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Introduccidén

En este articulo nos proponemos estudiar el modelo de telaciones interguberna-
mentales existente en Quebec. Este objeto de estudic nos llevari, en primer lugar, a
establecer unas consideraciones genéricas sobre el tipo particular de federalismo que se
ha desarrollado en Canadd y que se conoce como «federalismo ejecutivo». A continua-
cién analizaremos el protagonismo que ha tenido Quebec dentro de la federacién
canadiense en la innovacién y replanteamiento de las relaciones intergubernamenta-
les, sobre todo desde el inicio de la década de los sesenta. Hecho esto, nos centraremos
en el estudio detallado del acrual organismo, que en el gobierno de Quebec ha asumi-
do la tarea de la coordinacién de las relaciones intergubernamentales, conocide como
Secretariado para los Asuntos Intergubernamentales Canadienses (SAIC).

El objetivo de este trabajo es el de dar a conocer un modelo particular de relacio-
nes intergubernamentales que presenta algunos rasgos que pueden ser susceptibles de
comparacién con otros casos de estados federales ¢ duales.

1. El federalilsmo ejecutivo en Canada

Canad4 se considera uno de los ejemplos cldsicos de estado federal (Elazar: 1991).
No obstante, es evidente que posee unos rasgos especificos que le confieren identidad
propia. De entre tales rasgos es preciso destacar la evolucién de las relaciones intergu-
bernamentales, bdsicamente las federales-provinciales (vercicales), asi como las inter-
provinciales {(horizontales). Al revés de otros modelos de estado federal (Alemania,
Estados Unidos), en el caso canadiense no ha ocurrido una subordinacién en la pricti-
ca de las unidades constituyentes {provincias) a la federacién (el poder federal) {(Orban,
1984; Reissert, 1984; Zimmerman, 1992).

El caso canadiense se caracteriza como un ejemplo de federalismo ejecucivo (Smi-
ley: 1972; Wartes: 1989). Por federalismo ejecutivo se entiende que las relaciones
entre los dos 6rdenes de gobierno, tanto verticales come horizontales, pasan expresa-
mente y al mds alto nivel por cada uno de los ejecutivos presentes (Stevenson: 1982).
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Esto implica que sea a través de los ejecutivos (el federal y cada uno de los provincia-
les) donde se desarcollen prioritariamente las relaciones entre los dos Srdenes de go-
bierno. Por esto los ejecutives, al asumir una centralidad politica en las relaciones
intergubernamentales, han ido desplazando a otras instancias o actores, tales como los
propios 6rganos legislativos, el sistema de partidos, los grupos de presién o la propia
Cédmara Territorial (Senado), que son los que canalizan las relaciones encre los distin-
tos niveles en los demds modelos federales (Simeon-Elkins: 1980). En este sencido se
ha afirmado que, histéricamente, el federalismo canadiense ha sido un «asunto de
gobiernos» (Cairns: 1988).

El federalismo ejecutivo se materializa, por una parte, en el progresivo protago-
nismo que ha asumido en la dindmica intergubernamental de los dltimos creinta afios
la Conferencia de Primeros Ministros (CPM), donde se rednen el primer ministro
federal y los diez primeros ministros provinciales, la cual se ha convertido en el Jocus
de la negociacién y consulta intergubernamental por excelencia (Warts: 1989), La
CPM, que ha llegado a ser considerada como el auténtico gobierno de Canadd, des-
plazando de esta funcién al gobierno federal, represenca la plasmacién de lo que se ha
dado en denominar la «diplomacia federal-provincial» (Simeon: 1972).

La explicacién de la fuerza de la CMP como motor dindmico del federalismo
canadiense se ha atribuido en gran medida al fracaso del resto de instituciones ca-
nadienses en su rol de integracidn intraestatal o, si se quiere, nacional {Cairns: 1979).
Particularmente criticado en esta carencia ha sido el Senado canadiense, sobre todo si
lo comparamos con orros modelos federales como son el Senado norteamericanc y el
Bundesrat aleman (Smiley-Wacts: 1983). El Senado canadiense, como se sabe, aun
siendo una cdmara de representacién regional, se creé a imagen de la Cdmara de los
Lores de Londres, y todavia hoy en dfa estd formado por senadores de designacién
gubernamental. Este hecho cuestiona claramente su legitimidad democrdtica. A pesar
de los varios intentos que se han hecho para modificarlo, el federal y las provincias
nunca se han puesto de acuerdo.

Orra institucién que rambién ha fracasado en el intento de constituir un elemento
de integracién nacional ha sido la Cdmara de los Comunes de Ottawa. Aqui ha repre-
sentado un papel capital el sistema electoral canadiense, mayoritario y uninominal, el
cual ha sido denunciado por el hecho de que en vez de apaciguar las grietas culturales,
nacionales, sociales, religiosas, énicas, que atraviesan Canad4, les da mds relieve
fomentando la enajenacién de provincias enteras con respecto a la politica federal y al
recurso a los gobiernos provinciales como auténticos representantes de los intereses de
las respectivas poblaciones (Cairns: 1968; Smiley: 1977).

Hay que decir que si bien la tradicién de celebrar CPM en Canadd se remonta a
principios del siglo xx (19006), serd a partir de 1960 cuando se tomard el acuerdo de
celebrar al menos una al afio. No obstante, desde aquel afic y hasta la actualidad han
tenido lugar cerca de ochenta, las cuales se han ocupado de cuestiones constitucionales
(reformas constitucionales, distribucién de poderes, «repatriacién» de la Constitu-
cibn), econdmicas (energia, unién econdmica, librecambio), étnicas (autécronos), en-
tre otras.

