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I.  PLANTEAMIENTO

El espectro del modelo austro-htingaro recorre la Espafia del siglo xXxI.
Eso es, cuando menos, lo que quiere hacernos creer un reciente libro titula-
do El Estado fragmentado. Modelo austro-hiingaro y brote de naciones en
Espana (1). En dicho libro, los autores sostienen que el modelo austro-
hiingaro estd siendo evocado en el debate politico contemporédneo espaifiol.
Las pruebas que se aducen para poder afirmar la existencia de una corriente
de opinidn austracista (o austro-hingara) son las siguientes: diversos traba-
jos de Herrero de Minén publicados a lo largo de dos décadas; una actitud
personal y una importante linea historiografica de Ernest Lluch, y en el
plano anecdético, un provocativo articulo periodistico suyo («Por qué soy

(*) Dedico este trabajo a Joxe Borja, con profunda admiracion y en agradecimiento por sus
ensefanzas austracistas y centroeuropeas a lo largo de los afios.
(1) SosAa WAGNER y Sosa MAYOR (2006).
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austro-htingaro?») (2); asi como otros dos articulos periodisticos de opinién
aislados. A mi juicio, estas pruebas resultan escasas y claramente insuficientes
para atestiguar una eventual «via» o «corriente austro-hingara» de pensa-
miento politico. Pero los autores no sélo la dan por cierta, sino que afirman
una convergencia total de la evolucion efectiva del modelo autonémico con el
modelo austro-hingaro:

«el modelo del Imperio austro-hingaro, a primera vista tan lejano, exdtico y
polvoriento, estd siendo seguido a pies juntillas en el devenir autonémico de la
Espafia constitucional. El envoltorio ideolégico ha cambiado: escuchamos
ahora desde cantos emocionales al progresismo o a la “Espafia plural” hasta
odas técnicas a la subsidiariedad y la cercania a los ciudadanos. El meollo de la
cuestion sigue siendo sigue siendo empero el mismo: un proceso de fragmenta-
cién y territorializacion del poder, proceso en el que el recurso a y el discurso
sobre la lengua tienen un papel primordial» (pag. 157).

A la luz de esa tesis, los referidos autores se proponen indagar en la reali-
dad histérica y politica del Imperio austro-hingaro a fin de «reflexionar mas
tarde acerca de algunas categorias politicas de efervescente actualidad en la
Espana de nuestros dias». De esta forma, los autores vuelven al pasado austro-
hingaro para profetizarnos nuestro futuro, sin advertir que todo intento de
alterar la perspectiva propia del historiador —profeta que mira al pasado—
lleva el riesgo de modificar la sustancia de su materia.

El Estado fragmentado es un breve libro compuesto de tres partes (o
cuadernos, en expresion de sus autores), de desigual extensién, contenido e
intencién. El cuaderno primero, que ocupa mdas paginas que los otros dos,
versa sobre la experiencia austro-htingara. Los otros dos cuadernos analizan
los recientes procesos de reforma estatutaria en Espafia y la crisis de la teoria
tradicional del Estado: aqui los autores pasan del supuesto modelo austro-
hingaro a unas experiencias sumamente alejadas en el tiempo y en el espacio.

El objetivo de este trabajo es revisar las tesis conceptuales e histéricas que
se desprenden de la presentacion que hacen los autores de El Estado frag-
mentado del llamado «modelo austro-hlingaro». Se ha escrito que la recensién

(2) Por limitarnos a las principales obras: HERRERO DE MINON (1991, 1998); LLUCH (1999);
HERRERO DE MINON y LLucH (2001). El articulo de Lluch, «Por qué soy austro-htingaro», publi-
cado originalmente en E/ Pais, 15-10-2000 (edicién valenciana), cinco semanas antes de ser
asesinado por ETA, el 21 de noviembre de 2000, ha sido reproducido péstumamente en LLUCH
(2005): 259-261, que recoge otras muestras de su posicionamiento ideoldgico y vital ante estos
temas. Cabe destacar que los autores de El Estado fragmentado no entran realmente a analizar las
tesis constitucionalistas y pactistas de la obra de Herrero de Mifién. Para uno de los pocos anali-
sis serios al respecto vid. COELLO MARTIN (2000).
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de monografias constituye, «si se toma en serio, la modalidad mas dificil de
texto cientifico» (3). Para Helmuth Schulze-Fielitz, que ha examinado en un
largo estudio en qué consiste la calidad de la investigacién en el campo del
Derecho publico, la calidad de una recension se mide en funcién del grado de
cumplimiento de tres funciones esenciales: «informar sobre el contenido,
presentar sus resultados y valorarlos criticamente de forma positiva y negati-
va y, finalmente, en el mejor de los casos, posibilitar una discusién esponta-
nea y cientifica con el autor sobre el libro y de tal forma participar activa-
mente, y de forma original, en la actividad cientifica como proceso duradero
de averiguacion de la verdad». En la medida de lo posible intentaremos ajus-
tarnos a ese postulado. Lamentablemente, la labor critica se ve dificultada en
el presente caso por la ausencia total, en la obra mencionada, de notas a pie de
pagina o al final del texto que justifiquen las afirmaciones alli realizadas y que
permitan contrastar las referencias utilizadas.

El «modelo austro-hldngaro» (si es que alguna vez hubo tal) es presentado
en el mencionado libro con arreglo a cuatro claves: histérica, nacional, politi-
co-constitucional y lingiiistica. Un primer apartado aborda de forma algo
prolija (25 paginas) la génesis medieval y la evolucién de la dinastia de los
Habsburgos. Un segundo apartado caracteriza mediante algunos datos las
diversas nacionalidades presentes en aquella monarquia. El tercero analiza el
contenido y las consecuencias de los famosos compromisos (Ausgleiche): el
austro-htingaro propiamente dicho, el hingaro-croata y el moravo. Finalmen-
te se expone el régimen lingiiistico de la monarquia.

Con este primer cuaderno los autores del mencionado libro pretenden
claramente proporcionar un fundamental correctivo a quienes pudieran estar
seducidos por el «modelo austro-hingaro». Adelantemos ya que la interpreta-
cién que hacen de la experiencia austro-hingara no es precisamente favorable.
El argumento principal contra aquel (pretendido) modelo se puede resumir en
la «paulatina pero inexorable radicalizacién de los conflictos nacionales, y en
especial en su vertiente lingiiistica» (pag. 111): se produce una inextricable y
explosiva vinculacién entre lengua y nacionalidad, de forma que la cuestion
de la lengua anega todos los ambitos de la vida publica, creando las condicio-
nes para una conflictividad galopante («EI dia a dia estaba envuelto en un
clima de tensién mds o menos acentuado, pero constante») que no excluye una
faz cruenta (desde «la persecucién cotidiana a la que se veran sometidos los
hablantes de la lengua “enemiga”» a «la paliza callejera o, en su defecto, el
tiro a bocajarro» [pag. 125]).

(3) H. QuAritsch, citado por SCHULZE-FIELITZ (2002): 23-24 (por esta y por la cita a conti-
nuacion en el texto); el énfasis es afiadido en ambos casos.
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El discurso de El Estado fragmentado revela propension al argumento de
que los Estados plurinacionales son mas dificiles de gobernar que los
(mono)nacionales. Ciertamente, el Estado plurinacional democratico (ponga-
mos por caso, con las limitaciones existentes, Austria-Hungria) es més dificil
de gobernar que el Estado plurinacional autoritario (por ejemplo, el Imperio
ruso). Pero las dificultades no dependen del carécter plurinacional del Estado,
sino de la forma de gobierno utilizada. Si preferimos la forma de gobierno
democriética no es por su facilidad inherente sino por los valores fundamenta-
les que reconoce, como la libertad y la dignidad humana; ese mismo valor de
dignidad humana reclama también la proteccién de las minorias (4). Obvia-
mente, la solucién no puede consistir en enmascarar la realidad o en disimu-
lar, como explicitamente proponen los autores del libro: «nosotros no consti-
tuimos una “nacién de naciones” pero es que, si asi fuera, seria prudente no
airearlo, seria mejor “disimular”, porque tales laberintos politicos no han dado
precisamente frutos apetecibles» (pdg. 140). Causa honda preocupacién no ya
leer esta afirmacidn, sino comprobar que semejante desacierto haya pasado sin
objecidn alguna en dos recensiones al libro, superlativamente elogiosas, escri-
tas por sendos catedréticos de Teoria del Estado y de Derecho constitucio-
nal (5).

La obra El Estado fragmentado asume, en consonancia con cierta histo-
riografia, la idea de que la problemaética nacional es el motivo conductor de la
historia austriaca entre 1804 y 1918. Pero la obra da un paso mds alld y hace
de ese motivo conductor la principal, si no unica, razén explicativa del fraca-
so del Imperio austro-hingaro. Con ello se omiten dos cuestiones claves.

Por un lado, se pierde de vista la naturaleza basica de la monarquia de
los Habsburgos: una gran potencia que se mantuvo en pie mientras fue capaz
de sobrevivir militarmente a los conflictos con las otras grandes potencias y,
después, mientras las demds grandes potencias consideraron que su mante-
nimiento les resultaba mas ttil que su disolucién. La primera premisa habia
fallado hacfa largo tiempo, pero la segunda no fallé mientras Austria repre-
sentaba el intento de una tercera via para mantener Europa central fuera del
control tanto alemdn como ruso. Una vez que los Habsburgos se convirtie-
ron en los satélites de la politica alemana, las demds grandes potencias
dieron por fracasada la misién de Austria y no vieron sentido a su manteni-
miento (6).

(4) KimMmiNIcH (1985): 189.

(5) DE BrLaAs GUERRERO (2007): 11; BLANCO VALDES (2007): 19, donde reproduce incluso
textualmente, con complacencia al parecer, el fragmento citado en el texto.

(6) TAYLOR (1967): 132.
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Por otro lado, se prescinde de los presupuestos juridicos, sociales y econ6-
micos necesarios para una constitucionalizacién con posibilidades razonables
de éxito. Austria era todavia en 1848 un Estado agrario estamental-feudal.
Mientras en otros Estados el desarrollo constitucional puede verificarse tras la
desaparicion del sistema feudal sobre la base de un Estado unitario centraliza-
do ya existente, este ultimo necesita todavia ser construido en Austria median-
te el desmantelamiento de los privilegios reservados a los estamentos que
controlan los territorios que componen la monarquia. Entre los reinos y paises
unidos de forma perpetua por la pragmatica sancién no se habia alcanzado el
grado de estatalidad que habria podido garantizar con su propia fuerza de inte-
gracion la fusion de elementos tan heterogéneos. Con la desaparicién del
Sacro Imperio Romano, la idea imperial y la unidad de la antigua estructura
imperial no sirve ya como fundamento posible de esa estatalidad. Sélo la
dinastia asume el papel de elemento unificador. La transformacién de ese
Estado agrario feudal-estamental en un Estado industrial, burgués, capitalista,
dotado de una constitucién parlamentaria, se desarrolla no s6lo con retraso
respecto a otros Estados, sino ademaés sobre la base de un nuevo Estado unita-
rio incompletamente realizado. Como la organizacién de la Administracion
estatal y la reestructuracion de la politica econémica partian de un centro
aleman, la administracion centralista del neoabsolutismo (1848-1866), orien-
tada a la consolidacién del Estado, significaba una interferencia del Estado en
componentes heterogéneos (estamentales, territoriales, nacionales) (7).

