marie, Référendum et
plébiscite: essai de théorie générale, Paris, Librairie Générale de Droit et de Jurispru-
dence, 1976 (col. «Bibliothéque Constitutionnelle et de Science Politique», nam. 52),
p. 278.

10 Auer, Malinverni i Hottelier, citat anteriorment, nota 4, p. 249-250.

11 Cal distingir dues categories en aquests processos de racionalitzacio de I’expressio refe-
rendaria. Per una banda, trobem els processos relatius a I’organitzacio del referéndum.
Aquests engloben, en primer lloc, la controvérsia ciutadana lligada a la qliestio de saber
qui és el poble o el cos electoral competent i legitim per decidir una qiiestio. En segon
lloc, les exigencies relatives a la qualitat de la deliberacio del referéndum, especialment
la qiiestio tan delicada sobre el finangament de les campanyes referendaries. En tercer
lloc, el metode utilitzat per preguntar, és a dir, la formulacio de la pregunta. Finalment,
en quart lloc, la determinacio del llindar de majoria necessari. Per altra banda, també
hi ha altres processos que, en aquest cas, aspiren a limitar I’abast dels resultats del
referéndum. En aquesta segona categoria figuren, entre d’altres, la polémica relativa
al caracter consultiu o decisori de la votacio, aixi com el control per part de la autori-
tat juridica de la conformitat de la voluntat resultant del referéendum amb les normes
anomenades jerarquicament superiors (control de constitucionalitat, convencionalitat
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En primer lloc, el govern central pot intentar impedir que ’organitzacio
o estat celebri un referéndum, tal com ha fet fins ara el Govern espanyol
en resposta a la voluntat del Govern catala de celebrar un referéndum el
9 de novembre de 2014. En segon lloc, el govern central pot sotmetre la
voluntat popular a diverses exigeéncies, sobretot per controlar la constitu-
cionalitat de la voluntat resultant d’un referéendum. La senténcia del 28 de
juny de 2010" del Tribunal Constitucional Espanyol, que neutralitza una
gran part de I’Estatut d’autonomia de Catalunya tot i que va ser aprovat
per una gran majoria popular mitjancant el referéendum celebrat el 18 de
juny de 2006, il-lustra aquesta tendeéncia a racionalitzar ’expressio a favor
d’un referéndum.

Contrariament, al Canada, el dret del Quebec a decidir el seu futur s’ha
exercit diverses vegades, encara que actualment aquest dret s’ha imposat i
exercit gracies al reconeixement explicit del Tribunal Suprem del Canada.
En tot cas, aquesta ¢€s la tesi que ens agradaria demostrar en aquest estudi,
mitjangant I’analisi de la historia de la practica referendaria i de I’exercici del
dret a escollir al Quebec i al Canada. Des de la seva génesi i fins al dia d’avui,
veurem com el dret del Quebec i també¢ d’altres provincies que componen el
Canada a decidir el seu futur ha evolucionat al marge dels textos constitucio-
nals, i que aquest dret ha estat exercit diverses vegades. Per aquest motiu, en
primer lloc, examinarem la génesi del dret a decidir el propi futur mitjangant
un referéndum (ap. 1) i, en segon lloc, parlarem de I’exercici d’aquest dret en
multiples ocasions en I’ambit provincial i federal (ap. 2).

1 - La génesi del dret a decidir el propi futur mitjancant
un referéndum

Per raons historiques i contextuals, el referéndum, en general, i el dret a
decidir dels quebequesos, en particular, s’ha imposat de facto mitjancant
I’exercici d’una practica referendaria efectiva (ap. a) que s’allunya, en molts
aspectes, del text de la Constitucié canadenca (ap. b).

o supraconstitucionalitat, etc.). Per a una analisi global d’aquest fenomen de racionalit-
zaci6 de I’expressio referendaria, Taillon, citat anteriorment, nota 9.

12 Tribunal Constitucional d’Espanya, Sentencia 31/2010, 28 de juny de 2010, publicada al BOE,
nim. 172, sec. TC, 16 de juny de 2010, p. 1-491, en linia: http:/hj.tribunalconstitucional.es/
docs/BOE/BOE-A-2010-11409.pdf [consultat el 17 d’abril de 2014].
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a. Fonaments

Des de l'origen de la federacio canadenca el 1867 fins avui, els textos de
la Constitucié canadenca no han abordat'" la possibilitat de celebrar refe-
réndums: tant per a la modificacié de la Constitucié com per a ’'adopcid
de lleis federals i provincials, els textos constitucionals es fonamenten en
una concepcid estrictament representativa de la democracia. Ja sigui per
lleialtat i fidelitat amb el model britanic de monarquia parlamentaria'* i per
diferenciar-se de la cultura politica americana,'” o per qualsevol altra rao,'
el referéndum es va excloure de manera sistematica i deliberada'” del procés
d’adopcio de la Constitucio de 1867'® i de la formula d’esmena constitucional
adoptada el 1982."

13 Boyer i Patrick, Direct Democracy in Canada: The History and the Future of Referen-
dum, Toronto, Dundurn Press, 1992, p. 190.

14 Bell, David V. J., «The Loyalist Tradition in Canada, Journal of Canadian Studies, 5,
1970, p. 22; Preece, Rod, «The Anglo-Saxon Conservative Tradition», Canadian Journal
of Political Science, 13-1, 1980, p. 3; Smith, David E., «Empire, Crown and Canadian
Federalismy», Canadian Journal of Political Science, 24 (3), 1991, p. 451; Kaufmann,
Eric, «Condemned to rootlessness: The loyalist origins of Canada’s identity crisisy,
Nationalism and Ethnic Politics, 3-1, 1997, p. 110; Mancke, Elizabeth, «Early Modern
Imperial Governance and the Origins of Canadian Political Culture», Canadian Journal
of Political Science, 32, 1999, p. 3.

15 Chévrier, Marc, «La genese de I'idée fédérale chez les peres fondateurs américains et
canadiensy», a Gagnon, Alain-G. (dir.), Le fédéralisme canadien contemporain. Fonde-
ments, traditions, institutions, Mont-real, Presses de I’Université de Montréal, 2006,
p. 18; Vaughan, Frederick, The Canadian federalist experiment from defiant monarchy
to reluctant republic, Mont-real, McGill-Queen’s University Press, 2003.

16 Chévrier, citat anteriorment, nota 15, p. 18; Vaughan, citat anteriorment, nota 15.

17 Delwaide, Karl «La législature québécoise peut-elle implanter un systéme complet d’ini-
tiative et de référendumy, C de D, 22, 1981, p. 700; Chévrier, Marc, «L’idée républicaine
au Québec et au Canada frangais — les avatars d’une tradition cachée», a Baquiast, Paul;
Dupuy, Emmanuel (dir.), L’idée républicaine dans le monde — XVIlle/XXle siecles, vol.
2, Paris, I’Harmattan, 2007 (col. «La République Universelle»), p. 45; Grammond,
Sébastien, «Une province peut-elle subordonner I’approbation d’une modification cons-
titutionnelle a la tenue d’un référendum?», C de D, 38, 1997, p. 590-591.

18 L’abséncia de ratificaci6é mitjangant un referéndum de la Llei constitucional de 1867
30&31 Vict,, c. 3 (R.-U.), s’emmarca a contracorrent de I’experiéncia americana i aus-
traliana, en la qual ’'emancipaci6 de poder de les autoritats britaniques es va fonamentar
en el recurs a la sobirania del poble, expressat a través dels processos de la democracia
directa. Chevrier, citat anteriorment, nota 17, p. 47.

19 Llei constitucional de 1982, annex B de la Llei de 1982 sobre el Canada, 1982, c. 11 (R.-U.).
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La democracia referendaria, pel fet de no haver estat desitjada ni prevista
pels redactors de la Constitucio, ha evolucionat gracies a una transformacio
de les practiques politiques existents al marge dels textos constitucionals.
Inevitablement, aquesta evolucio s’ha imposat a la resta d’organs de 1’Estat,
els quals I’han reconegut i avalat amb certes reserves i condicions.?> Amb el
pretext segons el qual alldo que no contempla el text de la Constitucié no
implica la seva prohibicio, la democracia referendaria ha sabut integrar-se
en un sistema en qué ni el text constitucional ni I’esperit amb el qual es va
adoptar el text oferien un terreny fértil per a aquella empresa. Amb aquest
punt de vista, la democracia referendaria ha sabut trobar el seu lloc, malgrat
que el referéndum es basa en una logica institucional i una concepcio6 de
la democracia ben diferents de les preconitzades pels pares fundadors de
la Confederacio de 1867, i malgrat I’existencia de raons solides per creu-
re que és per coneixement de causa que aquests fundadors van excloure
voluntariament el recurs al referéndum.?' La democracia referendaria ha
sabut trobar el seu lloc fonamentant-se en el caracter «paraconstitucionaly
de la consulta referendaria, per una banda, i en la natura consensualista del
pacte federal, per I’altra.

20 Re: The Initiative and Referendum Act, [1919] AC, p. 935-946; The King vs. Nat Bell
Liquors Ltd, [1922] 2 AC 128; Haig vs. Canada (Director General de les Eleccions),
[1993] 2 RCS 995; Dictamen relatiu a la secessio del Quebec, [1998] 2 RCS 217.

21 Per exemple, John A. Macdonald, un dels pares de la Confederacio de 1867, va afirmar
que: «As it would be obviously absurd to submit the complicated details of such a me-
asure to the people, it is not proposed to seek their sanction before asking the Imperial
Government to introduce a Bill in the British Parliament». Boyer, citat anteriorment,
nota 14, p. 15. Amb el mateix punt de vista, Georges-Etienne Cartier, principal repre-
sentant dels interessos dels canadencs francofons en el moment de la negociacio de la
Constitucio de 1867, va declarar: «La conservaci6 del principi monarquic sera el princi-
pal caracter de la nostra confederacio, mentre que a I’altra banda de la frontera, el poder
dominant és la voluntat de les masses, de la plebs, vaja». Discurs de sir Georges Cartier,
Eusébe Sénécal i fils, Imprimeurs-éditeurs, 1893, p. 421; Chévrier, citat anteriorment,
nota 17, p. 45.
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— Caracter paraconstitucional de la practica referendaria

El referéendum és un dels instruments paraconstitucionals** que —de la
mateixa manera que les convencions constitucionals® i els acords inter-
governamentals®* (anomenats acords administratius)— fan evolucionar el

22 El concepte de paraconstitucionalitat s’inspira parcialment en la definicio que publica
Johanne Poirier en els seus estudis sobre els acords intergovernamentals. En les seves
paraules, una «funci6 paraconstitucional designa una funcié que s’emmarca al marge
o com a complement de les normes constitucionals. Pot tractar-se d’eludir, completar,
interpretar, desarticular o evitar les normes o la necessitat de reformes institucio-
nalsy. Poirier, Johanne, «Quand le non-droit fait la loi: les ententes entre partenaires
fédéraux et I’hypothése du pluralisme juridique», web col-laboratiu de recerca sobre
el futur del dret public, Centre de Droit Public de ’'ULB, en linia: http://dev.ulb.ac.be/
droitpublic/index.php?id=14&tx_ttnews[pointer]= 1&cHash=bf631284 [consultat el
16 de juliol de 2013]; Mathieu, Catherine; Taillon, Patrick, «Aux frontieres de la mo-
dification constitutionnelle: le caractére para-constitutionnel de la réforme du Sénat
canadien» RODC, 5, 2013, en linia: http://www.aqdc.org/pub/cms_volume _tablemat.
php?id_volume=5 [consultat el 18 d’abril de 2014]; Mathieu, Catherine, La réforme
du Sénat en marge des procédures multilatérales de modification constitutionnelle,
tesi de master, Quebec, Facultat d’Estudis Superiors, Universitat Laval, 2013, p. 8§,
11, 12, 27, 54, 59, 63, 108, 140 i 141.

23 Les convencions constitucionals son regles no escrites reconegudes pero no ratificades
pels tribunals, ja que el seu contingut entra directament en contradiccié amb el text
de la Constitucid. Aquestes convencions, I’objectiu de les quals és reconciliar el dret
positiu amb els valors i les practiques politiques contemporanies, restringeixen I’ambit
de poder discrecional d’un organ constituit. Per exemple, els poders que li corres-
ponen a la Corona i als seus representants en I’ambit federal (governador general) i
en I’ambit provincial (vicegovernador) son, d’acord amb les convencions constituci-
onals, exercits a la practica segons el dictamen del primer ministre o el Govern. La
jurisprudéncia canadenca ha delimitat tres condicions essencials per reconéixer una
convencid constitucional com a tal en el Dictamen: Resolucié per modificar la Cons-
titucio, [1981] 1 RCS 753, p. 888-909. En primer lloc, el Tribunal exigeix precedents
(p. 888-898), la presencia dels quals és necessaria pero, tanmateix, insuficient. En
segon lloc, els actors politics involucrats en els precedents han de sentir-se vinculats
a aquesta convencid que, tot i que no té un caracter estrictament obligatori, ha acabat
sent reconeguda i acceptada a la practica (p. 898-905). Finalment, el tercer criteri
pretén concixer la rad de ser del comportament adoptat, rad que ha de diferir del
simple us o del costum.

24 D’Acord de col'laboracié en matéria d’immigracid i de seleccié dels ciutadans estrangers
que volen instal-lar-se al Quebec de manera permanent o temporal és un exemple d’acord
intergovernamental emmarcat al marge de la divisié de competéncies legislatives (Acord
Couture-Cullen). Aquest acord, signat el 20 de febrer de 1978 entre el ministre quebe-
qués d’Immigracio, Jacques Couture, i el seu homoleg federal, Jack Cullen, reconeix
per primera vegada al Quebec el dret de seleccionar els ciutadans estrangers dins del
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dret per altres vies diferents de les que prescriu formalment el text de la
Constitucid. Encara que en aparenga siguin notablement diferents, aquests
instruments paraconstitucionals presenten un cert nombre de caracteristi-
ques comunes. En realitat, tots intenten implementar canvis mitjan¢ant un
procés diferent del que preveu el dret positiu formal. D’aquesta manera, es
basen en el consens resultant dels electors, en el cas d’un referéndum, o
dels actors politics, en el cas dels acords intergovernamentals i de les con-
vencions constitucionals, i aconsegueixen que els instruments de reforma
paraconstitucional facin evolucionar el dret sense modificar necessariament
el text escrit de la constituci6. Per tant, persegueixen un objectiu contra-
dictori: conservar intacta la constituci6 escrita i formal i, al mateix temps,
modificar les practiques politiques que, tanmateix, estan regides per aquesta
mateixa constitucio.

D’alguna manera, els instruments de reforma paraconstitucional re-
flecteixen una voluntat de canvi que s’expressa al marge dels processos
establerts per tal de modificar, d’entrada, les practiques politiques i preparar,
a la llarga, una possible modificacio de la constituci6 escrita i formal. Per
exemple, els referéndums sobre el futur politic i constitucional del Quebec
(19801 1995) o de Terranova (1948) tenien per objectiu portar a terme can-
vis constitucionals de gran magnitud mitjangant un procés de legitimacio
directe al si d’un electorat la voluntat del qual es va imposar posteriorment
als altres organs de I’Estat, que en virtut del dret positiu formal continuaven
sent titulars del poder per modificar la Constitucié. Vist aixi, el caracter
paraconstitucional de la practica referendaria canadenca ha permeés apostar
a favor de decisions referendaries que, malgrat no poder-se executar direc-
tament en un pla juridic, comprometen els actors politics i els col-loquen
davant una voluntat ineludible. En altres paraules, el referéendum no només
s’inscriu en processos de modificacié de la constitucio ja establerts, sind
que gracies a la seva forca de legitimacio es converteix en el principal motor
de canvi. El referéndum, tot i no ser un substitut dels processos formals
d’adopcié de normes, té la capacitat de sol-licitar als drgans constituits
modificacions profundes en I'ordre constitucional existent.

seu territori en funcié dels interessos demografics, economics i socioculturals. El1 1991,
va ser reemplagat per ’Acord Canada-Quebec relatiu a la immigracid i a 'admissio
temporal d’immigrants (Acord Gagnon-Tremblay-McDougall), que s’emmarca dins el
mateix context.
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— La natura consensualista del pacte federal canadenc

A més del caracter paraconstitucional del referéndum, I’altre factor im-
portant que impedeix I’evolucié de la practica referendaria, en general, i del
dret de les provincies a decidir el seu futur, en particular, és evidentment
l’origen federal i el caracter associatiu del pacte negociat durant ’adopcio
de la Constitucio de 1867.

Aixi, I’adhesi6é voluntaria de cada estat membre al si d’un pacte con-
sentit lliurement, com a minim el 1867, va denotar una concepcid con-
sensualista del federalisme, on les colonies de ’Ameérica del Nord britanica
susceptibles de convertir-se en els estats membres d’aquesta federacid van
romandre lliures d’adherir-se o no al pacte federatiu.?

Des d’aquesta optica, certes colonies com les de I'illa del Princep Edu-
ard i Terranova van participar a les primeres conferéncies sobre la negoci-
aci6 de la Constitucié de 1867, tot i que més tard van retirar-se lliurement
d’un dels processos perque els va deixar de convenir.?’ Poc després de

25 L’adopcio el 1982 d’una nova Constitucié canadenca sense ’acord del Quebec ser-
veix clarament per matisar aquest aspecte. Des de llavors, ’Assemblea Nacional del
Quebec ha impugnat diverses vegades aquest text: Resoluci6é unanime per «ratificar»
que la Llei constitucional de 1982, promulgada fa 30 anys sense 1’acord del Quebec,
encara roman inacceptable, 16 de novembre de 2011; Resoluci6é unanime que ratifica
que ’Assemblea Nacional mai no s’ha subscrit a la Llei constitucional de 1982, 14 de
juny de 2007; Resolucio unanime sobre la no-adhesio a la Llei constitucional de 1982,
17 d’abril de 2002; i Resoluciod sobre les condicions sense les quals el Quebec no pot
acceptar el repatriament de la Constitucié canadenca, 1 de desembre de 1981; Secretariat
d’Afers Intergovernamentals canadencs del Govern del Quebec, en linia: http:/www.
saic.gouv.qc.ca/institutionnelles  constitutionnelles/resolutions assemblee nationale.
htm [consultat el 17 d’abril de 2014]. Llei relativa a la Llei constitucional de 1982, LRQ
c.L-4.2.

26 Per exemple, tot i que el vot al si de ’Assemblea del Baix-Canada va ser molt ajustat
(35 diputats a favor, 25 en contra), els representants electes del Quebec inicialment van
permetre I’adopcio de la Llei constitucional de 1867, citat anteriorment, nota 18, malgrat
la forta oposicio manifestada pels diputats vermells del Partit Liberal d’Antoine-Aimé
Dorion, els quals, sense éxit, van denunciar 1’abséncia de participacié del poble en
I’elaboracio del projecte de reforma constitucional. Boyer, citat anteriorment, nota 13,
p. 14; Lacoursiere, Jacques, Histoire populaire du Québec, t. 3, Québec, Septentrion,
1996, p. 183.

27 Creighton, Donald, The road to Confederation: the emergence of Canada, 1863-1867,
Toronto, Macmillan of Canada, 1964; Waite, P. B., The life and times of Confederation,
1864-1867: politics, newspapers, and the union of British North America, Toronto,
University of Toronto Press, 1962 (2aed., revisada i corregida).
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I’entrada en vigor de la Constitucio de 1867, la victoria electoral del partit
Anticonfederalista a Nova Escocia va portar, a partir de 1868, a un intent
de secessio per part d’aquesta provincia que, finalment, va fracassar.?® Pos-
teriorment, i de manera voluntaria, de nou, i d’acord amb les disposicions
de l'article 146 de la Llei constitucional de 1867, diferents territoris, com
ara la Colimbia Britanica (el 1871), I'illa del Princep Eduard (el 1873) i
Terranova (el 1948), van adherir-se a la federaci6 canadenca. Encara que
la influéncia de les autoritats imperials probablement va tenir molt a veure
en la creacié d’aquest conjunt federal,” és cert que cada un dels territoris
preexistents a la federaci6 va decidir permetre aquesta unio lliurement. En
la major part dels casos, aquest consentiment es va manifestar a través de
la mediacio dels representants electes, a excepcio de la provincia de Terra-
nova, on els electors van poder expressar-se directament amb la celebracio
d’un referéndum doble.*

A més del caracter consensualista del pacte que va donar lloc a la Con-
federacio de 1867, la distribucio i divisié de competéncies legislatives® i el
manteniment del dret preconfederatiu®? son factors que van afavorir indirec-
tament el desenvolupament de la practica referendaria. D’aquesta manera,
encara que la Constitucio de 1867 no contemplava cap procés referendari,
tant la redaccid del text com el procés d’adopcio, si que van preservar les
competencies respectives de les provincies i el Govern federal pel que fa
als comicis electorals. Aixi, la competéncia electoral es va repartir implici-
tament entre el Govern federal i les provincies, segons la propia natura de
cada eleccio. La Constitucio de 1867, que reconeix a cada un dels membres
de la federacio el poder de decidir sobre el seu ordre de govern,* ha fet

28 Dictamen relatiu a la secessio del Quebec, citat anteriorment, nota 20, par. 42; Lacour-
siére, citat anteriorment, nota 26, p. 204; Boyer, citat anteriorment, nota 13, p. 16.

29 Bell, citat anteriorment, nota 14; Preece citat anteriorment, nota 14; Kaufmann, citat
anteriorment, nota 14.

30 Referéndums de Terranova del 3 de juny de 1948 (futur institucional de Terranova) i
del 22 de juliol de 1948 (futur institucional de Terranova), al CD2, citat anteriorment,
nota 6.

31 Llei constitucional de 1867, citat anteriorment, nota 18, art. 91-95.

32 {dem, art. 129.

33 PLorganitzacio6 d’eleccions és una competencia implicita relacionada amb la capacitat de
cada provincia per determinar la seva propia constitucio (article 45 de la Llei constitu-
cional de 1982, citat anteriorment, nota 19, antigament article 92 [1] Llei constitucional
de 1867, citat anteriorment, nota 18) i de les autoritats federals per legislar sobre els
aspectes relatius al funcionament de les institucions federals que no qiiestionin cap
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possible I'existéncia de multiples legislacions relatives a 1'organitzacio de
comicis. Aquestes votacions, exclusivament electorals, acaben prenent la
forma de consultes referendaries en funcid de les necessitats i iniciatives
portades a terme en aquestes matéries pel govern de les provincies i el
Govern federal.

b. Primers usos

Les provincies i el Govern federal, fonamentant-se en les seves competén-
cies pel que fa a la legislacio electoral i a 'organitzacié de comicis, han
celebrat referendums de manera ocasional. Aquests primers referéendums ad
hoc, que en inicialment es van organitzar cas a cas, van precedir 'adopcio
de lleis marc enfocades a I’estructuracio d’aquesta practica.

— Intents d’instauracio de la democracia directa a l'oest canadenc
Sobretot les provincies de ’oest canadenc van ser les que, sota la influ-

éncia dels moviments reformistes, progressistes i populistes americans,**
van portar a terme processos democratics directes. Aquests moviments,

element essencial de la federaci6 (article 45 de la Llei constitucional de 1982, citat
anteriorment, nota 19, antigament article 91 [1] de la Llei constitucional de 1867, citat
anteriorment, nota 18). A part d’aixo, la competéncia provincial en matéria electoral
també pot fonamentar-se en la competéncia gairebé residual de les provincies en «totes
les materiesy de «natura purament local» de ’article 92 (16) de la Llei constitucional de
1867, citat anteriorment, nota 18, aixi com en la continuitat de les lleis preconfederatives
(article 129 de la Llei constitucional de 1867, citat anteriorment, nota 18).

