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Resumen: Cuando se cumplen
veinticinco anos desde que el 20 de
agosto de 1998 el Tribunal Supremo
de Canada formul¢ el dictamen sobre
la secesion de Quebec, en este trabajo
se realiza un estudio focalizado sobre
el sistema politico y constitucional
canadiense y espanol, comparando
las tentativas independentistas de
Quebec en 1980 y 1995 con lo
acontecido en Cataluha en 2017. Asi,
es factiilidad de realizar referéndums
sobre la independencia de partes de su
territorio, mientras que tal perspectiva
es practicamente imposible en los
estados indivisibles (Espafa).
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20, 1998, this paper makes a focused
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political and constitutional systems,
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of Quebec in 1980 and 1995 with what
happened in Catalonia in 2017. So, it is
possible to conclude that the divisible
states (Canada) admit under certain
conditions the possibility of holding
referendums on the independence
of parts of their territory, while such
perspective is practically impossible
in the indivisible states (Spain).
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El 20 de agosto de 2023 se cumplen veinticinco ahos
desde que el Tribunal Supremo de Canada adoptd su
conocido dictamen sobre la secesion de Quebec'. En
el cuarto de siglo transcurrido este pronunciamiento
jurisdiccional ha sido objeto de multiples y diversas
interpretaciones tanto en clave juridica como politica,
destacando fuera de Canada la enorme transcendencia
adquirida en Espafa, dada su configuracion como Estado
“‘compuesto” y los planteamientos secesionistas de una
parte de la sociedad catalana?.

En este sentido,

lo que marca de forma determinante la importancia del
ejemplo canadiense en Espana es su incorporacion al
debate politico, su integracion en las estrategias politicas
de los movimientos nacionalistas que, de una forma
u otra, pretenden trasladar a nuestro pais [referido a
Espafa] una estrategia politica construida sobre las
bases del movimiento soberanista quebequés. (Lopez,
2005, p. 1)

Asi las cosas, la importancia de este dictamen no
consiste Unicamente en su fundamentacion desde la
teoria juridica, sino en la eventual aplicacion de los
criterios contenidos en tal resolucion a la realidad de un
Estado divisible (como seria Canadad) y las dificultades que

conlleva en estados cuya construccion politico-juridica
descansa sobre la idea de la indivisibilidad (caso de
Espana o Francia, y también de Chile). Cuestion que lleva
a formular la siguiente hipotesis de trabajo: la posibilidad
de realizar en los estados divisibles referéndums de
secesion (bajo ciertas condiciones) de partes de su territorio
frente a la imposibilidad de llevar a cabo tal cosa en los
estados indivisibles.

Tomando este planteamiento como punto de partida, ha
de senalarse que no se pretende realizar aqui una prolija
investigacion sobre los sistemas politicos canadiense y
espanol, sino un estudio sobre el encaje en dichos sistemas
politico-constitucionales de la utilizacion de la figura del
referéndum por parte de realidades intragstatales (Quebec
y Catalufa respectivamente) con una finalidad secesionista
respecto de los estados a los que pertenecen, como
de hecho ha ocurrido en Quebec en 1980 y 1995, y en
Catalufa en 2017 (cosa distinta es la constitucionalidad
del referéndum catalan, cuestion que se abordara mas
adelante). Estudio que debe tomarse también con la
prudencia derivada de estar ante una comparacion con
un objeto segmentado y temporalmente diferida en el
tiempo, combinando comparacion diacrénica y sincronica
(Nohlen, 2013, pp. 117-123).

1. La naturaleza juridico-constitucional de Canada y Espana

En el caso de Espana, la Constitucion de 1978 establece
en su articulo 2 la organizacion territorial como estado
unitario-autondmico (es decir, con un Unico poder
constituyente pero con reconocimiento de autonomia
politica y no meramente administrativa a las autonomias
integradas en €l). Precepto que expresamente dispone “la
indisoluble unidad de la Nacién espanola, patria comun e

indivisible de todos los espanioles, y reconoce y garantiza
el derecho a la autonomia de las nacionalidades y regiones
que la integran y la solidaridad entre todas ellas”.

De esta forma, mas alla de la polémica sobre la
interpretacion del término “nacionalidades”, aceptado
en 1978 como punto de encuentro entre los sectores

" El dictamen del Tribunal Supremo de Canada de 20 de agosto de 1998 se conoce formalmente como la Remision referente a la secesion de
Quebec sobre el asunto del articulo 53 de la Ley del Tribunal Supremo, L.R.C. (1985), ch. 8-26; sobre el asunto de una remision por parte del
Gobernador en consejo respecto a ciertas cuestiones referentes a la secesion de Quebec del resto de Canada formuladas en el decreto C.P.

1996-1497 con fecha del 30 de septiembre de 1996.

2 El proceso soberanista seguido en Catalufa desde el afo 2012 se conoce popularmente como el procés. Debemos sefialar que cuando se
habla de las pretensiones independentistas en Quebec o Catalufia, nos estamos refiriendo al posicionamiento de una parte (y no del todo) de la
sociedad quebequesa o catalana; mencidn que cobra especial importancia al analizar los datos electorales en ambos territorios.