El proceso de transformacién del Estado afecta a todas las nacionalidades
de la monarquia. Ello acarreard conflictos de intereses entre las nacionalida-
des dominantes y dominadas, entre naciones «con historia» (alemanes, hinga-
ros, polacos e italianos) y naciones «sin historia» (los pueblos eslavos distin-
tos de los polacos), y entre naciones con historia entre si. En Bohemia, la
emancipacion de los campesinos en combinacién con los inicios de la indus-
trializaciéon arroja un caudal incesante de campesinos eslavos hacia unas
ciudades o unas regiones que, hasta entonces, habian mantenido un caracter
predominantemente alemén. Si a principios del siglo XIx Bohemia y Moravia
parecian plenamente alemanas, un siglo después, a la altura de 1910, los
alemanes aspiraban a ser una minoria tolerada.

Pero serfa precipitado extraer conclusiones rotundas y generales a prop6-
sito de los conflictos de intereses y las tensiones nacionales que aquejaron a la
monarquia. La situacién variaba de territorio a territorio. En la Bucovina,
ningdn grupo —rumanos, ucranios, alemanes (incluidos judios) y polacos—

(7) Vid. MAZOHL-WALLNIG (1981): 308, 309 y 314.
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tenfa la mayoria y todos dependian de la benevolencia del gobierno. Eso no
significa que hubiera armonia entre ellos, sino que las tensiones se anulaban y
refrenaban reciprocamente y no llegaban a mas (8). Quizd lo mds aproximado
sea definir el sentir general de las nacionalidades como de un «descontento
bien temperado», como expresé en una ocasién el primer ministro conde Taaf-
fe (9). El principio «divide et impera» jugd un papel fundamental a la hora de
contrapesar y refrenar los once nacionalidades (ocho representadas en la Dieta
imperial después del compromiso con Hungria).

Tampoco existe un modelo tnico de «despertar» nacional (10). Los proce-
sos de desarrollo nacional tuvieron variaciones en el tiempo y en el espacio.
Cada uno de los nacionalismos era diferente en caricter, en sus demandas y en
el peso de sus apoyos. Los autores del libro El Estado fragmentado no sélo no
ven diferencias en el nacionalismo de las diversas nacionalidades austriacas,
sino entre el nacionalismo de esas nacionalidades y el nacionalismo de las
nacionalidades histéricas del Estado espafiol. Con todo, el gran ausente del
libro es el nacionalismo especifico de la mayoria alemana en Austria-Hungria
y, por extensién, su correspondiente peninsular, el nacionalismo espafiol.

La situacién mds conflictiva se daba en territorios con dos nacionalidades.
Asi, en las tierras de la Corona de San Wenceslao, el enfrentamiento entre
alemanes y checos fue intenso. Pero incluso el conflicto puede asumir tonali-
dades diversas en funcién de las circunstancias sociales y étnicas especificas
de cada regién. Los checos de Bohemia se sentian acogotados por los alema-
nes que los rodeaban casi totalmente. Silesia, Sajonia, Baviera y Austria (Alta
y Baja) eran alemanas fuera de las fronteras del Reino de Bohemia, y sus terri-
torios tenian prolongacién en el interior de las fronteras de Bohemia, que eran,
con una pequeiiisima excepcion, todas alemanas: Sudetes, Montafias Metali-
cas, Bosque de Bohemia, etc. Ademads, dentro del territorio checo habia gran-
des islas alemanas que lo cerraban y casi aislaban de Moravia: Briinn/Brno,
Budweis/Budéjovice, etc. En cambio, la confrontacion checo-alemana tuvo
menos virulencia en el Margraviato de Moravia, y sin duda ello posibilit6 un
compromiso especifico para ese territorio que todavia se recuerda en Europa
Central como ejemplo exitoso de articulacién constitucional de la pluralidad
nacional. A su vez, la lucha lingiiistica era muy violenta entre los checos
autdctonos y los polacos emigrados para trabajar en las minas de carbén de
Moravia y de la Silesia austriaca: la alta burguesia era alemana, los campesi-

(8) HOBELT (1994): 10; vid. también, con un contenido similar, HOBELT (2006).

(9) HOBELT (1994, 2006).

(10) Al respecto puede consultarse el estudio clasico sobre el proceso de movilizacion
nacionalista en Europa Oriental de HRocH (2000); vid. también MICHEL (1995).
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nos checos o polacos en sus respectivas zonas, y los obreros de las minas pola-
cos emigrados de otras regiones e incluso de otros Estados.

El historiador alemédn Rudolph Jaworski ha diferenciado el conflicto hori-
zontal entre dos nacionalidades sobre un mismo territorio, del conflicto verti-
cal, generalmente menos totalizador, que enfrenta a una minoria con el apara-
to estatal y en el que es mds facil que los representantes del Estado alcancen
acuerdos con los representantes de la minoria. En cambio, en el conflicto hori-
zontal, a partir del momento en que dos nacionalidades —como fue el caso de
los alemanes y los polacos en las provincias orientales de Prusia— se conci-
ben reciproca e integramente como rivales en todos los dmbitos de la vida,
crean sus propias organizaciones nacionales, proceden a la movilizacién étni-
ca de la poblacién y comienzan a computarse mutuamente la tasa de naci-
mientos, el nimero de graduados escolares y la balanza comercial, la relacion
entre ambos grupos se convierte en realmente insoportable (11). Cuando,
ademads, el aparato estatal interviene en el conflicto en beneficio de la mayo-
ria, como ocurrié en Prusia, la confrontacién total estd programada: se «etni-
fican» todos los problemas de la vida diaria y para mayoria y minoria todo esta
relacionado con la proteccion de los intereses vitales nacionales y la autode-
fensa nacional. No queda lugar para las cesiones y los compromisos porque
ambos se consideran amenazados y juzgan como traicién cualquier compro-
miso. Se puede afirmar que un alto grado de movilizacién conflictiva se dio
también en Bohemia entre checos y alemanes, pero lo que no existié fue una
intervencién del aparato estatal en favor de la nacionalidad alemana. En
cambio, el gobierno imperial falld por omisién en la Galizia oriental, al no
intervenir para remediar la opresién de los campesinos ucranios por la noble-
za terrateniente y la burguesia polacas dominantes en las ciudades, la ense-
fianza, el funcionariado y hasta en parte del ejército austriaco (12).

Conviene no perder de vista otros dos aspectos. En primer lugar, los
problemas de las nacionalidades fueron discutidos en la monarquia, si bien no
en el marco ideal de una sociedad abierta héberliana, si abierta y apasionada-
mente. En cambio, lo que vino después —formacién de Estados nacionales
con fronteras contradictorias con el principio tedrico sustentador de su eman-
cipacién nacional, soluciones finales, limpieza étnica y expulsiones masivas
de poblacién— no sélo no dejé de plantear los mismos problemas de las
nacionalidades que la derrumbada monarquia, sino que ademds se realiz6
manu militari y para nada se tuvo en cuenta la voz de los afectados y victimas.

(11)  JAWORSKI (1999): 25-26.
(12) HOBELT (1994): 10.
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En segundo lugar, no puede ignorarse que una parte no desdefiable de los
conflictos era producto de la intransigencia de la nacionalidad alemana, que
consideraba que «su» Estado estaba siendo «desnaturalizado» por las «conce-
siones» politicas y lingiiisticas a las nacionalidades. A medida que pierden la
posicion confortable —explicita o implicita— como Reichsvolk comienzan a
concebirse en términos étnicos y a organizarse politicamente (ello se traduce en
la sustitucién de los liberales por los «alemanes nacionales» como opcién poli-
tica principal), lo que agudizara su pérdida total de poder (con la movilizaciéon
politica de masas se convierten en un porcentaje del cuerpo electoral), aunque
lo conserven localmente donde sean mayoritarios. No comprendieron que la
hegemonia de la nacionalidad alemana era incompatible con la preservacion de
la unidad de la monarquia: la monarquia no podia seguir siendo centralista,
autoritaria y alemana. Reformistas de las ideologias mas diversas (p. ej., el libe-
ral Adolph Fischhof, el federalista Aurel C. Popovici y el marxista Karl Renner)
coincidian en un punto: la restriccién e incluso la eliminacién de la primacia de
la nacionalidad alemana en Austria (13). El escritor Joseph Roth, a quien los
autores de El Estado fragmentado citan otra de sus novelas, lo expresaba asi a
través de un personaje de su novela La cripta de los Capuchinos (14):

Vosotros no habéis querido ver que estos idiotas de los Alpes y los bohe-
mios de los Sudetes, estos cretinos nibelungos, han ofendido y han denigrado
durante tanto tiempo a nuestras nacionalidades hasta que empezaron a odiar y a
traicionar a la monarquia. No fueron nuestros checos, nuestros serbios, nuestros
polacos, nuestros rutenos los que la traicionaron, sino solamente nuestros
alemanes, el pueblo del Estado.

El quid de toda ordenacion de la convivencia plurinacional es que cada
grupo debe llegar al convencimiento de que sus necesidades fundamentales
son atendidas en el marco del sistema (15). El modelo austriaco intenté con
muchas dificultades objetivas poner algunas bases de una ordenacién juridica
que cumpliera esas condiciones. Esa ordenacién no tuvo tiempo de ser plena-
mente desplegada, pero su contribucién merece una consideracion objetiva.
La convivencia no puede garantizarse sélo mediante normas juridicas: la

(13) Vid. SCHIEDER (1991): 307-312.

(14) RotH (1990): 130; la traduccidn es propia.

(15) Frente a la objecion de que el acomodo del nacionalismo de las minorias conduce a la
fragmentacion del Estado, KyMLICKA sostiene que el federalismo multinacional democratico
reduce la probabilidad de secesion, pero sélo si las minorias «tienen derecho a discutir libremen-
te su futuro, lo que incluye una gama de opciones que van desde la asimilacién a la secesién».
Vid. KymLicka (2002): 131.
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mejor convivencia es la que no requiere normas escritas especificas, como en
Suiza. La convivencia estaba expuesta en Austria a un nimero de dificultades
extraordinarias: el gran nimero de lenguas y nacionalidades; el solapamiento
de las dreas lingiiisticas; la pluralidad de territorios con personalidad histérica
diferenciada y con formas propias de autoadministracion; la mezcolanza de
instituciones antiguas y modernas, estamentales y liberales, monarquicas y
democriticas; la irrupcion de la politica de masas que trae consigo la nacio-
nalizacién de la politica.

Y, sin embargo, no son escasos los méritos de la monarquia habsbirguica
en diferentes terrenos: modernizacion politica, crecimiento econdmico, avan-
ce social, florecimiento de todas las culturas sin excepcion. Sin duda cabe
comparar favorablemente las libertades politicas y los derechos lingiiisticos
vigentes en Austria con el nivel de libertades de que gozaron, por ejemplo, los
pueblos bdlticos, los polacos, ucranios, fineses, carelios, tartaros, etc. en
Rusia, los polacos en Prusia y en el Imperio aleman o los irlandeses, galeses
y escoceses en el Reino Unido de la mitad del siglo X1x. Si se toma la situa-
cién de las nacionalidades como indicio del grado de emancipacién de una
sociedad, la mitad austriaca de Austria-Hungria ofrece un registro abultada-
mente superior al de los Estados coetdneos y también a los que vinieron a
sucederle en su mismo territorio.