34 A proposit d’aquesta influéncia estrangera, Richard Theoret escriu: «Foreign influence
also played a role in the rise of the direct legislation movement. A similar phenomenon
had taken place a decade earlier in certain American States and was becoming popular
in Australia. Moreover, there was a wave of immigration from United States during
this period with no doubt exerted some influence». Theoret, Richard, The use of the
referendum in Canada, a Rowat, Donald C. (dir.), The Referendum and Separation
Elsewhere: implications for Quebec, Ottawa, Departament de Ciencies Politiques de
la Universitat de Carleton, 1978, p. 22; Lemieux, Vincent, «Le référendum et la démo-
cratie au Canaday, a Aucoin, Peter (dir.), Le gouvernement représentatif et la réforme
des institutions, Ottawa, Comissio Reial sobre la Uni6 Europea i les Perspectives de
Desenvolupament al Canada, 1985 (Estudi nam. 38), p. 138; Piott, Steven L., Giving
voters a voice: the origins of the initiative and referendum in America, Columbia, Uni-
versity of Missouri Press, 2003; Goebel, Thomas, 4 government by the people: direct
democracy in America, Chapel Hill - Londres, University of North Carolina Press.
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antielitistes, critics amb els efectes perversos del capitalisme® i que tenien
poca confianga en les elits representatives al poder,* promovien que el poble
tingués més control sobre el poder.’” Aquests moviments eren molt actius a
'oest canadenc i van fer possible I’adopcio de lleis que van institucionalitzar
els processos principals de la democracia directa: els referéndums d’inicia-
tiva popular i els referéndums de revocacio de carrecs electes.

A Saskatchewan, el govern del Partit Liberal de Walter Scott va ser
el primer a adoptar una legislacié semblant el 1913: la Direct Legislation
Act.*® Aquesta llei pretenia instaurar dos tipus de processos democratics
directes. Per una banda, establia que les lleis aprovades pel Parlament no
entrarien en vigor fins a noranta dies després de la seva aprovacio, periode
durant el qual els ciutadans, mitjancant la recollida del 5% de signatures
dels electors inscrits a I’eleccio precedent, podien sotmetre les lleis apro-
vades a un referéendum.* Per una altra banda, la llei contemplava I’exercici
de la iniciativa legislativa popular, segons el qual el 8% d’electors podia

35 Patrick Boyer resumeix aixi el programa d’aquests moviments: «The progressives spoke
about the public interest rather than private interests, and focused their reforms on the
abusive aspects of child labour, slums, sweat shops, alcohol, concentration of economic
power, business monopolies, wasteful consumption of natural resources, despoliation of
the landscape, misdistribution of wealth, limited voting rights, bribery and corruption
of public officials, lobbying, worker protests, and farmers’ dissent». Boyer, Patrick, The
People’s Mandate: Referendum and a More Democratic Canada, Toronto, Dundurn
Press, 1992, p. 46-47.

36 Lorigen d’aquest sentiment de decepcio de la poblacié rural de I’oest canadenc es de-
via, entre altres motius, al canvi de rumb dels liberals electes el 1896 amb el suport de
l’oest gracies a la seva politica favorable al lliure canvi. Una vegada al poder, aquests
carrecs es van negar a abaixar les tarifes duaneres, com els conservadors. En un sentit
més ampli, els progressistes defensaven en ’ambit politic la formaci6 d’un tercer partit,
la democratitzaci6 dels partits tradicionals, la lluita contra la corrupcid i la posada en
practica de processos democratics directes. Theoret, citat anteriorment, nota 34, p. 21-
23; Boyer, citat anteriorment, nota 35, p. 39.

37 Boyer, citat anteriorment, nota 35, p. 46; Boyer, citat anteriorment, nota 13, p. 244-245;
Boyer, Patrick, Lawmaking by the People: Referendums and Plebiscites in Canada,
Toronto, Butterworths, 1982, p. 25-26; Theoret, citat anteriorment, nota 34, p. 21.

38 Direct Legislation Act, SS, 1913, c. 2.

39 Tanmateix, la llei contemplava dues excepcions importants respecte al periode de no-
ranta dies: 1) si durant el procés parlamentari d’aprovacio de les lleis, s’aconseguis
aprovar-les per majoria de dos ter¢os de ’Assemblea legislativa, podien entrar en vigor
abans dels noranta dies establerts; i 2) quan la legislacié tingués a veure amb ambits
fiscals i pressupostaris.
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sotmetre al Parlament una proposta de llei.** Malgrat aixo, el novembre de
1913, després de ser aprovada pel Parlament de Saskatchewan, aquesta llei
va ser sotmesa a I’aprovacio dels electors*' de la provincia mitjangant un
referéndum, la participacio en el qual va ser insuficient i no va permetre
arribar al llindar de suport necessari del 30% dels electors inscrits.** Aixi,
I’adopcid de la Direct Legislation Act va fracassar per falta de participacio
popular!

El mateix any, a Alberta, la Direct Legislation Act*® va establir que a ini-
ciativa popular d’almenys el 20% dels electors inscrits, es podien presentar
al Parlament propostes legislatives sobre qualsevol qliestié de competeéncia
provincial que no afectés el pressupost, i en cas que les propostes no fossin
aprovades pel Parlament, s’havien de sotmetre a un referéendum popular.
La Direct Legislation Act també contemplava que les lleis no entressin en
vigor fins a noranta dies després de la seva aprovacio parlamentaria, peri-
ode durant el qual si al menys un 10% dels electors presentava una peticio
de veto sobre una determinada llei, aquesta llei havia de sotmetre’s a un
referéndum popular.** La Direct Legislation Act, que mai no es va utilitzar,
va ser finalment abrogada el 1958.% La seva probable inconstitucionalitat
va ser el motiu principal per justificar-ne 1’abrogaci6.*® Més tard, el 1936,
el govern creditista de Willian Aberhart, amb el desig de celebrar un refe-
réndum d’iniciativa popular sobre la revocacio dels carrecs electes, va fer

40 En aquest cas, el Parlament podia aprovar la iniciativa popular o bé sotmetre-la a un
referéndum popular vinculant.

41 Envirtut de la llei segiient: An Act to Submit to the Electors the Question of the Adop-
tion of the Direct Legislation Act, SS, 1913, c. 3.

42 Rowat, Donald, «Our Referendums are not Direct Democracy», Revista Parlamen-
taria Canadenca, 21-3, 1998, en linia: http:/www.revparl.ca/english/issue.asp?
art=111&param=68 [consultat el 18 d’abril de 2014]; C6té, Julien, La consultation
populaire au Canada et au Québec, Quebec, Director General de les Eleccions del
Quebec, 2000 (3a ed.), p. 12; Theoret, citat anteriorment, nota 34, p. 20; Lemieux, citat
anteriorment, nota 34, p. 136; Boyer, citat anteriorment, nota 13, p. 79.

43 An Act to provide for the Initiative or Approval of Legislation by the Electors, SA, 1913,
c.3.

44 Boyer, citat anteriorment, nota 13, p. 84.

45 Coté, citat anteriorment, nota 39, p. 12; Theoret, citat anteriorment, nota 34, p. 21;
Lemieux, citat anteriorment, nota 34, p. 136.

46 Larticle 24 de la Direct Legislation Act n’exigia I’adopcié pel parlament provincial en
el segiient debat parlamentari i, en cas que no fos possible, calia I’'organitzacié d’un
referéndum popular.
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adoptar la Legislative Assembly (Recall) Act.*’” L’efecte bumerang no va
trigar a produir-se: aquest mateix ministre, el 1937, es va convertir en la
primera victima del mecanisme de revocacioé que ell mateix havia contribuit
a implementar. També es va sotmetre a votacio una segona llei*® amb efectes
retroactius per tal d’abrogar aquest dispositiu.*’

A Manitoba, ’adopcio unanime de la Initiative and Referendum Act*
va anar acompanyada d’una elevacio de la llei als tribunals per tal de com-
provar-ne la constitucionalitat.’! Aixi, al final, els tres tipus de democracia
directa que establia® mai no van ser utilitzats perque, pocs anys després
de la seva adopcid, el Comité Judicial del Consell Privat de Londres™ va
confirmar la decisio del Tribunal d’Apel-lacié de Manitoba** relativa a la
inconstitucionalitat d’aquest tipus de dispositius.

A part dels efectes directes sobre la llei de Manitoba, la decisi6 del
Comite Judicial del Consell Privat de Londres també va provocar que es
frenés I’entrada en vigor de la Direct Legislation Act> adoptada el 1919
per la Colimbia Britanica, que establia el referéndum per iniciativa popu-
lar.’® Finalment, el Govern va decidir no fer entrar en vigor aquesta llei a

47 Coté, citat anteriorment, nota 42, p. 13; Boyer, citat anteriorment, nota 35, p. 30-33;
Boyer, citat anteriorment, nota 37, p. 22.

48 An Act to amend The Legislative Assembly Act, Projecte de llei nim. 64, 8a legis., 3a
sessio, 1937.

49 Marquis, Pierre, Les référendums au Canada: les conséquences d’un processus déci-
sionnel populiste pour la démocratie représentative, Ottawa, Servei de Recerca de la
Biblioteca del Parlament del Canada, 1994 (col. «Etude Généraley), p- 8; Boyer, citat
anteriorment, nota 35, p. 33; Boyer, citat anteriorment, nota 37, p. 23-24.

50 Initiative and Referendum Act, SM, 1916, c. 59.

51 Boyer, citat anteriorment, nota 13, p. 89; Boyer, citat anteriorment, nota 37, p. 36.

52 El 8% d’electors podia proposar una iniciativa popular a favor d’una nova proposta de
llei. Posteriorment, aquesta proposta havia de ser adoptada sense cap canvi significatiu
pel Parlament o bé ser sotmesa a I’aprovacio dels electors mitjangant una votacié refe-
rendaria. En aquest cas, era necessari el suport del 5% dels electors per procedir amb
la iniciativa popular d’abrogacio6 de lleis que ja estava en vigor o amb el veto popular
durant els tres mesos posteriors a la fi de la sessio parlamentaria en contra de les lleis
votades pero encara no aprovades pel vicegovernador.

53 Re: The Initiative and Referendum Act, citat anteriorment, nota 20, p. 935-946.

54 Re: The Initiative and Referendum Act, [1918] 27 Manitoba Reports, p. 1-45.

55 An Act to Provide for the Initiation and Approval of Legislation by the Electors, SM,
1916, c. 59.

56 Aquesta iniciativa permetia el 25% dels electors del 75% de circumscripcions electorals,
que s’havia de correspondre, com a minim, amb el 10% d’electors inscrits en el cens
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causa de la senténcia sobre la inconstitucionalitat de la llei de Manitoba.’
El caracter vinculant dels resultats dels referéndums regulats per aquesta
llei hagués tingut com a conseqiiéncia que el parlament provincial i, per
tant, el vicegovernador (lieutenant-gouverneur) obligatoriament haguessin
hagut d’adoptar i ratificar lleis préviament aprovades pels electors, cosa que
entrava en contradiccié amb la senténcia sobre Manitoba

Segons els jutges del Comite Judicial del Consell Privat de Londres que
van dictaminar sobre la llei de Manitoba, els referéndums, per tal de ser
conformes a la Constitucié del Canada, havien d’organitzar-se de manera
que preservessin les funcions del vicegovernador [representant de la Corona
britanica al Canada] i, més concretament, la seva competeéncia per ratificar
lleis. Aquesta competencia, si bé a la practica estava limitada per les con-
vencions constitucionals i pel funcionament democratic de les institucions,
era (i avui dia encara €s) una competencia formalment discrecional del vice-
governador, que no podia veure’s limitada per una llei ordinaria com era la
Initiative and Referendum Act. En altres paraules, només una modificacio
constitucional podria permetre institucionalitzar un referéendum amb efectes
directament executoris o que limités el marge de valoracio discrecional del
vicegovernador en I’exercici de la competéncia constitucionalment atribuida
a I’hora de ratificar lleis.™

Arabé, el fracas d’aquests intents per instaurar processos de democracia
directa a les provincies de I'oest canadenc va tenir, malgrat tot, diverses
conseqiiencies en el desenvolupament de la democracia referendaria al Ca-
nada. En primer lloc, va permetre als tribunals definir les condicions segons

electoral, sotmetre una proposta de llei segons el parer dels electors, llevat de temes
que afectessin el pressupost.

57 Boyer, citat anteriorment, nota 13, p. 92; Boyer, citat anteriorment, nota 37, p. 37-38.

58 Contrariament als motius del Tribunal d’Apel-lacié de Manitoba, que insistien en altres
consideracions relacionades amb la natura del parlamentarisme britanic, el Comite
Judicial del Consell Privat de Londres va invalidar la llei de Manitoba, no pas al-legant
algun tipus d’incompatibilitat amb el funcionament de la democracia parlamentaria,
sind simplement perque les provincies no podien modificar la seva constitucio interna si
aixo afectava el carrec de vicegovernador. Re: The Initiative and Referendum Act, citat
anteriorment, nota 54, p. 1-45. En la decisio unanime del Tribunal d’Apellacio, els jutges
havien considerat que els parlaments provincials no podien substituir la democracia
directa per la democracia representativa. En tltima instancia, el Comité Judicial del
Consell Privat va resultar més moderat a I’hora d’escollir els seus motius. Brun, Henrt;
Tremblay, Guy, Droit constitutionnel, Cowansville, Editions Yvon Blais, 2002 (4a ed.),
p- 227; Boyer, citat anteriorment, nota 13, p. 90.
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les quals la democracia referendaria, tot i que no disposava de cap fona-
ment en la Constitucié canadenca, podia ser utilitzada per les provincies
canadenques. Posteriorment, a causa de la proteccid constitucional de les
funcions del vicegovernador, es va imposar la idea segons la qual només
el referéndum anomenat consultiu, és a dir, un referéndum els resultats del
qual no son directament vinculants, era conforme al dret constitucional ca-
nadenc.” A més de I’elevar als tribunals la Initiative and Referendum Act®
de 1919, la validesa constitucional del fet que el poble s’expressi mitjancant
un referéendum va ser confirmada per altres decisions dels tribunals.®' Per
exemple, uns anys més tard, la jutgessa L’'Heureux-Dubé, a favor de la majo-
ria en el cas Haig, també va reconeixer amb paraules encara més explicites,
el «poder de les provincies per consultar com considerin oportu els seus
propis electors».® Les exigencies jurisprudencials que resulten del conjunt
d’aquestes decisions judicials van permetre confirmar tant la validesa del
referéendum consultiu com la natura paraconstitucional d’aquest procedi-
ment. Com a testimoni, aqui tenim un fragment dels motius unanimes del
Tribunal Suprem del Canada amb relacio al Dictamen relatiu a la secessio
del Quebec:

59 Cote, citat anteriorment, nota 42, p. 12; Lemieux, citat anteriorment, nota 34, p. 136;
Beaudoin, Gérald-A., Le fédéralisme au Canada, Mont-real, Wilson & Lafleur, 2000
(col. «La Collection Bleuey), p. 151; Dunsmuir, Mollie, Référendums: I'expérience ca-
nadienne dans un contexte international, Ottawa, Bibliothéque du Parlement, 1992 (col.
«Etude Générale BP-271F»), p. 32; Pelletier, Benoit, La modification constitutionnelle
au Canada, Scarborough, Carswell, 1996, p. 164-166; Morin, Jacques-Yvan; Woehrling,
José, Les Constitutions du Canada et du Québec. Du régime frangais a nos jours, t. 1,
Mont-real, Les Editions Thémis, 1994, p- 501-502; Brun i Tremblay, citat anteriorment,
nota 58, p. 227-228; Boyer, citat anteriorment, nota 13, p. 90.

60 Re: The Initiative and Referendum Act, citat anteriorment, nota 20, p. 935-946; Brun,
Henri; Chevrette, Francois; Langlois, Raynold; Pinard, Maurice, Mémoire d’un comité
du Barreau a la Commission de la présidence du conseil, de la constitution et des affai-
res intergouvernementales sur le livre blanc sur la consultation populaire au Québec,
Mont-real, Barreau du Québec, Service de la Recherche et de la Législation, 1977, p. 2.

61 The King vs. Nat Bell Liquors Ltd, citat anteriorment, nota 20; Haig vs. Canada (Direc-
tor General de les Eleccions), citat anteriorment, nota 20; Dictamen relatiu a la secessio
del Quebec, citat anteriorment, nota 20.

62 Haig vs. Canada (Director General de les Eleccions), citat anteriorment, nota 21, p.
1006. En aquest cas, el Tribunal va confirmar que el dret de votar en un referéndum no
el recollia I’article 3 de la Carta canadenca dels drets i les llibertats, part I de la Llei
constitucional de 1982 [annex B de la Llei de 1982 sobre el Canada, 1982] c. 11 (R.-
U.): «Considero que el referéndum, com a tribuna per afavorir ’expressio, depén de la
politica legislativa i no del dret constitucionaly.
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La mateixa Constitucio no contempla el referéendum com a recurs, i els
resultats d’un referéndum no tenen cap paper directe ni efecte juridic en el
nostre régim constitucional, tot i que un referéendum sens dubte pot resultar
un mitja democratic per con¢ixer I’opinié de I’electorat sobre qiiestions
politiques importants en un cas concret. El principi democratic definit an-
teriorment exigiria atorgar un pes considerable a I’expressio clara de la
poblacid del Quebec sobre la seva voluntat de fer efectiva la secessio del
Canada, malgrat que un referéndum, senzillament per si mateix, no tindria
cap efecte juridic directe ni podria per si sol fer efectiva una secessio unila-
teral. Les nostres institucions politiques estan fonamentades en el principi
democratic i, per tant, I’expressio de la voluntat democratica de la poblaci6
d’una provincia tindria importancia, en el sentit que conferiria legitimitat
als esfor¢os que realitzaria el Govern del Quebec per posar en marxa un
procés per modificar la Constitucié amb 1’objectiu de fer efectiva aquesta
secessio mitjangant vies constitucionals.®

D’aquesta manera, la natura paraconstitucional del referéndum que
emana de les condicions de validesa elaborades pels tribunals el transforma
en una especie de palanca democratica que permet activar canvis importants
al marge dels procediments formals.

Finalment, el fracas dels intents per instaurar a les provincies de I'oest
canadenc processos de democracia directa no va impedir, d’altra banda, el
desenvolupament d’una practica referendaria efectiva. Encara que les lleis
instituien diferents tipus de procediments de democracia directa que a la
practica no van donar lloc a cap iniciativa popular, els governs de les dife-
rents provincies implicades, durant el primer ter¢ del segle xx, van celebrar
diversos referéndums d’iniciativa governamental sobre temes diversos, com
ara la prohibicié de les begudes alcoholiques® o la reforma de les institu-
cions democratiques (dret de sufragi de la dona % i procediments de demo-
cracia directa).’® En la mateixa linia, els debats sobre la constitucionalitat
del procés referendari i la seva compatibilitat amb els principis fonamentals

63 Dictamen relatiu a la secessié del Quebec, citat anteriorment, nota 20, par. 87.

64 A la Columbia Britanica: referéndums del 25 de novembre de 1909, 16 de desembre de
1916, 20 d’octubre de 19201 20 de juny de 1924; a Alberta: referéndums del 21 de juliol
de 1915, 25 d’octubre de 1920 i 5 de novembre de 1923; a Saskatchewan: referéndums
de I’'11 de novembre de 1916, 25 d’octubre de 1920, 16 de juliol de 1924 i 16 de juny de
1934; a Manitoba: referéndums del 23 de juliol de 1892, 2 d’abril de 1902, 13 de marg
de 1916, 22 de juny de 1923, 11 de juliol de 1923 i 28 de juny de 1927.

65 A la Columbia Britanica: referéndum del 14 de setembre de 1916.

66 A Saskatchewan: referéendum del 27 de novembre de 1913.
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del parlamentarisme britanic no semblen haver afectat la determinacio de
les autoritats federals per organitzar, durant aquest periode, els dos primers
referéndums pancanadencs que, malgrat tot, van acabar generant contro-
versies relacionades amb la natura plurinacional del federalisme canadenc.

— Els primers referéendums pancanadencs

El desenvolupament d’una practica referendaria en ’ambit federal va
estar marcat per problemes considerables, que van dificultar la interpretacio
dels resultats. Aquests primers referendums, que van revelar les fractures
lingtliistiques i religioses que caracteritzen el Canada, van conduir a ’ex-
pressio de la voluntat diametralment oposada dels canadencs anglofons i
dels canadencs francofons.

El primer referéndum federal es va organitzar el 1898 i va tractar sobre
la prohibici6é de les begudes alcoholiques [la famosa llei seca]. Pretenia
solucionar I’abséncia de consens sobre aquesta qiiestio, que dividia el Partit
Liberal de Wilfrid Laurier.®” El referéndum de 1898, compromis electoral
de les eleccions generals de 1896, va ser organitzat en virtut d’una llei ad
hoc®® per a 1’ocasio. Més enlla del baix percentatge de participacid (44%
de I’electorat), els resultats van estar marcats per la forta divisid entre els
canadencs francofons i els canadencs anglofons.® En el conjunt del Canada,
la llei seca va guanyar per un petit marge del 51,3% de vots. En qualsevol
cas, aquests resultats tan ajustats revelaven la gran divisio entre un Quebec
profundament oposat a la llei seca (a ra6 del 81% dels vots), per una banda,
i les provincies majoritariament anglofones on el 63% dels vots van ser-hi
favorables, per I’altra.

En aquestes circumstancies, i atesa la profunda divisié que denotava,
era dificil que les autoritats federals poguessin posar en practica la llei re-
ferendada, especialment tenint en compte que la competéncia legislativa en
la matéria es trobava en la frontera entre la competéncia federal relativa al
dret penal i la competéncia provincial sobre dret privat i assumptes locals.

67 Boyer, citat anteriorment, nota 13, p. 16-18.

68 Acta del plebiscit de la llei seca, SC, 1898, c. 51 (adoptat el 25 de maig de 1998).

69 Boyer, Patrick J., «L’expérience canadienne des plébiscites et des référendumsy, a
Coté, Pierre F. (dir.), Démocratie et référendum: la procédure référendaire, Actes du
colloque du département de science politique de ['Université de Montréal, Mont-real,
Département de Science Politique, Université de Montréal, 1992, p. 54; Theoret, citat
anteriorment, nota 34, p. 23.

152



D’aquesta manera, per saber quin era el cos electoral competent i legitim
per resoldre aquesta polémica, el Govern federal va fer tot el possible per
deixar que cada provincia s’encarregués d’establir la seva propia politica en
mateéria de prohibicid i comercialitzacié de begudes alcoholiques,” malgrat
que en aquella época el Govern federal disposava de la capacitat d’ignorar
les normes relatives a la divisié competencial.” D’altra banda, aquesta po-
litica va donar lloc a nombrosos referéndums sobre aquestes qiliestions en
un ambit provincial’® i a politiques asimétriques en aquesta matéria durant
molt de temps.

Posteriorment, el 1942, el Govern liberal de Mackenzie King va cele-
brar un segon referéndum pancanadenc sobre el reclutament militar. No es

70 Boyer, citat anteriorment, nota 69, p. 54; Boyer, citat anteriorment, nota 13, p. 25.

71 Enefecte, el Parlament federal s’hauria pogut fonamentar en la teoria de les dimensions
nacionals per tal de justificar la validesa de la seva legislacio: The Attorney General for
Ontario vs. The Attorney General for the Dominion of Canada, and the Distillers and
Brewers’ Association of Ontario [1896] AC 348; A.-G. Ontario vs. Canada Temperance
Federation, [1946] A.C. 193.