8 Amodo de sintesis recogida por Delgado-Iribarren (2005), para el partido entonces gobernante (la Unidn de Centro Democratico), nacionalidades
seria la “expresion de identidades histéricas y culturales, que han de ser reconocidas y respetadas incluso en la propia dimensién politica que
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mas centralistas y los nacionalistas catalanes, la
indivisibilidad estatal en Espafna se consagra juridicamente
en la Constitucion y asi es desarrollado por el Tribunal
Constitucional (SSTC 4/1981 y 4/1982). Estado indivisible
compatible con la puesta en marcha de un modelo de
articulacion territorial compuesto (denominado autonémico)
a través del Titulo VIII de la Constitucion, que implico la
creacion de diecisiete comunidades autbnomas (mas las
ciudades auténomas de Ceuta y Melilla) con sus propios
parlamentos elegidos por sufragio universal que gozan
de relevantes potestades legislativas y a su vez eligen a
los respectivos egjecutivos autondmicos, configurando una
autonomia de naturaleza politica (STC 25/1981). Ahora
bien, el propio Tribunal Constitucional ha sefalado que:

la autonomia hace referencia a un poder limitado.
Autonomia no es soberania —y aun este poder tiene
sus limites—, y dado que cada organizacion territorial
dotada de autonomia es una parte del todo, en ningun
caso el principio de autonomia puede oponerse al de
unidad, sino que es precisamente dentro de éste donde
alcanza su verdadero sentido, como expresa el articulo
2 de la Constitucion. (STC 4/1981)

Por ello, desde un punto de vista estrictamente juridico
y partiendo del texto escrito de la Constitucion de 1978, no
tenia facil acomodo la peticion realizada por el Parlamento
catalan al legislativo espafol en el afio 2014 para que
se cedieran las competencias al gobierno catalan (la
Generalitat) para realizar un referéndum sobre el futuro
de Catalufa®. Es precisamente a partir de ese momento
cuando los sectores secesionistas catalanes impulsan
la via unilateral, aprobando el Parlamento de Cataluna la

celebracion de un referéndum sobre la independencia para
el 1 de octubre de 2017°. Esta consulta fue suspendida
por el Tribunal Constitucional el 7 de septiembre de 2017 y
declarada inconstitucional el 17 de octubre del mismo ano,
al entender que la norma invadia competencias estatales y
vulneraba la supremacia de la Constitucion, la indisoluble
unidad de la Nacién espafiola y la soberania nacional
(STC 114/2017).

No obstante, a pesar de lo anterior, el referéndum se
celebrd —bien es verdad que sin garantias juridicas de un
lado y con una polémica actuacion policial del otro®-y,
a continuacion, los sectores independentistas adoptaron
una Declaracion Unilateral de Independencia votada en
el Parlamento catalan por parte de sus diputados’. La
respuesta estatal seria contundente, aplicando el 27 de
octubre de 2017 el articulo 155 de la Constitucion, 1o que
supuso el cese de las funciones del gobierno autondémico
catalan (incluyendo la destitucion del Presidente de
la Generalitat, Carles Puigdemont) que pasaron a ser
ejercitadas temporalmente por el gobierno central.

Por tanto, Espana, aunque con una importante autonomia
politica para sus entidades intraestatales, se articula
como un estado unitario e indivisible. En este sentido,
Chile también se configura como un Estado indivisible y
unitario (articulo 3 de la Constitucion chilena), y el proceso
de regionalizacion, formalmente contemplado en su Carta
Magna, tiene una dimension sustancialmente menor a lo
acontecido en Espana®. Es mas, aunque excede al objeto
de este trabajo, debe ponerse de manifiesto que la fallida
propuesta de Constitucion Politica de la Republica de Chile
formulada en 2022° por la Convencion Constitucional,

les corresponde, en la fecunda y superior unidad de Espafia” (Lavilla Alsina), mientras que para los nacionalistas catalanes significaria “Nacién
sin Estado, con personalidad cultural, histérica y politica propia... dentro de la realidad plurinacional de Espafia,... como Nacién de Naciones”
(Roca Junyent).

4 La peticion fue ampliamente rechazada por el Congreso, por lo que en ninglin caso se planted un conflicto entre el marco juridico y la realidad
politica; controversia que podria haber existido si el posicionamiento del legislativo espanol hubiera sido diferente.

5El referéndum se amparaba en una ley autondmica catalana aprobada el 6 de septiembre de 2017, aprobada Unicamente en un pleno de
fuerte polémica con los votos favorables de los diputados independentistas. Dicha ley establecia que el referéndum era vinculante y que se
proclamaria la independencia dos dias después de la publicacién de los resultados oficiales si el «si» obtenia mas votos que el «<no» (mayoria
simple), sin requerir una participacién minima.

5 La pregunta era: “;Quiere que Catalufa sea un Estado independiente en forma de republica?”. La participacion fue del 43%, con el 90,18% de
los votos a favor, el 7,83% en contra y el 1,98% en blanco (cifras no verificadas por organismos oficiales).

7 Esta declaracion es conocida cologuialmente como la DUI. Fue adoptada el 10 de octubre de 2017 y automaticamente suspendida en cuanto
a sus efectos por los propios independentistas, con la idea de “forzar” algun tipo de negociacion.

8 Es posible que la primigenia experiencia de Chile con una naturaleza federal, entre 1826 y 1828, catalogada por la mayor parte de la doctrina
como cadtica, haya servido para reforzar la concepcién unitaria (Valle Silva, 2018, pp. 231-233).

9Esta propuesta fue rechazada en el referéndum de 4 de septiembre de 2022 por el 61,86 % de los electores, con una participacion del 85,86
%.
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introducia una innovacion de calado al reconocer la
dimension plurinacional de Chile (articulo 1 de la propuesta)
pero mantenia el principio de Estado indivisible y unitario
(arts. 3y 7 de dicho texto).

Frente a este marco constitucional cuasi codificado
de Espana (y Chile) con estados indivisibles, Canada
sigue la estela del rule of law britanico'®, dotandose de un
marco constitucional abierto en el que no existe ningun
precepto como el mencionado articulo 2 de la Constitucion
Espanola. De hecho, la Constitucién de Canada esta
formada por diversos documentos escritos, pues la
propia Constitution Act de 1982 incluye no sdlo una Carta
de Derechos y Libertades, sino también un listado de
instrumentos normativos de naturaleza constitucional, como
la Constitution Act de 1867 y su reforma, las érdenes del
Consejo y estatutos que admiten o crean nuevas provincias
0 que alteran fronteras, o el Estatuto de Westminster de
1931, debiendo anadirse igualmente las reformas que
pudieran efectuarse a los instrumentos anteriores'.