Pero el federalismo ejecutivo rambién se caracteriza por la concentracién y la
centralizacién de las relaciones intergubernamentales en unos érganos superespeciali-
zados. Son las que genéricamente se denominan agencias de relaciones interguberna-
mentales (Woolstencroft: 1982; Pollard: 1986). Estas agencias pueden tomar formas
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varias (ministerio, secretariados, grupos) y disfrutar de poderes y recursos igualmen-
te variables. Los estudios compatativos han determinado que el alcance que han conse-
guido estas agencias en Canadd no se da en ningiin otro sistema federal. Unicamente
en el caso del federalismo australiano existen instancias que se pueden comparar, pero
de un peso politico y con unos recursos muy inferiores {Warhurst: 1987; Watts:
1989). Por otra parte, el modele americano es precisamente lo contrario que el ca-
nadiense, pues en vez de existir organismos permanentes que canalicen las relaciones
intergubernamentales, predominan las instancias ad Aoc (Esman: 1984).

Las agencias de relacién intergubernamental se han desarrollado a partic de los
afios sesenta y se han convertido, como veremos, en piezas clave en la negociacién
federal-provincial e interprovincial, si bien su peso en cada una de las administracio-
nes canadienses varia. En el caso de Quebec, en este sentido, es donde se le ha dado
mayor importancia, como también veremos mds adelante.

2. Las relaciones intergubernamentales en Quebec

A. La etapa aislacionista

Cuando se analiza la evolucién de las relaciones entre los dos érdenes de gobierno
presentes en Quebec, el federal y el provincial, se acepta que el afio 1960 marca la
frontera entre el fin de una etapa caracterizada por el aislacionismo y el inicio de otra
caracterizada por el intervencionismo.

En cuanto a la primera etapa, la aislacionista, ésta se refiere a la acticud del
gobierno de Quebec ante el creciente intervencionismo federal en la sociedad. Este
intervencionismo federal empezard a desarrollarse a partir de los afios treinta, como
consecuencia de la influencia de las teorias keynesianas y del New Dea/ norteamerica-
na, y tendrd por objetivo construir un auténtico estado del bienestar, En este proceso,
Ottawa, que contaba con unos recursos fiscales muy superiores a las provincias, empe-
zard a intervenir también en las dreas de jurisdiccién provincial mediance la muleipli-
cacién de los programas de costes comparcidos {cost-sharing programs) (Leslie: 1991).
Esta policica de intervencién en las competencias provinciales serd aceptada con més o
menos reticencia por la mayor parte de las provincias canadienses; tanto es asi que en
la década de los cincuenta serdn varios los académicos que vaticinardn la definiciva
sumisién de las provincias al federal, en un proceso paralelo al que se daba en Estados
Unidos (Scott: 1977; Lamontagne: 1954).

Desde Quebec, sin embargo, este intervencionismo federal serd contestado por
una actitud aislacionista y de rechazo a las intromisiones de lo que se denominard
«imperialismo federal» (Angers: 1960). Efectivamente, los gobernantes de Quebec
denunciaban que el intervencionismo federal amenazaba «la autonomia provincial»,
pues representaba una disminucion de la capacidad legislativa de las asambleas pro-
vinciales.

En concreto, entre 1944 y 1959, el gobierno de Maurice Duplessis, jefe de la
Unién Nacional, y politico ferozmente anticomunista y conservador, a la vez que
encarnizado defensor de las competencias provinciales, se opondra de forma perma-
nente a la actuacién del gobierno federal en dreas de jurisdiccién provincial. Asi, su
lucha con Qrrawa le condujo a imponer una «doble rasacién» sobre los ciudadanos de
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Quebec, al rechazar adherirse a los acuerdos fiscales quinquenales que el federal habia
firmado con todas las demds provincias. Igualmente prohibird a las universidades de
Quebec aceptar subvenciones de la Administracién federal (Quinn: 1979; Behiels:
1984). Esta actitud del gobierno quebequés, no sélo en defensa de las competencias
propias, sino también por motivos ideolégicos (antiestatalismo furibundo), provocara
una penalizacién enorme de todos los quebequeses en comparacién con el resto de
ciudadanos canadienses, los cuales si se beneficiarin de importantes programas
de costes compartidos en dreas como los servicios sociales, la sanidad, la ensefianza,
etc. (Banting: 1982; Simeon-Robinson: 1990).

B. La etapa intervencionisia

Esta sitnacién cambiard dristicamente a partir del acceso al poder del Parrido
Liberal de Quebec, en el afio 1960, una vez fallecido Duplessis. Los afios sesenta se
conocen en Quebec como los de la «Revolucién Tranquila», es decir, un periodo en
que la sociedad quebequesa conocerd profundas transformaciones en todos los dmbi-
tos, y cuyo resultado serd su modernizaci6n global, que le permitird recuperar todo el
terreno perdido en los afios anteriores (McRoberrs-Posgace: 1980; Denis: 1979).

En el 4mbito politico, las transformaciones serdn muy importantes. El aparato de
estado provincial dejard de responder a la 16gica Gnicamente represiva y asumird un rol
claramente intervencionista tanto dentro de la propia sociedad quebequesa, donde
desplazard a la Iglesia en la ensefianza y servicios sociales, como en el cuadro del
federalismo canadiense. Asi, los sucesivos gobiernos de Quebec dejardn de lado la
anterior posicién «aislacionista-defensiva» con respecto al federal, y optarin por pro-
poner un nuevo teplanceamienco de las relaciones intergubernamentales.