Con el fin de ofrecer una evaluacién mds contrastada de la experiencia
austro-hungara, me centraré en tres cuestiones que, a mi juicio, merecen ser
destacadas: el surgimiento en Austria-Hungria del constitucionalismo plurina-
cional como paradigma, la ordenacidn lingiiistica y el legado austro-hingaro
para la Europa del siglo xx1.

II. ORIGENES Y EVOLUCION DEL CONSTITUCIONALISMO
PLURINACIONAL EN AUSTRIA-HUNGRIA

A) De la monarquia compuesta a los procesos
revolucionarios de 1848/1849

Las monarquias del Antiguo Régimen tendian a ser monarquias compues-
tas. Aunque el concepto es debatido entre los historiadores, para caracterizar a
una monarquia compuesta podemos retener la idea de que «el poder no estaba
concentrado en estados tnicos con “naciones” bien definidas» (16). En 1869

(16) RuUSSELL (1996): 32-33. Al inicio de la edad moderna, el mayor Estado europeo era
precisamente un Estado compuesto, la Comunidad Polaco-Lituana formada tras la Unién de
Lublin de 1569.
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un liberal austriaco, Adolph Fischhof, afirmé que Austria no era un cuerpo
estatal sino un sistema de cuerpos estatales que giran sobre su propio eje. La
metafora de los sistemas estelares era seguramente exagerada (y grandilo-
cuente incluso para el caso austriaco), pero nos evoca una representacion de
un fino analista de la época, que sostenia que la auténtica enfermedad de la
monarquia constitucional era su tendencia a reproducir las formas del Estado
nacional y abogaba por una mayor descentralizacién (17). Evidentemente, las
monarquias compuestas, aun las mas exitosas, no estaban libres de problemas
internos y externos. Su supervivencia dependia tanto de mecanismos y facto-
res internos como de la actitud de las potencias extranjeras y de la ausencia de
guerras exteriores.

Los Habsburgos protagonizan algunos de los casos mas emblemdticos de
monarquia compuesta: primero, en el marco del Sacro Imperio Romano en
cuanto que fueron los titulares mas habituales del cetro imperial; después, en
el Imperio de Austria, cuando préxima la extincién del Sacro Imperio Roma-
no, los Habsburgos vinculan sus posesiones hereditarias a un nuevo titulo
imperial (1804); y por tltimo, en la monarquia dual austro-hingara (1867-
1918), compuesta del Imperio de Austria y el Reino de Hungria. Es esta ulti-
ma experiencia de monarquia compuesta y su evolucién la que centrard nues-
tra atencién. A menudo se pierde de vista que bajo la denominacién
—unificadora pero poco exacta— de «Imperio de los Habsburgos» no hay un
Estado, sino una concatenacion de formas politicas diferenciadas con una
misma dinastia reinante como hilo conductor.

La evolucién de la monarquia habsburguica viene marcada en gran medi-
da por factores externos. Una fecha importante es 1848, afio en que las revo-
luciones liberal-democréticas y nacionales sacuden las monarquias europeas.
En el primer Parlamento alemén elegido por sufragio universal ese mismo
afo, reunido en la Iglesia de San Pablo de Francfort para elaborar una Consti-
tucién, se suscitan dos cuestiones importantes: la delimitacién de Alemania
(de lo nacional aleman) y el trato de las minorias de lengua no alemana que
quedaran incluidas dentro de las fronteras alemanas.

Nadie ponia en duda que los territorios occidentales («alemanes») de
Austria, que formaban parte de la Confederacién Germdnica desde 1815, eran
Alemania. Ademads, la mayoria liberal-constitucional era partidaria de mante-
ner el principio mondrquico y de una estrecha colaboracién entre Prusia y
Austria en un futuro Estado alemdn que tendria un carécter federal. Pero el
problema era de poder politico, no de carécter nacional: ;como convencer a

(17) Citado por SCHIEDER (1991): 309.
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Austria y Prusia para que cedieran parte de su soberania a ese Estado aleman?
Si se incluia a Austria con todos sus territorios no alemanes, no sélo se desvir-
tuaba el principio nacional, sino que, sobre todo, ello acarrearia la clara
preponderancia de Austria frente a Prusia. Por otra parte, ;c6mo separar a los
territorios occidentales («alemanes») de Austria sin romper a su vez el Impe-
rio de los Habsburgos? Si al final triunfé la «opcién pequefio-alemana», no fue
algo premeditado o querido, sino por pragmatismo, como solucién de compro-
miso entre opciones problematicas, y en parte decantada por la evolucion de
los acontecimientos revolucionarios, en particular la suerte cambiante de los
levantamientos en distintas partes del Imperio austriaco (18).

El proyecto elaborado por la Comisién Constitucional disponia que
Alemania incluiria el territorio de la existente Confederacién Germaénica (y,
por tanto, los territorios occidentales de Austria, incluido el Reino de Bohe-
mia, el Margraviato de Moravia y la Silesia austriaca) (19) y que ninguna parte
de esa Alemania estaria unida a un Estado extranjero, a no ser que contara con
su propia constitucién, gobierno y administracién (esto es, a no ser que ese
territorio estuviese unido al Estado extranjero mediante una unién personal).
Esta dltima cldusula hacia compatible la pertenencia a Alemania de los terri-
torios occidentales («alemanes») de Austria con el mantenimiento de la unién
de esos territorios con los territorios orientales («no alemanes») de Austria
bajo los Habsburgos. Esta solucién, por una parte, contaba con el apoyo de los
parlamentarios austriacos, quienes confiaban en que la Jefatura del Estado (de
caracter electivo segun la Constitucién) recayera en los Habsburgos; y, por
otra parte, se basaba en el precedente histdrico: esa habia sido la situacién bajo
el Sacro Imperio Romano y esa era la situacién dentro de la Confederacién
Germadnica.

Sin embargo, en cuanto mejord la suerte militar austriaca en los conflictos
y levantamientos de su territorio, los politicos vieneses consideraron que el
proyecto de Constitucién (y la idea de la unién personal) resultaba inacepta-
ble por implicar un debilitamiento de los Habsburgos. Estos no aceptarian ni
la alternativa de la incorporacion de sus territorios occidentales a Alemania

(18) BREUILLY (1998): 330-337.

(19) Estos tres territorios conforman en la actualidad la Repiiblica Checa. El Reino de
Bohemia habia formado parte del llamado Sacro Imperio Romano durante unos setecientos afios.
En cambio, Prusia oriental, la verdadera y original Prusia, no habia formado parte del Sacro
Imperio Romano. Por muy alemanes que se sintieran sus habitantes, Prusia empezé a formar
parte politica de Alemania en 1848, 1866 y 1871. Es sintomético que tanto Bismarck como la
nobleza prusiana mantuviera la fidelidad al Rey (de Prusia) mas que al flamante Emperador
aleman (que no de Alemania).
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(por conllevar la creacién de una unién personal dentro de su Imperio) ni la de
la exclusién de Austria de un Estado nacional alemén (la opcién «pequeio-
alemana»). Para los diputados de Francfort s6lo quedaba la posibilidad de
ofrecer la Jefatura del Estado (el titulo de «<Emperador de los alemanes») al rey
de Prusia, que finalmente la rechazé. La Constitucién alemana de Francfort,
aprobada por el Parlamento el 28 de marzo de 1849, no entré nunca en vigor.

Interesa destacar el pardgrafo 188 de la Constitucién (articulo XIIT del
Titulo VI «Los Derechos Fundamentales del Pueblo Aleman»), relativo a las
nacionalidades de lengua no alemana. Esta disposicién garantizaba a las
nacionalidades de habla no alemana el desarrollo de su nacionalidad, en parti-
cular la equiparacion de sus lenguas, en los territorios en que fueran habladas,
en el dmbito eclesidstico, de la Administracién puiblica y de la justicia (20). La
disposicion ponia de manifiesto que un ciudadano aleman no tenia necesaria-
mente que hablar aleman. Algtn autor se ha preguntado si ello era ello expre-
sién de un principio liberal o una flagrante contradiccién en la aplicacién del
principio de la nacionalidad cultural (21). La primera interpretacién parece
mads plausible por los siguientes motivos.

Los liberales checos, que actiian en el Parlamento de Francfort coaligados
con los liberales alemanes, conocen las iniciativas que se vienen realizando en
Bohemia desde principios de 1848. Los checos habian dirigido peticiones al
emperador Fernando para que reconociera la igualdad nacional, y el emperador
habia suscrito el 8 de abril de 1848 de su puiio y letra un documento, la Carta
bohemia, sobre la completa equiparacion de la lengua checa en la administracion
publica, la justicia y la ensefianza (22). El 21 de abril, se presenta la propuesta
austriaca que acabard convirtiéndose en el pardgrafo 188. También la primera

(20) «Den nicht deutsch redenden Volksstimmen Deutschlands ist ihre volkthiimliche
Entwicklung gewihrleistet, namentlich die Gleichberechtigung ihrer Sprachen, so weit deren
Gebiete reichen, in dem Kirchenwesen, dem Unterrichte, der innern Verwaltung und der Rechtsp-
flege». Para los textos constitucionales originales citados a lo largo del presente trabajo, puede
consultarse http://www.verfassungen.de/at/at.htm. La traduccién de los textos citados en caste-
1lano es propia.

(21)  Asi, BREUILLY (1998): 321, aunque deja sin contestar la pregunta. Es evidente que el
Imperio alemén de 1871, aparente paradigma del nacionalismo étnico-cultural, incurria objetiva-
mente en semejantes contradicciones: una décima parte de la poblacion prusiana (lo que equiva-
Ifa a un 6,2 por 100 de la poblacion total del Reich) era polaca; a ello hay que afiadir a alsacia-
nos, loreneses, frisones, valones, sorabos, masures y lituanos. Bismarck, que no era un
nacionalista, recurria a cualquier procedimiento, nacional o no, que le sirviera para proteger y
asegurar la defensa de las fronteras alemanas. Por otra parte, el Imperio aleman fue constituido
formalmente como «unién eterna de los principes alemanes».

(22) PERNTHALER (2006): 45. Este autor destaca la alianza de liberales alemanes y checos
en todas las fases de la elaboracion de la Constitucion de Francfort.
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Constitucion austriaca de 25 de abril de 1848 (llamada la Constitucion de Pillers-
dorf) habia incluido una disposicion (pardgrafo 4), por la cual se garantizaba a
todas las nacionalidades la inviolabilidad de su nacionalidad y su lengua.

Ademés, hay que tener en cuenta el precedente también liberal de la Cons-
titucién belga de 1831, la primera Constitucidon que reconoce la libertad de
lengua: la Constitucién belga reconocio la libertad de usar las lenguas habitua-
les de Bélgica (23). Igualmente, mds cercana en el tiempo, la Constitucion de
la Confederacion Helvética de 1848, la tnica de las Constituciones de 1848 que
pervivird a largo plazo, reconocid la igualdad de las tres lenguas principales de
Suiza, aleman, francés e italiano, y las declar6 lenguas nacionales de la Confe-
deracién (24). Por ello, puede afirmarse que la nocién de la igualdad de lenguas
no era ajena al bagaje liberal de los politicos provenientes de sociedades
lingiiisticamente diversas. En cualquier caso, lo importante es que, en la Cons-
titucién de Francfort, por primera vez en la historia constitucional alemana y
europea, se proclama la proteccion de las nacionalidades como derecho funda-
mental lo que tendrd importantes consecuencias para la evolucion posterior del
ordenamiento juridico austriaco.