Caracter abierto del constitucionalismo canadiense que
tiene su maxima expresion en la denominada clausula “no
obstante”. Asi,

en el articulo 33 de la Carta de Derechos y Libertades se
establece que si el Parlamento nacional o una Asamblea
de una provincia aprueba una Ley, incorporando una
clausula notwithstanding, la convierte en inmune
frente a la justicia constitucional. Igualmente, puede
acudirse a dicha férmula para aprobar una Ley frente
a una decision judicial posterior a su aprobacion que
la declare inconstitucional y asi hacerla inmune. (De
Montalvo, 2012, p. 395).

De esta forma, frente al sisterma de justicia constitucional
que se fue generalizando después de la Segunda Guerra
Mundial y se establecié en Espafa en 1978, Canada
dispone expresamente que los Tribunales no tendran
la Ultima palabra sino el Parlamento. Por ello, “el control
de constitucionalidad que ejerce el Tribunal Supremo
canadiense se veria completado por la posibilidad que se
atribuye al legislador, nacional o regional, de contradecir,
modificar o evitar tal decision, creandose un didlogo entre
ambos poderes” (De Montalvo, 2021, p. 399), siendo
precisamente la Asamblea de Quebec la que con mas
frecuencia ha utilizado esta clausula, generalizandose en
este territorio lo que es un uso excepcional en el resto de
Canadé (De Montalvo, 2021, p. 401).

En suma, frente a la naturaleza suprema de la
Constitucion en Espafna y la interpretacion que de la
misma haga el Tribunal Constitucional, que puede llegar a
anular las actuaciones del legislativo, en Canada se parte
de una concepcion ligada a los principios constitucionales
donde un acuerdo politico puede incluso llegar a desplazar
normas de caracter constitucional.

Por ello en Canada un acuerdo podia sustentar la
celebracion de un referéndum sobre la independencia
de Quebec aunque la Constitucion no admitiese tal
posibilidad, como también acontecié en el Reino Unido
(fue un acuerdo politico el que posibilitd la celebracion
del referéndum sobre la independencia de Escocia el 18
de septiembre de 2014); en Espafa, por el contrario, un
eventual acuerdo politico en tal sentido (que ni siquiera se
produjo) previsiblemente no superaria el filtro del Tribunal
Constitucional, como ya se ha reflejado con anterioridad.

0 Hasta la “repatriacion” de la Constitucion en 1982, la modificacion de la Carta Magna estaba en manos del Parlamento britanico.
"' El dictamen del Tribunal Supremo de 20 de agosto de 1998 contiene un relato del origen y evolucion histérica del constitucionalismo en

Canada (parrafos 33 a 48).
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2. La dimensidn politolégica Canada-Quebec versus Espana-

Cataluna

Procede ahora adentrarse en el terreno politoldgico,
comparando evidencias empiricas con el fin de poder
verificar la hipétesis planteada (Landman, 2011, p. 30):

- Los estados divisibles, como Canada o el Reino
Unido, permiten referéndums (bajo ciertas condiciones)
de secesion de partes de su territorio.

- Los estados indivisibles, como Espana o Chile, no
permiten referéndums de secesion de partes de su territorio.

A estos efectos, pueden identificarse como variables
dependientes (los resultados politicos que la investigacion
trata de explicar) el nivel de apoyo o rechazo a la
independencia en Quebec y Cataluia; el nivel de apoyo
a la unilateralidad o a una via pactada y negociada; y el
nivel de apoyo a la celebracion o no de un referéndum
validado oficialmente.

En cuanto a las variables independientes o causales
(aquellas que explican las variables dependientes), pueden
senalarse la lengua (francés versus inglés en Quebec,
catalan versus castellano en Catalufa); la religion (catdlica
en Quebec y protestante en la mayor parte del resto de
Canada, catélica en Cataluia y resto de Espana); el marco
politico-institucional (Estado federal divisible en Canada
versus Estado unitario autonémico e indivisible en Espana);
0 la potencial dicotomia entre los conceptos de ciudadania
y democracia.

Asimismo, como variables de control que eventualmente
podrian incidir en las variables dependientes, cabe
mencionar las decisiones adoptadas en un determinado

momento por diversos érganos e instituciones, como las
resoluciones de juzgados y tribunales en relacién con
figuras del independentismo catalan™ o las ya citadas del
Tribunal Constitucional sobre el referéndum.

En paralelo, a fin de verificar las hipotesis formuladas,
debe tenerse presente que estamos ante un nivel de
abstraccion medio (Landman, 2011, p. 51) en el que
Unicamente se comparan unidades territoriales de dos
paises aplicando el denominado “método comparado”
(Lijphart, 1971, pp. 682-693). Para ello se utilizaran tanto
métodos cualitativos que buscan aislar las diferencias
tipicas en los objetos analizados, como también una
metodologia cuantitativa que trata de mostrar sus
diferencias numéricas (Landman, 2011, p. 45). De este
modo, se empleara un Disefo de Sistemas de Maxima
Similitud (DSMS) comparando resultados diferentes
(posibilidad de un referéndum de secesion en Canada
e imposibilidad en Espafa) entre paises similares
(monarquias parlamentarias con sistemas democraticos
y fuerte descentralizacion politica en el nivel territorial).
Asi, se controlaran aquellos factores que son similares en
los paises objeto de estudio para centrarse Unicamente
en aquellos que son diferentes y explican el resultado
(Landman, 2011, p. 58) en lo que seria una actualizacion
del método de la diferencia (Mill, 1978).

Asi pues, en esta combinacion de fuentes metodoldgicas,
se puede comenzar con la cualitativa comparacion macro-
histérica (en busqueda de tendencias a largo plazo)®. Y
aunqgue, como se ha dicho, nos centraremos en los factores
diferenciales, no podemos dejar de mencionar ab initio
los elementos de similitud entre los objetos de analisis

2 Sentencia 459/2019 del Tribunal Supremo, de 14 de octubre, en la causa especial 20907/2017, por la que se condena por delito de sedicion
a nueve de los principales dirigentes catalanes vinculados al referéndum. Sentencia revisada por Auto de 13 de febrero de 2023 a raiz de una

modificacion legal que afecté a los ilicitos de sedicion y malversacion.