Este replanteamiento partia, sin embargo, de la misma valoracién critica sobre la
evolucién del federalismo canadiense en las dleirnas décadas. Segiin el gobierno de
Quebec, el intervencionismo federal en dreas de jurisdiccién provincial amenazaba con
desvirruar la divisién de poderes protegida constitucionalmente. Por eso era preciso
esrablecer un coordinacién intergubernamental estable, que pusiese orden al desbara-
juste de programas sectoriales que impedian a los gobiernos provinciales tener ob-
jetivos propios, pues cada departamento o ministerio tenia sus propios especialistas
que negociaban directamente con sus homélogos federales (Woolstencroft: 1982). En
definitiva, se proponfa una transicién desde un modelo de federalismo basado en las
relaciones fiscales a uno fundamentado en la divisién constitucional de competencias
{Thorburn: 1989).

En la escena exterior, este replanteamiento de las relaciones intergubernamentales
se materializard en la propuesta de celebrar, al menos una vez al afio, una CPM de
nivel federal-provincial. Se aceptd esta propuesta y asi es como, desde 1960, las CPM
han ido asumiendo el rol cada vez mds cencral en el federalismo canadiense. Por otra
parte, el gobierno de Quebec también propuso, y el resto de provincias lo acepté, la
revitalizacidn de la CPM de rivel interprovincial, es decir, en donde sélo parcicipan los
primeros ministros de las provincias, con la ausencia del federal. Esca instancia, que
también se retine anualmente desde 1960, ha adquirido un peso importante dentro
del federalismo canadiense contempordneo, si bien se ve como érgano bisicamente de
oposicién a las iniciativas emanadas del federal que representen una disminucién de
los poderes provinciales.
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Por otra parte, los sucesivos gobiernos de Quebec también llevarin a cabo impor-
tantes transformaciones en el orden interno, que implicatin la modernizacién de las
estructuras del aparato del estado quebequés. En el 4mbito de las relaciones intergu-
bernamentales, en el afio 1961 se creard un 6rgano encargado expresamente de coordi-
nar las relaciones con el resto de administraciones, ranto con la federal como con las
del resto de provincias. Este 6rgano serd el Ministerio de Asuncos Federales-Provincia-
les (MAFP), considerado como la primera agencia de relaciones intergubernamenta-
les. El MAFP tenfa por funcién «promover la completa realizacién de la autonomia
provincial» (Pollard: 1986); en otras palabras, garantizar la integridad de la juris-
diccién provincial frente al intervencionismo federal,

En definitiva, podemos decir que a partir de los afios sesenta se produce en el
federalismo canadiense una contraofensiva provincial, con el fin de garantizar las com-
petencias propias frente al gobierno federal. Este hecho contlevard al mismo tiempo
un proceso de modernizacién de los gobiernos provinciales, los cuales, hasta entonces,
habian sido estructuras bisicamente clientelares, que poco podian hacer ante un go-
bierno federal con una organizacién mucho més potente, racional y moderna. Asisti-
mos, pues, a lo que se conoce como proceso de Province-Building, es decir, de cons-
truccién de unas administraciones provinciales mucho mds eficaces que plantearin un
desafio de competencia a la propia Administracién federal (Black-Cairns: 1966;
Young-Faucher-Blais: 1984).

Esta reaccién de las provincias, encabezadas, come hemos visto, por Quebec,
demostrard el error de quienes habian previsto la definitiva sumisién de éstas al fede-
ral, y dard pie a la aparici6n de visiones del federalismo canadiense centradas en el
protagonismo de los gobiernos, en tanto que instituciones politicas, en la crans-
formacidén de la sociedad, y no al revés (Cairns: 1977; Smiley: 1984-1987).

3. Estudio del SAIC

A. Los precedentes

El MAFP tendrd, como era de esperar, un protagonismo destacado en las ne-
gociaciones federales-provinciales que se desarrollardn al largo de los sesenta, y de
entre las cuales hay que citar las relativas a la Constitucién y las de los planes
de pensiones (Morin: 1972; Simeon: 1972).

En 1967, sin embargo, bajo un nuevo gobierno de la Unién Nacional, el MAFP
fue disuelco, y en su lugar se creé un nuevo Ministerio de Asuntos Intergubernamen-
rales (MAIG). El principal objetivo de esta reordenacidn era el de centralizar oficial-
mente en un mismo ministerio todas las relaciones de Quebec con otros gobiernos,
tanto de Canadd como asimismo del extranjero. Asi, el nuevo ministerio pasaba a
ocupar una plaza central dentro del organigrama del gobierno quebequés, pues su
titular, ademds de detencar el papel de coordinador de las relaciones interguberna-
mentales, pasaba a controlar directamente la actuacién del resto de miniscerios con
otros gobiernos, hasta el punto de que cada acuerde, convenio o trato no se podia
firmar sin su visto bueno previo. De esta forma se garantizaba una necesaria coordina-
ci6n entre los objetivos del gobierno y la actuacién sectorial de cada uno de los depar-
tamentos. En este sentido, el Ministerio se convertia en uno de los organismos hori-
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zontales (es decir, con competencia interdepartamental) mds poderosos de la
Administracién quebequesa, como lo demuestra el heche de que en varias ocasiones
ha sido el propio primer ministro el citular de esce Ministerio.