72 Patrick Boyer censa 34 referéndums sobre la llei seca celebrats abans i després del
de 1898. En I’ambit federal: referendum del 29 de setembre de 1898 (Prohibicio de
begudes alcohdliques); a la Colimbia Britanica: referendums del 25 de novembre de
1909 (Venda local de begudes alcohdliques), 16 de desembre de 1916 (Prohibicio de
begudes alcoholiques), 20 d’octubre de 1920 (Llei Tempérance), 20 de juny de 1924
(Venda de cervesa en gots) i 12 de juny de 1952 (Normativa sobre la venda de begudes
alcoholiques); a Alberta: referéndums del 21 de juliol de 1915 (Prohibicio de begudes
alcoholiques), 25 d’octubre de 1920 (Prohibicio de begudes alcohdliques), 5 de novem-
bre de 1923 (Llei Tempérance) i 30 d’octubre de 1957 (Obertura d altres punts de venda
de begudes alcoholiques); a Saskatchewan: referéndums de I’11 de desembre de 1916
(dbolicio dels comergos de begudes alcoholiques), 25 d’octubre de 1920 (Importacio
de begudes alcoholiques), 16 de juliol de 1924 (Prohibicio de begudes alcoholiques)
i 19 de juny de 1934 (Venda de cervesa a granel), a Manitoba: referéndums del 23
de juliol de 1892 (Prohibicio de begudes alcoholiques), 2 d’abril de 1902 (Prohibicio
de begudes alcoholiques), 13 de marg de 1916 (Llei Tempérance), 22 de juny de 1923
(Normativa de I’Estat sobre la venda de begudes alcoholiques), 11 de juliol de 1923
(Modificacio de la Llei Tempérance) i 28 de juny de 1927 (Tres preguntes sobre la
venda de cervesa); a Ontario: referéndums del 4 de desembre de 1902 (Prohibicio de
begudes alcohdliques), 20 d’octubre de 1919 (Quatre preguntes sobre l'anul-lacio de
la Llei Tempérance d’Ontario i sobre la venda de cervesa) i 18 d’abril de 1921 (Impor-
tacio de begudes alcoholiques); a Nova Brunsvic: referéendums del 10 de juliol de 1920
(Prohibicio de begudes alcohdliques) i 10 d’octubre de 1921 (Importacio d’alcohol),
a Nova Escocia: referendums del 25 d’octubre de 1920 (Normativa sobre la venda de
begudes alcoholiques) i 31 d’octubre de 1929 (Manteniment de la llei seca). Boyer, citat
anteriorment, nota 13, p. 16.
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tractava de sol‘licitar el suport dels electors per al projecte de reclutament
militar obligatori, sind més aviat de permetre que el Govern es desdigués
de la seva promesa solemne feta als canadencs francofons durant les elec-
cions de 1940 de no aplicar mai més a aquesta politica.”? Lluny de ser un
exemple de claredat, la formulacié de la pregunta s’entrellacava amb les
divisions culturals, lingiiistiques i territorials que, un cop més, ha posat
sobre la taula la practica referendaria al Canada. El pacte acordat per Mac-
kenzie King amb els canadencs francofons durant les eleccions de 1940
es va diluir bruscament a causa dels resultats del referéendum, dominat pel
pes demografic dels canadencs anglofons. De nou, els resultats van revelar
les divisions lingiiistiques que estructuraven el Canada.” Efectivament,
el s7 del 64,2% dels electors no aconseguia amagar la gran oposicié del
73% dels quebequesos, compensada de sobres per 'immens suport de
les provincies anglofones, que, de manera inversa, van votar a favor del
reclutament, fins al 78,9%.” Aquesta ambigiiitat resultant de I'expressio
de la divisio entre francofons i anglofons va portar el Govern liberal de
Mackenzie King a actuar amb molta prudéncia a I’hora de posar en practica
els resultats referendaris. De fet, el Govern no va decretar el reclutament
militar fins al 1944.

La confrontaci6 de vot entre els francofons i els anglofons, a imatge
dels resultats del referéndum de 1898 sobre la prohibicié de I’alcohol, re-
flectia clarament la dificultat per interpretar la voluntat expressada en un
referéndum plurinacional. D’aquestes primeres experieéncies referendaries al
Canada, es despren que I'expressio de dos pobles amb voluntats oposades,
en el marc d’una mateixa votacio, transforma el referéndum pancanadenc

73 Lapregunta era la segiient: «Esteu d’acord d’alliberar el govern de tota obligacio resul-
tant dels compromisos anteriors que restringeixen els métodes de mobilitzaci6 per al
servei militar? Si, no». The Dominion Act, LC, 1942 (més endavant, Llei de 1942 sobre
el plebiscit federal).

74 Coté, citat anteriorment, nota 42, p. 15; Boyer, citat anteriorment, nota 13, p. 41.

75 Tal com relata André Laurendeau, 1’oposici6 entre francofons i anglofons era tan forta
al Quebec que els resultats son gairebé «incomodes de registrar: Beauce (97%), Kamou-
raska (96 %), Nicolet-Yamaska (94 %)». Laurendeau, André, La crise de la conscription,
Ottawa, Editions du Jour, 1962, p. 40 i segiients; citat a: Coté, citat anteriorment, nota
43, p. 20. L'oposici6 dels francofons del Quebec també es va reproduir a Manitoba, On-
tario i Nova Brunsvic, al si de les comunitats francofones d’aquestes provincies. Boyer,
citat anteriorment, nota 13, p. 41-42; Coté, Pierre-F., «La législation québécoise sur les
consultations populairesy, a Coté (dir.), citat anteriorment, nota 69, p. 18; Theoret, citat
anteriorment, nota 34, p. 26.
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en un fet revelador, o fins i tot amplificador, de les divisions que estructuren
la societat canadenca.’®

2 - L’exercici efectiu del dret a decidir

Mentre que la practica referendaria es va desenvolupar timidament en
I’ambit provincial i federal al comencament del segle xx, el periode se-
glient, més conegut i documentat, va donar lloc a diversos referéendums
de sobirania; concretament, a votacions en les quals estava directament en
joc lestatus politic i constitucional d’una de les provincies canadenques
(ap. a). A aquests exemples concrets i repetitius de I’exercici efectiu del
dret a decidir, s’hi va afegir una forta tendéncia en favor d’un us previ i
sistematic del referéendum per dur a terme reformes constitucionals (ap.
b). D’aquesta manera, tot i que el referéndum mai no va apareixer en els
textos constitucionals, uns anys més tard, va tendir a imposar-se com a
element estandard en totes les modificacions importants de la Constitucio
canadenca.

a. Els referéendums sobre el futur politic i constitucional

Dues provincies canadenques van tenir I'oportunitat dues vegades cada una
d’exercir el seu dret a escollir lliurement el seu estatus constitucional en el
marc d’un referéendum: Terranova, el 1948, i el Quebec, el 1980 i el 1995.

— Els referendums de Terranova

Els referéndums de sobirania’ celebrats a Terranova el 3 de juny de
1948 i el 22 de juliol de 1948 son els primers referéndums d’aquest tipus

76 El caracter consensualista del federalisme canadenc tradicionalment ha portat les elits
politiques a resoldre els conflictes per la via de les negociacions entre els representants
de cada ordre de govern. Aquest procés «d’acomodament entre elitsy», també qualificat
de federalisme executiu, té per objectiu afavorir els compromisos. Grammond, citat
anteriorment, nota 17, p. 601; Taillon, Patrick, Les nouveaux obstacles juridiques au re-
nouvellement du fédéralisme canadien, Mont-real, Institut de Recherche sur le Québec,
2007, p. 34.

77 Vincent Lemieux qualifica aquests referéendums de «referéndums d’encaix». Es tractava
de votacions que tenien per objecte ’autodeterminacié d’una entitat i la seva annexio
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en la historia canadenca. De fet, no es tractava formalment de referéndums
canadencs, ja que Terranova en aquella época era una colonia britanica
diferent del Canada. Tot i aixo, €s cert que si es té compte el motiu de la
votacio, aixi com el paper que van tenir les autoritats politiques del territori
de domini britanic durant la campanya i, sobretot, el reconeixement i posada
en practica dels resultats, els precedents de Terranova pertanyen de facto a
I’experiéncia historica canadenca.

Els dos referéndums celebrats el 1948 van convocar els electors a es-
collir entre 1) el manteniment de I'statu quo (govern de comissio),” 2)
I’establiment d’un govern parlamentari i 3) I’'adhesio6 a la federaci6 cana-
denca.” Aquests referéndums van provocar ’entrada de I’illa de Terrano-
va a la federaci6 canadenca. Ara bé, al principi, la consulta referendaria
només havia d’incloure dues opcions. De fet, malgrat els intents de Joseph
Smallwood a favor d’un referéndum amb multiples opcions que inclogués,
entre d’altres, 'opci6 de I'adhesio al Canada,*® I’Assemblea Legislativa de
Terranova es va pronunciar clarament a favor d’un referéndum amb dues
opcions com a resposta: 1) I’statu quo 1 2) ’establiment d’un govern parla-
mentari.’! Tot i aix0, van ser les autoritats britaniques les que van fer cas
omis de les recomanacions de ’Assemblea i van imposar que s’hi afegis
una tercera opcio: ’adhesio a la federacio canadenca.®” Tal com destaca
Vincent Lemieux, «la inclusié d’una tercera opcié suposava problemes de
forma, aixi com de contingut, ja que d’aquesta manera no es garantia que
una de les opcions obtingués la majoria absoluta a I’hora de votar».®* Calia,

a una altra. D’aqui ve la possibilitat d’analitzar el fet des del punt de vista del dret
constitucional nacional i el dret internacional. Lemieux, citat anteriorment, nota 34,
p. 139.

78 Des de 1934, com a resultat de problemes economics profunds, la colonia estava dirigida
per un govern de comissio presidit per un governador investit amb els poders legislatius
i executius, que substituia les institucions representatives de Terranova. Posteriorment,
el desembre de 1945, es va conformar una assemblea legislativa per proposar formes
de govern que poguessin ser sotmeses a referéendum per part del poble. Boyer, citat
anteriorment, nota 13, p. 119; Coté, citat anteriorment, nota 42, p. 21.

79 Boyer, citat anteriorment, nota 13, p. 121; Theoret, citat anteriorment, nota 34, p. 27.

80 Centre d’Information sur I’'Unité Canadienne, Pour mieux comprendre les référendums:
six cas historiques: Australie, Terre-Neuve, Irlande, Norvege, Danemark, Royaume-
Uni, Ottawa, Centre d’Informacié sobre la Unitat Canadenca, 1978, p. 8.

81 Boyer, citat anteriorment, nota 13, p. 120.

82 Theoret, citat anteriorment, nota 34, p. 27; Boyer, citat anteriorment, nota 13, p. 121.

83 Lemieux, citat anteriorment, nota 34, p. 139.
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doncs, preveure la possibilitat d’un segon referéndum, que van organitzar
les autoritats britaniques.®

Afegir-hi aquesta tercera opcid va ser determinant, sobretot perqueé
l’'opci6 d’adherir-se a la federacio canadenca va quedar en segon lloc en el
referéndum celebrat el 3 de juny de 1948 (41,1% en contra; 44,6% a favor
de I’establiment d’un govern parlamentari; i 14,3% a favor de I’statu quo) i
va guanyar en el segon referéndum celebrat el 22 de juliol de 1948 per una
majoria decisiva de més del 52% dels vots.®

Tanmateix, I’éxit dels referéndums a Terranova va anar precedit d’'un
serios debat sobre el grau de claredat d’aquesta expressio referendaria.®
En primer lloc, la decisio de recorrer a una pregunta amb tres opcions ori-
ginava la celebraci6 d’un segon referéndum, necessari per tal d’obtenir un
resultat lliure d’ambigiiitats.®” En segon lloc, la valoracio sobre la claredat
de l’expressio referendaria depenia no només dels politics de Terranova,
sind també de les autoritats britaniques, que exercien, en aquella época, una
forta tutela colonial, i de les autoritats politiques canadenques, directament

84 Malgrat tot, ’afegitd d’una tercera opcid no esgotava totes les possibilitats, tal com
demostra Mollie Dunsmuir en recordar que diversos opositors a la Confederacio consi-
deraven, en aquella epoca, que si la unié amb el Canada se sotmetia als electors, també
s’havia de fer el mateix amb la unié amb els Estats Units: «Els referéndums celebrats
a la provincia de Terranova sobre la seva entrada a la Confederacio el 1948 illustren
fins a quin punt és dificil trobar la pregunta correcta. Els canadencs consideraven que
la redaccio de la pregunta afavoria el govern de ’época. Pel que fa als opositors a la
Confederacio, aquests pretenien que també fos inconstitucional incloure la possibilitat
d’una uni6 amb el Canada en el referéndum. D’altres consideraven que si la unié amb
el Canada es presentava com una possibilitat, també s’hauria de fer el mateix amb la
unié amb els Estats Units». Dunsmuir, citat anteriorment, nota 59, p. 22.

85 Cal precisar que aquest referéndum amb més de dues opcions de resposta seria, avui dia,
impossible, com a minim en I’ambit federal, ja que I’article 3 (3) de la Llei referendaria,
LC, 1992, c. 30, art. 3, disposa que el referéndum necessariament ha de presentar una
opcio binaria de tipus s7, no.

86 Centre d’Information sur I’Unité Canadienne, citat anteriorment, nota 80, p. 12; Proulx,
Daniel, «La modification constitutionnelle de 1997 relative aux structures scolaires
au Québec: une mesure opportune et juridiquement solide», R du B, 58, 1998, p. 41-
94; Beaudoin, G.-A., citat anteriorment, nota 59, p. 362; Bibliothéque et Archives Ca-
nada, La Confédération canadienne, en linia: https:/www.collectionscanada.gc.ca/
confederation/023001-3060-f.html#g [consultat el 18 d’abril de 2014].

87 Davant dels resultats del primer referéndum, va resultar necessari celebrar una segona
votacio, especialment perque «the British government had stipulated that a clear ma-
jority would be needed; should a second ballot be required». Boyer, citat anteriorment,
nota 13, p. 121.
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compromeses per una eventual adhesio a la federacio canadenca,® tal com
explica Vincent Lemieux:

En vista d’un segon referéndum, es va produir un debat sobre el tipus de ma-
joria que necessitaria I'opcié guanyadora per tal de comprometre el Govern
del Regne Unit i el del Canada. No s’havia previst que el referéndum fos vin-
culant, en el sentit estricte de la paraula, tot i que ’'amplitud de la majoria es
considerava com un element crucial. El Regne Unit va precisar que se sentiria
compromes per qualsevol resultat majoritari a favor de la confederacio, encara
que fos feble, pero el Govern canadenc i el Govern de comissid no mantenien
una posicid tan transparent. Ambdos van deixar entendre que en cas d’una
majoria feble, no seria prudent emprendre una via que contemplés canvis
importants. [...] El 30 de juliol, en una declaracié conjunta, el Govern del
Regne Unit, el del Canada i el de la Comissio van afirmar que el resultat era
evident i que s’emprendrien les gestions necessaries per posar-lo en practica.®

D’aquesta manera, després d’haver exigit una majoria «clearly and
beyond all possibility of misunderstanding»,” les autoritats canadenques
van acceptar i posar en practica el que havia decidit una majoria del 52,3%
de vots. Aquest fet va constituir un precedent important en la historica ca-
nadenca i testimonia no només el dret dels ciutadans de Terranova a decidir
lliurement el seu futur, sind també I’acceptabilitat d’un resultat una mica
per sobre del llindar de la majoria: poc més del 50%.

— Els referendums quebequesos

Els referéendums quebequesos sobre els projectes de sobirania-associacio
(20 de maig de 1980) i de sobirania-partenariat (30 d’octubre de 1995) son,
evidentment, molt recurrents quan es parla sobre el dret d’una nacié mino-
ritaria a decidir lliurement el seu estatus politic i constitucional. Aquests
referéndums celebrats a iniciativa del Govern del Quebec, que estava di-
rigit pel Partit Quebequés de René Lévesque (el 1980) i Jacques Parizeau
(el 1995), es van organitzar en virtut de la Llei sobre la consulta popular.”

88 Abans d’adoptar la Llei constitucional de 1982, ’adhesi6 d’una nova colonia britanica a
la federacio canadenca estava regida per ’article 146 de la Llei constitucional de 1867,
citat anteriorment, nota 18.

89 Lemieux, citat anteriorment, nota 34, p. 141.

90 Boyer, citat anteriorment, nota 13, p. 122.

91 La Llei sobre la consulta popular, LRQ, c-64.1, adoptada el 1978, és una llei que em-
marca ’organitzacio de referéndums facultatius i consultius a peticio del govern del
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Aquesta llei, adoptada el 1978, estava en gran mesura inspirada en el model
britanic implementat durant el referendum del 5 de juny de 1978 sobre el
manteniment del Regne Unit dins la Comunitat Economica Europea, espe-
cialment pel que fa a la creacio de comites paraigua i al caracter facultatiu
i consultiu d’aquest referéndum d’iniciativa governamental.”

Tant el 1980 com el 1995, el Govern federal va participar activament
en la campanya referendaria i no va oposar-se a les normes juridiques que
regien el referéendum. Aquesta participacio activa de les autoritats federals
és important en la mesura que implica un cert reconeixement tacit de la le-
gitimitat i legalitat del procés i dels resultats referendaris. Tot i aix0, aquesta
manifestacio efectiva del dret dels quebequesos a decidir lliurement el seu
futur va anar acompanyada de diverses polémiques.

En primer lloc, el text de les preguntes referendaries sotmeses a ’'opinid
dels quebequesos va ser objecte, en cada cas, d’intenses critiques per part
dels partidaris de la unitat canadenca. El 1980, va ser denunciat nombroses
vegades® a causa de la llargada de la pregunta (119 paraules),’* aixi com
el seu motiu, una simple atribucid per negociar una nova associacioé d’estat
sobira, al qual havia de seguir un segon referéndum. EI 1995, també va ser
objecte de critiques una pregunta clarament més curta,” ja que feia refe-

Quebec. Abans d’adoptar aquesta llei, el Quebec només havia organitzat una sola votacid
referendaria durant la seva historia, el referéndum del 10 d’abril de 1919 sobre la llei
seca, organitzat ad hoc en virtut de la Llei de referéndum de 1919, aprovada el 17 de
marg de 1919. A part d’aix0, 'octubre de 1969, el govern de Jean-Jacques Bertrand va
intentar, sense éxit, fer adoptar el projecte de llei 55, Llei sobre les eleccions i referén-
dums. Tellier, Paul M., La politique du référendum au Québec, RJT, 17-1, 1967, p. 99;
Cote, citat anteriorment, nota 42, p. 26; Boyer, citat anteriorment, nota 13, p. 131.

92 Brun, Henri; Tremblay, Guy, Consultations populaires québécoises et référendums
fédéraux, C de D, 20, 1979, p. 146; Coté, citat anteriorment, nota 42, p. 27; Coté, citat
anteriorment, nota 75, p. 18-19.

93 Boyer, citat anteriorment, nota 13, p. 137.

94 La pregunta era la segiient: «El Govern del Quebec ha fet saber la seva proposta d’arri-
bar, amb la resta del Canada, a un nou acord fonamentat en el principi d’igualtat entre
els pobles; aquest acord permetria que el Quebec adquiris el poder exclusiu de crear
les seves lleis, percebre els seus impostos i establir les seves relacions exteriors, la qual
cosa significa sobirania, i, al mateix temps, mantenir amb el Canada una associacio
economica que implicaria 1’Gs de la mateixa moneda; no es portara a terme cap canvi
sobre I’estatus politic resultant d’aquestes negociacions sense ’acord de la poblacid
mitjancant un referéendum; conseqiientment, conferiu al Govern del Quebec el poder
per negociar I’acord proposat entre el Quebec i el Canada?».

95 Aquesta vegada, la pregunta era la segiient: «Accepteu que el Quebec esdevingui sobira,
després d’haver ofert formalment al Canada un nou partenariat economic i politic, en el
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réncia a un projecte de 1lei®® i a un acord tripartit”” acordat entre el Partit
Quebeques, el Bloc Quebeques i ’Accio Democratica del Quebec que de-
finia el contingut d’un possible partenariat economic i politic que caldria
negociar amb la resta del Canada en cas que guanyés I'opcid sobiranista.

En segon lloc, ’amenaga que mai no es va materialitzar del Govern
federal d’organitzar el seu propi referéndum va suscitar, al seu torn, una
certa controvérsia. Poc abans del referéndum de 1980, el Govern federal
liberal de Pierre Elliott Trudeau va presentar a la Cambra dels Comuns un
projecte de llei marc sobre els referendums.”® Aquest projecte de llei, que
va morir amb la dissolucié del Parlament del 22 de maig de 1979, hauria
permes a les autoritats federals organitzar en una provincia, en diverses o
en el conjunt del pais, un referéendum sobre qiiestions constitucionals. Fi-
nalment, es va adoptar una llei més o menys similar el 1992, és a dir, poc
abans del referéendum pancanadenc del 26 d’octubre de 1992 sobre I’Acord
de Charlottetown.

En tercer lloc, la polémica sobre les conseqiiencies dels resultats refe-
rendaris pel que fa al futur de les Primeres Nacions (que ocupaven i, d’altra
banda, tenien pretensions sobre una part significativa del territori quebe-
queés) va suscitar problemes entre la ciutadania que encara no s’han resolt.!”

marc d’un projecte de llei sobre el futur del Quebec i de ’acord firmat el 12 de juny de
19957». Quebec, Assemblea Nacional, journal des Débats de ’Assemblée Nationale,
la sessid, 35a legis., 7 de setembre de 1995 (M. Jacques Parizeau).

96 Llei sobre el futur del Quebec, projecte de llei num. 1 (presentacio, 7 de setembre de
1995), 1a sessid, 35a legis. (Qc). Llei sobre la sobirania del Quebec, avantprojecte de
llei (presentacio, 6 de desembre de 1994), 1a sessio, 35a legis. (Qc).

97 Acord del 12 de juny de 1995, aparegut en el Projecte de llei sobre el futur del Quebec,
que inclou la Declaraci6 de sobirania i I'acord del 12 de juny de 1995, Quebec, Editeur
Officiel du Québec, 1995, 24 p.

98 El projecte de llei C-40 (Llei sobre la celebracié d’un referéndum al Canada sobre les
quiestions relatives a la Constitucio del Canada de 1978 [Llei sobre el referéendum del
Canada], 3a sessio, 30a legis. [Can]), que havia de convertir-se en la tardor segiient
en el projecte de llei C-9 (Llei sobre el referéendum al Canada, 4a sessio, 30a legis.
[Can]) va apar¢ixer com una replica del Govern federal a I’'adopci6 de la Llei sobre la
consulta popular, citat anteriorment, nota 91; Lemieux, citat anteriorment, nota 34, p.
144; Boyer, citat anteriorment, nota 37, p. 60-88; Boyer citat anteriorment, nota 35, p.
187-189; Boyer, citat anteriorment, nota 13, p. 45; Brun i Tremblay, citat anteriorment,
nota 92, p. 147-152.