'8 Otro ejemplo de fuente cualitativa podria ser el “Estudio cualitativo sobre el procés de independencia de Cataluha (E3251)” encargado por el
Centro de Investigaciones Socioldgicas (CIS) y realizado en noviembre de 2018, un afo después del referéndum.
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QUEBEC CATALUNA
Forma de Estado Monarquia (Canada) Monarquia (Espana)
Sistema de gobierno Parlamentario Parlamentario
Descentralizacion politica territorial Si Si
Porcentaje de poblacion sobre el Estado | 21,34% 16,33%

(8.164.361 de un total de 38.246.108
habitantes para Canadd)

(7.747.709 de un total de 47.432.893
habitantes para Espana)

Porcentaje PIB sobre el Estado

19,66% del PIB canadiense

20,04% del PIB espanol

Elaboracion propia (fuente: IDESCAT, Statistics Canada; datos 2021-2022)

Una vez mencionados estos elementos en comun (que
van desde lo institucional a lo econémico, pasando por
lo demografico), se abordaran los principales factores
de diferencia Quebec-Canada versus Catalufia-Espana.

2.1. El idioma

Conforme al vigente marco juridico, el francés es la
Unica lengua oficial en Quebec, siendo la lengua habitual
de aproximadamente el 80% de los habitantes de la
provincia de Quebec, mientras que el inglés es la lengua
habitual del 8% de los residentes en esta provincia, y solo
el 0,8% se declaran bilingles (Statistics Canada, 2001).

Frente a lo acontecido en Canada, el catalan vy el
castellano son las lenguas oficiales de Cataluna, siendo
el catalan la lengua habitual del 36,1% de los catalanes,
el castellano lo es del 48,6% vy el 7,4% de la poblacion
catalana declara utilizar ambas como lenguas habituales
(IDESCAT, 2018).

Por ello, siendo verdad que los angloparlantes de
Quebec vy los castellanohablantes de Catalufa son
contrarios a la independencia, la diferencia radicaria en
el importante porcentaje de francéfonos quebequeses
partidarios de seguir unidos a Canadéa', frente a una
vinculacion mas estrecha (aunque con matices) que se
produce en Catalufa entre los catalanohablantes y los

partidarios de la independencia o de la celebracion de
un referéndum.

2.2. Lareligion

La mayoria de la poblacion de Quebec es catdlica
(aproximadamente el 80%) mientras que gran parte del
resto de Canada es mayoritariamente protestante. Por el
contrario, tanto en Catalufa como en el resto de Espafa
la principal religion es la catdlica.

En Quebec la diferencia religiosa fue utilizada (mas en el
pasado) por los partidarios de la independencia, mientras
que en Catalufa la religiéon no es un factor politicamente
relevante.

2.3. El marco politico-institucional

Canada es un Estado federal que acabd por reconocer a
Quebec como nacion'®, mientras que Espafia, como se ha
sefalado previamente, es un Estado unitario-autondmico
que en su Constitucion consagra la indivisibilidad.

En Quebec se realizé un referéndum en 1980 y otro
en 1995 en el que los partidarios de la independencia
se quedaron a menos de un punto porcentual de los
contrarios a ella, siendo tal referéndum aceptado por las
autoridades federales canadienses. Seran precisamente
las consecuencias posteriores al referéndum de 1995 lo

* Algunos andlisis realizados después del referéndum de 1995 sefialan que aproximadamente el 40% de los electores francofonos votaron en

contra de la independencia.

® El 27 de noviembre de 2006 el Parlamento de Canadéa reconocié a Quebec como una nacién dentro de Canadd, otorgandole un estatus

especial en lo cultural y social.
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que se abordara en las proximas lineas, pues el gobierno
canadiense paso6 a desarrollar una intensa actividad no
tanto para impedir la realizacion de un nuevo referéndum,
sino mas bien para fijar con claridad las reglas que habrian
de regir en caso de celebracion de otra consulta popular.

Asi, con posterioridad al afno 1995 el gobierno
federal canadiense (a instancias del Ministro de Asuntos
Intergubernamentales, Stéphane Dion) planted una consulta
al Tribunal Supremo de Canada (el 30 de septiembre de
1996) en relacion con la capacidad de Quebec para acceder
unilateralmente a la secesién, resuelta por el Tribunal
Supremo el 20 de agosto de 1998, cumpliéndose ahora
los veinticinco anos que se mencionaban al principio de
este trabajo. Y, sobre la base de la decision del Tribunal
Supremo, el Parlamento canadiense aprobd en junio de
2000, la denominada Ley de Claridad que establece el
marco legal para un eventual nuevo referéndum.

En el caso espanal, la convocatoria del referéndum del 1
de octubre de 2017 no contaba con el acuerdo del gobierno
central, habia sido suspendida y anulada por el Tribunal
Constitucional y su ulterior celebracion acabé en condenas
penales para sus principales impulsores después de varios
procedimientos judiciales. De igual modo, aungque podemos
encontrar diversos enfoques en funcion de la fuerza politica
que asuma en uno u otro momento el gobierno, existe
un rechazo de las dos principales formaciones politicas
espanolas (Partido Socialista, PSOE y Partido Popular, PP)
a la modificacion del marco constitucional para permitir la
celebracion de un referéndum de independencia. Dada la
ausencia de clausulas de intangibilidad en la Carta Magna
espanola, su reforma seria técnicamente posible a la par
que indispensable para el caso de que se pretendiera
realizar un referéndum homologable oficialmente (basta
recordar la ya mencionada interpretacion efectuada por
el Tribunal Constitucional). No obstante, la realidad es
bien diferente y una modificacion en ese sentido es poco
menos que “ciencia ficcion”, dados los requisitos exigidos
en el articulo 168 (mayorias cualificadas de dos tercios de
las Camaras, disolucion de las Cortes, nueva aprobacion
por idéntica mayoria de las Camaras que se acaban de
elegir y celebracion de un referéndum).