Otro rasgo que cabe destacar es que el MAIG asumicd también las relaciones
internacionales que Quebec desarrollard cada vez con mds intensidad a parcir de la
década de los sesenta. Estas consistirdn en la creacién de delegaciones generales de
Quebec en varias capitales mundiales (Nueva York, Paris, Londres...), asi como una
presencia cada vez mds activa en el 4mbito de la francofonia y en las organizaciones de
ayuda y cooperacién intetnacional, sobre rodo con los paises del tercer mundo francé-
fonos (Morin: 1987).

Una reorganizacién del afio 1974 dotard al MAIG de cuatro direcciones generales:
la de Asuntos Canadienses o Relaciones Federales-Provinciales, la de Relaciones Inter-
nacionales, la de Cooperacién Internacional y la de la Administracién.

La Diteccién General de Asuntos Canadienses (DGAC) se dividia, a su vez, en
cuatro direcciones: la de Asuntos Sociales, la de Asuntos Culrurales y Educarivos, la
de Asuntos Econémicos y Financieros y, finalmente, la de Asuntos Institucionales y
Consticucionales. Cada una de estas direcciones coordinaba las relaciones interguber-
namentales de Quebec en sus dreas respectivas. Igualmente dicha Direccidn General
se ocupaba de coordinar las oficinas de Quebec en Canadé (Bureaux du Québec).

Ademds de la funcién de coordinacién, la DGAC, en concreto, asesoraba al pri-
mer ministro y al ejecutivo en general en materia de negociaciones federales-provin-
ciales, elaboraba dosiers y preparaba las innumerables cumbres intergubernamentales
de todos los niveles (altos funcionarios, ministros...) que anualmente tienen lugar en
Canadd. Evidentemente, merecia destacada importancia la preparacién y desarrollo de
las CPM, las cuales, como ya se ha dicho, cada vez irdn adquiriendo mayor imporcan-
cia, sobre todo cuando, a partir de 1968, algunas de ellas empiecen a ser transmitidas
por TV.

Evidentemente, el MAIG, y denctro de él la DGAC, tendrin un gran protagonis-
mo en las negociaciones constitucionales que culminardn en la reforma constitucional
de 1982, a la que, sin embargo, Quebec se opondrd, como se sabe.

Durante la década de los setenta, sobre todo, el ejemplo de Quebec serd seguido
por el resto de provincias canadienses, las cuales, mis rarde o més tcemprano, termina-
rin todas ellas formando sus respectivas agencias de relaciones intergubernamentales,
si bien es cierto que el estatus y el poder de cada una de ellas variard sustancialmente
{Pollard: 1986). Incluso el propic gobierno federal creard, en el afic 1975, su organis-
mo de relaciones intergubernamentales, la Oficina de Relaciones Federales-Provincia-
les (ORFP-FPRQ), la cual ha asumido desde entonces un protagonismo destacado en
las relaciones intergubernamentales.

B. Creacion def Secretariady para los Asuntos Intergubernamentales Canadienses

Como consecuencia de una nueva reordenacién, en el afio 1984 el gobierno del
Partido Quebequés disolverd el MAIG, y las unidades que formaban parte del mismo
quedardn adscritas a otros departamentos. Asi, por ejemplo, la antigua Direccidn
General de Relaciones Internacionales pasard a ser el nuevo Ministerio de Relaciones
Internacionales, lo cual da idea del crecimiento que en los dltimos afios habia tenide
la polirica exterior de Quebec.
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En cuanto a la DGAC, se convertird, pricticamente en bloque, en el nuevo Secre-
tariado para los Asuncos Intergubernamentales Canadienses (SAIC), el cual, inicial-
mente, dependeri del Ministerio del Consejo Ejecutivo (Poliard: 1986). No obstante,
el cambio de gobierno que se producird en el afic 1985, con el acceso al poder de los
liberales, hard que el SAIC, si bien continuard adscrito al Comité Ejecutivo, pase a
depender politicamente del ministro delegado para los Asuntos Intergubernamentales
Canadienses. El hecho de que el nuevo organismo tomara la forma de un secretariado
es preciso valorarlo en el sentido de que se convierte en un instrumento de servicio con
respecto al gobierno y a los ministerios sectoriales.

C. Descripcién de las funciones generales

La actividad genérica del SAIC es aconsejar al gobierno sobre toda gesti6n referida
a las relaciones intergubernamentales canadienses, ya sean éstas de orden federal-
provincial o interprovincial. Al mismo tiempo, este organismo se encarga también de
coordinar las diversas oficinas de Quebec en Canadd, asi como de las relaciones con los
grupos franc6fonos existentes en el resto de Canad4. En todas estas funciones, el SAIC
vela por la coordinacién de todos los departamentos para que la acruacién del ejecuti-
vo quebequés sea unitaria en cuanto a las relaciones con los demds gobiernos, en el
marco de la que se conoce como «diplomacia federal-provincial». En consecuencia,
podemos determinar tres dmbitos de actuaci6n del SAIC: el de las relaciones federales-
provinciales, el de las relaciones interprovinciales y el de la coordinacién interdeparta-
mental,

En cuanto a las relaciones federales-provinciales, el SAIC elabora, propone y, en
su caso, aplica varias iniciativas referidas a las relaciones con el Gobierno federal. En
concreto, hace un anilisis detallado de las politicas y de los programas del Gobierno
federal en funcién de sus impactos sobre todo en cuanto al crecimiento econémico de
las distintas regiones de Canadd. Asimimo se encarga de la defensa y la promocién
de los intereses fundamentales de Quebec y del refuerzo de su protagonismo en tanto
que es uno de los principales actores econ6micos de Canadé. El SAIC también asume
la responsabilidad en cuanto a la cuestién constitucional. En este 4mbiro ha sido uno
de los principales protagonistas de las negociaciones constitucionales encre 1984 y
1992, haciendo propuestas para llegar a un acuerdo con el Gobierno federal y el resto
de provincias de mayoria angléfona que haga posible por parte de Quebec la ya citada
reforma constitucional de 1982 (Sort: 1992).