Hito importante en esa evolucién es la llamada Constitucién de Krem-
sier/Kromeri§ (localidad morava), proyecto de Constitucién para el Imperio
de Austria (con exclusién de Hungria y Venecia-Lombardia), realizado entre
1848 y 1849. Aunque el pardgrafo 19 de la seccién de los derechos funda-
mentales, relativo a la proteccion de las nacionalidades, fue aprobado sélo por
la Comisién Constitucional sin que llegara a discutirse en el pleno de la Dieta
Imperial, su contenido es significativo: «Todas las nacionalidades del Imperio
son iguales en derechos. Cada nacionalidad tiene el derecho inviolable a la
conservacion y cultivo de su nacionalidad en general y su lengua en particu-
lar.- El Estado garantizara la equiparacién de todas las lenguas habituales del
pais (landestiblichen) en la escuela, la administracién y la vida ptiblica» (25).

(23) «L’emploi des langues usitées en Belgique est facultatif; il ne peut étre réglé que par
la loi, et seulement pour les actes de 1’autorité publique et pour les affaires judiciaires» (art. 23).
En realidad, la «libertad de lengua» fue la estratagema constitucional de la burguesia belga para
imponer el francés en Flandes. La libertad de lengua favorece a quien tiene la capacidad politica
y econdémica de imponer su lengua: esas son las muy liberales razones de quienes defienden en
la actualidad la desregulacion lingiiistica.

(24) «Die drei Hauptsprachen der Schweiz, die deutsche, franzosische und italienische,
sind Nationalsprachen des Bundes» (art. 116).

(25) «Alle Volksstimme des Reiches sind gleichberechtigt. Jeder Volksstamm hat ein
unverletzliches Recht auf Wahrung und Pflege seiner Nationalitit tiberhaupt und seiner Sprache
insbesondere.- Die Gleichberechtigung aller landesiiblichen Sprachen in Schule, Amt und 6ffen-
tlichem Leben wird vom Staate gewéhrleistet».
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Ni la Constituciéon de Francfort ni el proyecto de Kremsier entraron en
vigor, ya que las aguas volvieron pronto al cauce absolutista. En marzo de
1849, el monarca otorga una nueva Constitucion para el Imperio de Austria
con objeto de eliminar los indeseados articulos liberal-democraticos y de
incorporar Hungria y Venecia-Lombardia a la Constitucién. Con todo, es inte-
resante notar que esta Constitucién neoabsolutista vuelve a incluir en su para-
grafo 5 el principio de igualdad de las nacionalidades: «Todas las nacionali-
dades son iguales en derechos, y cada nacionalidad tiene el derecho inviolable
a la conservacién y cultivo de su nacionalidad y lengua» (26). Sin embargo, a
diferencia del texto de Francfort y del proyecto de Kremsier y a semejanza de
la Constitucion de Pillersdorf, esta disposicién no reconocia un derecho funda-
mental, sino que operaba como determinacién objetiva de la estructura del
Estado. La novedad con respecto a esos textos o proyectos constitucionales es
que la nueva Constitucién incorporaba a Hungria. De la incorporacién de
Hungria a la Constitucién imperial cabia deducir que ese reino también queda-
ba sometido al principio de igualdad de las nacionalidades. Sea como sea,
quizds para evitar la invocacién de la Constitucién tradicional o de la autono-
mia hiingara, el pardgrafo 71 de la Constitucién imperial estipula expresa-
mente que la Constituciéon del Reino de Hungria se mantiene vigente en la
medida en que sus disposiciones no contradigan lo dispuesto en la Constitu-
cién imperial y «garantice la igualdad de todas las nacionalidades y lenguas
habituales del reino en todas las relaciones de la vida publica y ciudadana
mediante instituciones adecuadas. Un estatuto especial regularé estas relacio-
nes» (27).

El citado paragrafo 71 es doblemente significativo. Por un lado, la tnica
limitacién expresa de la Constitucién imperial a la autonomia constitucional
hingara concierne precisamente el respeto al principio de igualdad de las
nacionalidades y las lenguas. Una mencién equivalente al mds alto nivel cons-
titucional no se cree necesaria con respecto a los demads reinos y territorios del
Imperio. Por otro lado, el contenido algo indeterminado del principio procla-
mado en el paragrafo 5 es precisado con respecto a Hungria de forma similar
a lo previsto en el segundo pérrafo del pardgrafo 19 del proyecto de Kremsier.

(26) «Alle Volksstamme sind gleichberechtigt, und jeder Volksstamm hat ein unverletzli-
ches Recht auf Wahrung und Pflege seiner Nationalitit und Sprache».

(27) «Die Verfassung des Konigreichs Ungarn wird insoweit aufrecht erhalten, dafl die
Bestimmungen, welche mit dieser Reichsverfassung nicht im Einklange stehen, auler Wirksam-
keit treten, und daf die Gleichberechtigung aller Nationalitdten und landesiiblichen Sprachen in
allen Verhiltnissen des offentlichen und biirgerlichen Lebens durch geeignete Institutionen
gewihrleistet wird. Ein besonderes Statut wird diese Verhiltnisse regeln».
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En suma, la Constitucién imperial, que sélo recoge del pardgrafo 19 de la
Constitucion de Kremsier el primer parrafo para el conjunto del Imperio,
consagra en cambio su segundo parrafo sélo para Hungria. La inclusion de
esta disposicion es una muestra de que la politica imperial se comprometia
constitucionalmente de forma seria con el principio de igualdad de las nacio-
nalidades, y en particular con las nacionalidades mds oprimidas, que eran las
sometidas a las autoridades hungaras. Otra muestra de ese compromiso fue la
decision de publicar el Boletin Oficial del Estado (Reichsgesetzblatt) de forma
auténtica en diez lenguas (aleman, italiano, hingaro, checo, polaco, ruteno,
esloveno, serbio en alfabeto cirilico, serbio en alfabeto latino y rumano), algo
que solo se llevard a cabo efectivamente entre 1849 y 1852 (28).

B) La proclamacién constitucional del principio de igualdad
de las nacionalidades como derecho fundamental
(Art. 19 de la Ley Fundamental del Estado de 1867)

En 1866 tiene lugar la guerra de Austria con Prusia e Italia, que se salda
con la victoria de las segundas. Se ha escrito que la batalla de Sadowa «hizo
historia mundial» (29). En efecto, la derrota tiene importantes consecuencias
politicas para la historia europea y la evolucién del Imperio de Austria. En
primer lugar, se pone de manifiesto ante los demds Estados alemanes la hege-
monia de Prusia. En segundo lugar, se disuelve la Confederacién Germanica.
Esto significa que Austria deja de formar parte integral del proyecto de unidad
nacional alemana que definitivamente se pone en marcha en 1871; ello le obli-
gard a orientar su politica hacia el Este. En tercer lugar, la debilidad austriaca
es la ocasién aprovechada por los hiingaros para reformular las relaciones
entre Austria y Hungria. En virtud del compromiso de 1867 nace la monarquia
dual o Austria-Hungria (como suele denominarse en aleman; la denominacién
«Imperio austro-hiingaro», asi como la extension indiscriminada y arbitraria
del calificativo «austro-hiingaro», frecuentes en castellano, resultan inexactas
y conducen a confusién).

Austria-Hungria no es un Estado federal compuesto por dos Estados. No
existe una estatalidad (Oberstaat) por encima de Austria y Hungria considera-
das separadamente. La monarquia dual consiste en «una unién real singular
entre dos partes auténomas sobre la base de la Pragmadtica Sancién con unas

(28) PERNTHALER (2006): 48.
(29) CRrAIG (1964); la edicion alemana [CRAIG (1997)] lleva por titulo la expresion evoca-
da en el texto. Vid. también WANDRUSZKA (1966).
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materias e instituciones comunes vinculantes, que se manifiesta hacia el exte-
rior como un poder unico» (30). Las partes eran el Reino de Hungria y el
Imperio de Austria. Francisco José serd rey de Hungria y emperador de
Austria. En realidad, la parte no hiingara no tenia nombre oficial propio: se
denominaba «los reinos y paises representados en la Dieta imperial» (die im
Reichsrat vertretenen Kénigreiche und Léinder) y comprendia Alta y Baja
Austria, Salzburgo, Estiria, Carintia, Tirol, Voralberg, Istria, Gorizia, Gradis-
ca, Trieste, Carniola, Dalmacia, Bohemia, Galizia, Lodomeria, Cracovia,
Bucovina y la Silesia austriaca. Para evitar el problema del nombre, la parte
occidental o «austriaca» era denominada también Cisleithania, y la parte
oriental o «hingara» Transleithania, ya que el rio Leitha servia entonces de
limite entre una y otra. Se trata de un nuevo supuesto de monarquia compues-
ta (esta vez, dual), una de cuyas partes —Austria— estd formada a su vez por
un conglomerado de paises y reinos (31). En cambio, la Corona de San Este-
ban se convirtié en el Reino de Hungria: un Estado dindstico y supranacional,
cuya lengua administrativa habia sido hasta 1841 el latin, se transformé en
1868 en un Estado en gran medida unitario (con cierta autonomia para Croa-
cia, Transilvania y la frontera militar) (32), en el que el hiingaro era la tnica
lengua oficial; hasta el alemén estaba oprimido (33).

Serd el inicio de dos politicas opuestas en relacion con las nacionalidades.
Mientras Austria avanzara por la senda del reconocimiento de la igualdad y de
la proteccidn juridica de las nacionalidades en direccién a un Estado plurina-
cional, Hungria utilizard su soberania estatal para aplicar sin escriupulos los
instrumentos asimiladores y aculturadores, incluidos los coercitivos, del Esta-
do-nacién. El compromiso de 1867 entre Austria y Hungria, por tanto, tuvo un
claro perdedor: las nacionalidades no hingaras de Hungria (incluida la alema-

(30) LEHNER (1994): 213.

(31) La similitud con respecto a las Espafias de los Austrias es evidente: por un lado, unién
personal entre las Coronas de Castilla y Aragén; por otro, mantenimiento a su vez en el seno de
la segunda de la personalidad diferenciada de distintos reinos (Aragén, Catalufia, Valencia y
Mallorca).

(32) Con todo, el poder seguia en manos de la misma clase social, la nobleza latifundista
magiar o magiarizada.

(33) Hasta entonces se habia distinguido entre hiingaro y magiar. Todos los subditos de
la Corona eran hingaros, y los magiares eran una nacién dentro de la Corona, junto a croatas,
rumanos, alemanes, eslovacos, etc. De ahi que la lengua administrativa de la Corona suprana-
cional fuera el latin. S6lo cuando se produce la confusion intencionada entre la parte y el todo,
entre hingaro (hasta entonces subdito de la Corona) y magiar (lo perteneciente al grupo étni-
co dominante), el corolario serd que se imponga la lengua magiar como lengua oficial del
Reino de Hungria y de que todo hingaro (ahora miembro de la nacién hingara) deba apren-
derla y hablarla.
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na) hasta entonces favorecidas por la politica imperial. Unicamente los croa-
tas quedaron al margen de esa asimilacion gracias a su autonomia tradicional
renovada constitucionalmente por el compromiso de 1868.