2.4. Ciudadania versus democracia; unilateralidad versus
bilateralidad

El profesor y personaje clave en la adopcion de la
normativa canadiense de claridad, Stéphane Dion,
considera que

lo que las democracias indivisibles dicen es que la
ciudadania tiene demasiado valor para que se pueda
perder en contra de la voluntad de las personas. Si
Quebec fuese independiente, millones de quebequeses
perderian la ciudadania canadiense en contra de su
voluntad. Muchas democracias diran: yo esto no lo
quiero; la ciudadania de mi pais tiene demasiado valor
para que pueda retirarsele a ciudadanos que quieran
conservarla. En todo caso, esto es lo que diria si yo
formase parte de una democracia indivisible. Pero
en Canadéa razonamos de otra manera. Decimos:
Canada no seria lo mismo si una poblaciéon no quisiera
ser canadiense. Seria mejor sentarse y abordar una
negociacion de la secesion, aunque no nos gustase. No
sé si en Espana puede iniciarse este dialogo. Pero, en
mi opinion, si se inicia este dialogo, deberia ser sobre
bases morales y no sélo sobre la base de argucias
juridicas. (Dion, 2014)

Notese que Dion, partidario de la permanencia de
Quebec en Canad4, no rechaza la idea del referéndum
(primacia del elemento democratico), aunque afiade que el
mismo ha de sustentarse en dos ideas clave (apoyo claro
y rechazo a la unilateralidad), sehalando que

However, it is precisely because secession —the
transformation of fellow citizens into foreigners—is a
serious and probably irreversible phenomenon binding
future generations that it should not be negotiated in
the absence of clear support for secession. And it is
precisely because secession would be extremely complex
to negotiate, involving enormous risks, that it could not
be done unilaterally, outside the law. (Dion, 2005, p. 5)

Por tanto, el ejemplo canadiense no implica vetar el
referéndum de secesion sino clarificar las reglas para su
celebracion, de forma que la divisibilidad no es sinénimo
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de debilidad sino de fortaleza (Lopez, 2005, p. 8). Por
el contrario, en Espana la divisibilidad es sinbnimo de
debilidad, de modo que el denominado “unionismo”
que rechaza la independencia de Cataluha se sustenta
fundamentalmente en argumentos juridicos (el poder
constituyente, la nacién o la ciudadania) y no en los
democraticos (con alguna excepcion), a pesar de que los
elementos cuantitativos (resultados electorales, sondeos,
etc.) ponen de manifiesto que el apoyo a la secesion no
es mayoritario dentro de la propia Catalufia.

De hecho, como sefala Linde, si analizamos los datos
de las elecciones autondémicas catalanas entre 2010 y
2021 (es decir, las elecciones al Parlamento de Cataluna),
puede constatarse que en las de 2015 y 2017, con alta
participacion, el voto contrario a la secesion super6 al
favorable: 2 puntos porcentuales de ventaja en proporcion
al censo electoral en 2015 y 2,7 puntos en 2017.

Es verdad que en las elecciones de 2021 el 25,6% del
censo electoral votd por los partidos que defienden la

independencia superando en casi 2 puntos a los contrarios
a la secesion. Ahora bien, la abstencion en tales comicios
fue del 46,45%, de modo que

si se fija la participacion minima en el 70% del censo y
esta participacion se alcanza, un si en votos emitidos
del 55% (2,164 millones) significaria un si del 38,5% del
censo, frente a un no en votos emitidos, del 45%, (1,771
millones), equivalentes al 31,5% del censo. (Linde, 2021)

De esta forma, parece existir un patron entre la baja
0 muy baja participacion (2021, 2010) y las mayorias en
votos emitidos para los partidos independentistas; y la
alta participacion (2015, 2017) que parece favorecer las
mayorias en votos emitidos para los partidos contrarios a
la secesion o, al menos, la disminucion de las diferencias
(2012) en favor de los independentistas (Linde, 2021). En
suma, la hipotética aplicacion a Catalufa de los criterios
de “claridad” establecidos en Canada permite constatar
como los requisitos de la Clarity Act, que mas adelante se
abordaran, tampoco se cumplirian en Cataluna.

Et\’:litl a favor y en contra de los partidos independentistas en las eleccionesal Parlamento de Cataluiia 2010-2021

2021 2017 2015 2012 2010
Participacion % 53,55 79,09 74,95 67,76 59,95
Abstencién % 46,45 20,91 25,05 33,24 40,05
Abstencién votos (mill.) 2,612 1,162 1,380 1,600 2,095
\otos en favor de secesion (mill.) 1,439 2,079 1,966 1,787 1,518
\otos en contra de secesion (mill.) 1,333 2,229 2,079 1,691 1,370
Censo electoral (mill.) 5,623 5,558 5,511 5,413 5,231
EN % DEL CENSO ELECTORAL:
\otos en favor de secesion (%) 25,6 37,4 35,7 33,0 29,0
\otos en contra de secesion (%) 23,7 401 37,7 31,2 26,2

Nota. Tomado de Linde (2021).

Asimismo, pueden sefalarse, ademas de las propias
encuestas del CIS, las derivadas del Centre d’Estudis
d’Opinio (CEQ) de la Generalitat de Catalunya o de
datos agregados publicados por el Instituto Nacional de
Estadistica (INE) o el Institut d’Estadistica de Catalunya

(IDESCAT). Conforme al barémetro realizado en 2022,
existiria un 50% de catalanes en contra de la independencia
y 42% a favor (Barometre d’Opinio Politica, 2022, CEQ),
mientras que en octubre de 2017 (fecha de celebracion
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del referéndum) la situacion era la inversa (49% a favor de
la independencia y 44% en contra)'.