En cuanto a las relaciones interprovinciales, el SAIC coordina también las relacio-
nes del Gobierno de Quebec con las de las demds provincias canadienses. En esce
sentido, se ocupa de la administracién de la red de oficinas de Quebec en Canadé, las
cuales velan por la promocién de los intereses de Quebec en el dmbito industrial,
comercial y culeural, y facilican las relaciones con los demds gobiernos, asi como la
negociaci6n y administracién de los acuerdos de cooperacién firmados con algunas de
estas provincias. Un aspecto también muy imporrante que se realiza mediante estas
oficinas es la relacién con los francéfonos que viven fuera de Quebec.

Finalmente, en cuanto a la coordinacién incerdepartamental, el SAIC ocupa un
lugar preeminente. Esto se demuescra, en primer lugar, por el hecho de que el secre-
tario general asociado del SAIC asume la presidencia del Comité de Coordinacién de
las Relaciones Intergubernamentales (CCRI), el cual retine a varios organismos y
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ministerios de vocacién horizontal, y del cual ya hablaremos més adelante. Ademis de
esta funci6n central, también colabora con los distintos ministerios en la elaboracién y
negociacién de los acuerdos sectoriales con otros gobiernos, asi como en la preparacién
de las distincas conferencias intergubernamentales canadienses. Hay que afiadir, ram-
bién, la importance tarea que desarrolla al evaluar el impacto de las diversas politicas
sectoriales y como consejero en la roma de decisiones de cada ministerio en las distin-
tas negociaciones (Stefan Dupré: 1985).

D. Composicién

El SAIC se compone de varias direcciones, algunas de las cuales son herederas
directas de las ya existentes en el MAIG y a las que ya nos hemos referido. Pero
también estd formado por otras de nueva creacién.

Tal como se ha especificado antes, el jefe politico del SAIC es el ministro delegado
para los Asuntos Intergubernamentales Canadienses. Por debajo de €] se encuentra el
secretario general asociado, el cual dispone de una oficina propia, la Oficina del Secre-
tario General Asociado. Esta oficina tiene por funcién principal la coordinacién de las
cuestiones mas acruales y, permanentemente, del constitucional. Asimismo se encar-
ga de asegurar los lazos mds estrechos posibles con el Gabinete del Ministro, asi com
con el resto del Consejo Ejecutivo. Finalmente, asume rareas de administracién de los
recursos humanos, financieros y materiales de todo el Secretariado.

De la Oficina depende el Servicio de Comunicaciones, que se ocupa de dar a
conocer, tanto a los ciudadanos quebequeses como al resto de gobiernos, las polfticas,
los programas y las actividades, tanto del propio SAIC como del Gobierno de Quebec
en general. Ademds, ofrece apoyo logistico a la organizacién de la CPM y a otras
cumbres intergubernamentales en las que participa Quebec. Finalmente, colabora con
las oficinas de Quebec en Canadd para garantizar que las informaciones que ofrecen se
ajusten a las grandes prioridades gubernamentales.

En cuanto a las direcciones del SAIC, son cinco propias y una compartida. Las
primeras son las siguientes:

— Asuntos Institucionales y Constitucionales,
— Asuntos Sociales, Educacivos y Culcurales,
— Asuntos Econémicos y Financieros,
—Oficinas de Cooperacién y Francofonia,
—Planificacién e Investigacién.

La Direccién compartida, con el Ministerio de Asuntos Internacionales, es la de
Asuntos Juridicos. Pasemos ahora al anilisis de cada una de estas unidades:

La Direccién de Asuntos Institucionales y Constitucionates se encarga principa-
lemnte de reunir todo lo reference al ejercicio de las competencias de Quebec. En
cuanto a la vertiente mds constitucional, tiene como funcién destacada observar y
analizar la evolucién del federalismo canadiense en general y de sus instituciones. En
este sentido, aconseja al ministro y al Gobierno sobre el impacto constitucional de
aquélla, tanto en las cuestiones de actualidad como de la politica propia. Igualmente,
efectia una revision permanente y en su caso una actualizacién de las posiciones
tradicionales de Quebec en estos temas. Por otra parte, la Direccién contribuye a
asegurar la coherencia y la eficacia de los principales mecanismos de relaciones inter-
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gubernamentales. Por ello examina las politicas, las leyes y reglamentos federales o
provinciales, as{ como la jurisprudencia canadiense que sea de interés para Quebec,
También analiza los proyectos de acuerdos intergubernamentales canadienses que
pueden tener una incidencia constitucional, e incluso participa en el proceso de ne-
gociacién de algunos de estos acuerdos.