Para Austria supone el fin del viejo absolutismo: mediante la llamada
Constitucion de diciembre de 1867 (en realidad, un conjunto de leyes funda-
mentales del Estado) (34), Austria se da una nueva organizacién constitucio-
nal-liberal. Aunque todavia se trata de una Constitucién formalmente otorga-
da por el monarca, pone en pie un sistema que paulatinamente caminara hacia
la democracia (35) y que incluye, no sélo una proclamacién de los derechos
fundamentales, sino también los mecanismos necesarios para su garantia judi-
cial. Entre los derechos de los ciudadanos austriacos se encuentra el recogido
en el art. 19 de la Ley fundamental del Estado sobre los derechos generales de
los ciudadanos (36):

Todas las nacionalidades del Estado son iguales en derechos, y cada nacio-
nalidad tiene derecho inviolable a la conservacién y cultivo de su nacionalidad
y lengua.

El Estado reconoce la equiparacion de todas las lenguas habituales del pais
en la escuela, la administracion y la vida publica.

En los paises en que vivan varias nacionalidades, las instituciones escola-
res publicas seran organizadas de forma que cada nacionalidad disponga los
medios necesarios para su formacién en su lengua, sin que exista la obligacién
del aprendizaje de una segunda lengua del pais (37).

Los dos primeros pérrafos reiteran las disposiciones constitucionales,
nunca aplicadas, surgidas en 1848/49. Unicamente el tercer parrafo aporta
elementos novedosos: por un lado, una obligacién expresa de los poderes
publicos de garantizar la ensefianza en la lengua de cada nacionalidad; por

(34) Vid. LEHNER (1994): 214.

(35) El sufragio universal se introduce en 1907.

(36) Staatsgrundgesetz iiber die allgemeinen Rechte der Staatsbiirger fiir die im Reichsrat
vertretenen Konigreiche und Lander.

(37) «Alle Volksstimme des Staates sind gleichberechtigt, und jeder Volksstamm hat ein
unverletzliches Recht auf Wahrung und Pflege seiner Nationalitét und Sprache.

Die Gleichberechtigung aller landesiiblichen Sprachen in Schule, Amt und offentlichen
Leben wird vom Staate anerkannt.

In den Léndern, in welchen mehrere Volksstimme wohnen, sollen die 6ffentlichen Unte-
rrichtsanstalten derart eingerichtet sein, dal ohne Anwendung eines Zwanges zur Erlernung einer
zweiten Landessprache jeder dieser Volksstimme die erforderlichen Mittel zur Ausbildung in
seiner Sprache erhilt.»
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otro, la garantia constitucional de la no obligatoriedad de la imposicién de una
segunda lengua hablada en el reino o pais respectivo.

La importancia del art. 19 no puede ser soslayada: constituye la clave de
béveda del sistema juridico de convivencia de las diversas nacionalidades
dentro del Estado austriaco (38). Se trata de un derecho fundamental, cuyos
dos primeros parrafos seran declarados ademads directamente aplicables por
una jurisdiccién instaurada de forma simultdnea a la proclamacién de la Cons-
titucién, y que se demostrard comprometida con su funcién de garantia de los
derechos fundamentales. El Tribunal Imperial (Reichsgericht) era competente
para conocer de las vulneraciones de los derechos fundamentales, mientras
que el Tribunal Administrativo (Verwaltungsgerichtshof) decidia sobre la
vulneracién de los derechos fundamentales por las autoridades administrati-
vas. Que fuera reconocido carécter directo y directamente aplicable al princi-
pio de equiparacion de las lenguas tuvo una repercusion extraordinaria para la
posterior conformacién de una jurisprudencia en la materia. Hoy, eso puede
parecer algo sencillo y natural, pero para valorar el significado y la trascen-
dencia de la jurisprudencia que se desplegé hasta el final de la monarquia, los
juristas pueden imaginarse el nivel de dificultad que suponia abordar los
problemas tedricos de la aplicacion e interpretacion de los derechos funda-
mentales constitucionales en 1867, sin apoyo doctrinal, sin precedentes juris-
prudenciales y sin desarrollo legislativo alguno de la Dieta imperial (39).
Recuérdese que, todavia cincuenta afios después, la Constitucién de Weimar
proclamara unos derechos fundamentales que, inicialmente, serdn concebidos
como directamente no aplicables, habiendo que esperar a la Ley Fundamental
de Bonn para consagrar definitivamente su fuerza directa (40).

C) La naturaleza del Estado austriaco: monarquia compuesta,
Estado plurinacional, Imperio supranacional

Con frecuencia se caracteriza a Austria(-Hungria) como un Estado pluri-
nacional. Ya hemos indicado que el concepto sélo puede referirse cabalmente
a la mitad austriaca, no a Hungria. La nocién de Estado plurinacional puede
entenderse de dos formas. En un sentido descriptivo puede indicar aquel Esta-
do que alberga en su seno varias naciones o nacionalidades. S6lo una minoria
de los Estados pretendidamente nacionales presenta una homogeneidad

(38) El estudio histérico y juridico mas completo es el de STOURZH (1985).
(39) Vid. STOURZH (1985): 58-74; PERNTHALER (2006): 52-56.
(40) Vid. SToLLEIS (2002): 109-111.
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lingiifstica y cultural. El problema es que la mayor parte de los Estados aun
siendo plurinacionales desde la perspectiva étnico-cultural, no reflejan esta
realidad en el plano juridico-constitucional. En un sentido normativo, cabe
denominar «plurinacional» al Estado comprometido a nivel juridico-constitu-
cional con la proteccién y promocién de esa realidad étnico-cultural plural. El
Estado plurinacional se construye de forma politicamente consciente sobre las
diferentes nacionalidades: todas las nacionalidades, pequefias o grandes, son
elementos constitutivos del Estado, participan del poder del pueblo y forman
parte integral de la cultura de la «nacién».

Austria era un Estado unitario descentralizado que combinaba una amplia
autonomia de los paises de la Corona (Kronldnder) y de los municipios con
unas instituciones legislativas y administrativas centrales (41). ;Cémo carac-
terizar la relacién del Estado austriaco con la cuestién nacional? Por un lado,
hay que sefialar algo obvio. El imperio no fue un producto del consentimien-
to libre de las nacionalidades que lo integraban, sino un cldsico resultado de la
«fuerza normativa de lo factico» (42). Pero, por otro lado, forzoso es recono-
cer que Austria procuraba y practicaba cierto distanciamiento con respecto a
la idea del Estado nacional: no ve ni persigue en el Estado austriaco la repre-
sentacion de la individualidad de una nacién considerada mayoritaria en el
Estado. Al contrario, no cierra los ojos ante las condiciones politicas y nacio-
nales realmente existentes: en Austria, étnicamente diversa, no puede encon-
trarse una mayoria nacional efectivamente dominante del aparato estatal o que
sea capaz de identificar el Estado con una idea de nacién unitaria. Por princi-
pio o por realismo politico, excluye la via del Estado nacional. La plasmacién
de la apertura constitucional a la realidad nacional plural serd el art. 19 de la
Ley fundamental del Estado de 1867, que consagra el principio de igualad de
las nacionalidades. En cualquier caso, el Estado austriaco tampoco es un Esta-
do nacional que, por principio o por prudencia politica, reconoce derechos a
las minorias, como serd el caso mayoritariamente de los Estados de Europa
Occidental y del Centro y Este de Europa a partir de los afios noventa del pasa-
do siglo.

Pero la exclusién del Estado nacional no implica necesariamente la afir-
macién de un Estado plurinacional. Yugoslavia fue, en tiempos del mariscal
Tito, un Estado plurinacional: una federacién de naciones y nacionalidades. El
gran historiador inglés A. J. P. Taylor escribié agudamente que el mariscal Tito
fue el ultimo de los Habsburgos: gobernando a ocho naciones, les ofrecié

(41) PERNTHALER (2006): 98.
(42) HOBELT (1994): 15.
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autonomia cultural a todas y refrend su hostilidad reciproca (43). En cambio,
Austria no fue una federacién o unién de naciones, sino otra cosa: un Imperio
supranacional (44).

No hay que olvidar que Austria era ante todo una monarquia con una pecu-
liar mezcla de Estado autoritario (Obrigkeitsstaat) y de Estado constitucional
(Rechtsstaat) (45). Los historiadores tienen a acentuar unos u otros rasgos.
Para Taylor, democratizacién y gobierno autoritario iban a menudo de la
mano, en ocasiones de forma paraddjica. La paradoja es esta: «cuanto mas
perfectamente representaba el parlamento central las diferentes nacionalidades
del Imperio, tanto mas futil devenia, porque tanto mas dividido estaba» (46).
La maquinaria constitucional quedd gran parte del tiempo paralizada, porque
los parlamentarios obstaculizaban el funcionamiento eficaz del Parlamento.
En esa situacion, los elementos autoritarios justificaban su funcién: el gobier-
no se veia obligado a dictar los reglamentos de urgencia. Por su parte, el histo-
riador hingaro Péter Handk destaca el caricter constitucional (47):

«... el principio constitucional fue una realidad viviente en la monarquia.
Las diversas instituciones de caracter constitucional controlaban al gobernante
y a sus gobiernos. El Parlamento puede haber sido un cuerpo bastante débil (en
particular en Austria) pero con todo ofrecia un foro a la oposicién, especial-
mente a los representantes de las minorias nacionales.

Los gobiernos eran controlados, ademas de por la oposicion, por varios
grupos y organizaciones de interés nacional y social. Los sindicatos socialistas
podian actuar legalmente, los partidos socialistas y la totalidad del movimiento
obrero crecid desde sus modestos origenes hasta convertirse en organizaciones
poderosas. Puede que hubiera limitaciones, pero las libertades bésicas prevale-
cieron, principalmente y ante todo la libertad de prensa. Puede que el gober-
nante autoritario y su brazo ejecutivo anhelaran ciertas formas de actuacién
absolutista, pero tenian que actuar bajo el escrutinio de una amplia opinidn
publica. Ademads, se permiti6 el establecimiento de unos 6rganos de autonomia

(43) TAYLOR (1990): 281. Se trata de una de las mas penetrantes y licidas obras sobre el
Imperio de los Habsburgos en los siglos Xix y XxX. En un sentido no muy alejado, Kymlicka ha
seflalado recientemente que el factor determinante de los paises ex-comunistas no es el caracter
precisamente post-comunista (como €l crefa antes), sino su cardcter post-otomano, post-Habs-
burgo o post-soviético: «las relaciones entre mayorias y minorias operan en un contexto de mayo-
rias minorizadas, histéricamente oprimidas por sus propias minorias o por los aliados de €stas».
Vid. KymLickA (2000): 125, nota 30.

(44) TavyLor (1967): 130.

(45) HANAK (1989): 68.

(46) TAYLOR (1967): 130.

(47) HANAK (1989): 68; la traduccion es propia.
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territorial y local dignos de consideracion —en contraste con el Este de Euro-
pa— y estos eran capaces de oponerse al ejecutivo».