En Quebec puede acudirse a los datos derivados de los
dos referéndums: en 1980, donde los independentistas
obtuvieron el 40,5% de los sufragios; y en 1995, momento
en que el 49,44 % de los votantes respaldo la propuesta
independentista frente al 50,56 % que votd en contra, con
una participacion realmente alta del 93,48 % del censo.
Si ademas acudimos a los resultados de las elecciones al
Parlamento de Quebec, los independentistas del Partido
Quebequés han perdido la hegemonia electoral desde el

2014 y estan fuera del gobierno de la Provincia. Es mas,
desde las elecciones de 2018 el gobierno de Quebec
esta en manos de la Coalition avenir Quebec, formacion
que podria calificarse de nacionalista quebequesa pero
no independentista, percibiéndose un cambio en los
bloques independentistas versus federalistas que pasan
a ser parcialmente sustituidos por los bloques centro-
derecha versus centro-izquierda. De hecho, es en ese afo
(2018) cuando por primera vez desde 1970 el gobierno
quebequés no es ejercido ni por los independentistas ni
por los liberales-federalistas.

3. De los referéndums en Quebec al pronunciamiento del

Tribunal Supremo

Poco después de la celebracion del referéndum de 1995,
y a iniciativa del Ministro de Asuntos Intergubernamentales
de Canada y profesor de Ciencia Politica, Stéphane Dion,
el gobierno federal plante en septiembre de 1996 una
consulta al Tribunal Supremo de Canada en relacion con
la capacidad de Quebec para acceder unilateralmente a
la secesion, tanto a la luz del Derecho internacional como
del Derecho interno'.

Asimismo, Dion escribi¢ diversas cartas abiertas
a las principales autoridades de Quebec, replicando
los argumentos hasta entonces utilizados por los
independentistas’.

En su primera carta abierta, fechada el 11 de agosto
de 1997 y dirigida al Primer Ministro de Quebec, Lucien

Bouchard, Dion rebatio las tres principales afirmaciones
que el politico independentista habia realizado: que una
declaracion unilateral de independencia seria compatible
con el derecho internacional; que una mayoria del “50%
mas uno” seria suficiente para la secesion; y que el derecho
internacional protegeria la integridad territorial de Quebec
después de la secesion al rechazar cualquier cambio de
fronteras en un Quebec hipotéticamente independiente™.

Frente a la primera afirmacion, Dion puso de manifiesto
que “el gobierno de Canada siempre ha sostenido que si
los quebequeses expresaran muy claramente su deseo
de separarse de Canada, entonces se respetaria su
voluntad” apuntando que “esta posicion es muy inusual en
la comunidad internacional [puesto que] la mayoria de los
paises no permiten la secesion de partes constituyentes

6 Este barémetro también constata que existe una mayoria que considera que tiene que haber una solucién pactada.
7 El gobierno canadiense hacia tres preguntas al Tribunal Supremo (recogidas del documento n° 18 del Instituto de Administracion Publica,

referenciado al final de este trabajo):

“1. La Asamblea nacional, el poder legislativo, o el gobierno de Quebec, ipueden, en virtud de la Constitucion de Canada, proceder

unilateralmente a la secesion de Quebec de Canada?

2. La Asamblea nacional, el poder legislativo, o el gobierno de Quebec, ¢poseen, en virtud del Derecho internacional, el derecho de proceder
unilateralmente ala secesion de Quebec de Canada? A este respecto, envirtud del Derecho internacional, ¢ existe un derecho ala autodeterminacion
que les proporcionaria a la Asamblea nacional, al poder legislativo o al gobierno de Quebec el derecho a proceder unilateralmente a la secesion

de Quebec de Canada?

3. Entre el Derecho interno y el Derecho internacional, ¢cual tendria preferencia en Canada en caso de conflicto entre ellos en cuanto al
derecho de la Asamblea nacional, de la legislatura o del gobierno de Quebec a proceder unilateralmente a la secesion de Quebec de Canada?”.
'8 Cartas publicadas en el portal del gobierno federal canadiense; se incorpora su enlace web al final del trabajo.

L a cuestion de las fronteras tiene importancia en el debate a la vista de que ciertas partes de Quebec eran mayoritariamente contrarias a
la independencia, como las habitadas por las minorias indigenas o el area metropolitana de Montreal, lo que incidia en el argumento de una
eventual secesion dentro de la secesion (independencia respecto de un Quebec eventualmente independiente).
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bajo ninguna circunstancia”, citando la Constitucion
de la V Republica francesa (definiendo a Francia como
indivisible, de modo similar a lo visto en Espafa) o a la
“union indestructible” configurada por el Tribunal Supremo
norteamericano después de la Guerra de Secesion. De
esta forma, Dion afirmaba que el gobierno canadiense
no cuestionaba la realizacion de un referéndum, pero no
admitia que el gobierno quebequés tuviera el monopolio
del proceso conducente a una hipotética secesion; y
ello porque “la gran mayoria de los expertos en derecho
internacional [...] creen que el derecho a declarar la
secesion unilateralmente no pertenece a las entidades
constitutivas de un pais democratico como Canada”.

Respecto a la segunda cuestion expresada por Bouchard,
Dion argumenté que “es costumbre en una democracia
exigir un consenso para cambios serios, virtualmente
irreversibles, que afectan profundamente no sélo a nuestra
propia vida sino también la de las generaciones futuras”,
de modo que una mayoria sustentada en una diferencia
escasa, que podria cambiar rapidamente, seria insuficiente
para dar legitimidad a la secesion.

Finalmente, respecto a la tercera cuestion sefalada
por Bouchard (la integridad territorial de Quebec), Dion
respondié que “no hay ni un parrafo ni una linea en el
derecho internacional que proteja el territorio de Quebec
pero no el de Canada. La experiencia internacional
demuestra que las fronteras de la entidad que busca la
independencia pueden ponerse en duda, a veces por
razones democraticas”.

En una segunda carta abierta, de 19 de noviembre de
1997 y dirigida al Ministro del gobierno quebequés Jacques
Brassard, Dion, a través de consideraciones legales y
morales, puso de manifiesto la falta de coherencia del
argumento independentista segun el cual Canada seria
divisible pero Quebec no. Ademas sefialaba que, sin
reconocimiento por parte del gobierno de Canaday con
la oposicion de una fuerte minoria de los ciudadanos, una
declaracion unilateral de independencia se enfrentaria
a muchas dificultades para obtener el reconocimiento
internacional, recalcando que desde 1945 “muchos paises

nuevos han sido admitidos en las Naciones Unidas, pero
ningun pais fuera del contexto colonial se ha convertido
en miembro contra la voluntad del estado del que se
separd”, previendo que “la comunidad internacional no
reconocera la independencia de Quebec hasta después
de que Canada haya dado su consentimiento”?.