En cuanto a la vertiente mds institucional, vela por la coordinacidén de las inter-
venciones gubernamentales en mareria de integridad del territorio, en sus dos di-
mensiones, interna y externa, y hace recomendaciones a este respecco. Ello implica
procurar por €l respeto de las fronteras quebequesas y por a afirmacién de las reivindi-
caciones propias de aquellas zonas que no estdn delimitadas con precisién.

La Direccién de Asuntos Sociales, Educativos y Culturales cuida de la coordina-
cidén de las relaciones intergubernamentales canadienses referentes a estos sectores,
para garantizar una coherencia entre las orientaciones y las acciones. Las dreas mds
concretas en que interviene son: mano de obra, vivienda, turismo, sanidad, servicios
sociales, seguridad social, educacién, condicién femenina, asuntos autéctonos, cultu-
ra, inmigracién, comunidades culturales, justicia, derechos de la persona, proteccidn
del ciudadano, ciencia y tecnologia, comunicaciones, asuntos municipales, parques y
ocio. Ademds, esta Direcci6n representa directamente al Secretariado cuando se ne-
gocian acuerdos sociales y, mds estrictamente, relativos a la mano de obra, la seguri-
dad social, la educacién, ciencia y tecnologia, asi como en materia de justicia y
vivienda.

La Direccién de Asuntos Econémicos y Financieros tiene las mismas funciones que
la anterior, aunque, obviamente, relativas a las cuestiones de orden econémico y
financierc. Los sectores concretos de intervencidn de esta unidad son: la induseria y el
comercio, ¢l comercio exterior, la energia, las minas y los bosques, los transportes, el
medio ambiente, la agricultura, pesca y alimentacién, el desarrollo econémico regio-
nal, abastecimientos y servicios, estadisticas, instituciones financieras y, para termi-
nar, hacienda pdblica. La Direccién también representa directamente 3l Secretariado
en las negociaciones de acuerdos relativos a las dreas econémica y financiera.

Es preciso afiadir que también asumne la coordinacién y la preparacién de las CPM,
sobre todo si éstas son monograficas sobre asuntos de su competencia (energfa, libre-
cambio...),

La Direccibn de las Oficinas de Cooperacién y Francofonia tiene encomendada la
funcién de mantener las relaciones con los gobiernos de las demis provincias, asi
como la de garantizar todo €l apoyo posible a las actividades del Gobierno de Quebec
en el resto de Canadd, y cambién la elaboracién, negoctacién, aplicacién y seguimien-
to de los acuerdos de cooperacién tomados con las demds provincias.

Esta Direccién, pues, se ocupa de dos dreas de especial interés. En primer lugar,
de la relacién con los francéfonos del resto de Canadd, con cuyos gobiernos se intenta
llegar a acuerdos que garanticen su supervivencia. También se encarga del programa
de ayuda financiera directa a estos grupos.

La otra drea de actuacién es la de las Oficinas de Quebec en Canad4. Estas son, en
estos momentos, cinco: Moncton (Nueva Brunswick), Toronto (Ontario), Edmonton
(Alberca), Vancouver (Columbia Britdnica) y Ottawa (capital federal). Estas oficinas
tienen por mandato representar a Quebec ante los gobiernos de cada una de estas
provincias, asi como del resto de provincias de la misma regién. En esce sentido,
deben velar por la promocién de los intereses politicos, econémicos y culturales de
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Quebec. Ademds, se encargan de elaborar y remitir dossiers al Gobierno y de asesorarle
sobre la acrualidad politica de los territorios que cubren.

Un caso especial es, obviamente, la Oficina de Ottawa, la cual garantiza la articu-
lacién con los ministerios y los organismos federales, y procura recoger toda la infor-
macién tcil sobre legislacién, programas y politicas del Gobierno federal.

Finalmente se debe afadir que la Direccién procura que las oficinas dispongan de
los recursos humanos y financieros necesarios para cumplir sus objetivos.

Contrariamente 2 las anteriores, la Direccién de Planificacién e Investigacion es
de creacién mis reciente y representa sin duda un intento de potenciar al méximo el
Secretariado, con una unidad, digamos, de inteligencia, de primer orden. El rol
principal de esta Direccitn es el de aportar elementos de andlisis y prospectiva aplica-
bles a las distintas cuestiones sectoriales con una incidencia federal-provincial o inter-
provincial. En este sentido, la Direccién trabaja en muy estrecha relacién con el
secretario general asociado, al cual aconseja, y resuelve las demandas que pueda for-
mular su oficina.

Normalmente, la Direccién se ocupa de asuntos de gran transcendencia que tie-
nen un desarrollo a largo plazo. En este sentido, merecen ser citadas las siguientces
dreas: la institucionalizacién de los mecanismos de coordinacién intergubernamental,
la evaluacién de los programas federales, la evolucién del federalismo canadiense, el
Comité de Coordinacién de las Relaciones Intergubernamentales y la definicién de
elementos de prospectiva sobre las cuestiones secroriales.

Con respecto a los mecanismos de coordinacién intergubernamental, es decir, de
las conferencias, comités, grupos de trabajo, etc., que configuran el federalismo eje-
cutivo, la Direcci6n analiza tanto los efectos, de cariz casi-constitucional, como el
contenido y la funcién de los diferentes actores. En este sentido, es significativo
remarcar que, salvo algunas excepciones, su posicionamiento ha sido siempre favora-
ble a priorizat una relacién bilateral en detrimento de una parricipacién, como un
actor més, en organismos o instancias federales (McRoberts: 1985). Un ejemplo seria
la recomendacién al Gobierno de Quebec de abstenerse de comparecer como tal ante
varios comités o comisiones de la Cdmara de los Comunes o del Senado.