99 Llei relativa als referéndums sobre la Constitucié del Canada, LC, 1992, c. 30.

100 El4 d’octubre de 1995, una vintena de caps amerindis del Quebec van signar aquesta
declaracio: «Nosaltres respectem el dret dels quebequesos a celebrar una consulta
referendaria sobre el seu futur, pero declarem que els nostres pobles i els nostres

160



De fet, durant el transcurs del referéndum de 1995, la nacio cree (una nacioé
minoritaria autoctona que ocupava gran part del nord del Quebec) va decidir
organitzar el seu propi referéndum per tal de fer palés el seu rebuig de parti-
cipar en la construccio d’un nou estat i per explicitar el seu desig de seguir
formant part del Canada.'®! Aquest referéndum, que des de la perspectiva
del poble cree representava la voluntat d’una nacié minoritaria d’exercir el
seu dret a ’'autodeterminacid, no va ser reconegut com a tal per les autoritats
quebequeses, que negaven d’aquesta manera I’afirmacié segons la qual els
cree podien separar-se del Quebec. Aix0 significava que el reconeixement
del caracter nacional d’un referéndum infraestatal organitzat per una naciod
minoritaria és una qiiestid de context que es pot valorar des de diferents
punts de vista en funcioé de la perspectiva i els interessos politics de cada
component del conjunt plurinacional.'?

En quart lloc, la ineficiéncia del control de despeses referendaries,
malgrat I’existéncia d’un dispositiu legislatiu molt elaborat, evidentment
ha alimentat un bon nombre de polémiques i ha qiiestionat I'autenticitat i
integritat dels resultats.'” En efecte, tant en el transcurs del referéndum de
1980 com en el de 1995, les autoritats federals van negar-se a sotmetre’s a la
llei quebequesa'®™ relativa al finangament i control de les despeses referen-
daries de cada un dels comités paraigua involucrats en la campanya.'® Ara
bé, en virtut de la immunitat de la Corona,'*® la Corona provincial no pot

territoris no es veuran compromesos ni afectats de cap manera pels resultats d’aquest
referéendumy. Declaracio citada a C6té, citat anteriorment, nota 42, p. 49.

101 Wherrett, Jill, Les peuples autochtones et le référendum de 1995: les questions qui
se posent, Ottawa, Direction de la Recherche Parlementaire de la Bibliothéque du
Parlement, 1996, p. 4.

102 Dictamen relatiu a la secessié del Quebec, citat anteriorment, nota 20, par. 96, 125.

103 Philpot, Robin, Le référendum volé, Mont-real, Les Intouchables, 2005; Marsolais,
Claude-V., Le référendum confisqué: histoire du référendum québécois du 20 mai 1980,
Mont-real, VLB, 1992.

104 Llei sobre la consulta popular, citat anteriorment, nota 91, art. 22-25 i 36-40.

105 Bernard, Andr¢, «Bilan de I’expérience québécoise», a Coté (dir.), citat anteriorment,
nota 69, p. 35; Massicotte, Louis, «La réforme de la procédure référendaire québécoise:
la réflexion sur quelques enjeux», a Coté (dir.), citat anteriorment, nota 69, p. 121; Boyer,
citat anteriorment, nota 13, p. 147; Coté, citat anteriorment, nota 42, p. 58.

106 «Cap llei no pot tenir conseqiiéncies en els drets de la Corona, llevat que aquestes
s’hagin contemplat expressament [...] 0 com a minim acceptat.» Decisio del Consell
del referendum del 16 de maig de 1980, p. 4-5, citat a Boily, Robert, «Le financement et
I'intervention des tierces parties au référendum de 1980 au Québecy, a Coté (dir.), citat
anteriorment, nota 69, p. 109. Llei d’interpretacio, LRC (1985), capitol. I-21, article 16.
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sotmetre la Corona federal (ni, eventualment, les empreses de dret federal) a
les seves lleis.!”” A falta d’un acord politic o d’una subjugaci6 voluntaria de
les autoritats federals, es va poder superar amb escreix el limit de despeses
imposat, amb I'objectiu de promoure la unitat canadenca. D’altra banda,
aquesta successio de despeses desproporcionades va acabar convertint-se
en un dels escandols politicofinancers més importants de la historia del
Canada, I’anomenat escandol dels comandites.'*

Dit aix0, i malgrat la polémica, la importancia de la qual no s’ha de
minimitzar, els referéndums quebequesos de 1980 i 1995 continuen sent
il'lustratius del dret dels quebequesos a decidir el seu futur en el marc d’un
referéndum de sobirania. El percentatge de participacio del 93,52% i els re-
sultats extremadament igualats del referéndum de 1995 (49,42% si, 50,58%
no) son testimonis del caracter profundament democratic del procés posat
en practica. D’altra banda, el Tribunal Suprem del Canada sembla haver
confirmat, a la seva manera, la legitimitat d’aquest procediment referendari
en insistir, en ocasié del Dictamen relatiu a la secessio del Quebec, sobre
I’obligacié de negociar de bona fe allo que incumbeix les autoritats poli-
tiques després d’un vot clarament favorable a un projecte de modificacid
constitucional com el de la secessié d’una provincia.'””

b. El referéndum paraconstitucional per a la modificacio
de la Constitucio del Canada

L’exercici efectiu i repetitiu del dret dels ciutadans de Terranova i dels
quebequesos a decidir mitjan¢ant un referéndum el seu futur també ha
tingut conseqiiencies fora del Canada. Aquestes votacions han permes
escampar la idea segons la qual cal imposar el referéndum per als can-
vis constitucionals importants. Immediatament després dels referendums
sobre el futur politic de Terranova i el Quebec, va anar guanyant terreny
progressivament una tendéncia favorable a una major democratitzacio de

107 Brun i Tremblay, citat anteriorment, nota 92, p. 145; Issalys, Pierre; Lemieux, Denis,
L'action gouvernementale: précis de droit des institutions administratives, Cowans-
ville, Québec, Editions Yvon Blais, 2009, p. 1323-1396.

108 Gomery, John Howard, Commission d’Enquéte sur le Programme de Commandites et
les Activités Publicitaires, Qui est responsable?, vol. 1, 1 Rétablir I’ imputabilité, vol.
2, Ottawa, Ministre des Travaux Publics et Services Gouvernementaux, 2006.

109 Dictamen relatiu a la secessio del Quebec, citat anteriorment, nota 20, par. 87-88; Haig
vs. Canada (Director General de les Eleccions), citat anteriorment, nota 20.
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I’exercici del poder constituent al Canada. De fet, el lloc i el paper dels
electors durant el procés de modificacié de la Constitucio del Canada van
evolucionar profundament en el transcurs de I’intens periode de negoci-
acions constitucionals que va caracteritzar la década dels anys vuitanta i
comengament dels anys noranta.

— La democratitzacio de [’exercici del poder constituent

Al Quebec, la campanya referendaria que va precedir la votacio del
20 de maig de 1980 va estar profundament marcada pel discurs del primer
ministre del Canada, Pierre Elliott Trudeau, el 14 de maig de 1980. Durant
una gran concentracié del bandol del no, en un to de gran solemnitat, va
assegurar que un no dels quebequesos a la sobirania seria sinonim de canvis
a la Constitucié canadenca,''’ canvis que, molt probablement, afavoririen
els interessos del Quebec.

A part de les peticions tradicionals del Quebec, tard o d’hora aquests
canvis eren necessaris per tal de procedir a la repatriacié de la Constitucio
canadenca. De fet, abans de 1982, la modificacio de la Constitucié del Cana-
da havia de ser fonamentalment confirmada pel Parlament britanic a causa
de ’origen colonial dels textos constitucionals canadencs.'"! Després de
I’adopcid el 1931 de ’Estatut de Westminster,'? els britanics estaven
disposats a recon¢ixer la plena independéncia del domini canadenc, pero

110 En aquell moment, el primer ministre va declarar: «Em dirigeixo solemnement a tots els
canadencs de les altres provincies, ens la juguem, nosaltres, els diputats quebequesos,
perque diem als quebequesos que votin “no”, i us diem a vosaltres, de les altres pro-
vincies, que després no acceptarem que aquest “no” sigui interpretat per vosaltres com
un indicatiu que tot va bé perqueé tot pot continuar com abans. Volem un canvi, posem
els nostres escons en joc per aconseguir un canviy». Discurs de Pierre Elliott Trudeau
del 14 de maig de 1980 al Centre Paul Sauvré, Mont-real, Arxius de Radio Canada,
en linia: http://archives.radio-canada.ca/politique/provincial_territorial/clips/7450/
[consultat el 18 d’abril de 2014].

111 De fet, la Llei constitucional de 1867, citat anteriorment, nota 19, era una llei britanica
que emmarcava el funcionament d’aquest domini esdevingut politicament independent
amb I’adopcio de I’Estatut de Westminster de 1931, LRC (1985), ann. 11, nim. 27. Llevat
de certes modificacions menors, mitjangant les quals les mateixes autoritats federals
o provincials podien canviar certs aspectes de la Constituci6 de 1867 (art. 91 [1], 92
[1] 1 146 de la Llei constitucional de 1867), el poder constituent del Canada romania
formalment a les mans del Parlament de Westminster, que ’exercia a peticio de les
autoritats politiques canadenques (Estatut de Westminster de 1931, art. 41 7).

112 Estatut de Westminster, citat anteriorment, nota 111.
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les autoritats politiques canadenques no estaven en posicid d’acordar
les condicions d’un procés de modificacid. Ara bé, per tal de preservar
el caracter supralegislatiu de la divisio de competéncies que preveia la
Constitucio de 1867'3 i que va ser qiiestionat amb I’adopci6 de I’Estatut
de Westminster sobre la sobirania legislativa dels dominis, els repre-
sentants del Govern federal i de les provincies havien sol'licitat a les
autoritats britaniques poder conservar temporalment, en mans del Par-
lament de Londres, I’exercici del poder constituent canadenc.* Aquesta
solucio, que pretenia ser temporal i excepcional, només havia de durar
fins que les autoritats canadenques arribessin a un acord sobre les con-
dicions d’un repatriament de la Constitucio, és a dir, sobre ’adopcio de
les regles relatives a ’exercici d’un poder constituent canadenc alliberat
de la tutela britanica. Malgrat aixo, per raons politiques, no es va poder
arribar a cap acord.

L’endema del referéndum quebequés de 1980, el Govern federal va ini-
ciar un nou intent de repatriament de la Constituci6. Lluny de posar en
practica les peticions de descentralitzacio del Quebec proposades en el
Llibre Beix'" del cap del Partit Liberal del Quebec, Claude Ryan, el primer
ministre Trudeau, amb el suport de només dues provincies (Ontario i Nova
Brunsvic), es va entestar a defensar canvis constitucionals que limitaven les
competeéncies de les provincies. El Quebec i set provincies més es van oposar
sistematicament a les intencions centralistes del primer ministre del Canada,
ifins i tot van impugnar davant dels tribunals el seu projecte de repatriament
unilateral."

113 Historicament, el caracter rigid i supralegislatiu de les lleis constitucionals residia en el fet
que aquestes eren, formalment, lleis del Parlament de Londres i jerarquicament superiors
a les lleis canadenques en virtut del principi de preeminéncia de les lleis britaniques per
sobre de les lleis dels dominis, principi en vigor fins a ’adopcio, el 1931, de I’Estatut de
Westminster, citat anteriorment, nota 111, a la Llei sobre la validesa de les lleis colonials,
28-29 Vict., vs. 63 (R.-U.), a Statutes at Large, vol. 27 (1866), p. 72-73.

114 L’article 7 de I’Estatut de Westminster, citat anteriorment, nota 111, anuncia: «Aquesta
llei no s’aplica envers ’abrogacio ni la modificacio6 de les lleis de 1867 a 1930 a ’Ame-
rica del Nord britanica o dels seus textos d’aplicaciox.

115 La Commission Constitutionnelle du Parti Libéral du Québec, Une nouvelle fédération
canadienne, Mont-real, Parti Libéral du Québec, 1980.

116 La qiiestio, jutjada en ltima instancia pel Tribunal Suprem del Canada en el Dicta-
men: Resolucid per modificar la Constitucio, citat anteriorment, nota 23, havia estat
estudiada préviament pels tribunals d’apel-lacio de tres provincies canadenques: P.G.
Manitoba c. P.G. du Canada (1981), 117 DLR (3d) 1; P.G. de Terre-Neuve c. P.G. du
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Pel que fa al contingut d’aquest projecte de modificacio constitucional,
el recurs al referéndum no figura ni en la proposta del Govern federal, ni en
la dels seus dos aliats provincials, ni en la proposta defensada pel grup de les
vuit provincies. Tot i que la via referendaria inicialment va ser considerada
per alguns, es va descartar deliberadament en benefici de procediments de
modificacié que apostaven per una concepcid estrictament representativa
de la legitimitat democratica, segons la qual exclusivament els representants
electes de les provincies i del Govern federal podien acordar les normes
constitutives de la federacio canadenca.!” En aquest sentit, I’adopcio de la
Constitucio de 1982 representa una continuacio de la de 1867.!18

No només es va excloure la participacio dels electors, sind que el
fantasma o ’amenacga d’organitzar un referéendum va ser utilitzat de ma-
nera estratégica pel primer ministre Trudeau durant les negociacions
constitucionals per tal d’aillar el Quebec dels seus aliats. De fet, després
de catorze intents i cinquanta anys de negociacions constitucionals,'" el
Govern federal buscava sens cap mena de dubte una manera de trencar
la unitat de les vuit provincies que s’oposaven, des de feia mesos, al seu
projecte de carta dels drets i a la seva proposta d’esmena constitucio-
nal. El 4 de novembre de 1981, el primer ministre Trudeau va sugge-
rir recorrer, en cas que fos necessari, a un referéndum, per tal que els
canadencs tinguessin I'oportunitat de resoldre el desacord que enfrontava
les vuit provincies.'”® El primer ministre quebeques René Lévesque, gran
democrata i conscient de les probabilitats de guanyar aquest referendum al
Quebec, es va mostrar logicament interessat per aquesta proposta. Aquell
mateix vespre, en el transcurs del que es va anomenar comunament /a nit
dels ganivets llargs, els representants federals van aconseguir unir totes les
provincies excepte el Quebec, exclos d’aquestes negociacions d’tltima hora
entorn d’una proposta de modificacio constitucional. D’aquesta manera, Pi-

Canada (1981), 118 DLR (3d) 1, P.G. du Québec c. P.G. du Canada (1981), 120 DLR
385.

117 Part V de la Llei constitucional de 1982, citat anteriorment, nota 19.

118 Supra, p. 3.

119 Hurley, James Ross, La modification de la Constitution du Canada. Historique, pro-
cessus, problemes et perspectives d avenir, Ottawa, Approvisionnements et Services
Canada, 1996, p. 23-72.

120 Trudeau, Pierre Elliott, Mémoires, Mont-real, Le Jour Editeur, 1993, p. 288; Morin,
Claude, Lendemains piégés. Du référendum a la nuit des longs couteaux, Mont-real,
Boréal, 1988, p. 299-305.
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erre Elliott Trudeau, recorrent a una amenaca altament hipotética d un refe-
réndum pancanadenc una idea poc popular entre els altres primers ministres
provincials, va trencar la unitat dels seus opositors i va aconseguir aillar el
Quebec, el suport del qual a I’hipotétic referendum de Trudeau semblava, de
sobte, justificar la contundéncia que s’utilitzaria la nit del 4 al 5 de novembre
de 1981. Malgrat la promesa del 14 de maig de 1980, les autoritats federals,
amb l’acord de les provincies majoritariament anglofones, van decidir pro-
cedir amb el repatriament i imposar al Quebec, 1’iinica provincia majori-
tariament francofona, una Constitucié que el conjunt de forces politiques
representades a ’Assemblea Nacional del Quebec encara denuncia avui dia.”!

Aquesta injusticia historica envers el Quebec va desencadenar una se-
qiiéncia d’esdeveniments que van tenir un impacte considerable en I’evolu-
ci6 de la practica referendaria al Canada. En primer lloc, I’eleccio el 1984
d’un govern federal conservador, dirigit per Brian Mulroney i determinat
a «reintegrar» el Quebec «amb honor i entusiasme»'?* al si constitucional,
va conduir a un acord unanime dels representants del Govern federal i de
les deu provincies: ’Acord del Llac Meech del 30 d’abril de 1987,'2 amb
I’objectiu de posar en practica les peticions de sempre del Quebec. Aquest
acord, que tenia el suport unanime de tots els caps de govern del Canada,
havia de ser posteriorment ratificat per cada assemblea legislativa provin-
cial, aixi com per les dues cambres del Parlament federal en un termini de
tres anys.'”* Malgrat aix0, durant aquest periode, les eleccions legislatives
en tres provincies van conduir a I’eleccié de tres nous governs que es van
negar a honorar els compromisos dels seus predecessors.'” Amb el temps,
aquest fet portaria al fracas del procés de ratificacié de I’acord.

El procés de ratificacié de ’Acord del Llac Meech, que va ser profunda-
ment criticat per la poblacio de les provincies majoritariament anglofones,
va alimentar les critiques al federalisme executiu, és a dir, la critica al

121 Supra, nota 25.

122 Discurs del 6 d’agost de 1984 de Brian Mulroney, Sept-iles, Quebec.

123 Govern del Canada, «Modificacio constitucional de 1987 [Acord del Llac Meech]», en
linia: http://www.axl.cefan.ulaval.ca/amnord/ cndconst Meech 87.htm [consultat el
19 d’abril de 2014].

124 Llei constitucional de 1982, citat anteriorment, nota 19, art. 39 (2).

125 [’Assemblea Legislativa de Terranova va arribar a revocar la resoluci6 que havia estat
adoptada precedentment, conforme I’article 46 (2) de la Llei constitucional de 1982.
Morin i Woehrling, citat anteriorment, nota 59, p. 536; Hogg, Peter W., Constitutional
Law of Canada, Scarborough, Carswell, 1999, p. 96.
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funcionament de les conferéncies federals-provincials organitzades a porta
tancada, que no afavorien la participacio ni dels parlamentaris ni dels elec-
tors.!?® La manca de transparencia de les negociacions intergovernamentals,
sovint denunciada, aixi com una certa desconfianca envers les peticions
constitucionals del Quebec, van suscitar al Canada anglofon sobretot a les
provincies de ’oest un vast moviment en favor de la democratitzaci6 de
I’exercici del poder constituent.'?” Tot i que tradicionalment havien estat les
«elits representatives»'?® les qui s’havien encarregat del procés de modifica-
ci6 constitucional, les organitzacions formades per ciutadans i la poblacio
en general van manifestar el seu desig de ser, en endavant, consultades
mitjancant audiencies publiques, per una banda, i a través d’un referéndum
constitucional, per ’altra.'®

Manitoba va ser la primera provincia que va afegir-hi certes formali-
tats que ja preveia la Constitucid, 1 va convertir la participacio ciutadana
en juridicament obligatoria.”® Aquesta reforma, adoptada el 20 d’agost de
1986, es limitava a afegir disposicions al reglament de ’Assemblea, amb
l’objectiu de garantir que el consentiment que la provincia havia atorgat a

126 Monahan, Patrick J., Constitutional Law, Toronto, Irwin Law, 2002, p. 186-187.

127 Segons Patrick Boyer: «People were insisting on the need for government to obtain a
popular mandate for any proposed constitutional changesy. Boyer, citat anteriorment,
nota 13, p. 53, 224; Coté, citat anteriorment, nota 42, p. 23; Conacher, Duff, «Power to
the People: Initiative, Referendum, Recall and the Possibility of Popular Sovereignty
in Canaday, University of Toronto Faculty of Law Review, 49-2, 1991, p. 199-200;
Grammond, citat anteriorment, nota 17, p. 571; Cameron, Jamie, «To amend the pro-
cess of amendementy», a Beaudoin, Gérald-A.; Magnet, Joseph E.; Pelletier, Benoit;
Robertson, Gordon; Trent, John (dir.), Le fédéralisme de demain: réformes essentielles,
Mont-real, Wilson & Lafleur, 1998, p. 318; Hogg, Peter, «The Difficulty of Amending
the Constitution of Canada», Osgoode Hall L. J., 31, 1993, p. 43.

128 Grammond, citat anteriorment, nota 17, p. 600.

129 Pelletier, citat anteriorment, nota 54, p. 356; Pelletier, Benoit, «Les modalités de la
modification de la Constitution du Canada», a Beaudoin, Magnet, Pelletier, Robertson
i Trent (dir.), citat anteriorment, nota 127, p. 282; Boyer, citat anteriorment, nota 13, p.
224,

130 Cal afegir que ja s’havien celebrat consultes en altres provincies anteriorment, pero
sense que I’assisténcia fos juridicament obligatoria. Per exemple, abans que es negociés
el contingut de I’Acord del Llac Meech, el Quebec era I’unica provincia en la qual una
comissio parlamentaria havia examinat els principis de I’acord abans que es finalitzés.
Grammond, citat anteriorment, nota 17, p. 594.
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les modificacions constitucionals no pogués concedir-se sense la celebracio
previa de consultes publiques i un ampli debat.'!

Després del fracas de I’Acord del Llac Meech, totes les provincies van
organitzar audiéncies publiques, taules rodones o grups d’experts sobre la
reforma de la Constituci6.'*

En I’ambit federal, hi va haver un nombre de consultes sense
precedents,'?3 es va crear el Citizens” Forum on Canadian Unity, presidit
per Keith Spicer,'* el comité mixt Beaudoin-Edwards'® i el comité mixt
Beaudoin-Dobbie."*¢ També es van organitzar cinc conferéncies per tal de
permetre que els grups d’interés i els ciutadans poguessin debatre les pro-
postes constitucionals del Govern federal."*” Ironicament, les conclusions

131 L’article 47 del Reglament de ’Assemblea legislativa de Manitoba (Manitoba, As-
semblée Législative, Reglement, ordres et formalités de procédure de I’Assemblée
législative du Manitoba, Imprimeur de la Reine pour la province du Manitoba, en linia:
http://www.gov.mb.ca/legislature/business/rulebook.fr.pdf [consultat el 13 d’abril de
2014], recull que «una mocid governamental sobre la modificacio de la Constitucio del
Canada té prelacio sobre la resta d’assumptes de la Cambray i que abans del sis¢ dia de
debats sobre la mocio, «aquesta ha de reenviar-se al comité permanent o a un comité
especial encarregat de rebre les opinions del public i de donar compte a la Cambrax.
Hurley, citat anteriorment, nota 119, p. 170. D’altra banda, a causa, en part, de certs
errors de procediment i de no cenyir-se als terminis previstos per aquesta reforma,
I’Assemblea Legislava de Manitoba no va poder aprovar I’Acord del Llac Meech el 30
de juny de 1990.

132 Hurley, citat anteriorment, nota 119, p. 117-118.

133 «An extraordinarily widespread public consultation», en paraules de Hogg, citat an-
teriorment, nota 125, p. 97: «Never in the history of Canada (and perhaps anywhere
else) had there been such a thorough public consultation in preparation for a set of
constitutional amendments».

134 Forum des citoyens sur ’avenir du Canada, Rapport a la population et au gouverne-
ment du Canada, Ottawa, Ministére des Approvisionnements et Services, 1991; Boyer,
citat anteriorment, nota 13, p. 54.

135 Comité Mixte Spécial du Sénat et de la Chambre des Communes sur le Processus de
la Modification de la Constitution du Canada, Rapport, Ottawa, Ministére des Appro-
visionnements et Services, 1991 [Rapport Beaudoin-Edwards], p. 413-416; Beaudoin,
citat anteriorment, nota 59, p. 364.