El principio de igualdad de las nacionalidades, proclamado y dotado de
eficacia directa, pero nunca desarrollado legislativamente para el conjunto de
Austria, requeria una aplicacién especifica en cada uno de los paises de la
Corona. Aqui asistimos a otro fendmeno paraddjico. Los paises de la Corona
no estdn definidos segin un criterio étnico-nacional sino histérico-politico.
Esos «fragmentos de Estado» de una monarquia compuesta al modo del Anti-
guo Régimen son el marco de actuacién de los nuevos derechos liberales
proclamados constitucionalmente y de los intentos de articulacién del princi-
pio de igualdad de las nacionalidades. El principio histérico-politico (los
reinos y paises) no coincidia con el principio nacional. La mayoria de cada
reino y pais insistia en que la unidad politico-histérica debia transformarse en
una unidad nacional, y la minoria exigia la correccion de las fronteras de la
unidad politico-histérica segun el principio nacional. Los hingaros insistian
en la unidad de la Corona de San Estaban frente a las otras naciones; los
checos insistian en la unidad de la Corona de San Wenceslao frente a los
alemanes; y los alemanes intentaban mantener la unidad de un Imperio contro-
lado por ellos contra todos los demds. Sélo unos pocos paises tenian poblacién
homogénea (alemana). En los paises como el Tirol, donde la poblacién se divi-
dia de forma homogénea en una zona germanica al norte y una zona italiana
al sur, no hay problemas de articulacién: las lenguas oficiales tinicas a todos
los efectos son el alemdn al norte y el italiano al sur. Pero la mayor parte eran
paises étnicamente heterogéneos y las soluciones territoriales son mas compli-
cadas.

Los dos Estados de la Corona de San Wenceslao, Bohemia y Moravia, no
son étnicamente eslavos, sino que estdn formados por eslavos (checos y
moravos) y alemanes (48). Los checos habian reclamado insistentemente los
derechos histdricos de Bohemia (el Derecho publico de Bohemia), pero esos
derechos histéricos o libertades antiguas no pertenecian a un grupo nacional
en concreto, sino a los territorios en cuestion y, por extension, a sus habitan-
tes, checos y alemanes, desde tiempos inmemoriales. El absolutismo oprime

(48) Estos tultimos denominados entonces deutsch-bohmisch 'y deutsch-mdhrisch de acuer-
do con su patria chica, s6lo més tarde adoptardn una denominacion unificadora, «alemanes de los
Sudetes», con la creacion de la Repiblica de Checoslovaquia que incluia unos tres millones de
alemanes. También otros grupos alemanes denominados tradicionalmente como los «suabos del
Banato» o los «sajones de Transilvania», adoptaran posteriormente una denominacién unificado-
ra, «alemanes de Hungria».
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las libertades de unos y otros por igual, pero a largo plazo provoca distintas
sensibilidades en unos y otros: las nacionalidades no alemanas tenderan a ver
en el absolutismo de Viena también un elemento germanizador doblemente
opresivo.

La nocién de monarquia compuesta se diferencia no sélo del constitucio-
nalismo liberal como suele destacarse, sino también del constitucionalismo
plurinacional. Las nociones de fragmentos de Estado o de monarquia
compuesta apelan a una realidad prenacional y precapitalista de libertades
preabsolutistas, mientras que el constitucionalismo liberal-plurinacional de la
parte austriaca atiende a una realidad contemporanea de naciones y nacionali-
dades conscientes y activas. La estructura territorial de Austria seguia siendo
en gran parte histérico-dindstica, pero la direccién de la monarquia apuntaba
a formas de constitucionalismo plurinacional tanto a nivel de principios como
en su ejecucion particularizada en cada uno de los paises. El constitucionalis-
mo plurinacional cuyo germen encontramos en Austria (asi como, por las
mismas fechas, en Bélgica, Suiza y Canad4) afiade asi una segunda dimensién
al constitucionalismo liberal: ademds de los derechos liberales clasicos, reco-
noce las realidades nacionales y/o lingiiisticas existentes.

Sin embargo, la receta del Estado plurinacional no se agota en unos ingre-
dientes juridico-constitucionales. Como escribi6 el historiador A. J. P. Taylor,
«las naciones pueden tal vez cooperar si tienen una lealtad comin que les
vincule a todas ellas; no pueden cooperar, cuando menos en el marco de un
Estado unitario, simplemente por amor a la cooperacién. Los Habsburgos
proporcionaron otrora esa lealtad comun; en el siglo xX1x dejaron de hacerlo, y
fue el fallo de los Habsburgos, no el auge de las nacionalidades, lo que conde-
né a su Imperio» (49).

III. LA ORDENACION DE LA CONVIVENCIA LINGUISTICA

Los autores del libro El Estado fragmentado atribuyen a la ordenacién de
la convivencia lingiifstica un significado determinante en la explicacién causal
del fracaso de la monarquia austro-htingara. El argumento no resulta valido en
términos generales, ni en relacién con la monarquia dual (50). Por ceifiirnos al

(49) TAayLOR (1967): 130-131.

(50) La mayor parte de los ciudadanos soviéticos y yugoslavos sabia hablar ruso o serbo-
croata y eso no impidi6 el derrumbamiento del Imperio soviético y Yugoslavia y la formacién de
nuevos Estados nacionales en su seno. La instrumentalizacion politica de las nuevas lenguas
nacionales vino después.
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caso en estudio, hay que recordar que la monarquia dual austro-htingara se
derrumbd por igual en sus dos mitades, a pesar de recurrir a politicas lingiiis-
ticas opuestas: tanto la que intentd practicar cierta justicia lingiiistica y etno-
cultural (Austria), como se expondra a continuacién, como la que ejecuté una
politica de asimilacién y nacionalizacién forzosas (Hungria). En suma, el
modelo «latino» de Estado-nacion (aplicado en Francia, Italia, Rumania) no
salvé al Reino de Hungria: perdié todos los territorios «alégenos», e incluso
algunos poblados por hungaros (Sur de Eslovaquia, Voivodina yugoslava,
regiones de Transilvania y fronterizas de Rumania pobladas por magiares y
szekler, algunas zonas de los Cérpatos) que fueron concedidos a los Estados
—nuevos y antiguos— vencedores de la primera guerra mundial: Checoslo-
vaquia, Yugoslavia y Rumania (51). El resultado de todo ello es que un alto
porcentaje de hiingaros vive todavia ahora sometido a arbitrariedades lingiiis-
ticas asimilatorias en las actuales Eslovaquia, Serbia y Rumania.

La visién apocaliptica, alejada de la objetividad requerida en una obra
cientifica, de los autores de El Estado fragmentado sobre la ordenacion
lingiiistica en Austria-Hungria estd determinada por el prejuicio aprioristico de
que la pluralidad de lenguas es perjudicial o peligrosa para una sociedad, si no
en si misma, si por la instrumentacién que vendrian a realizar los nacionalis-
tas de esas comunidades lingiifsticas. El lector no encontrard en el menciona-
do libro una exposicion sistemadtica y objetiva de la ordenacioén lingiiistica en
Austria-Hungria, sino trazos gruesos asi como tdpicos contra el intento de
ordenar la convivencia lingiiistica.

Las siguientes observaciones se cifien a la mitad austriaca de la monarquia
dual (52). Es imposible dar cuenta aqui del régimen lingiiistico de cada uno de
los territorios del Imperio de Austria (53). En este lugar sélo pretendo comen-
tar el significado y las consecuencias en el dmbito escolar del art. 19 de la Ley
constitucional de 1867, piedra de toque de la critica de los mencionados auto-

(51) Vid. REVESz (1990).

(52) Como se ha sefialado en el texto, a partir de 1867 Hungria utiliza los resortes de una
plena estatalidad para impulsar una magiorizacion de su poblacién que no excluye las medidas
coercitivas. El hiingaro se convierte en la lengua oficial y tnica del Estado y los derechos de las
minorias son sistematicamente ignorados o erosionados. Hasta el ejército particular del Reino de
Hungria (el Honvéd) utilizaba solamente el hingaro (en cambio, el ejército comtin austro-htinga-
ro tenia el alemdn como lengua de mando). La bibliografia sobre los problemas nacionales en
Austria-Hungria separa tajantemente las dos partes de la monarquia dual.

(53) Al respecto vid. STOURZH (1985): 83-189; una sintesis enormemente util en PERN-
THALER (2006): 62-83. La obra mas completa sobre el derecho de las nacionalidades en el Impe-
rio de Austria, incluido el derecho lingiiistico, con un tratamiento exhaustivo de cada uno de los
territorios, sigue siendo la obra colectiva bajo la direccién de HUGELMANN (1934).
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res. Para ello me serviré de las conclusiones de Hannelore Burger, autora de
la monografia mas exhaustiva que conozco sobre la regulacion y la justicia
lingiiistica en el sistema escolar austriaco entre 1867 y 1918 (54).

El art. 19, anteriormente reproducido, reconoce el derecho, judicialmen-
te exigible, a la educacién en la lengua materna. Ello implicaba la creacién
de escuelas para cada una de las minorias presentes en las zonas de poblacién
étnicamente diversa. El pardgrafo 59 de la Ley escolar establecia la obliga-
cién de crear una escuela primaria siempre que, en un drea de una hora de
distancia, cuarenta nifios tuviesen que asistir a una escuela situada a més de
cuatro kilémetros. La jurisprudencia del Verwaltungsgerichtshof interpretd
que este precepto se debia aplicar analégicamente también a la cuestién no
regulada en parte alguna de la creacién de escuelas minoritarias (55). A partir
de 1884 la jurisprudencia de ese tribunal veld por el estricto cumplimiento
del art. 19, de forma que la escuela de las minorias se convirti6 en las zonas
de poblacién diversa en un importante instrumento juridico de la proteccion
de las minorias.

Como fracasaron todas las iniciativas legales y politicas para convertir al
alemadn en la lengua oficial del Estado, ninguna lengua pudo constituirse en la
lengua vehicular exclusiva o preferente de la educacién como consecuencia
juridica directa o indirecta de un inexistente estatuto de oficialidad. Burger
subraya que el art. 19 se convirtié en uno de los indiscutidos fundamentos
existenciales del Estado austriaco, que se correspondia con el sentir juridico
de la poblacién y que se aplicé estrictamente en contra de los intereses inme-
diatos de las nacionalidades dominantes (alemanes, polacos e italianos); hasta
el punto de que los institutos de segunda enseflanza (Gymnasien y Realgym-
nasien) de lengua alemana vieron reducirse progresivamente su posicion
dominante, disminuyendo del 52,2 por 100 en el curso escolar 1903/04 al 42,6
por 100 en el curso 1913/1914 (56).

No parece errado el juicio de Burger de que esta regulacion puede califi-
carse como una relativa justicia lingiifstica (57): tanto en su proclamacién de
principio (principio de igualdad de las nacionalidades y lenguas) como en su
aplicacion (58). Igualmente, Stourzh ha afirmado que, como instrumento de la
proteccién de las nacionalidades, las disposiciones del tercer apartado del

(54) BURGER (1995): 235-244.

(55) StourzH (1985): 169.

(56) BURGER (1995): 236-237.

(57) Otorgamos a la nocidn de justicia el sentido que le otorga la filosofia politica contem-
pordnea a partir de autores como John Rawls y Otfried Hoffe.

(58) BURGER (1995): 236-238.
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art. 19 deben ser valoradas positivamente, cuando menos en la interpretacién
dada por el Tribunal Administrativo (59).