En cuanto a la evaluacién de los programas federales, tiene por objetivo evitar que
éstos perjudiquen a los propios programas quebequeses, a la vez que se obtienen datos
que puedan ser utilizados en las negociaciones posteriores con el federal.

El tercer foco de interés de la Direccién de Planificacién e Investigaci6n se refiere
a la evolucién a largo plazo del federalismo canadiense. Aqui se da una especial
atencién a algunos temas concretos, como pueden ser el Senado y su eventual reforma,
o el anilisis comparado con ocros modelos federales. En este dmbito también se cuida
de acrualizar permanentemente el estado de los distintos temas de negociacién entre
Quebec y el federal. Para llevar a cabo estas tareas, la Direccién establece estrechos
lazos con varios institutos y cencros de investigacién especializados en politica ca-
nadiense, tales como el Instituto de Investigacién Politica del Canadd o el Instituto de
Relaciones Intergubernamentales de la Queen’s University de Kingston.

Por otra parte, el jefe de la Direccién actiia como secretario del Comicé de Coordi-
nacién de las Relaciones Intergubernamentales (CCRI). Este Comité, ya mencionado
con anterioridad, reine, bajo la presidencia del propio secretario general asociado del
SAIC, a representantes de varios ministerios y organismos de vocacién «horizontal»,
tales como el Ministerio del Consejo Ejecutivo, el de Hacienda, el de Relaciones
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Incernacionales, el de Justicia, asi como el Consejo del Tesoro y el de Desarrolio
Econémico. Su funcién es examinar los temas mi4s urgentes de las relaciones intergu-
bernamentales canadienses. Esta participacién destacada en el CCRI permite a la
Direcci6n de Planificacién e Investigacién tener un conocimiento directo de las refle-
xiones y posiciones de los érganos mds destacados de la Administacién quebequesa
sobre estas cuestiones.

Finalmente, la Direccién asume también la funcién de esrablecer elementos de
prospectiva sobre determinados asuntos sectoriales que sean de accualidad o estén en
proceso de negociacién. Este ha sido el caso de dreas como el multiculturalismo, la
mano de obra, la intervencién federal en mareria de sanidad o ensefianza postsecunda-
ria, as{ como la evaluacién de los cambios ocurridos en dmbitos sectoriales relativos a
asuntos intergubernamentales canadienses.

En resumen podemos decir que a través de esta Direccién el Gobierno de Quebec
pretende controlar en todo momento posibles transformaciones que puedan tener lu-
gar en el dmbito intergubernamental canadiense con un impacto directo o indirecto
en el propio Quebec.

La dltima Direccién que actia dentro de! SAIC, aunque no integralmente, es una
Direcci6n de Asuncos Juridicos, compartida con el Ministerio de Relaciones Interna-
cionales, Esta Direccién tiene por mandato general velar por la legalidad del conjunto
de actuaciones, tanto del propio ministro delegado para los Asuntos Gubernamenta-
les, como de sus subordinados.

E. Recursos humanos

Los recursos humanos, como los financieros, han ido incrementindose, y esto a
pesar de la crisis econémica y de las politicas de recorte de gasto piblico que se han
dado en Quebec en la década de los ochenra. Asi, la evolucién de personal, tanto en el
MAIG como en el SAIC, en los tltimos afios, figura en el cuadro 1. En cuanto a la
distribucién, por niveles, de los componentes del SAIC en el afio 1990, se reproduce
en el cuadro 2.

Cuadro 1
Evolucién del personal
MAIG DGAC
1977-1978 414 48
1980 471 57
1982 432 51
1984 370 43
SAIC

1990 — 83

Fuente: Pollard, B. Managing the Interface. Imergovernmental Affairs Agencies in Canada, Kingstan, Instiru-
te of Intetgovernmental Relations, 1986.
Gouvernement du Québec, Savétariat aux affairer intergonsernementales canadiennes. Rapport 1989.
1990, Quebec, Publications du Québec, 1990.
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Cuadro 2
Distribuci6én del efectivo por unidades, 31 marzo 1990

Unidades Externos  Cuadros  Profesionales Ad”.gi”mm:iwj

Técnicor Total

Direccién 1 3 6 13 23
Comunicaciones 3 2 5
Asuntos Inscituciona-
les y Constitucionales 1 2 1 4
Asuntos Sociales, Edu-
cativos y Culcurales 1 5 3 9
Asuntos Econémicos y
Financieros 1 5 2 8
Oficinas de Coopera-
cién y Francofonia' 3 13 5 21
Planificacién ¢
Investigacion 2 6 5 13
Total 1 11 40 31 83

1. La Oficina de Vancouver fue inaugurada con posterioridad al mes de marzo de 1990, por lo gue el
personal asignado a ella no figura en este cuadro,

Fuente: Gouvernement du Québec, Sevétariat aux affaires intergonvernementales canadiennss. Rapport 1989-
1990, Quebec, Publications du Québec, 1990.

Conclusiones

El Secretariado para Asuntos Intergubernamentales Canadienses se constituye en
el afio 1984, en el seno del Gobierno quebequés. Es el sucesor de otros érganos, como
el Ministerio de Relaciones Federales-Provinciales (1961) y el Ministerio de Asuntos
Intergubernamentales (1967). El objetivo de estas instancias, donde se centralizan las
relaciones intergubernamentales, es garantizar la coherencia en la actuaci6n giobal del
Gobierno quebequés con respecto al resto de gobiernos provinciales y federal, en el
marco de 1o que se conoce como «diplomacia federal-provincial» canadiense o, tam-
bién, federalismo ejecurivo.