136 Comité Mixte Spécial du Sénat et de la Chambre des Communes sur le Renouvelle-
ment du Fédéralisme, Rapport, Ottawa, Ministere des Approvisionnements et Services,
1991 [Rapport Beaudoin-Dobbie], reproduit per: Tremblay, André, La réforme de la
Constitution au Canada, Mont-real, Thémis, 1995, p. 433.

137 Woehrling, José, «Les aspects juridiques de la redéfinition du statut politique et consti-
tutionnel du Québecy, a Commission sur ['avenir politique et constitutionnel du Québec
(Bélanger-Campeau) (actualitzat el 19-12-2001), annex a), p. 21, en linia: Secrétariat
aux Affaires Intergouvernementales Canadiennes http://www.saic.gouv.qc.ca/publica-
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de cada un d’aquests processos van comportar recomanacions per incitar
el Govern federal a potenciar encara més els seus esfor¢os en materia de
consultes publiques prévies.!3®

Aquest mecanisme de consultes prévies i obligatories adoptat per Ma-
nitoba va inspirar en certa mesura altres provincies de ’oest canadenc pel
que fa a la manera d’incorporar el referéndum al procés de modificacio
constitucional que ja preveia la Llei constitucional de 1982. L’endema del
fracas de I’Acord del Llac Meech, quan I’abséncia de participaci6 dels elec-
tors en el procés de modificacid constitucional cada cop rebia més critiques,
aquestes provincies van fer tot el possible per assegurar-se que, en endavant,
cap esmena constitucional no pogués ser aprovada sense que es consultés
previament els electors d’aquestes provincies mitjan¢ant un referendum.

D’entrada, poc després d’haver adoptat una llei marc que permetia la
celebracid de referéndums facultatius,'® el primer ministre conservador de
Saskatchewan, Grant Devine, va decidir consultar els electors sobre tres
qiiestions d’interés public simultaniament amb les eleccions generals del
21 d’octubre de 1991. Una d’aquestes tres qiiestions se centrava en I'opcio
de recorrer al referéendum constitucional obligatori en aquesta provincia de
manera previa a qualsevol proposta de modificacié de la Constitucié del Ca-
nada.' Els resultats d’aquest «referéndum sobre el referéndumy van ser els

tions/documents_inst _const/10-Jose Woehrling.pdf [consultat el 19 d’abril de 2014];
Hogg, citat anteriorment, nota 125, p. 97.

138 A tall d’exemple, la recomanacio 18 de I'informe Beaudoin-Edwards proposava que
«fos obligatoria la celebracio d’audiéncies ptibliques parlamentaries sobre qualsevol
proposta de modificacio de la Constitucio iniciada pel Govern del Canada o proposta
sobre la qual el Govern del Canada hagués arribat a un acord de principis, aixi com
que les audiéncies se celebressin amb una antelacio suficient per permetre canvis en
la proposta en qiiestio». La recomanacioé 19 proposava a les provincies que fessin el
mateix. Comité Mixt Especial del Senat i de la Cambra de Comuns sobre el Procés de
Modificacio de la Constitucio del Canada, citat anteriorment, nota 134, p. 416. L’in-
forme de la Comissio Spicer recomanava I’augment de la participacio dels ciutadans
en els debats constitucionals mitjangant una amplia consulta. Forum dels Ciutadans
sobre el Futur del Canada, citat anteriorment, nota 133.

139 Referendum and Plebiscite Act, SS, 1990-91, c. 8.01.

140 La pregunta formulada era la segiient: «Els residents de Saskatchewan haurien d’apro-
var per referéndum o plebiscit qualsevol proposta de canvi de la Constituci6é canaden-
ca?». Aquestes eren les altres preguntes del referéendum: «El govern de Saskatchewan
hauria d’estar obligat a presentar un projecte de llei sobre 1’equilibri pressupostari?»
(79,7% a favor; 20,3% en contra) i, en segon lloc, una pregunta sobre si el govern de
Saskatchewan hauria de pagar els avortaments legals efectuats als hospitals de la pro-
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segiients: el 79,3% dels vots van ser favorables al referéendum constitucional,
mentre que només el 20,7% dels electors s’hi va oposar. Sense cap mena de
dubte, el veredicte dels electors es declinava a favor d’una democratitzacio
del poder constituent.'*!

Seguidament, la Columbia Britanica va decretar una llei que convertia
en obligatori el recurs al referéndum constitucional. A aquest efecte, va
procedir en dos temps: mitjancant I’adopcio, el 1990, d’una llei marc sobre
el referéendum (Referendum Act)'*? i d’una segona llei, el marg de 1991,
anomenada Constitutional Approval Amendment Act,' que formalitzava
l’obligaci6 de recorrer al referéndum.!** Per tant, després d’adoptar aquesta
ultima llei, que contenia un article Gnic,'* el Govern de la Colimbia Brita-
nica va haver de consultar els electors de la provincia abans de sotmetre a
I’Assemblea Legislativa qualsevol resolucio relativa a la modificacio de la
Constituci6 del Canada.'¢

vincia (37,4% a favor; 62,7% en contra). Referéendum del 21 d’octubre de 1991(7rois
questions relatives a I’équilibre des finances publiques, au financement public des IVG
et au référendum préalable a la modification de la Constitution canadienne), al CD2,
citat anteriorment, nota 6; Boyer, citat anteriorment, nota 13, p. 175.

141 Malgrat aixo, posteriorment no es va adoptar cap mesura legislativa amb ’objectiu de
difondre aquest resultat. L’eleccio d’un nou govern, dirigit per Roy Romanow; el fet que
la Referendum and Plebiscite Act, citat anteriorment, nota 139, adoptada préviament
permetia a la vegada que el Govern celebrés un referéndum i que els ciutadans impul-
sessin una iniciativa popular quan volguessin, i finalment el fet que durant els mesos
posteriors el Govern federal decidis finalment organitzar el seu propi referéndum, séon
factors que van contribuir a aquesta abséncia de transposicio legislativa dels resultats
referendaris. Taillon, citat anteriorment, nota 76, p. 32; Grammond, citat anteriorment,
nota 17, p. 595; Monahan, citat anteriorment, nota 126, p. 188.

142 Referendum Act, RSBC, 1996, c. 400.

143 Constitutional Amendment Approval Act, RSBC, 1996, c. 67.

144 Marquis, citat anteriorment, nota 49, p. 12-13; C6té, citat anteriorment, nota 42, p. 12;
Hurley, citat anteriorment, nota 119, p. 171.

145 Constitutional Amendment Approval Act, citat anteriorment, nota 142, art. 1: «The
government must not introduce a motion for a resolution of the Legislative Assembly
authorizing an amendment to the Constitution of Canada unless a referendum has first
been conducted under the Referendum Act with respect to the subject matter of that
resolutiony.

146 Poques coses a part de I’esperit de la llei semblaven obligar I’Assemblea Legislativa
a respectar el contingut de la Constitutional Approval Amendment Act, RSBC, 1996,
c. 67. De fet, el text de la llei només afectava el govern, i li prohibia explicitament que
presentés una resoluci6 autoritzant una modificacio. Tanmateix, un diputat si que podia
sotmetre aquest tipus de resoluci6. En aquest cas hipotétic, hi hauria una manera de
«trampejar» el referéendum constitucional obligatori, tot organitzant una posada en
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La provincia d’Alberta també va emprendre la via del referéendum cons-
titucional obligatori amb 1’adopcié de la Constitutional Referendum Act.'’
Presentat el 19 de marg de 1992, el projecte de llei nimero u del govern del
primer ministre conservador Don Getty tenia per objectiu assegurar, mitjan-
cant un referéndum obligatori, la participacio dels electors en el procés de
revisio de la Constitucio del Canada.'*® Semblant al dispositiu adoptat per la
Columbia Britanica, la llei d’Alberta es diferenciava de les altres pel fet que
els resultats del referéndum eren explicitament qualificats de vinculants.* A
part d’aixo, ’Assemblea legislativa d’Alberta va modificar la Constitutional
Referendum Act el setembre de 1992 per tal d’incloure-hi la possibilitat de
substituir el referéendum provincial obligatori per un referéendum organitzat
pel Govern federal, com el que es va organitzar 'octubre de 1992."°

Altres provincies, sense arribar a fer obligatoria la celebracié d’un re-
feréendum, van esforgar-se per assegurar que fos possible organitzar un
referéndum sobre un projecte de revisié de la Constitucid. D’aquesta mane-
ra, es va admetre el referéndum constitucional, perdo només a peticio de les
autoritats governamentals. Concretament, aquest és el cas de la provincia
de Terranova, on el primer ministre liberal Clyde Wells va manifestar el
seu intereés envers el referéndum constitucional. Aixi, després que durant
la fase inicial de les negociacions destinades a «salvar» I’Acord del Llac
Meech va jugar amb la possibilitat de sotmetre aquest acord a I'opini6 dels

escena amb la qual un simple diputat, i no un membre del govern, presentaria una
resolucid sobre I’aprovaci6 d’una esmena constitucional. Tot i aixo, aquest tipus d’es-
tratagema violaria manifestament ’esperit de la llei, que justament tenia per objectiu
convertir en obligatori, en aquesta provincia, el recurs al referéendum, sense parlar del
preu politic que pagaria una majoria governamental que ignorés la seva obligacié de
celebrar una consulta referendaria. Grammond, citat anteriorment, nota 17, p. 574;
Pelletier, citat anteriorment, nota 59, p. 328; Hogg, citat anteriorment, nota 125, p. 81;
Taillon, citat anteriorment, nota 76, p. 19, 30.

147 Constitutional Referendum Act, RSA c. 25.

148 Boyer, citat anteriorment, nota 13, p. 86.

149 L’article 4 de la llei qualifica els resultats de vinculants (binding) i precisa: «The go-
vernment that initiated the referendum shall, as soon as possible, take any steps within
the competence of the Government of Alberta that it considers necessary or advisable
to implement the results of a referendum». Constitutional Referendum Act, citat ante-
riorment, nota 146, art. 4, Grammond, citat anteriorment, nota 17, p. 574; Taillon, citat
anteriorment, nota 76, p. 30-31.

150 Constitutional Referendum Act, citat anteriorment, nota 146, art. 12. Hurley, citat
anteriorment, nota 119, p. 136.
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seus electors,*! el Govern va iniciar una modificaci6 de I’Election Act per

tal de permetre la celebracio de referéndums sobre els projectes de revisio
de la Constitucié del Canada.'

En certa mesura, el Quebec va seguir la mateixa tendéncia, pero per
unes altres raons i en un context politic ben diferent. Tot i1 que el referén-
dum constitucional facultatiu era possible des de ’adopcid, el 1978, de la
Llei sobre la consulta popular,'>® el periode post-Meech va estar marcat
pel desig d’una vasta majoria de quebequesos de ser consultats rapidament
mitjancant un referéndum sobre la qliestié de la sobirania del Quebec. Des
d’aquesta mateixa oOptica, 'informe de la Comissio sobre el futur politic i
constitucional del Quebec (Comissio Bélanger-Campeau)'** va recomanar
la celebracio d’un referéendum. D’acord amb el contingut d’aquest informe
tan important, ’Assemblea Nacional del Quebec va adoptar, el 1991, la
Llei sobre el procés de determinacio del futur politic i constitucional del
Quebec (projecte de llei 150), I’objectiu de la qual era imposar no més tard
del 26 d’octubre de 1992 la celebracio d’una consulta referendaria sobre
la sobirania del Quebec.!”® Després de les negociacions sobre ’Acord de
Charlottetown, ’Assemblea Nacional va modificar aquesta llei per permetre
la celebracié d’un referéndum sobre un projecte de revisioé constitucional,
més que no pas un referéndum sobre la sobirania del Quebec."*® D’aquesta
manera, tenint en compte el fracas de ’Acord del Llac Meech, el referéendum
del 26 d’octubre de 1992 sobre I’Acord de Charlottetown i el context politic
marcat pels dubtes del Govern liberal pel que fa a les recomanacions de la

151 Beaudoin, citat anteriorment, nota 59, p. 362.

152 Hurley, citat anteriorment, nota 119, p. 120.

153 Llei sobre la consulta popular, citat anteriorment, nota 91. Com que aquesta llei no
definia cap qiiestio referendaria, eren el Govern i ’Assemblea Nacional qui havia
d’escollir, cas a cas, els assumptes que calia sotmetre a referéndum. Brun i Tremblay,
citat anteriorment, nota 92, p. 141.

154 Comissio sobre el Futur Politic i Constitucional del Quebec, Informe de la Comissié
sobre el Futur Politic i Constitucional del Quebec, Assemblea Nacional, Comissio
sobre el Futur Politic i Constitucional del Quebec, Quebec, 1991.

155 Llei sobre el procés de determinacio del futur politic i constitucional del Quebec, LQ,
1991, c. 34, art. 1 [projecte de llei 150].

156 Llei modificadora de la Llei sobre el procés de determinacio del futur politic i consti-
tucional del Quebec, LQ, 1992, c. 47, art. 1.

172



Comissio Bélanger-Campeau,'’

via del referéndum obligatori.

el Quebec va emprendre temporalment la

— Referendum constitucional del 26 d’octubre de 1992 sobre ['Acord
de Charlottetown

Les lleis provincials sobre el referéndum constitucional obligatori van
tenir conseqiliéncies importants en el conjunt del procés de ratificacid de
I’Acord de Charlottetown. Tenint en compte que algunes provincies havien
decidit celebrar referéndums, no era facil per a les autoritats federals i les
altres provincies deixar d’unir-se a aquest moviment. Com es podia jus-
tificar des d’un punt de vista politic que els electors de certes provincies
no poguessin votar sobre el contingut d’una modificacié important de la
Constitucio del Canada si els electors d’altres provincies si que podien
expressar la seva opinio? D’aquesta manera, la iniciativa referendaria de
certes provincies va tenir conseqiiéncies en el procés de ratificacio de les
altres provincies.

Conscients d’aix0, i preocupats per oferir als quebequesos un projecte de
renovacié del federalisme capag de fer de contrapés al soberanisme quebe-
ques, molt popular a les enquestes d’opinio de ’época, el Parlament federal
va fer tot el possible per facilitar I'organitzacié d’un referéndum constitu-
cional. La Llei relativa als referéndums sobre la Constitucid del Canada,'*®
adoptada durant els mesos anteriors a la celebracio del referéndum de 1992
sobre ’Acord de Charlottetown, establia un marc juridic permanent per
organitzar referéndums facultatius i consultius en el conjunt del pais o en
una part del territori sobre un projecte de revisio de la Constitucio.'

Amb aquesta llei com a base, el Govern federal, de comu acord amb
les provincies, va organitzar el primer referéendum canadenc sobre un pro-
jecte de modificacio de la Constitucio. Aquest referéndum, tot i que era
facultatiu, resultava politicament necessari per a la ratificacié de I’Acord de
Charlottetown. De fet, la decisio de recorrer al referéendum es va imposar,

157 Lisée, Jean-Frangois, Le naufrageur. Robert Bourassa et les Québécois (1991-1992),
Mont-real, Boréal, 1994.

158 Llei relativa als referéndums sobre la Constituci6 del Canada, citat anteriorment, nota
99.

159 Marquis, citat anteriorment, nota 49, p. 12; Boyer, citat anteriorment, nota 35, p. 82;
Boyer, citat anteriorment, nota 13, p. 71.
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en essencia, per quatre motius estructurals. En primer lloc, pretenia ser
una resposta a la critica al federalisme executiu 1 al funcionament mas-
sa elitista de les conferéncies federals-provincials organitzades a porta
tancada.'®® En segon lloc, el desig de democratitzar ’exercici del poder
constituent mitjangant una major participacio dels electors va contribuir,
sens dubte, a incorporar el referéendum al procés tradicional de modificacio
de la Constitucio.'®! En tercer lloc, les lleis provincials sobre el referén-
dum obligatori van produir un efecte dominé en el conjunt del procés de
modificacio constitucional. El fet de recorrer a un referéndum en el cas de
negociacions complexes i dificils es podria percebre com un mitja eficag
de fer pressio sobre els caps de les provincies, que es resistien a una mo-
dificacio constitucional.'> Com que hi havia certes lleis que convertien
en obligatori el referéendum constitucional, la qiiestio ja no era saber si hi
hauria o no un referéndum. Més aviat es tractava de determinar el nombre
de referéndums que s’organitzarien i si tots els electors, o bé només una
part, podrien pronunciar-s’hi. Finalment, en quart lloc, davant del caracter
manifestament massa rigid del procés que preveia la Llei Constitucional de
1982, el referéndum constituia una solucid de substitucié o un complement
als processos formals, per tal que es garantis la resolucid necessaria en cas
d’una crisi en les negociacions.!®3

Ara bé, aquests factors diversos excedien amb escreix les circumstanci-
es propies de la conjuntura post-Meech. La critica al federalisme executiu,
la necessitat de democratitzar I’exercici del poder constituent, la dificultat de
reunir el consens necessari i 'esperanca que un fort suport popular pogués
incitar les provincies més obstinades a permetre certes modificacions son

160 Monahan, citat anteriorment, nota 126, p. 186-187; Boyer, citat anteriorment, nota 35,
p. 164; Tremblay, citat anteriorment, nota 135, p. 133; Morin i Woehrling, citat anteri-
orment, nota 59, p. 536; Woehrling, José, «Fonctionnement et dysfonctionnement de la
procédure de modification constitutionnelle au Canaday, a Beaudoin, Magnet, Pelletier,
Robertson i Trent (dir.), citat anteriorment, nota 127, p. 336.

161 Segons Patrick Boyer: «People were insisting on the need for government to obtain a
popular mandate for any proposed constitutional changes». Boyer, citat anteriorment,
nota 13, p. 53, 224; C6té, citat anteriorment, nota 39, p. 23; Conacher, citat anteriorment,
nota 127, p. 199-200; Grammond, citat anteriorment, nota 17, p. 571; Cameron, citat
anteriorment, nota 127, p. 318; Hogg, citat anteriorment, nota 127, p. 43.

162 Grammond, citat anteriorment, nota 17, p. 596; Boyer, citat anteriorment, nota 13, p.
56, 63; Hurley citat anteriorment, nota 119, p. 170.

163 Pelletier, citat anteriorment, nota 129, p. 282; Boyer, citat anteriorment, nota 13, p. 224,
341; Boyer, citat anteriorment, nota 13, p. 53, 235.
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algunes de les consideracions que encara ara resulten pertinents. El con-
text politic i institucional de 1992 —que des de llavors no havia evolucionat
significativament—, i les consideracions politiques i estratégiques que van
conduir a la decisié d’organitzar un referéndum en aquella época corrien
el perill de reapareixer durant els nous intents de reforma constitucional.

Aquest és el context en el qual es va organitzar la primera consulta
referendaria canadenca relativa a un projecte de modificacié de la Consti-
tuci6 del Canada. Aquest referéndum paraconstitucional, que no havia estat
previst pels redactors de la Constitucio, no pretenia substituir els processos
formals de modificaci6 adoptats durant la repatriacié de 1982. El referén-
dum sobre ’Acord de Charlottetown s’incorporava al procés de modifica-
ci6 recollit formalment per la Llei Constitucional de 1982. Per tant, calia
combinar les exigencies propies del procés formal de modificaciéo amb les
d’un procés referendari organitzat a escala pancanadenca. Malgrat aixo, tot
plegat creava certes dificultats pel que fa a la determinacio de les normes
d’interpretacio dels resultats.

Com que el contingut de I’acord requeria I’aprovacié unanime de les
provincies, els representats de les provincies i del Govern federal van con-
siderar que, per tal que s’adoptés I’acord, aquest havia de recollir el consen-
timent d’una majoria popular a totes les provincies.'** Aquesta exigéncia
derivava no pas dels textos legislatius que emmarcaven I'organitzacio del
referéndum de 1992, sin6 més aviat de la regla sobre la unanimitat de les
provincies, contemplada per la formula de modificacio de la Constitucio, i
de les exigencies propies del procés referendari, és a dir, 'expressié demo-
cratica d’'una majoria de vots del cinquanta per cent més un. Els governs de
les entitats federals només estaven vinculats a 1’eleccié majoritaria expres-
sada pels electors de la seva provincia; la decisio subseqiient de presentar
una resoluci6 parlamentaria per tal d’aprovar formalment un projecte de
modificacid s’havia de prendre en funcié de la voluntat popular expressada
per cada estat membre. En altres paraules, com que la decisidé majoritaria
dels electors d’una provincia podia dictaminar la resolucié de ’Assemblea
Legislativa d’un estat membre de ratificar mitjangant una resolucié un pro-

164 Hurley, citat anteriorment, nota 119, p. 169; Hogg, citat anteriorment, nota 127, p. 96:
«The first ministers agreed to put the Accord to a national referendum, with the un-
derstanding that it would need to be approved by eleven majorities, namely, a national
majority, and a majority in every one of the ten provinces».
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jecte de modificacio,'® calia tenir en compte tant els resultats globals del

conjunt del Canada com els de cada una de les provincies.

Per als ciutadans, aquests processos reconeixien no nomeés la majoria
expressada a cada estat membre de la federacid, sin6 també I’autonomia
organitzativa del Quebec. De fet, el 16 d’octubre de 1992, es van celebrar
dos referéndums: un de federal, a nou provincies i als territoris, aixi com un
altre al Quebec, organitzat pel director general de les eleccions quebeque-
ses. El caracter simultani i la finalitat idéntica d’aquestes dues votacions no
alteraven en absolut la natura asimétrica d’aquest referéndum quebeques,
diferent del que van organitzar les autoritats federals.

A part d’aquesta autonomia organitzativa, els resultats van ser negatius
tant al Quebec com a la resta del Canada. Per raons politicament molt dife-
rents, ’Acord de Charlottetown va ser rebutjat pel 56,7% dels quebequesos
i pel 54,3% dels canadencs de les nou altres provincies. Per a la majoria
d’electors del Canada anglofon, el contingut de I’acord atorgava massa con-
cessions al Quebec, mentre que per a la majoria dels electors quebequesos
que van votar no, les reformes proposades no estaven a ’alcada de la via del
canvi.'®® El referéndum pancanadenc de 1992, a semblanga dels de 1898 i
1942, tot i que va ser rebutjat tant pel Quebec com pel conjunt del Canada,
va aconseguir exacerbar de nou les deferéncies entre les aspiracions del
Quebec, majoritariament francofon, i les de la resta del Canada, essenci-
alment anglofon. Dues nacions profundament dividides sobre la qliestio
del rol i els poders que havia de tenir el Govern federal respecte al de les
provincies.

El referéndum constitucional de 1992, organitzat al Quebec en vir-
tut de la Llei sobre la consulta popular'®’ i a la resta del pais en virtut de
la 1lei federal,'®® podia acabar convertint-se, en un futur, en un precedent

165 De fet, aquest punt esta explicitament previst per la llei elaborada per ’Assembla Le-
gislativa d’Alberta, que va instaurar el referendum constitucional obligatori en aquesta
provincia. Constitutional Referendum Act, citat anteriorment, nota 146. L’article 4
d’aquesta llei d’Alberta expressa clarament que el govern de la provincia, en cas de
rebuig o aprovacio del projecte per part dels electors, prendra totes les mesures neces-
saries per tal de posar en practica el resultat.

166 Marquis, citat anteriorment, nota 49, p. 12.

167 Llei sobre la consulta popular, citat anteriorment, nota 91.

168 Llei sobre la consulta popular, citat anteriorment, nota 91.
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ineludible.'” D’ara endavant, seria dificil concebre un canvi important a

la Constitucié canadenca sense que, préviament, se celebrés una consulta
referendaria. El referéndum, tot i que mai no s’havia previst en el text de la
Constitucid, va comencar a imposar-se com un nou estandard democratic.