En este contexto la consulta formulada por el gobierno
canadiense es resuelta por el Tribunal Supremo el 20 de
agosto de 1998, considerando que:

a) La secesion de una provincia (caso de Quebec) no
puede llevarse a cabo unilateralmente sin negociaciones
basadas en principios con los demas participantes en la
Confederacion (parrafo 149). Por ello no existe, a la luz del
derecho internacional, un derecho a la secesion por parte
del territorio de un Estado que, como el caso de Quebec,
no se encuentre en una situacion colonial ni de opresion.
Ahora bien, “la Constitucion no es un collar de hierro” y “un
voto que desembocara en una mayoria clara en Quebec
en favor de la secesién, en respuesta a una pregunta
clara, le conferiria al proyecto de secesion una legitimidad
democratica que tendrian la obligacion de reconocer todos
los demas participantes de la Confederacion” (parrafo 150).

b) Continuacién de lo anterior, el Tribunal Supremo
senala que “el derecho internacional no prevé el derecho
de secesion unilateral, pero no niega explicitamente su
existencia”, siendo excepcionales las circunstancias que
se requieren para autorizar una secesion basada en el
derecho de un pueblo a la autodeterminacion, como ser
un pueblo oprimido o colonizado. De esta manera, el
derecho internacional le concede una gran importancia a
la integridad territorial de los estados y dado que Quebec
no es ni un pueblo colonizado (parrafo 131) ni oprimido
(parrafo 135), sera el Estado existente del que la entidad
secesionista forma parte el que decida la creaciéon o no
de un nuevo Estado (parrafo 112).

No obstante, el Tribunal Supremo precisa que un
Estado democratico como Canada no puede permanecer
indiferente ante la voluntad secesionista de un territorio
si esta voluntad ha sido manifestada democraticamente,
de forma clara, en respuesta a una pregunta clara, sin

20 Sobre esta cuestion, Dion recalcaba la diferencia entre una secesion y un caso de desintegracion en el que el mismo Estado deja de existir,

como a su juicio habia acontecido en Yugoslavia.
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ambigliedades, y por una amplia mayoria, lo que parece ser
un manifiesto toque de atencion del érgano jurisdiccional a
la ambigua pregunta formulada en el referéndum de 1995,

Por tanto, el Tribunal Supremo acepta que se negocie
sobre la secesion, pero admite también que Canada (a
través de su Parlamento federal) tendra la facultad para
evaluar si la pregunta formulada es lo suficientemente
claray si la respuesta a dicha pregunta ha obtenido una
amplia mayoria (parrafo 153). Asi pues, ante esa situacion
(respuesta clara a una pregunta clara) no cabe ni la secesion
unilateral por parte de Quebec ni el mantenimiento del statu
quo por parte del gobierno federal canadiense, debiendo
iniciarse unas negociaciones que “no serian faciles” y que
“deberian tratar de los intereses de las demas provincias,
del gobierno federal, de Quebec, y mas especialmente,
de los derechos de las minorias” (parrafo 151).

c) De lo anterior surge una obligaciéon reciproca
de todas las partes para negociar las modificaciones
constitucionales que permitan responder a la voluntad
expresada, permanenciendo en vigor la Constitucion de
Canada hasta que los términos de la secesion fueran
acordados por todas ellas; y dichos términos deberan

respetar los principios de la democracia, los derechos de
las minorias y los de los individuos.

Asi las cosas, el Tribunal Supremo canadiense relativiza
la imperatividad del texto constitucional (Chacon y Ruiz,
1999, p. 280), que se ve desplazada por “la arquitectura
interna de la Constitucion” (parrafo 4), constituida por “cuatro
principios fundamentales e informadores de la Constitucion:
el federalismo, la democracia, el constitucionalismo y la
primacia del derecho, asi como el respeto a las minorias”
(parrafo 32). De esta forma, el Tribunal Supremo elabora
una especie de sintesis entre el constitucionalismo de
corte americano y la soberania parlamentaria britanica,
conjugando el principio federal y el democréatico al
establecer un deber de las partes de negociar una
modificacion constitucional para satisfacer el deseo de
una provincia de realizar la secesion cuando exista, por
parte de la poblacion de dicha provincia, “una repudiacion
clara del orden juridico existente y una expresion clara” del
deseo de secesion (parrafo 88). Y dandose este supuesto,
se “impondria a las otras provincias y al Gobierno federal
la obligacion de tomar en consideracion y de respetar esta
expresion de la voluntad democratica entrando a formar
parte de las negociaciones (parrafo 88).

4. Los efectos del pronunciamiento del Tribunal Supremo en

Canada y en Espana

El posicionamiento del Tribunal Supremo de Canada,
del que ahora se cumple un cuarto de siglo, provoco cierta
satisfaccion en ambos posicionamientos (federalistas y
secesionistas), lo cual no dejaba de ser sorprendente:
los federalistas partidarios de la union entre Quebec y
Canada veian como se hablaba de una pregunta clara,
de una mayoria clara y del rechazo a la unilateralidad; los
independentistas veian a su vez como era factible un tercer
referéndum, insistiendo en que las autoridades federales
estarfan obligadas a negociar con las quebequesas.

Todo ello motivé una nueva carta de Dion a Bouchard,
fechada el 25 de agosto de 1998, en la que el Ministro
canadiense recordaba que la necesidad de negociacion
establecida por el Tribunal Supremo estaba condicionada a
que hubiera una respuesta clara de una mayoria respecto
de una pregunta clara sobre la secesion.