Burger atribuye parte del mérito a la existencia de una alta burocracia muy
profesional, poco tocada por el nacionalismo y fiel al emperador y a la idea del
Estado transnacional, que cumplia y hacia cumplir las normas constituciona-
les y legales existentes (60). Notese que, mds alld del citado art. 19, no llegd
a existir una legislacidn lingiiistica como tal para el conjunto del Estado, sino
una diversidad enorme de normas para cada uno de los paises y reinos.

Los autores de E! Estado fragmentado denuncian repetidamente la juridifi-
cacién y la politizacién creciente de la cuestion lingiiistica. Pero, ;es que cabe
otra solucién en una sociedad plurilingiie moderna que la juridificacién de la
cuestion lingiiistica? (61). En el cant6n suizo de Friburgo, durante los pasados
cincuenta afios se han sucedido reformas lingiiisticas constantes para situar las
relaciones entre la mayoria francéfona y la minoria germandfona en unas coor-
denadas de mayor igualdad: reformas no siempre faciles, generalmente poco
espectaculares, pero a pesar de todo eficaces segtn los expertos (62). El postu-
lado de la igualdad juridica de las diversas lenguas reconocidas en un Estado
se caracteriza por ser un problema juridico: de ahi que se plantee la cuestion de
las condiciones necesarias para alcanzar una cierta justicia, esto es, un reparto
de las restricciones de la libertad que resulte ventajoso para todos y, por ello,
sea susceptible de aprobacién generalizada. Sélo cuando esa ordenacién juridi-
ca sea aprobada por la mayoria por considerarla justa, se despolitizara la cues-
tién lingtiistica. Lo que no puede esperarse en una sociedad democrética es que
un problema politico se despolitice o desaparezca por las buenas.

No obstante, gran parte de las criticas politico-lingiiisticas del libro El

(59) StourzH (1985): 177.

(60) BURGER (1995): 237-238.

(61) Sobre la juridificacién de la cuestion lingiiistica en la Austria actual, vid. las mas de
quinientas pdginas de la monografia de KoLoNOVITS (1999); y sobre la politizacién de la cuestiéon
lingiiistico-nacional en la Austria actual, vid. ARZOZ SANTISTEBAN (2003). Sorprendentemente,
las autoridades del Estado federado de Carintia siguen resistiéndose en 2007 a cumplir integra-
mente la sentencia del Tribunal Constitucional austriaco de diciembre de 2001 relativa a la obli-
gatoria sefializacion bilingiie de los términos municipales en aquellas localidades de Carintia
donde residan un niimero determinado de ciudadanos austriacos de lengua eslovena. El incum-
plimiento (y la falta de consecuencias para los incumplidores) de los fallos vinculantes de la mas
alta instancia jurisdiccional austrfaca cuando son favorables a la minorfa parece tener arraigo en
Carintia: sus autoridades escolares y regionales ya se destacaron por su resistencia a ejecutar el
fallo vinculante del Tribunal Administrativo de 1911 contrario a varias escuelas bilingiies del
territorio. Vid. STOURZH (1985): 183.

(62) ALTERMATT (2003).
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Estado fragmentado tienen como diana al tercer parrafo del art. 19, que consa-
gra el derecho a no ser obligado a recibir ensefianza en una lengua distinta de
la materna. Esa disposicién protegia a los ciudadanos de la imposicion de la
ensefianza de una lengua distinta de la materna. Ello significaba que una parte
de la poblacién no aprendia la lengua de sus propios vecinos. Las consecuen-
cias de la prohibicién en el caso del territorio lingiiisticamente mas conflicti-
vo, Bohemia, rebasan el dmbito escolar: por un lado, la administracién publi-
ca no podia funcionar efectivamente si la poblacién checa alegaba desconocer
la lengua alemana; por otro, cualquier solucién medianamente satisfactoria de
equiparar en la administracién, sobre todo en el uso interno, la lengua checa,
hablada por la mayoria de la poblacién, con la alemana se enfrentaba al recha-
zo de la poblacién alemana, porque suponia que los funcionarios debian ser
bilingiies y la mayor parte de la poblacién alemana culta no conocia y se nega-
ba a aprender la otra lengua del territorio (63).

Desde la perspectiva actual la referida norma merece un juicio politico y
juridico negativo. Los instrumentos internacionales de proteccién de las mino-
rias y de las lenguas minoritarias coinciden en la obligacién de que las mino-
rias aprendan también al menos una de las lenguas oficiales del Estado,
aunque, ciertamente, callan sobre la obligacion correlativa de la mayoria de
aprender la lengua de la minorfa. Sin embargo, es importante aclarar las razo-
nes de la prohibicién de imposicion lingiiistica (Zwangsverbot).

En primer lugar, las convicciones pedagdgicas de la época daban respaldo
cientifico al prejuicio generalizado contra la educacién bilingiie tempra-
na (64). La propia escuela bilingiie, instrumento usado para asimilar a la mino-
ria en la lengua de la mayoria, introducia progresivamente la lengua mayori-
taria hasta hacer desaparecer la materna.

En segundo lugar, el tercer parrafo del art. 19 tenia también aspectos posi-
tivos. Para comprender la disposicién hay que tener en cuenta, como sefiala
Stourzh, la importancia de los factores asimiladores o «mayorizadores» (65).
Para empezar, la prohibicion se debe histéricamente a la negativa de la pobla-
cién alemana de Bohemia (37 por 100 de la poblacién total de Bohemia) a
introducir la ensefanza de la lengua checa en los institutos alemanes de dicho
Reino. Aunque la prohibicidn se aplicara indistintamente a checos y alemanes
de Bohemia, los checos (y otras nacionalidades no alemanas) ya habian sido
obligados a saber aleman con anterioridad y tenian numerosas ocasiones y
razones de prestigio social y de cdlculo econémico muy poderosas para apren-

(63) KANN (1970, vol. I): 200.
(64) BURGER (1995): 239.
(65) StourzH (1985): 177.
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der aleman. En suma, fueron inicialmente los alemanes de Bohemia los que
quisieron blindar su educacién y mantenerse a distancia de la segunda lengua
del Reino, al mismo tiempo que pretendian seguir valiéndose de la tradicién
centralista favorable al alemén. Una vez elevada a rango constitucional, las
nacionalidades no alemanas (los eslovenos en Carintia, los italianos en el terri-
torio de la costa, o los rumanos y rutenos en la Bucovina) usaron la prohibi-
cién de imposicidn lingiiistica para defenderse de la presién asimilacionista
por la mayoria lingiiistica de cada territorio (uno de cuyos instrumentos era
precisamente la escuela bilingiie). Las nacionalidades mas politizadas utiliza-
ron la prohibicién de imposicién lingiifstica, primero, para crear sus propias
comisiones educativas y organizar instituciones escolares monolingiies y,
después, para negarse a entender y hablar alemdn como instrumento para
atacar el cardcter centralista o discriminatorio de las regulaciones lingiiisticas
vigentes.

Con todo, existieron numerosas excepciones mds o menos directas a la
prohibicién de imposicion lingiifstica. Fuera de Bohemia y Silesia, origen de
la citada prohibicion, el gobierno estaba dispuesto a aceptar las soluciones
flexibles y acordes con las especificidades locales (p. ej., la existencia de mas
de una lengua administrativa) que vinieran apoyadas y consensuadas entre las
nacionalidades implicadas. Asi, Stourzh apunta la tendencia al reconocimien-
to de las nacionalidades como sujetos de la constitucién material y del consen-
so entre las nacionalidades como la «norma bésica» de la legislacién de los
compromisos nacionales, lo que alcanzd su médxima expresion en el compro-
miso moravo de 1905 (66).

IV. EL LEGADO AUSTRO-HUNGARO PARA EL SIGLO XXI

Seria exagerado sugerir que Austria-Hungria resolvi6 satisfactoriamente el
problema de la convivencia de diversas nacionalidades dentro de una estruc-
tura estatal. Con el mismo derrumbamiento de la monarquia a finales de 1918
comenzd ya una idealizacién del Imperio y una conversién de la vieja Austria
en utopia literaria (67). Se convertia en utopia literaria porque era irrecupera-
ble, después de que los fusiles hubieran hablado. Pero esa experiencia histori-
ca tampoco deberia ser subvalorada (68). No creo que la leccién que pueda

(66) STOURZH (1985): 188.

(67) Vid. MaGris (1996). En particular, sobre la obra literaria de Joseph Roth, vid.
HACKERT (1994).

(68) SCHIEDER (1991): 328.
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extraerse de la experiencia austro-hingara sea que el acomodo del nacionalis-
mo de las nacionalidades minoritarias conduce inevitablemente a la fragmen-
tacion del Estado. El constitucionalismo plurinacional austriaco no dio con
una inexistente féormula mégica capaz de asegurar una justicia etnocultural,
pero las soluciones entonces intentadas, debatidas o simplemente intuidas
conservan un valor considerable para la discusion actual: se trascendi6 el caso
austriaco para aspirar a soluciones mas generales y comprensivas.

El estudio de Austria-Hungria evoca la pregunta de cudles deben ser las
condiciones y posibilidades para que prospere un Estado que contiene en su
seno una multiplicidad de nacionalidades y grupos lingiiisticos; en otras pala-
bras, ;qué condiciones bésicas politicas y juridicas es necesario crear para que
diferentes identidades pueden coexistir y para acomodar su nacionalismo con
una estructura supranacional? La solucién dualista que adoptéd Austria-
Hungria y el principio de igualdad de las nacionalidades y lenguas proclama-
do constitucionalmente en su mitad austriaca fueron ciertamente las ultimas
férmulas constitucionales aplicadas de hecho, pero las discusiones sobre la
reforma del modelo austro-hingaro no cesaron hasta el fin de sus dias y aun
después (69).

Hoy nos resulta dificil comprender la naturaleza casi metafisica que enton-
ces irradiaba el vinculo dindstico para mantener unido el conglomerado
austriaco de nacionalidades y paises, pero parece evidente que ninguna comu-
nidad multinacional o supranacional podrd recrear ya una fuerza semejante. El
modelo austriaco puede representar para algunos el ideal sofiado de una comu-
nidad multinacional que respete los derechos de las minorias —como Toledo
representa para otros el mito de la convivencia de las tres religiones—, pero
ese ideal tiene que ser algo mas que un producto de la ilusién o del deseo si
quiere llevarse a cabo.

El reto para las comunidades multinacionales o supranacionales es formu-
lar una idea y unos intereses comunes que vinculen distintas nacionalidades
bajo un techo libremente elegido, primero en la forma estatal (integracion
plurinacional en la forma del Estado plurinacional como tarea histérica) y
después en la nueva forma de unién supranacional (integracién supranacional
en la forma de la Unién Europea como nueva tarea histérica). Esa idea fue la
que alentd la conclusién del Tratado de Roma en 1957. Después de que gran
parte de los europeos hayan vivido largo tiempo a la sombra del principio del
Estado nacional homogéneo, vemos hoy como la propia estructura politica de

(69) Vid. al respecto el segundo volumen de la obra de KANN (1970), dedicado monografi-
camente a las proyectos de reforma.
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Europa se configura sobre el principio de respeto de la identidad nacional
(art. 6.3 TUE y art. I-5 de la Constitucién Europea) y de la equiparacién de las
lenguas nacionales: jun planteamiento austracista! Mds débil, pero no ausente
totalmente, es el tercer ingrediente: la proteccién de las minorias nacionales y
de las minorias lingiiisticas (art. I-2 de la Constitucién Europea y art. 22 de la
Carta de los Derechos Fundamentales de la Unién Europea) (70).