A escala provincial, durant els Gltims anys, diverses qliestions de caire
constitucional han sigut objecte de consultes referendaries. A Terranova, a
part dels dos referendums celebrats el 1948 sobre I’adhesio de la provincia a
la federacio canadenca,'” els referéndums del 5 de setembre de 1995 i del 2
de setembre de 1997 sobre ’aprovacio de les modificacions constitucionals
relatives al régim de les escoles confessionals'”! van permetre que el poble
pogués ratificar canvis constitucionals importants.

Altres provincies també van celebrar referéendums sobre qiiestions rela-
tives a la seva constitucio interna, com ara els referéndums sobre el sistema
electoral organitzats el 17 de maig de 2005 i el 12 de maig de 2009 a la
Columbia Britanica; el 28 de novembre de 2005 a I'illa del Princep Eduard,
i el 10 de novembre de 2007 a Ontario,'”? aixi com el referéndum del 17
d’octubre de 1991 organitzat pel Govern de la Columbia Britanica sobre la

169 Tremblay, citat anteriorment, nota 138, p. 100; Croisat, Maurice; Petiteville, Franck;
Tournon, Jean, Le Canada, d’un référendum a l'autre. Les relations politiques entre
le Canada et le Québec, 1980-1992, Talence, Association Frangaise d’Etudes Canadi-
ennes, 1992, p. 123. Segons Jacques-Yvan Morin i Jos¢ Woehrling, «aquest fet consti-
tueix, en I’ambit politic, un precedent que sera sens dubte dificil d’ignorar en un futur.
D’aquesta manera, qualsevol nou intent de reforma constitucional probablement haura
de ser sotmes a la poblacié. A partir d’ara, pocs politics federals o provincials voldran
exposar-se a la impopularitat derivada d’un intent de modificacié de la Constitucio
sense recorrer a un referéndumy». Morin i Woehrling, citat anteriorment, nota 59, p.
577; Marquis, citat anteriorment, nota 49, p. 13-14.

170 Boyer, citat anteriorment, nota 13, p. 119-123; Centre d’informacio sobre la identitat
canadenca, citat anteriorment, nota 80, p. 11; Theoret, citat anteriorment, nota 34, p. 26;
Coté, citat anteriorment, nota 42, p. 21; Dunsmuir, citat anteriorment, nota 59, p. 22.

171 Proulx, citat anteriorment, nota 86, p. 41-94.

172 James R. Robertson i Michael Rowland indiquen que a part d’aquests dos referén-
dums, també¢ cal subratllar el compromis adquirit pel primer ministre d’Ontario, David
McGuinty, de celebrar un referéendum sobre aquesta qiiestio abans de procedir amb
qualsevol modificacié mitjangant una votacio; aixi com les recomanacions de la Comis-
si6 sobre la democracia legislativa de Nova Brunsvic, que recentment va proposar al
govern d’aquesta provincia la celebracié d’un referéndum previ a qualsevol modificacio
a través d’una votacio. Citat a Robertson, James R.; Rowland, Michael, Les projets
de réforme électorale dans diverses provinces du Canada, Ottawa, Bibliothéque du
Parlement, 2006, p. 3-5.
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implementaci6 dels procediments de democracia directa (iniciativa popular
i revocaci6 dels diputats).'”®

Tots aquests precedents van fer néixer unes expectatives que, en certa
mesura, ara obliguen els governs de les provincies i el Govern federal a
comprometre’s amb la via del referéndum constitucional.'’* El referéndum,
que s’ha convertit en un mecanisme ineludible cada vegada que cal realitzar
una reforma institucional fonamental, fins i tot tendeix a imposar-se, segons
certes opinions, com una nova convencio constitucional.””” Aquesta forga
dels precedents, que en la tradici6 britanica caracteritza les convencions
constitucionals,'”® fa que els actors politics se sentin obligats a recorrer al
referéendum."”’ Els tribunals canadencs han pres nota d’aquesta nova practi-

173 Referéndum del 17 d’octubre de 1991 (IRR), al CD2, citat anteriorment, nota 6.

174 Jamie Cameron escriu: «There are political expectations which must be met to cloak
any process of amendment in legitimacy. First is the expectation of popular ratification,
which is virtually entrenched in political culture following the two Quebec referenda of
1980 and 1995, the Charlottetown referendum of 1992, the introduction of referendum
legislation across the country, and perennial anticipation of the next referendum on
Quebec’s futurey. Cameron, citat anteriorment, nota 127, p. 322.

175 Diversos autors estan d’acord amb el fet que esta apareixent una nova forma de conven-
ci6 constitucional. Brun i Tremblay, citat anteriorment, nota 58, p. 251; Mendelsohn,
Matthew, «Introducing deliberative direct democracy in Canada: Learning from the
American experience», Can Rev Am Stud, 26, 1996, p. 1-13; Tremblay, citat anterior-
ment, nota 138, p. 100. En contra: Grammond, citat anteriorment, nota 17, p. 596-597.
Tamb¢ hi ha qui es mostra més segur i fins i tot considera que ja es reuneixen les
condicions necessaries perque hi hagi una nova convenci6 constitucional com a tal.
Boyer, citat anteriorment, nota 13, p. 254; Woehrling, citat anteriorment, nota 137, p.
22; Russel, Peter; Ryder, Bruce, Ratifying a Postreferendum Agreement on Quebec
Sovereignty, Toronto, Institut C.D. Howe, 1997 (Commentaire num. 97), p. 19; Mona-
han, citat anteriorment, nota 126, p. 189.

176 Supra, nota 23.

177 Per exemple, durant I’ultima campanya electoral al Quebec, Pauline Marois, que en
aquella época era primera ministra, va recordar diverses vegades al seu principal
adversari i a partir de llavors primer ministre, Philippe Couillard, aquesta obligacio
politicomoral de celebrar un referéendum previ a la ratificacio per part del Quebec de la
Constitucié canadenca. Philippe Couillard, sense contradir la seva adversaria en aques-
ta qliestio, va preferir no fer cap comentari sobre aquesta possibilitat de celebrar un
referéndum quebeques sobre la Constitucié del Canada. Journet, Paul, «Constitution:
pas de signature sans référendum, dit Marois a Couillard», La Presse, 15 de marg de
2014, en linia: http:/www.lapresse.ca/actualites/ elections-quebec-2014/201403/15/01-
4748047-constitution-pas-de-signature-sans-referendum-dit-marois-a-couillard.
php?utm_categorieinterne=trafficdrivers&utm _contenuinterne=cyberpresse_B9_elec-
tions-quebec-2014 1965459accueil POS3 [consultat el 19 d’abril de 2014]; Robitaille,
Antoine, «Référendums devant?», Le Devoir, 15 de marg de 2014, en linia: http:/www.
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http://www.lapresse.ca/actualites/%20elections-quebec-2014/201403/15/01-4748047-constitution-pas-de-signature-sans-referendum-dit-marois-a-couillard.php?utm_categorieinterne=trafficdrivers&utm%20_contenuinterne=cyberpresse_B9_elections-quebec-2014_1965459accueil_POS3
http://www.lapresse.ca/actualites/%20elections-quebec-2014/201403/15/01-4748047-constitution-pas-de-signature-sans-referendum-dit-marois-a-couillard.php?utm_categorieinterne=trafficdrivers&utm%20_contenuinterne=cyberpresse_B9_elections-quebec-2014_1965459accueil_POS3
http://www.lapresse.ca/actualites/%20elections-quebec-2014/201403/15/01-4748047-constitution-pas-de-signature-sans-referendum-dit-marois-a-couillard.php?utm_categorieinterne=trafficdrivers&utm%20_contenuinterne=cyberpresse_B9_elections-quebec-2014_1965459accueil_POS3
http://www.lapresse.ca/actualites/%20elections-quebec-2014/201403/15/01-4748047-constitution-pas-de-signature-sans-referendum-dit-marois-a-couillard.php?utm_categorieinterne=trafficdrivers&utm%20_contenuinterne=cyberpresse_B9_elections-quebec-2014_1965459accueil_POS3
http://www.ledevoir.com/politique/quebec/402690/couillardetlaconstitution-referendums-devant

ca, 1 han tingut 'oportunitat de recon¢ixer la validesa i legitimitat d’aquests
referendums paraconstitucionals organitzats al marge del procés formal de
modificacioé de la Constitucié del Canada.

Durant la década de 1990, diverses senténcies del Tribunal Suprem del
Canada van confirmar la constitucionalitat del referéendum, en general, i
del dret d’'una provincia a decidir el seu futur, en particular. D’entrada, la
impugnacié de les normes que regulaven el referéendum quebeques del 26
d’octubre de 1992 sobre ’Acord de Charlottetown va ser I’'excusa perfecta
perque el Tribunal confirmés, unes décades després del Comite Judicial
del Consell Privat,'” la validesa del referéendum."” No hem d’oblidar que,
el 1998, el Tribunal Suprem va recon¢ixer, amb certes condicions relatives
a la claredat de la pregunta, la legitimitat dels referéndums quebequesos
sobre la sobirania del Quebec."®® En aquell moment, el Tribunal va decidir
unanimement que el dret constitucional canadenc no prohibia la secessio
d’una provincia.”® A més, no només va recongixer el dret d’'una provincia
a recorrer a un referéndum per tal de legitimar un canvi important, sin6
que també va atribuir a aquesta votacid conseqiiéncies juridiques concre-
tes que, des de llavors, afecten el conjunt de membres de la federacio, és a
dir, constitueixen una obligaci6 juridica de negociar de bona fe els canvis
impulsats per una expressio clara de la poblacié d’una provincia.

Per la seva banda, les autoritats federals van adoptar, el 2000, la Llei
federal sobre la claredat, relativa al dret del Parlament federal de no res-
pectar els resultats d’un referéndum sobre la secessié d’una provincia que

ledevoir.com/politique/quebec/402690/couillardetlaconstitution-referendums-devant
[consultat el 19 d’abril de 2014]; La Presse Canadienne, «Débat constitutionnel: Phi-
lippe Couillard veut convaincre le reste du Canaday, Le Devoir, 14 de marg de 2014,
en linia: http://www.ledevoir.com/politique/quebec/402674/debat-constitutionnel-
philippe-couillard-veut-convaincre-le-reste-du-canada?utm_source=infolettre-2014-
03-14-14h&utm_medium=email&utm_campaign=alertes-personnalisees [consultat el
19 d’abril de 2014]; Chouinard, Tommy, «Société distincte: Couillard veut convaincre
Trudeau », La Presse, 14 de marg de 2014, en linia: http://www.lapresse.ca/actualites/
elections-quebec-2014/201403/14/01-4747814-societe-distincte-couillard-veut-convain-
cre-trudeau.php [consultat el 19 d’abril de 2014].

178 Re: The Initiative and Referendum Act, citat anteriorment, nota 20, p. 935-946; The
King vs. Nat Bell Liquors Ltd, citat anteriorment, nota 20.

179 Haig vs. Canada (Director general de les eleccions), citat anteriorment, nota 20;
Libman vs. La Reine, [1985] 2 RCS 178.

180 Dictamen relatiu a la secessio del Quebec, citat anteriorment, nota 20.

181 fdem, par. 92.
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no se cenyeixi a les exigencies necessaries sobre la claredat de la pregunta
i dels resultats.' Tot i que va ser considerablement criticada al Quebec a
causa del seu caracter profundament arbitrari i la manera com intentava
reduir I'abast i deformar el sentit de I'obligacid constitucional de negociar
enunciada pel Tribunal Suprem en el Dictamen relatiu a la secessio del
Quebec,'® com a minim hem d’admetre que amb la seva ingeréncia en el
procés referendari, el legislador federal va acabar reconeixent de manera
explicita el dret del Quebec a decidir mitjangant un referéndum el seu futur
politic i constitucional. Quant a aix0, el preambul de la Ilei no deixa lloc a
I’ambigiiitat: 'opinié que emeti la Cambra dels Comuns sobre la claredat
de la votacio no implica que no es pugui celebrar el referéndum.'®*

A part de la qiiestio sobre les regles perque el Quebec accedeixi a la in-
dependéncia politica, ’'obligacio constitucional de negociar els canvis inici-
ats per un referéndum va rebre una bona acollida entre una part significativa
de la classe politica canadenca. De fet, molts hi veuen una manera de posar
en practica noves iniciatives constitucionals.'®> En un sistema politic en qué
I’extrema rigidesa dels procediments de modificacid constitucional adoptats
el 1982, combinada amb els fracassos de les ratificacions de I’Acord del
Llac Meech i I’Acord de Charlottetown, ha destruit qualsevol perspectiva
de renovaci6 del federalisme canadenc,'® 'obligacio de negociar de bona fe
els canvis decidits per un referéndum ofereix una via alternativa a aquells
qui volen realitzar canvis constitucionals importants.

182 Llei que aplica les exigencies de claredat formulades pel Tribunal Suprem del Canada
sobre el Dictamen relatiu a la secessio del Quebec, LC, 2000, c. 26, art. 1, 2 (en enda-
vant, Llei federal sobre la transparéncia referendaria).

183 Woehrling, citat anteriorment, nota 138, p. 67-68; Turp, Daniel; Van Ert, Gibran, «In-
ternational Recognition in the Supreme Court of Canada’s Québec Reference», Can YB
Int L, 36, 1998, p. 335-346; Courtois, Stéphane, «Entre 1égitimité et stabilité: le débat
sur la majorité requise dans I’éventualité d’un troisiéme référendumy», Arguments, 2,
2002, p. 66; Brun, Henri, «Le Clarity Act est inconstitutionnel», Le Devoir, 23 de febrer
de 2000, p. A7; Turp, Daniel, La nation baillonnée. Le plan B ou [ offensive d 'Ottawa
contre le Québec, Mont-real, VLB Editeur, 2000 (col. «Parti Pris Actuels»); Brun i
Tremblay, citat anteriorment, nota 58, p. 247.

184 Llei federal sobre la transparéncia referendaria, citat anteriorment, nota 182, preambul,
al. 3.

185 Taillon, Patrick; Deschénes, Alexis, «Une voie inexplorée de renouvellement du fédéra-
lisme canadien: L’obligation constitutionnelle de négocier des changements constitu-
tionnels», C de D, 53 (3), 2012, p. 461-522.

186 Taillon, citat anteriorment, nota 76.
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En I’ambit politic federal, la idea de celebrar un referéndum pancana-
denc sobre el Senat ha estat sovint comentada pel primer ministre Stephen
Harper'® i per I'oposici6 oficial ¥ com una manera de reformar o abolir la
cambra alta.’ Al Quebec, la idea d’organitzar referéndums sectorials fre-
qiientment s’ha presentat, des d’una perspectiva nacionalista, com un mitja
per augmentar la capacitat de negociacio i les possibilitats d’éxit del Quebec
en unes possibles futures negociacions.'”® En resum, tant per al Govern
federal com per a les provincies, el referéndum i I'obligacié constitucional
de negociar que 'acompanya s’imposen com I'instrument paraconstitucional
que aporta la legitimitat necessaria als canvis constitucionals importants.

187 Bellavance, Joél-Denis, «Harper prét a abolir le Sénat», La Presse, 22 de juny de
2011; Artuso, Antonella, «Réformer le Sénat? Plutdt ’abolir, selon Dalton McGuinty,
tvanouvelles.ca, 1 de juny de 2011.

188 La Presse Canadienne, «Les conservateurs déposent un nouveau projet de loi pour
réformer le Sénat», Le Devoir, 21 de juny de 2011; La Presse Canadienne, «Le NPD
rejette toujours le Sénat», La Presse, 17 de maig de 2011, p. A12; Hébert, Chantal, «Le
NPD fait fausse route dans la réforme du Sénat. Une réforme du Sénat compte parmi
les dix principales mesures nécessaires pour régler le déficit démocratique», L'Acadie
Nouvelle, 3 de marg de 2011, p. 15; La Presse Canadienne, «Le NPD veut un référendum
sur ’abolition du Sénat», Le Droit, 2 de marg de 2011, p. 21.

189 Les autoritats federals pretenien fonamentar-se en la voluntat dels electors, expressada
clarament, per tal de pressionar les provincies més obstinades i incitar-les a aprovar
les modificacions constitucionals. Es tractava, doncs, de crear un conflicte de legiti-
mitat entre, d’una banda, una majoria clara de la poblacié en favor d’una reforma o
de I’abolicid del Senat i, de ’altra, el rebuig de certes provincies a acordar o, com a
minim, negociar de bona fe. Boyer, citat anteriorment, nota 13, p. 56, 63; Hurley, citat
anteriorment, nota 119, p. 170; Taillon, citat anteriorment, nota 76, p. 50.

190 Diversos actors s’han plantejat aquesta hipotesi. Com és el cas del Partit Quebeques,
per al qual la celebracio de referéndums sectorials constitueix, des de la darreria dels
anys 1980, una segona opci6 formulada episodicament. Lisée, Jean-Frangois, Sortie de
secours, Mont-real, Boréal, 2000, p. 397-411; Morin, Claude, Les Prophétes désarmés?
Que faire si un référendum gagnant sur la souveraineté n’était pas possible?, Mont-
real, Boréal, 2001, p. 146-190; Salvet, Jean-Marc, «Référendums sectoriels en vuey,
Le Soleil, 7 de novembre de 2009; Lessard, Denis, «Gouvernance souverainiste: le
PQ jouera la carte du rapatriement des compétencesy», La Presse, 30 de maig de 2009;
Taillon i Deschénes, citat anteriorment, nota 184, p. 461-522.
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EL TERRISSAIRE, ’ARGILA T EL POBLE: REFLEXIONS
CRITIQUES SOBRE EL PAPER DE LA LLEI I DEL PODER
EN EL PROCES D’INDEPENDENCIA DEL QUEBEC

JEAN LECLAIR

Professor titular de la Facultat de Dret
de la Universitat de Mont-real

Per a que serveix ’home, si Déu hi actua com el terrissaire en 1’argila?

Erasme (1466?-1539)

Mentre un poble existeix en I’esfera d’allo politic, ell mateix ha de crear
la distinci6 entre amics i enemics, i I’ha de reservar per a les conjuntures
extremes en les quals ell mateix sera jutge. Aqui rau I’esséncia de la seva
existéncia politica. Des de I'instant en qué no té la capacitat o la voluntat de
crear aquesta distincid, deixa d’existir politicament.

Carl Schmitt (1888-1985)"

Text extret d’una conferéncia impartida a I’Institut d’Estudis Autonomics de la Ge-
neralitat de Catalunya el setembre de 2013. Vull donar les gracies a Jean-Frangois
Gaudreault-Desbiens i a Jeremy Webber pels seus comentaris i per haver-me aconsellat
la lectura de Carl Schmitt. Un text de Jeremy Webber m’ha estat particularment util:
«National Sovereignty, Migration, and the Tenuous Hold of International Legality: The
resurfacing (and Resubmersion?) of Carl Schmitty», a Schmidtke, Olivier; Ozcurumez,
Saime, Of States, Rights, and Social Closure: Governing migration and Citizenship,
Nova York, Palgrave Macmillan, 2008, p. 61-90. Vull agrair igualment als professors
Roderick A. Macdonald i Grégoire Webber els seus valuosos comentaris. No cal dir
que les opinions expressades aqui només son responsabilitat meva.

La notion de politique, a La notion de politique. Théorie du Partisan (trad. de Marie-
Louise Steinhauser), Flammarion, 1992 (col. «Champs Classiquesy), p. 91, text inicial-
ment publicat el 1932, acompanyat d’un prefaci redactat per I’autor el 1963, en ocasi6
de la reedicio.
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Filippo: No tinc ningi més al mén a part de la meva Giacinta, i per aixo
necessito complaure-la. Nosaltres marxem quan els altres marxen, i jo s6c
el moviment.

Guglielmo: La majoria tria sempre el millor...

Filippo: No sempre, no sempre, hi hauria molt a dir sobre aixo.

Carlo Goldoni (1707-1793)™

En aquests moments, el Govern espanyol s’oposa ferogment a la celebra-
ci6 del referéndum sobre el dret a decidir dels catalans previst per al 9 de
novembre de 2014.! Seriosos obstacles, especialment els articles 112 de la
Constitucid espanyola de 1978 projecten dubtes sobre la legalitat constitu-
cional d’aquest projecte. Sigui com sigui, si es tenen en compte el punt 2
de ’Acord per a la transicié nacional —celebrat entre Convergencia i Unio
(CiU) i Esquerra Republicana de Catalunya (ERC)? el 19 de desembre de
2012—, que preveu ’elaboraci6é d’una llei catalana que regeixi la consulta al
poble catala, la Declaracio de sobirania del poble catala del 23 de gener de
2013, i el document titulat La consulta sobre el futur politic de Catalunya®
presentat el 25 de juliol de 2013 pel Consell Assessor per a la Transicio Na-
cional, no hi ha res que faci pensar que el Govern catala pugui interrompre
la seva gestio del referéndum.

A causa d’aquest context, he cregut que tant un auditori espanyol com
un de catala podrien estar interessats en un examen del paper de les lleis
adoptades al Canada pels governs federal i quebequés sobre el tema del
consentiment necessari per a 'inici d’un procés d’independéncia. Més es-

s

«La Manie de la villégiaturey, acte 1, escena 9, L'avant-scene Thédtre, nim. 1313-1314,

desembre 2011, p. 24-25.

1 «Espagne: le référendum sur I’indépendance de la Catalogne est ‘illégal’», Le Mon-
de, 25 de febrer de 2014 [en linia]: http://www.lemonde.fr/europeennes-2014/arti-
cle/2014/02/25/pour-rajoy-le-referendum-sur-l-independance-de-la-catalogne-ne-peut-
avoir-lieu_4373110_4350146.html; «Rajoy opposé a un référendum sur I'indépendance
de la Catalogne», Le Monde, 21 de gener de 2014 [en linia]: http:/www.lemonde.fr/
proche-orient/article/2014/01/21/rajoy-oppose-a-un-referendum-sur-l-independance-
de-la-catalogne 4351393 3218.html.

2 Acord per a la transicio nacional i per garantir 'estabilitat parlamentaria del govern
de Catalunya.

3 Espotaccedir a aquest document en versio francesa a I’adrega segiient: http:/www.go-

vern.cat/pres_gov/AppJava/govern/grans-reptes/transicio-nacional/notapremsa-211489.

html?mode=static.
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pecificament, jo m’inclinaria a pensar que ’adopcio d’una llei federal sobre
la claredat del referéendum no té res d’il'legitim.

El projecte de llei C-470 titulat Llei sobre la modificaci6 constitucional
democratica* —presentat pel Nouveau Parti Démocratique, d’ambit federal—,
la Llei que aplica I’exigéncia de claredat formulada pel Tribunal Suprem
del Canada en el seu dictamen sobre la Remissi6 de la secessio del Que-
bec® (el titol abreujat de la qual és Llei de claredat) —adoptada pel Govern
federal I’any 2000— i la Llei sobre I’exercici dels drets fonamentals i de les
prerrogatives del poble quebequés i de I’Estat del Quebec® —adoptada el
mateix any pel Govern del Quebec— aborden totes tres la dificil qiiestio del
consentiment que ha d’expressar la poblacio, 1a nacio o el poble quebeques
per autoritzar la independéncia del Quebec. El projecte de llei C-470 és més
ambicios perque permet realitzar altres tipus de modificacions constitucio-
nals, perd que ningl no s’enganyi, la qiiesti6 de ’adhesio a la plena sobirania
¢s al cor del debat. Vull subratllar immediatament que totes aquestes lleis
tenen com a objectiu determinar, avui, les modalitats de resolucié d’una
qiiestio eminentment politica que es plantejara —o no es plantejara— en un
futur qualsevol. El factor femps, ja es veura, em sembla un element capital
que cal tenir en compte quan hom busca decidir el caracter legitim o il-
legitim d’una intervenci6 legislativa federal.