Sobre la base de esta decision del Tribunal Supremo,
el Parlamento canadiense aprobd en el ano 2000 (por la
Céamara de los Comunes el 15 de marzo y por el Senado
el 29 de junio), a iniciativa del gobierno federal, la Clarity

2! La pregunta de 1995 era: “;Esta usted de acuerdo en que Quebec deberia convertirse en soberano después de haber hecho una oferta
formal a Canada para una nueva asociacion econémica y politica en el @mbito de aplicacion del proyecto de ley sobre el futuro de Quebec y del

acuerdo firmado el 12 de junio de 19957
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Acto Ley de Claridad. Norma que establece que, en caso
de que el gobierno provincial decidiera convocar un nuevo
referéndum, el Parlamento federal supervisaria que se
preguntara de forma directa y clara sobre la independencia
sin utilizar menciones ambiguas. Y tendria igualmente
capacidad para valorar si existe una mayoria clara en favor
de laindependencia, lo que no sdélo requeria una mayoria
amplia y reforzada, sino un juicio cualitativo acerca de
las circunstancias concretas. Asimismo, prevé que en tal
supuesto todas las provincias y entidades de aborigenes
reconocidas deben formar parte de las negociaciones,
teniendo el legislativo federal la capacidad de anular lo
decidido en referéndum si se estima que se ha vulnerado
alguno de los principios de la Ley de Claridad.

Por su parte, el Parlamento de Quebec, en aquel
momento con mayoria independentista, tratd en cierta
medida de oponerse a la Ley de Claridad federal,
aprobando la Loi sur I'exercice des droits fondamentaux
et des prérogatives du peuple québécois et de I'Etat du
Québec. Norma que, a su vez, fijaba la mayoria necesaria
para una eventual secesion en el 50% de los votos mas
uno y garantizaba la integridad territorial de Quebec, a la
par que recogia el principio de que ningun Parlamento
o Gobierno podia reducir los poderes del Parlamento
quebequés o restringir la voluntad de pueblo quebequés
a determinar su propio futuro. No obstante, esta ley
quebequesa parecia tener mas una finalidad simbdlica
que realmente efectiva, a la vista de las consideraciones
efectuadas por el Tribunal Supremo y, en un plano no
menor, de la progresiva pérdida de apoyos de la secesion
en Quebec, estando hoy en dia fuera de la agenda politica
un nuevo referéndum sobre la independencia.

Como se senald al principio, el posicionamiento del
Tribunal Supremo canadiense fue seguido con expectacion
en Espana y singularmente en el Pais Vasco y Cataluha. De
hecho, desde el ambito independentista catalan, después
del fallido referéndum de 1 de octubre de 2017 seguido
de la posterior Declaracion Unilateral de Independencia,
se ha propuesto la realizacion de una norma de claridad
para Cataluna en el horizonte del ano 2024, refiriéndose a
ello el Presidente de la Generalitat (gobierno autonémico
catalan), Pere Aragonés.

Ahora bien, la trasposicion del marco canadiense a
Espana choca de nuevo con varias cuestiones de dificil
solucion:

Espana es un Estado indivisible y asi lo prevé la
Constitucion en su articulo 2, no existiendo una disposicion
semejante en Canada.

Derivado de lo anterior, el Tribunal Constitucional
espafnol no contempla la posibilidad de realizacion de un
referéndum de secesion.

También de lo anterior se derivaria la necesidad de una
reforma constitucional, que en la practica parece irrealizable
respecto de la posibilidad de admitir un referéndum de
este tipo.

Por tanto, en Espana juridicamente es irrelevante
(con el actual marco normativo) el tipo de pregunta o la
mayoria existente en un referéndum de secesion, aunque
politicamente lo sea y mucho.

En suma, como sefala el profesor Lopez Basaguren,
estudiando el marco normativo canadiense:

Quebec puede decidir sobre la secesion o la
permanencia en Canada, pero no sobre las condiciones
de permanencia, pues ese es un asunto que concierne a
todos los canadienses y que, en consecuencia, debera
ser decidido entre todos, incluido Quebec, pero no
unilateralmente por esta provincia. Y significa que puede
realizarse la secesion, pero no de forma unilateral, sino
negociada. (L6pez, 2005, p. 8)

Por el contrario, Cataluha normativamente no puede
efectuar el referéndum ni, por ende, entablar negociaciones
relativas a una eventual secesion sin una previa modificacion
del vigente marco constitucional; pero ni en Espana se
vislumbran las mayorias necesarias para tal modificacion
ni en Cataluna se cumplirian los parametros establecidos
en la Clarity Act para el caso de que se elucubre con la
trasposicion de la normativa canadiense.
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5. Conclusiones

La hipdtesis formulada partia de considerar que los
estados divisibles permiten referéndums de secesion (bajo
ciertas condiciones) de partes de su territorio, mientras
los estados indivisibles no permitirian tal cosa.

En base al estudio realizado de dos realidades
intraestatales (Quebec y Catalufia) pertenecientes
respectivamente a un Estado divisible (Canada) y a
uno indivisible (Espana), puede considerarse que dicha
hipdtesis ha sido confirmada. Se podria objetar que no
todos los estados divisibles permitirian tal referéndum, pero
precisamente lo acontecido en Escocia en 2014, donde el
gobierno del Reino Unido pacté con el gjecutivo escocés la
celebracion de un referéndum de independencia, permite
verificar en otros estados divisibles la hipétesis formulada®.
Por el contrario, otros estados indivisibles (como Francia o
Chile) constatan la imposibilidad de realizar referéndums
de secesion en ellos.

Canadéa ha asumido el riesgo de que Quebec pueda
optar por la secesion, pero para ello se ha reservado el
control de las “reglas” estableciendo que la pregunta y el
resultado han de ser claros (aunque no se cuantifica, se
entiende que no valdria un hipotético 50% mas uno a favor)
y el proceso negociado. El resultado es que hoy en dia un
nuevo referéndum sobre la independencia de Quebec no
esta en la agenda politica y el apoyo independentista en
Quebec se ha reducido®.

Ahora bien, el modelo de divisibilidad es algo excepcional.
Si se ponen como ejemplos Canada y el Reino Unido,
es por su originalidad y singularidad, puesto que no hay
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