Esta coherencia es necesaria, en primer lugar, para proteger las competencias
propias de Quebec frente al intervencionismo federal. En segundo lugar, tambi¢n lo
es para evitar una dispersién sectorial de las actividades intergubernamentales prota-
gonizadas por los distintos departamentos, a menudo inducida por la multiplicacién
de programas de costes compartidos. En este sentido, el SAIC representa un instru-
mento de centralizacién y control frente a las tendencias centrifugas fomentadas por la
dindmica federal.

Evidentemente, la consolidacién de organismos como el SAIC por todo el Canadd
no ha estado ausente de criticas. Destacados estudiosos han sefialado que el hecho de
que las relaciones intergubernamentales pasen de ser controladas por profesionales
sectoriales (caso del federalismo «cooperativo» o «burocrdticor) a serlo por profesiona-
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les politicos (caso del federalismo ejecutivo), implica una politizacién creciente de
aquéllas, y, en consecuencia, una dificultad afiadida a la hora de llegar a acuerdos,
pues los politicos, se dice, tienen por objetivo la maximizacién de la diferencia de cara
a la rentabilidad electoral,

Orro cipo de criticas que han recibido las agencias de relaciones intergubernamen-
tales, asi como el federalismo ejecutivo en general, se refiere a su supuesta poca
«catidad democritica». Esta argumentaci6n se basa en la consideracién de que en las
relaciones intergubernamentales, al ser reservadas en exclusiva a los especialistas o a
los politicos, el resto de la sociedad no s6lo no participa, sino que estd condenada
tinicamente a «racificar» los acuerdos a que ha llegado la élite del poder (los «manda-
rines»). Este es el caso, por ejemplo, de las criticas recibidas por el Acuerdo del lago
Meech, entre los afios 1987-1990, y que, finalmente, provocaron su no entrada en
vigor.

Frente a estos planteamientos criticos se levantan los elementos positivos. Estos se
refieren preferentemente al hecho de que a través de la diplomacia federal-provincial
(CPM, cumbres intergubernamentales, agencias de relaciones intergubernamentales)
se garantiza una circulacién de la informacién y un mejor conocimiento mutuo entre
las distintas administraciones. Precisamente este hecho se contempla como el auténti-
co elemento integrador del pais. Para estos aucores, institucionalizar un sistema de
«mayorias nacionales» {es decir, de dmbito canadiense) no hard mis que perpetuar el
conflicto sobre la definicién de Canadéd como comunidad politica. Por el contrario, un
sisterna basado en el acuerdo de las élites de los varios actores constitucionales (en este
caso los gobiernos) garantizaria el progresivo apaciguamiento del conflicto.

Desde Quebec, sin embargo, y aunque obviamente las posiciones varian en fun-
cién del color politico del gobierno, se puede decir que la formulacién de las relacio-
nes intergubernamentales, y particularmente con el Gobierno federal, siempre han
sido concebidas prioritariamente como unas relaciones de tipo bilateral, entre dos
gobiernos iguales, llegdndose a exigir al «Canadé inglés», representando por el Go-
bierno federal y los restantes nueve gobiernos provinciales, la adopcién de una posi-
cién comin, relativa a determinados asuntos constitucionales,

En este sentido es evidente que el SAIC representa el elemento dindmico de plani-
ficacién de las politicas de Quebec con respecto a aquellas cuestiones fundamentales
que hacen referencia a la caracterizacién de Canadd como estado binacional o bicomu-
nal, as{ como a la presencia de Quebec en las instituciones centrales del federalismo
canadiense (Senado, Cdmara de los Comunes, Tribunal Supremo, principalmente) y
en la divisién de poderes entre los dos 6rdenes de gobierno.

No obstante, los estudios recientes sobre el sistema politico canadiense han re-
marcado el impacto que la Reforma Constitucional de 1982, y especialmente de la
Carra de Derechos y Liberrades que lleva incorporada, ha tenido sobre el federalismo y
particularmente sobre el federalismo ejecucivo. En concreto se sefiala que la Carea se
ha convertido en un elemento basicamente ancifederal, ya que defiende la prioridad de
las relaciones del individuo, independientemente de su pertenencia provincial, di-
rectamente con el Gobierno federal. De este modo, el proragonismo de los gobiernos
provinciales, que, comeo se ha sefialado, es uno de los rasgos del federalismo ca-
nadiense, parece en entredicho. En otras palabras, con la Reforma de 1982 se legitima
una concepcibn més individualista de las relaciones politicas, basada en la concepci6n
del ciudadano como poseedor de unos derechos intocables en todo el pais. De este
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modo, la calificada «herencia venenosa» de 1982 (Fournier: 1990) puede amenazar la
concepcién del federalismo canadiense como un «asunto de gobiernos». En este senti-
do, el fracaso de los intentos de reforma constitucional posteriores a 1982, es decir,
del Acuerdo del lago Meech (1987), v de los proyectos de reforma de 1990, y, sobre
todo, de 1992, parecen corroborar esta pérdida de protagonismo de los gobiernos a
favor de los ciudadanos (Lloyd-Brown: 1988; Burgess: 1990; Smith-McKinnon-
Courcney: 1991; Wates: 1991; Cairns: 1992; Weaver: 1992},
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