La invalidesa constitucional d’aquestes lleis seria, al meu parer, ex-
tremadament dificil d’establir. En la Remissio relativa a la secessio del
Quebec,’ després d’haver enunciat els principis no escrits que fixen el marc
constitucional dins el qual cal dur a terme el debat politic, el Tribunal va
insistir en 1'obligaci6 que incumbeix als politics d’actuar en el respecte de
tots aquests principis. Puc equivocar-me, perod penso que si el Tribunal un
dia fos cridat a pronunciar-se sobre la validesa de I'una o I’altra llei, es con-
formaria a recordar als politics que els correspon actuar sota la mirada de
la comunitat internacional.® Pel que fa a saber si, arribat el moment, aquests

Primera sessio, 40a legislatura, 60-61 Elizabeth 11, 2011-2012-2013.

LC, 2000, cap. 26, comunament anomenada Llei sobre la claredat.

LRQ, capitol E-20.2.

1998 CanLII 793 (CSC), [1998] 2 RCS 217.

No obstant aix0, el Tribunal d’Apel-lacio del Quebec ha declarat com a valida una accio
dirigida a fer declarar inconstitucional la Llei sobre I’exercici dels drets fonamentals i
de les prerrogatives del poble quebeques i de I’Estat del Quebec: Henderson c. Québec
(fiscal general), 2007 QCCA 1138 (CanLII). Que jo sapiga, encara no s’ha pronunciat
cap decisi6 sobre aquest tema.
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es comportarien d’acord amb una ¢tica de conviccio, que els autoritzés a
arremetre amb els ulls tancats sense preocupar-se per les conseqiiéncies o
si, al contrari, actuarien en el respecte d’una ética de responsabilitat que
empeny de vegades el politic més audag a afirmar «No puc fer una altra
cosa, jo m’aturo aqui»,’ no correspon als tribunals decidir-ho.

Alguns autors, com ara Daniel Turp, sostenen que la Llei de claredat
adoptada I’any 2000 és «ultra vires a causa d’imprecisié constitucional».'
Crec que ¢és facil de trobar en la Remissio relativa a la secessi6 del Quebec
principis prou precisos per marcar una linia ben estreta entre la legalitat i la
illegalitat constitucional d’aquesta llei. Sigui com sigui, crec que un analista
menys obertament militant que el meu col-lega Turp no trobara res en la
Remissio relativa a la secessio del Quebec, ni en tota la historia politica de
les federacions, o fins i tot en el dret internacional, que prohibeixi al govern
central d’un estat federal de plantejar gestos politics pacifics —insolents als
ulls d’alguns, hi estic d’acord— amb I’objectiu d’evitar que una entitat fede-
rada actui de manera aillada. Als qui pensen el contrari, cal prescriure’ls
immediatament un curs de realpolitik.

Draltra banda, I'argument segons el qual el govern central d’un estat
federal esta juridicament obligat a romandre indiferent a qualsevol intent
de desmembrar el seu propi ordre juridic, sota el pretext que el govern/nacio
d’un ordre juridic federat ho vol aixi, sempre m’ha semblat d’una ingenuitat
sorprenent. El pensador alemany Carl Schmitt, malgrat les seves afiliacions
sulfuroses,' planteja propostes interessants sobre la naturalesa del pacte
federal. Després d’haver definit la federacié com «una uni6 duradora, que
reposa sobre un lliure conveni, que serveix a I'objectiu comu de la conser-
vaci6 politica de tots els membres de la federacio», afegeix que aquesta
federacio «modifica I’estatus politic global de cada membre de la federacio

9 Weber, Max, «La profession-vocation de politique», a Le savant et le politique (trad. de
Catherine Colliot-Théléne), Paris, La Découverte, 2003, p. 204.

10 Daniel Turp, «Les Québécois ont le droit de choisir leur avenir», Le Devoir, 28 de gener
de 2013. http://www.ledevoir.com/politique/canada/369402/les-quebecois-ont-le-droit-
de-choisir-leur-avenir.

11 A proposit del pensament de Schmitt i del seu passat térbol, vegeu Freund, Julien,
«Les lignes de force de la pensée politique de Carl Schmitty», Nouvelle Ecole, vol. 44,
1987, p. 11-27; del mateix autor, «Prefaci», a La notion de politique, op. cit., nota *, p.
7-38; 1 Schlegel, Jean-Louis, «Introductiony», a Théologie politique (1922, 1969) (trad.
de Jean-Louis Schlegel), Gallimard, 1988, p. i-xvii; del mateix autor, «Schmitt Carl - -
(1888-1985)», Encyclopeedia Universalis [en linia], URL: http://www.universalis-edu.
com/encyclopedie/carl-schmitt/ [consultada el 3 de marg de 2014].
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en funcid d’aquest objectiu comu».!? En conseqiiéncia, continua, i el matis
és important, si la federacio és un lliure pacte pel que fa a la seva conclu-
si0, «no és un lliure pacte en el sentit d’un contracte lliurement revocable a
voluntat».'* Encara que Schmitt no hagi contemplat mai el federalisme des
d’un punt de vista liberal, i encara que jo desaprovi la concepcido monista
de la comunitat politica subjacent a la seva concepcio de federalisme,'* no
és menys cert que la conclusié esmentada s’aplica, sens dubte, a un estat
federal demoliberal com és el Canada. Tal com deia el Tribunal Suprem en
la Remissio relativa a la secessio del Quebec: «Els fils de milers de conces-
sions mutues teixeixen la tela de la nacié [entenguem aqui la federacid]»,'”
i aquests llagos tan estrets no es poden trencar unilateralment.

Al meu entendre, la pertinéncia d’una llei federal sobre la claredat del
referéndum no té a veure amb la seva legalitat constitucional, sind amb tota
una altra cosa. [ per comprendre millor el meu punt de vista, és important
subratllar la importancia del que abans he anomenat el factor femps.

Es impossible saber avui si les lleis federals i quebequeses adoptades
actualment o que potser s’adoptaran dema tindran o no un impacte juridic o
politic determinant sobre ’eventual decisio politica que es prendra després
de la revelacio del resultat d’un vot referendari. Ningt no pot predir el futur.
Ningu no sap actualment quina pregunta es fara i quants quebequesos do-
naran suport a una opcid o a l’altra. Son les circumstancies les que dictaran
la soluci6 adoptada. La decisio presa en aquest moment sera eminentment
politica en tot el sentit de la paraula. Amb aixo, vull dir que no plantejara
simplement la qgiiestio de saber si esta d’acord amb les normes abstractes que
fonamenten actualment els punts de vista de les diferents parts, sind que es
basara igualment en una avaluaci6 de les relacions de poder que el conflicte
engendrara ineluctablement. La politica no és simplement un assumpte de
conviccions i de teories normatives, per bé que s’interessa igualment, sino

12 Théorie de la constitution [1928], PUF, 1993 (col. «Léviathany), p. 512.

13 {dem, p. 513.

14 Pel que fa a la idea schmittiana del federalisme, llegiu el destacable estudi de Cyr, Hugo,
«Fédéralisme et le concept du politique chez Carl Schmitt: Le probléme de I’homogénéi-
té de I'unité politique et du pluralisme fédéral», a Seymour, Michel; Laforest, Guy (dir.),
Le fédéralisme multinational: un modeéle viable?, Brussel-les, 2011 (col. «Diversitasy),
p. 37-72.

15 Remissio relativa a la secessio del Quebec, cit., nota 7, par. 96 ; el Tribunal citava ales-
hores un passatge extret de I'informe oral del fiscal general de Saskatchewan.

187



principalment, per I’accio, en les diferents formes de poder, i pels contextos
on es despleguen aquesta acci6 i aquests poders.

Ara bé, malgrat la brutalitat de la seva proposta per a orelles liberals, i
encara que algl es pugui sentir neguitejat per la radicalitat del criteri amic/
enemic que ell enuncia per distingir la relacio politica de tots els altres tipus
de relacions,'¢ el pensador Carl Schmitt projecta una llum crua, perd prou
il'lustrativa, sobre les estretes relacions mantingudes entre el dret, el poder,
la sobirania i I’acci6 politica. M’agradaria parlar una mica sobre aquest tema
abans de tornar al meu examen de la pertinéncia de la llei federal sobre la
claredat referendaria.

En un célebre aforisme, Carl Schmitt afirmava que «Es sobira qui de-
cideix una situacio excepcionaly.'” Igualment, declarava que «la qiiestié de
la sobirania és, de fet, la qiiestid que resol el conflicte existencial altimy».'s
En una situacié excepcional com ara un intent de secessio pel Quebec, el
Govern del Canada mobilitzara les normes de 'ordre juridic i constitucional
actualment en vigor per impugnar les pretensions del Quebec. A I'inrevés,
argumentant precisament el caracter anormal de la situacio, un eventual
govern secessionista rebutjara I’aplicacio d’aquestes normes federals si li
son desfavorables. De fet, buscara més aviat crear una nova normalitat, és
a dir, establir les condicions materials que li permetin fundar un nou ordre
juridic i constitucional. I per tal de fer-ho, invocara I’existéncia d’un nos-

16 Per a Schmitt (La notion de politique, op. cit., nota *, p. 66-67), el «principi d’identi-
ficacido» d’allo politic, la distincié que li és propia, aquella «a la qual es poden remetre
els actes i els mobils politics, €s la discriminacioé entre I’amic i I’enemic. Aquesta dis-
tincid proporciona un principi d’identificacié que té valor de criteri, i no una definicié
exhaustiva o amplia. En la mesura en qué aquesta no es dedueixi d’algun altre criteri,
correspon, en I'ordre d’allo politic, als criteris relativament autonoms de diverses altres
oposicions: el bé i el mal en la moral, la bellesa i la lletjor en I’estética, etc. [...] El sentit
d’aquesta distincio de ’amic i ’enemic és expressar el grau extrem d’unio i de desunio,
d’associacio i de dissociacio; pot existir en la teoria i en la practica, sense per aixo exi-
gir ’aplicacio de totes aquestes distincions morals, estétiques, economiques o altres.
L’enemic politic no sera necessariament dolent en ’ordre de la moralitat o lleig en I’ordre
estetic, no exercira forgosament el paper d’un competidor a nivell de I’economia; podra
fins i tot, si es dona I'ocasid, semblar avantatjos fer negocis amb ell. Passa simplement
que ell és ’altre, ’estranger...».

17 Carl Schmitt, Théologie politique (1922), a Théologie politique (1922, 1969) (trad. de
Jean-Louis Schlegel), Gallimard, 1988, p. 15.

18 Théorie de la constitution, op. cit., nota 12, p. 518.
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altres exclusiu que faci de poder constituent. Tornara al poble,” per tant, o
més exactament a I’estat que el representa,?® la responsabilitat de designar
I’enemic i de fundar el nou ordre juridic.

En efecte, en aquest context d’incertesa i de confusio, sera sobira qui
resolgui el conflicte existencial ultim en definir —en decidir— d’una vegada
per totes quin sera I'ordre juridic aplicable. Parafrasejant Schmitt, la deci-
sid s’imposara aleshores en tota la seva potencialitat.?! Efectivament, per
a aquest ultim, la situacié d’excepcid no esta desproveida de significacio
juridica i, encara que «escapa a qualsevol formulaci6 general, [...] revela un
element formal especific de natura juridica, la decisio, en la seva absoluta
puresa».?? Per a ell, la situacio d’excepcio revela, per tant, que, contraria-
ment a allo que creuen els normativistes, «fins i tot ’ordre juridic es basa,

19 Vegeu citaci6 en epigraf d’aquest text, op. cit., nota *. Aquesta responsabilitat torna al
poble, ja que «només una comunitat existencial d’interessos i d’accio fa possible aquesta
rectitud del discerniment i de la intuicié que permet una intervencio en el debat i en
el judici. En la situacio extrema en qué hi hagi un conflicte agut, la decisié correspon
unicament als adversaris concernits, cadascun dels quals, especialment, és I’inic a poder
decidir si I’alteritat de I’estranger representa, en el cas concret d’un conflicte d’aquest
tipus, la negacio de la seva propia forma d’existéncia [...] L'enemic no pot ser altra cosa
que un conjunt d’individus agrupats, que afronta un conjunt de la mateixa natura i esta
compromes en una lluita com a minim virtual, és a dir, efectivament possible»; idem,
p. 65167.

20 «L’Estat, unitat essencialment politica, disposa del jus belli, és a dir, de la possibilitat
efectiva de designar ’enemic, si €s el cas, per una decisio que li sigui propia, i de com-
batre’ly; idem, p. 84 (la cursiva és meva).

21 Schmitt (Théorie de la constitution, op. cit., nota 12, p. 518) afirmava que «L’esséncia de
la Federacio rau en el dualisme de I’existeéncia politica, en una combinacié d’associacio
federativa i d’unitat politiques d’una banda, i de persisténcia d’una pluralitat d’unitats
politiques diferents de I’altra banda. Per si mateixa, aquesta situacio fluctuant hauria
d’originar nombrosos conflictes que cal resoldre». Tenint en compte la seva concepciod
decisionista i autoritaria de la sobirania, concepcié monista per excel-léncia, I’existén-
cia mateixa d’una federacio depenia, segons ell, del manteniment d’aquesta «situacio
fluctuanty». Dit d’una altra manera, una federacié només existeix mentre no es resolgui
el «conflicte existencial Gltimy». En resum, mentre «resta sempre pendent [la qiiestio
de la sobirania] entre Federacio i estats membres» (idem, p. 519). Tal com ho explica
Olivier Beaud, «aquell dels dos que aconsegueixi resoldre el conflicte sera el sobira,
i la seva dominacid destruira ’equilibri (que fonamenta la unitat federativa) entre la
Federacio i els estats membres»; Beaud, Olivier, «Fédéralisme et souveraineté. Notes
pour une théorie constitutionnelle de la Fédération», Revue du Droit Public, 83, 1998,
p. 112.

22 Schmitt, Théologie politique, op. cit., nota 17, p. 23.
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com qualsevol ordre, en una decisio i no en una normay.* Aquesta decisio
¢és absolutament essencial, ja que, si de cas hi manca, i la situacio d’excepcio
en dona testimoni, el mateix dret esdevé impensable. Respecte d’aixo, la
decisio s’inscriu en un marc juridic en el qual permet «crelar] la situacié en
qué unes proposicions de dret poden entrar en vigor».* Schmitt expressa
aixi el vincle que estableix entre decisio i sobirania:

Qualsevol norma general exigeix una organitzacié normal de les condicions
de vida, en que pugui aplicar-se segons les realitats existents i que sotmet
a la seva reglamentacié normativa. La norma necessita un medi homogeni.
De fet, aquesta normalitat no és una simple “condici6 prévia externa” que el
jurista pugui ignorar; pertany, ben al contrari, a la seva validesa immanent.
No hi ha cap norma que hom pugui aplicar a un caos. Cal que s’estableixi
I'ordre per tal que I'ordre juridic tingui un sentit. Es necessari que es crei una
situaci6 normal, i aquell és sobira per decidir definitivament si aquesta situ-
acio normal existeix realment. Qualsevol dret és “dret en situacio”. El sobira
estableix i garanteix la situacio en la seva totalitat, i té el monopoli d’aquesta
decisio tltima. Aqui rau I’esséncia de la sobirania de I’Estat, i juridicament
la definici6 justa que li pertoca no és la d’'un monopoli de la coercio o de la
dominacio, sind d’un monopoli de la decisio [...]. El cas d’excepci6 revela amb
la maxima claredat I’esséncia de ’autoritat de I’Estat. Es aqui on la decisio se
separa de la norma juridica, i (per formular-ho paradoxalment) on I’autoritat
demostra que, per crear el dret, no hi ha cap necessitat d’estar en el seu dret.?

El decisionisme schmittia planteja evidentment molts problemes. Mal-
grat tot, Schmitt ha tingut el gran mérit de revelar que en una situaciod
excepcional, per exemple en ocasié d’un vot referendari, les normes que
permetin posar fi a I’atzucac no tindran pas tota la claredat que hom els
atribueix. La resoluci6 de la qiiestio existencial no passara simplement per
’aplicaci6 mecanica de normes a priori. Caldra prendre una decisio en un
context d’incertesa. A més, en sacsejar les pretensions dels normativistes
purs i durs, Schmitt ha revelat clarament que una situacié excepcional fa

23 {dem, p. 20.

24 fdem, p. 23, vegeu també la pagina 39 i La notion de politique, op. cit., nota *, p. 85.
Tal com diu Julien Freund: «L’autoritat, és a dir, la decisio politica, és en aquest cas
legisladora. La noci6 de sobirania confereix I’autoritat a I’autoritat mateixa»; Freund,
Julien, «Les linies de for¢a del pensament politic de Carl Schmitt», op. cit., nota 11, p.
18.

25 Schmitt, Théologie politique, op. cit., nota 17, p. 23-24.
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intervenir dos dels principals components empirics d’allo politic: el poder
i la distincié amic/enemic.

Per als objectius d’aquest text, el pensament schmittia té igualment un
altre mérit, en tant que permet revelar el perill de concebre la pertinenca
politica en un estat federal a partir d’'un model monista enlloc d’un model
plural. Aixi doncs, una de les dimensions més problematiques de la con-
cepcio schmittiana d’allo politic es deu precisament al fet que es basa en
una definicié monista de la pertinenga politica. Una definicid segons els
termes de la qual un ciutada no pot en cap cas desenvolupar més d’una
pertinenga politica, ja que només pot formar part d’una unica «comunitat
politica» o «unitat politica».?® Segons Schmitt, la nacio constitueix aquesta
unitat politica primera,?’ a la qual correspon la responsabilitat de definir tan
I’enemic exterior com «I’enemic de dins».”

Aixi, de la mateixa manera que diversos pensadors que, com ell, han
fet del nacionalisme metodologic el seu instrument epistemologic preferit,”
Schmitt suposa ’homogeneitat sense fissures d’aquesta nacio, d’aquest «ser
politicy, per recuperar ’expressié d’Hugo Cyr.*° Tal com ha subratllat fi-
nament aquest autor, si posem l’accent sobre la distincié amic/enemic, és

26 La notion de politique, op. cit., nota *, p. 83-84: «En realitat, no existeix societat o
associacio politica, només hi ha una unitat politica, una comunitat politica. Amb la
possibilitat efectiva d’un reagrupament en amics i enemics n’hi ha prou per crear, més
enlla del que només seria societat o associacio, una unitat la voluntat de la qual és de-
terminant, que és una realitat especificament altra i un centre de decisio respecte de les
altres associacions. Si aquesta unitat no existeix, ni que sigui virtualment, la politica
mateixa deixa d’existir.

27 Théorie de la constitution, op. cit., nota 12, p. 369-371, i molt especialment p. 371; i
Schmitt, Carl, The Crisis of Parliamentary Democracy [1926] (trad. d’Ellen Kennedy),
Cambridge (Mass.), MIT Press, 1988 (2aed.), p. 9 ; vegeu igualment Cyr, «Fédéralisme
et le concept du politique chez Carl Schmitt: Le probléme de I’homogénéité de 1'unité
politique et du pluralisme fédéraly», op. cit., nota 14.

28 La notion de politique, op. cit., nota *, p. 86.

29 A proposit del nacionalisme metodologic i de I’holisme metodologic, vegeu Leclair,
Jean, Le fédéralisme comme refus des monismes nationalistes, a Karmis, Dimitrios;
Frangois, Rocher (dir.), La dynamique confiance-méfiance dans les démocraties multi-
nationales: Le Canada sous [’angle comparatif, Quebec, Presses de I’Université Laval,
2012, p. 209-243: http://ssrn.com/abstract=1927356; «“Vive le Québec libre! ” Liberté(s)
et fédéralismey, Revue Québécoise de Droit Constitutionnel, vol. 3, 2010, 11 p.: http:/
ssrn.com/abstract=2321322; i «Les périls du totalisme conceptuel en droit et en sciences
sociales», Lex Electronica, vol. 14,2009, 18 p.: http:/ssrn.com/abstract=1749523.

30 Cyr, «Fédéralisme et le concept du politique chez Carl Schmitt: Le probléme de 1’ho-
mogénéité de 'unité politique et du pluralisme fédéral», op. cit., nota 14, p. 60.
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a dir, sobre I’A/tre, Schmitt va assumir que la composicio de I’ésser politic
no era causa de controvérsia, i que aquest ultim tenia, a nivell empiric,
tota ’homogeneitat i la concrecido que hom I’hi atribuia. Schmitt no va
contemplar —o es va negar a contemplar— que els membres d’aquest ésser
politic podien cultivar més d’una pertinenca politica i reivindicar més d’un
marcador identitari, com és sovint el cas en un régim federal.! En resum,
la identitat individual dels membres d’una comunitat politica federal pot
perfectament ser plural enlloc de ser monista.

Quin ensenyament es pot extreure del que s’ha esmentat pel que fa al
rol del poder i del dret —i més especificament del dret federal— en el procés
d’independéncia del Quebec?

Al meu parer, la pertinéncia d’una llei federal sobre la claredat referen-
daria té menys a veure amb el seu eventual impacte juridic, molt hipoteétic,
que amb la seva capacitat de revelar avui que, en tota aquesta qiiestio de
I’adopcio de lleis relatives a les modalitats del procés d’independéncia del
Quebec, I'exercici del poder —i el seu abus potencial- no depén tinicament
d’Ottawa. Més especificament, en rebatre el punt de vista nacionalista de-
fensat pels partits politics independentistes, una llei d’aquestes caracteris-
tiques permet que les critiques evidenciin la part de poder que forma part
de la mateixa construccié nacional quebequesa. Per tant, permet aixecar
el vel sobre el caracter pretesament natural de la naci6 quebequesa, de
I’ésser politic quebeques. I autoritza qui vulgui a demostrar que la nacio
no cobreix, com ho fa un llengol al voltant d’un matalas, la totalitat de la
societat civil quebequesa.

Dit d’una altra manera, la utilitat d’una llei federal, sigui quin sigui el
seu contingut, és la d’obligar els defensors de I'opcid nacionalista quebe-
quesa a mobilitzar el conjunt dels mitjans a la seva disposicio per conven-
cer-nos de les veritats a les quals donen suport. Una llei federal imposa
aixi una obligacio de justificacio a aquells que clamen, parafrasejant André
Frossard, «la Naci6 existeix, jo I’he trobat». Millor per a ells, perd n’hi ha
que romanen esceptics. En fer-ho, una llei com aquesta és perfectament
legitima en el sentit que obliga els nacionalistes a fer la demostracio que
és empiricament vertadera la suposada unanimitat de la comunitat politica
quebequesa —francofona, en particular— entorn del concepte de nacio, tal
com defineixen els defensors del Partit Quebequés.

31 idem, p. 64-65.
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Per fer-me comprendre millor, vull mostrar de quina manera I’enfoca-
ment normatiu abstracte actualment utilitzat per defensar I’opci6 naciona-
lista té el gran avantatge de presentar la llei federal com I'unic vector d’una
forma de poder —abusiu, en aquest cas. El meu objectiu és mostrar com,
des del punt de vista dels membres de la comunitat politica quebequesa,
el poder, si n’hi ha, és igualment exercit pel partit que porta les regnes de
I’Estat quebeques quan aquest ultim es fa portaveu d’una nacio, entesa com
una comunitat politica que només tindria un inic centre, concepte que, com
a conseqiieéncia, desqualifica radicalment qualsevol afiliacié que s’estengui
més enlla de les fronteres de la nacid. Aixo és oblidar que la nacid és una
construccié que no té res de natural i que només té€ valor per a aquells que
s’hi adhereixen. I és oblidar també que s’ha mobilitzat un conjunt de recur-
sos per suscitar I’'adhesio dels membres de la comunitat politica a aquest
projecte. Ara bé, diversos membres de la comunitat politica quebequesa
reconeixen més d’una pertinenga politica, i aixo amb tota legitimitat, ja que
ells formen part d’un estat federal que ara té més de 150 anys.

La primera teoria politica —o enfocament normatiu abstracte— invocada
pels nacionalistes és de natura juridica, i consisteix essencialment a afir-
mar que el «dret dels pobles a I'autodeterminacio» autoritza el Quebec a
decidir per si sol el seu futur. Aquest dret derivaria d’una qualitat o d’una
propietat inherent i inica compartida només pels pobles. Un altre enfoca-
ment normatiu, parent del primer, consisteix a afirmar que seria il-legitim,
immoral o il'legal obstaculitzar el dret de les nacions a desenvolupar el seu
ple potencial: aquestes nacions tenen el dret a metamorfosar-se de crisalides
en papallones estatals independents.

A la llum d’aquests dos enfocaments teorics, el poder és examinat com
si s’exercis sobre el poble quebequés o la nacid quebequesa. I, des d’aquesta
perspectiva, una llei federal sobre la claredat referendaria és il-legitima, ja
que, tal com diu la Llei sobre I’exercici dels drets fonamentals i de les prer-
rogatives del poble quebeques, «pretén tornar a qiiestionar la legitimitat,
la integritat i el bon funcionament de [...] [les] institucions democratiques
nacionals [quebequeses]».* Constitueix, per tant, des d’aquest punt de vista,
un abus de poder intolerable.

Aquests enfocaments teorics son particularment ttils, potents i eficacos
en la mesura que, en primer lloc, presenten el poder com si s’exercis en un

32 Loi sur ’exercice des droits fondamentaux et des prérogatives du peuple québécois et
de ’Etat du Québec, cit., nota 3, onzé considerant.
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sol sentit, com una pressiod exercida pel Canada angles sobre el Quebec.
En contrapartida, aquest enfocament oculta la qiiestio del poder que ha fet
possible la construcci6 de la nacié quebequesa. De fet, presumeix de la seva
materialitat ontologica. En segon lloc, aquestes teories son utils en la mesura
en qué permeten desacreditar qualsevol referéncia al context particular en
qué es van desplegar els drets del poble o de la nacid. Efectivament, segons
aquests enfocaments teorics, el caracter ¢etic o legal de ’acci6 politica es me-
sura segons la seva conformitat amb un principi abstracte director, €s a dir,
amb la seva conformitat amb un ideal. Atés que la politica no es contempla
com l’art de pensar I’accid, el poder i els interessos, aquests enfocaments
no s’interessen, per tant, per les condicions d’assoliment de I'ideal ni, en
conseqiiencia, pels contextos d’aquest assoliment. Aixi, en aquesta escala
d’abstraccio, hom pot afirmar tranquil-lament: «Kosovo, Sudan del Sud i el
Quebec: el mateix combaty.

Aquests enfocaments normatius, en la seva abstraccié, no busquen
justificar per qué els membres de la comunitat politica del Quebec han
d’inserir-se necessariament en les tres categories que estableix la Llei sobre
I’exercici dels drets fonamentals i de les prerrogatives del poble quebeques,
¢és a dir, el «poble quebeques, majoritariament de llengua francesa» i els
drets del qual s’exerceixen «per mitja d’un estat nacional moderny; una
«comunitat quebequesa d’expressio anglesay i, finalment, unes «nacionsy»
autoctones.

El projecte nacionalista, com la llei quebequesa, dona per fet una imat-
ge schmittiana de la comunitat quebequesa en qué només importen els
grups, i en que el quebeques francofon veu els seus drets exercits en la
seva totalitat per un estat nacional quebeques. Per que la naci6 s’hauria de
beneficiar d’una prioritat canonica que suplantaria totes les altres maneres
de concebre la comunitat politica quebequesa? Per que no hi hauria d’haver
una altra cosa que la naci6 a I’horitz6 (de significat) dels nostres universos
politics respectius? I si aquest horitz6 nacional existeix, és un producte
espontani de la natura, o potser podria ser el resultat d’un conjunt complex
de relacions de poders?

Se’m retraura, pero, que la meva postura intel-lectual que qiiestiona el
caracter intemporal de la nacio injuria la lluita dels meus propis ancestres
canadencs-francesos. Jo respondria que caldria mirar de no retrocedir gaire
lluny en el temps, ja que la nacid, o més especificament, ’estat-nacio és un
fenomen relativament recent en la historia de I’Occident (principi del segle
XIX, com a maxim). Sempre hi ha hagut comunitats politiques, pero no
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sempre nacions en el sentit normatiu tal com s’entén avui, €s a dir, comu-
nitats de fe i d’accio articulades entorn d’una concepci6 totalitzadora de la
cultura, o sigui, d’una definici6 de la cultura que fa d’aquesta una esponja
que absorbeix totes les esséncies socials, economiques i, evidentment, cul-
turals en el sentit estricte de la paraula, una concepcio que fa de la recollida
d’escombraries doméstiques una activitat cultural tan fonamental com la
politica museistica d’un estat. Tot és cultural, per tant tot és nacional; aixi
doncs, tot és competéncia de I’Estat quebequés. No hi ha lloc, en aquesta
logica, per a cap rival politic. On rau, en aquesta representacié del mon, el
ciutada quebequés que, en tant que forma part d’un estat federal, considera
beneficios cultivar més d’una pertinenca politica?

Es possible, sens dubte, de reconeixer el caracter singular, sind unic, de
la cultura quebequesa, sense que per aixo calgui necessariament atorgar-li
una homogeneitat i una uniformitat de contingut que no té. Efectivament,
si la cultura s’entén com «un conjunt de termes. .. un conjunt de conceptes,
als quals [els membres d’una cultura determinada] recorren per formular
el seu pensament»®* —la qual cosa supera la simple diferéncia lingliistica—,
aleshores no es pot reduir a un corpus de nocions o d’idees substancials
suposadament compartides pels membres.3* Es cert que la cultura forja el
mode de pensament i d’expressié d’una comunitat, perod no ho és que porti
tots els seus membres a pensar de la mateixa manera. A partir de referents
culturals idéntics, els membres d’una comunitat poden perfectament man-
tenir desacords profunds els uns amb els altres. La cultura d’'una comunitat
determinada no ¢s una alforja carregada per idees i conviccions idéntiques
que tots els seus membres portarien en bandolera. Es una manera de apre-
hendre el mon feta de mots, de referéncies i de conceptes modelats per la
historia. Aixi, a causa del seu itinerari historic particular, els quebequesos
tenen potser una manera Unica d’abordar la relacio religio-estat. No obstant
aixo, tal com ho confirma el debat actual sobre el projecte de la Carta sobre
la laicitat de I’Estat quebequeés, aixo no significa que siguin unanimes sobre
aquesta qiiestio, res més lluny de la realitat! Finalment, una cultura no beu
només en la seva propia font; roman sempre permeable a les influéncies
estrangeres.

33 Webber, Jeremy, «Un nationalisme ni chauvin ni fermé», Les Cahiers de la Fondation
Trudeau, 3, 2011, p. 88.
34 {dem, p. 87: «Les cultures no estan marcades per un acord de voluntat.
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Tornem un instant a la suposada anterioritat de ’existéncia de la nacio.
El simple fet de recorrer a un concepte no €s suficient, per si mateix i en
absencia de forces socials, economiques i politiques concretes, i, per tant,
de poder, per fer-ne una realitat empirica. Si el castor, I’ant del Canada i la
flor de lis existien, encara que sembli impossible, abans que hom els donés
nom i els conceptualitzés, no passa el mateix amb la nacid, ja que existeix
en I’tinica mesura en qué uns individus escullen adherir-se al projecte nar-
ratiu que ella representa. La naci6 no existeix independentment dels qui
hi creuen, no ens forja a pesar nostre. No és una entitat objectiva ontolo-
gicament independent dels qui la constitueixen. Erasme va dir: «per a qué
serveix I’home, si Déu hi actua com el terrissaire en ’argila?». Jo aniria
més lluny i preguntaria: «per a que serveix el ciutada, si la nacio hi actua
com el terrissaire en ’argila?».

En realitat, no és només que la naci6 no ens forja a pesar nostre, sind
que es produeix tot el contrari. I, insisteixo en aquest punt, aquest procés
de materialitzacio col-lectiva recorre al poder, o, més aviat, als poders en
plural. Se sorprendria algu si s’assabentés, per exemple, que la tendéncia
conservadora i poc favorable a la sobirania popular del nacionalisme quebe-
queés dels anys posteriors al 1840 s’explicava pel poder exercit per 1’església
catolica sobre els assumptes de I’Estat?*

L’adopci6 d’una llei federal sobre la claredat referendaria, en la mesura
en que, en parlar només de poblacio, desplaga ’accent de la nacio vers els
membres que componen la comunitat politica quebequesa (cosa que no fa
el projecte de llei C-470, que continua, al seu torn, a caminar amb esclops
nacionalistes), una llei com aquesta, al meu entendre, t¢ almenys la virtut
de sacsejar ’edifici narratiu dels nacionalistes. Igualment, té el potencial
de mostrar que la nacid no és una entitat dotada d’una voluntat subjectiva
propia, que no és altra cosa que allo que els qui s’hi adhereixen en volen
fer. Que la voluntat de la naci6 no es confongui, en tot i per a tot, amb la de
I’Estat quebeques, ja que no tots comparteixen els punts de vista d’aquest
ultim.

Una llei federal sobre la claredat referendaria que sacseja els fonaments
epistemologics i ontoldgics de la nacidé permet «desnaturalitzary aquesta,
planteja les qiiestions que es refusen d’entendre: per qué caldria absolu-
tament organitzar totes les nostres interaccions socials sota ’égida d’una

35 Lamonde, Yvan, Historien et citoyen. Navigations au long cours, Mont-real, Fides,
2008, p. 64.

196



nacié que només implica un sol centre? Per que la nacid hauria de ser el
referent identitari no negociable a partir del qual tot seria mesurat, per tots,
ien totes les circumstancies? Per qué no se la podria considerar simplement
com un dels referents importants, entre d’altres, a partir dels quals es trien
opcions politiques? Per qué els individus es veurien impulsats per un unic i
mateix principi, sigui quina sigui la naturalesa de la seva situacio real? Que
¢és el que ens permet creure en la realitat d’aquesta perspectiva cartesiana
de la vida humana, perspectiva que limita radicalment ’extensi6 dels béns
(goods) perseguits per una persona? Que ¢és el que explica que la nacio
sigui considerada com un concepte natural i indispensable fins al punt que
¢és impensable per a alguns d’imaginar una societat civil que no s’hi pugui
dissoldre? Per que no hi hauria res entre la deliqliescéncia total de qualsevol
solidaritat social en una societat civil informe i la necessitat d’una relacio
de fusiéo amb una naci6 que m’engloba i em supera? Per que, repeteixo, la
idea d’una doble pertinenca politica és un anatema?

Que I'ideal de la naci6 pugui influir sobre la manera d’actuar dels actors
¢és absolutament incontestable. N’hi ha uns quants que donarien la seva vida
per aquest ideal. No obstant aixo, no cal exagerar la capacitat d’aquest ideal
per influir, pel simple fet de la seva iteracio, sobre el comportament dels
ciutadans que constitueixen una comunitat politica. Sigui quina sigui la
bellesa de I’ideal als ulls del profeta i dels seus deixebles, no hi ha res que
digui que aquest ideal tindra un efecte especial sobre el comportament del
conjunt de la poblacid. Fins i tot si tots els juristes del mén admetessin el ca-
racter absolutament incontestable del dret a I’autodeterminacio dels pobles,
d’aixo no se’n derivaria que tots els quebequesos volguessin automaticament
portar-la a terme. Mai no és la nacid qui decideix, sin6 els membres de la
comunitat politica. L’argila hi té alguna cosa a dir.

Un ideal no s’autorealitza. I 'ideal nacionalista no se n’escapa. El seu
exit o el seu fracas s’explica per una modificacio6 de les relacions de poder,
relacions de poder a vegades ocultes per les teories normatives abstractes.
Em permeto una analogia amb la qiiestio autoctona. En una logica de drets
subjectius, la mobilitzacio del concepte d’igualtat individual per les dones
autoctones €s sovint condemnat com un atac als fonaments comunitaris de
la cultura auténtica autoctona. Pero si s’examina la qiiestié amb la idea del
poder al cap, ’analisi adquireix el color segiient: les dones que mobilitzen
el concepte d’igualtat no traeixen en res I’autenticitat cultural autoctona,
cerquen més aviat de modificar les relacions de poder que existeixen actu-
alment dins de les comunitats politiques autdctones.
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Respecte d’aixo, es pot afirmar que els quebequesos que reclamen una
pregunta clara, no traeixen la comunitat politica quebequesa, volen simple-
ment posar sobre la taula el fet que el partit al poder, en la mesura en que
aquest no demana I’opinid dels partits de 1’oposicio, intenta imposar una
concepciod esbiaixada de la composicio de la comunitat politica quebequesa.
Aquest partit, si és majoritari, pot mobilitzar els recursos de I’Estat, que
no ¢és poca cosa. Igualment, pot disposar del poder simbolic legitimament
exercit per diversos intel-lectuals nacionalistes, alguns dels quals arribaran
a parlar de la nacié com si haguessin menjat alguna vegada del mateix plat.
No cal dissimular el poder que entra activament en la construccié d’una
naci6 la materialitat ontologica de la qual no s’ha definit per si sola, en la
mesura que ’expressio dels membres del poble no s’ha fet sentir. Ara bé,
precisament ’objecte d’un referéndum sobre ’accés del Quebec a la sobi-
rania és materialitzar allo que, fins al present, continua sent una aspiracio
i no una realitat: una nacio6 unica i indivisible.

Hom recordara que Claude Ryan va dir de la Llei de claredat que equi-
valia a col-locar el Quebec sota tutela.’ Jo diria més aviat que qualsevol
llei, federal o provincial, dirigida a enfonsar-nos en el formig6 d’una de-
finici6 identitaria determinada, representa posar sota tutela els membres
de la comunitat politica quebequesa o canadenca. I, quant a la reflexié de
Ryan, confesso que si amb el simple fet que Ottawa hi expressi la seva
desaprovaci6 n’hi ha prou per trastornar la «nacido» quebequesa, €s que
aquesta ultima deu tenir una salut ben fragil.

Se’m dira, no obstant aixo, que una llei federal pot presentar també
una visio de la nacio, canadenca en aquest cas, tamb¢ totalment inexacta.
Hi estic d’acord. Pero, i €s aix0 precisament el que intento demostrar, si
el Govern federal actua d’aquesta manera, li caldra al seu torn, sota el seu
risc, fer la demostracié d’aixo que exposa. La critica intentara humiliar-lo.
En resum, mentre que els emperadors nacionalistes federal i quebequés
es passejaran de pel a pél, els ciutadans potser podran reflexionar sobre
aquestes qliestions complexes tot fent us de la seva rao, de la seva voluntat
i no simplement de la seva fe en una religié secular qualsevol. La meva
esperanca ¢és que ells dipositin aleshores la seva confianga en qui, entre els
dos nivells de govern, els tracti menys com a imbecils.

36 Informaci6 extreta de Seymour, Michel, Le pari de la démesure. L'intransigeance ca-
nadienne face au Québec, Quebec, Les Editions de I’Hexagone, 2001, p. 199-200.
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Si algu pensa que sdc un nacionalista canadenc, és que no em coneix
bé. Tal com he defensat en un altre lloc,’” el federalisme per a mi troba la
seva virtut en el fet que em permet no donar la rad a dos projectes nacio-
nalistes diverses facetes dels quals —no totes— em son igualment arides. El
que m’agrada de la dinamica federal és aquesta manera que té d’obligar els
dos nivells de govern a pensar el moén d’una manera veritablement plural
per oposicid a la monista.

La meva esperanca, per tant, €s que una llei federal permeti obrir la
porta a una mica de reflexié. Es veritat que el dret es pot revelar com un
instrument de poder extremadament potent, i que també pot servir a la cau-
sa d’'un enfocament totalitzador en la mesura que permet que els ideolegs
captin metaforicament allo social en la seva totalitat. En altres paraules,
pot servir una causa ideologica en transformar una veritat parcial en veri-
tat absoluta. No obstant aix0, el procés concret d’institucionalitzacid que
suposa, en un univers democratic, pot obrir la porta a la reflexio i, per tant,
a la critica. Aixi, pel sol fet que la llei federal existeix, obliga els defensors
de la causa nacional a denunciar-la. En conseqiiéncia, ells han d’intentar
explicar-nos per qué la seva visio del teixit social 1 politic quebequés ¢€s la
més justa. I[gualment, han d’establir un vincle cognitiu entre el seu ideal i la
realitat. I es presenta aleshores 1’ocasio per a persones com jo d’argumentar
amb ells, de fer-los comprendre, per reprendre alld que va escriure Louis-
Antoine Dessaulles a Mgr. Bourget, «[qJue no és negant la nostra rad com
ells podran donar-nos una elevada idea de la seva».’® En resum, fer-los com-
prendre que la comunitat politica del Quebec no es dissol pas totalment en la
naci6 quebequesa i que es pot preferir cultivar dues pertinences politiques,
no per amor a les Rocalloses, sind perqué hom troba més avantatjos oposar
el poder al poder. Igualment, fer-los recordar que alguns quebequesos es
defineixen de manera diferent en la seva relacioé de dependéncia umbilical
amb la imatge nacional que és [/ Altre, ’'anglés encarnat pel Canada anglés
1, ara, ['Estranger encarnat pel vel musulma. Els assenyalaria també que
els actors politics o els filosofs no han de confondre mai les seves reflexions
o intuicions normatives amb la realitat de les relacions mantingudes pels
humans en la concreci6é del mén viscut. Els recordaria que tots nosaltres
hem de repetir-nos cada dia que res no ens permet d’afirmar que les nostres

37 Leclair, Le fédéralisme comme refus des monismes nationalistes, op. cit., nota 33; i
«“Vive le Québec libre!” Liberté(s) et fédéralisme», op. cit., nota 29.
38 Lamonde, Historien et citoyen. Navigations au long cours, op. cit., nota 35, p. 139.

199



reflexions normatives, per molt coherents que siguin en el mén de les idees,
han de dictar o dictaran un dia ’acci6 politica.

El meu collega Daniel Turp escrivia fa algun temps: «La llei sobre la
claredat no privara mai el Quebec, el seu parlament i el seu govern, de la
seva llibertat de formular el projecte de futur que creu el millor per als seus
ciutadans i les seves ciutadanes».*® Jo hi estic completament d’acord. I res
no els ho impedeix. Certament no pas la Llei de la claredat. Potser si que
aquesta llei contribuira a despullar ’emperador, pero aixo ja €s una altra
historia. Seran les «ciutadanes i els ciutadans del Quebec» els qui decidiran
la sort d’aquest projecte de futur, i entre aquests ciutadans i ciutadanes,
caldra comptar aquelles i aquells que defensen una doble pertinenca.

Pel que fa al projecte de llei C-457, em conformaria a dir que contribu-
eix a fer perenne la idea segons la qual la comunitat politica quebequesa es
confon amb la naci6 tal com es defineix en els discursos politics dels partits,
la qual cosa, als meus ulls, planteja un problema. Finalment, si el Tribunal
d’Apel-lacio del Quebec, de conformitat amb aquest projecte de llei, i a
demanda del Govern federal, hagués un dia de sotmetre’s a la qiiestio de la
claredat d’'una pregunta referendaria, espero de tot cor que es conformara
a recordar els principis que han d’emmarcar I’exercici del poder politic,
tal com ho va fer el Tribunal Suprem el 1998, i que no fara la bestiesa de
dir res més. Deixem als politics i als electors la decisid de realitzar-se o de
perdre’s segons els seus desitjos.

Voldria acabar subratllant la saviesa del Tribunal Suprem, que ha tingut
una cura meticulosa a no aventurar-se en la qiiestio del dret dels pobles.
Meés que un dret a fer una secessio, que reclamaria una resposta negra o
blanca, els jutges han reconegut més aviat que seria legitim per a una enti-
tat federada d ‘emprendre un procediment de secessio. Tot allo que genera
un suport clar a la secessio atorgat per una majoria clara de la poblacio de
Quebec (i no del poble quebequés), és un deure per a la resta del Canada a
negociar de bona fe amb el Quebec per tal de fer realitat aquesta secessio.
Ni més ni menys.

En decidir d’aquesta manera, el Tribunal ha refusat d’imposar una so-
lucio estricta, que hauria exacerbat més que no pas solucionat el conflicte
resultant del xoc dels nacionalismes canadenc i quebequés. Amb aixo, el
Tribunal envia el missatge que la moralitat d’un ordre juridic o constitucio-

39 Turp, «Les Québécois ont le droit de choisir leur aveniry, op. cit., nota 10.
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nal no es deu a la correspondéncia entre les normes predeterminades que
comporta i un ideal moral determinat. Aixi, es deu més aviat a la qualitat
de la participacio ciutadana autoritzada pels processos que aquest mateix
ordre preveu per destriar de la ineluctable diversitat de les reivindicacions
normatives caracteristiques de les nostres societats, les normes accepta-
bles per a la majoria. La permanéncia dels nostres desacords €s una dada
que es troba al cor del dret. Definir una posicié6 comuna que asseguri la
participacio de la majoria i que, tot i aix0, reconegui la impossibilitat de la
unanimitat i que admeti el caracter sempre en part peremptori de qualsevol
decisio: heus aqui el que constitueix I’esséncia i el repte de I'empresa que és
el dret. En aquesta perspectiva, la moralitat d'una norma juridica no és un
assumpte de tot o res, sind que es mou al llarg d’un espectre que pot anar
del més al menys.*

Una cosa certa és que hi ha quelcom de surrealista en tota aquesta
discussio al Quebec del famos 50% dels vots més un. Francament, no veig
com es pot rebutjar la victoria d’una opci6 que obtindria aquest resultat,
en la mesura que la pregunta referendaria hauria estat discutida i aprovada
per tots els partits politics quebequesos representats a I’Assemblea Nacional
(encara hi falta molt de cami...). Em sembla que aquesta consulta «entre
quebequesos» no hauria de fer por a ningu en les files nacionalistes, ja
que nosaltres estariem encara entre Nosaltres, llevat, és clar, que aquest
Nosaltres sigui menys inclusiu que allo que se’ns repeteix continuament
des de fa decennis. Com es pot refusar una consulta i aprovacié d’aquesta
mena sense donar peu a ’acusacio6 segons la qual, per al partit al poder,
«la fi justifica els mitjans»? Una vegada dit aix0, la multitud que portaria
al triomf I’elector per a qui la victoria del si o del no s’hagués assolit, seria
indubtablement, segons el meu parer, una multitud d’imbecils. Com podri-
em alegrar-nos per un resultat que no desitjo ni als meus amics federalistes
ni als meus amics independentistes?

40 Aquest paragraf esta directament inspirat pel destacable article de Webber, Jeremy,
«Legal Pluralism and Human Agency», Osgoode Hall Law Journal, 44,2006, p. 170 i
179.
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