Mas de ochenta afios después del derrumbamiento de la monarquia danu-
biana, la historia ha dado la razén a los intentos frustrados de la mitad austria-
ca de Austria-Hungria. A partir de los afios noventa del siglo pasado, la Uni6n
Europea exigié a los Estados post-comunistas que querian ingresar en las
instituciones europeas el cumplimiento de unos criterios de compatibilidad
politica y econdémica minimos que incluian el respeto de las minorias. Crite-
rios dificiles de aplicar en ausencia de estdndares europeos. A tal efecto, por
tanto, se elaboraron en el marco del Consejo de Europa dos importantes trata-
dos que han concretado esos estdndares minimos europeos: la Carta Europea
de las Lenguas Regionales o Minoritarias (1992) y el Convenio marco para la
proteccién de las minorias nacionales (1995) (71). Ambos instrumentos inter-
nacionales suscriben la idea esencial de la compatibilidad entre el Estado
constitucional y una proteccion juridica efectiva de las minorias nacionales y
de las lenguas minoritarias. Lo que, hasta hace poco, negaban vehemente-
mente algunos Estados nacionales, se incorpora asi al cuerpo de principios
comunes europeos. La gran mayoria de Estados europeos, incluida Espafia,
han ratificado esos acuerdos internacionales (72). El Tribunal Constitucional
espafiol ha declarado incluso que la Carta Europea es un tratado internacional
relevante a los efectos del art. 10.2 CE (73).

Es digno de ser subrayado que la ratificacién del Convenio marco por
Espafia no se ha acompafiado de reserva o declaracién interpretativa alguna,
por ejemplo en el sentido de que no existen minorias nacionales en su seno, o
de que s6lo determinados grupos étnicos o grupos que retinan ciertos criterios
seran considerados como minorias nacionales. De esta forma el Reino de
Espafia ha reconocido en el plano internacional algo que deriva del art. 2 de la

(70) Al respecto vid. ARZOZ SANTISTEBAN (2007).

(71)  Ambos tratados han sido objeto de importantes comentarios sistematicos: WOEHRLING
(2005); WELLER (2005).

(72) Se trata de los tratados nim. 148 y 157. Vid. http://conventions.coe.int/Treaty/EN/
v3MenuTraites.asp. Vid. instrumento espafiol de ratificaciéon del Convenio Marco: BOE num. 20,
de 23 de enero de 1998; instrumento espaiiol de ratificacion de la Carta: BOE nim. 222, de 15 de
septiembre de 2001 (correccion de errores, nim. 281, de 23 de noviembre de 2001).

(73) Auto 16/2005, FJ. 5.
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Constitucion espafiola: que estd formado por nacionalidades y regiones; y se
ha comprometido ante los demds Estados a proteger esa realidad de minorias
nacionales (o naciones minoritarias). Un precepto constitucional, el art. 2, que
constituye una decisién fundamental estructuradora del Estado y que marca
una diferencia esencial con Estados federales de nuestro entorno con los
cuales a menudo tienden a realizarse comparaciones. Sin embargo, a los auto-
res del libro El Estado fragmentado el art. 2 les debe de parecer incluido en
vano en la Constitucién, ya que evitan utilizar el término «nacionalidad», sin
el cual cualesquiera elucubraciones al respecto no pueden situarse comoda-
mente en el interior de la Constitucion.

Con la generalizada ratificacion de los dos instrumentos mencionados del
Consejo de Europa, un cierto grado de autonomia cultural ha pasado a conver-
tirse en principio comun europeo y la inmensa mayoria de los Estados euro-
peos, incluida Espafia, se han hecho asi un poquito austracistas. A ello se une
que, con independencia de los instrumentos internacionales preparados por el
Consejo de Europa, una gran parte de los Estados de Europa occidental ha
optado por reconocer niveles mas o menos importantes de autonomia territo-
rial a las naciones y nacionalidades existentes en su seno (Bélgica, Espafia,
Italia, Reino Unido, etc.). Una combinacién de autonomia territorial y de auto-
nomia cultural constituye la mejor garantia democratica ante los problemas de
articulacién estatal derivados del pluralismo nacional (74). Con todo, no hay
una garantia absoluta: «Un Estado sélo pude disfrutar plenamente de las
ventajas de la democracia y del federalismo si estd dispuesto a vivir con el
riesgo de la secesion» (75).

Robert Scheu, un periodista socialdemécrata vienés de visita en
Budweis/Budéjovice en el verano de 1918, escribi6 lo siguiente (76):

«Como alemdn, sé6lo con dificultad puedo entender que no sea motivo de
jubilo para los miembros de una pequefia nacién poder participar en nuestra
comunidad cultural. Cuanto mds genuino es el lamento, mas dolorosa es nues-
tra sorpresa. Pero tenemos que abandonar el hdbito mental de considerar insin-
ceras a las otras naciones cuando declaran que no les podemos llenar de alegria.
Ese es el primer y mds importante paso para entender las cosas tal como son».

(74) Para los conceptos bdsicos de la necesaria articulacion territorial y cultural, vid.
MARKO (1995). Una referencia importante a este respecto sigue siendo Kross (1969). Para los
antecedentes y el desarrollo de la proteccion de las nacionalidades en los diversos Estados euro-
peos actuales, vid. PAN y PFEIL (2006).

(75) KyMLICKA (2000): 133.

(76) Citado en KING (2005): 211; la traduccién es propia.

Revista Espariiola de Derecho Constitucional
378 ISSN: 0211-5743, ndm. 81, septiembre-diciembre (2007), pégs. 349-381



EL PRINCIPIO CONSTITUCIONAL DE IGUALDAD. .. XABIER ARZOZ SANTISTEBAN

BIBLIOGRAFIA

ALTERMATT, Bernhard (2003): La politique du bilinguisme dans le canton de
Fribourg/Friburg (1945-2000), Friburgo, Université de Fribourg.

ARZz0OZ SANTISTEBAN, Xabier (2003): «Sefializacién viaria y lenguas minoritarias: algu-
nas reflexiones en torno a la sentencia del Tribunal Constitucional austriaco sobre
la sefializacién bilingiie en Carintia», Revista de Llengua i Dret, 40, pags. 109-
147.

— (2007): «The Protection of Linguistic Diversity through Article 22 of the Charter
of Fundamental Rights», in XABIER ARZOZ (ed.): Respecting Linguistic Diversity
in the European Union, Amsterdam-Philadephia, John Benjamins, en prensa.

BLANCO VALDES, Roberto L. (2007): «;Austro-Espafia?», Revista de Libros, nim. 126,
junio 2007, pags. 16-19.

BREUILLY, John (1998): «Nationalbewegung und Revolution», en CHRISTOPH DIPPER y
ULRICH SPECK (eds.), Revolution in Deutschland 1848, Francfort, Insel, pags. 314-
337.

BURGER, Hannelore (1995): Sprachenrecht und Sprachgerechtigkeit im dsterreichis-
chen Unterrichtswesen 1867-1918, Viena, Verlag der Osterreichischen Akademie
der Wissenschaften.

COELLO MARTIN, Carlos (2000): «Consideraciones sobre la obra de Miguel Herrero de
Miiién en torno a los derechos histéricos», Teoria y Realidad Constitucional, 5,
pags. 388-436.

CRAIG, Gordon A. (1964): The Battle of Koniggratz, Philadelphia, J. B. Lippincott
Company.

— (1997): Koniggratz: 1866 - Eine Schlacht macht Weltgeschichte, Augsburg, Bech-
termiinz.

DE BLAS GUERRERO, Andrés (2007): «La sombra austrohingara», El Pais, Suplemen-
to Babelia, 24 de febrero de 2007, pag. 11.

HACKERT, Fritz (1994): «Die Monarchie des Grenzvolks. Zu Joseph Roths Romanen
“Radetzkymarsch” und “Die Kapuzinergruft”», en PETER MAST (coord.): Natio-
naler Gegensatz und Zusammenleben der Vilker. Osterreich-Ungarn im Spiegel
der deutschsprachigen Literatur. Ein Modell fiir Europa?, Bonn, Kulturstiftung
der deutschen Vertriebenen, pags. 33-46.

HANAK, Péter (1989): «Central Europe: A Historical Region in Modern Times», en
GEORGE SCHOPFLIN y NANCY WoOD (eds.): In Search of Central Europe, Polity
Press, Cambridge, 1989, pags. 57-69.

HERRERO DE MINON, Miguel (1991): Idea de los derechos historicos, Madrid, Espasa
Calpe.

— (1998): Derechos histéricos y Constitucion, Madrid, Taurus.

HERRERO DE MINON, Miguel, y LLUCH, Emest (eds.) (2001): Derechos historicos y
constitucionalismo 1til, Madrid, Critica.

HOBELT, Lothar (1994): «“Wohltemperierte Unzufriedenheit”. Die Deutschosterrei-
cher, die Monarchie und das Nationalititenproblem vor 1914», en PETER MAST

Revista Espariola de Derecho Constitucional
ISSN: 0211-5743, ndm. 81, septiembre-diciembre (2007), pigs. 349-381 379



EL PRINCIPIO CONSTITUCIONAL DE IGUALDAD... XABIER ARZOZ SANTISTEBAN

(coord.): Nationaler Gegensatz und Zusammenleben der Volker. Osterreich-
Ungarn im Spiegel der deutschsprachigen Literatur. Ein Modell fiir Europa?,
Bonn, Kulturstiftung der deutschen Vertriebenen, pags. 9-16.

— (2006): «*“Wohltemperierte Unzufriedenheit”. Osterreichische Innenpolitik 1908-
1918», en MARK CORNWALL (ed.): Die letzten Jahre der Donaumonarchie. Der
erste Vielvilkerstaat im Europa des frithen 20. Jahrhundertes, 2.* ed., Magnus
Verlag, 2006, pags. 58-84.

HRrocH, Miroslav (2000): Social preconditions of national revival in Europe: A compa-
rative analysis of the social composition of patriotic groups among the smaller
European nations, 2.* ed., Nueva York, Columbia University Press.

HUGELMANN, Karl Gottfried (1934): Das Nationalititenrecht des alten Osterreich,
Viena-Leipzig, Wilhelm Braumiiller.

Jaworski, Rudolph (1999): «Nationalstaat, Staatsnation und nationale Minderheiten -
Zur Wechselwirkung dreier Konstrukte», en HANS HENNING HAHN y PETER KUNZE
(eds.), Nationale Minderheiten und staatliche Minderheitenpolitik in Deutschland
im 19. Jahrhundert, Berlin, Akademie Verlag, pags. 19-27.

KANN, Robert A. (1970): The Multinational Empire. Nationalism and National Reform
in the Habsburg Monarchy 1848-1918, 2 vols., segunda reimpresion (1.* ed.,
1950), Nueva York, Octagon.

KmvMINIcH, Otto (1985): Rechtsprobleme der polyethnischen Staatsorganisation,
Maguncia-Munich, Griinewald-Kaiser.

KNG, Jeremy (2005): Budweisers into Czechs and Germans - A Local History of Bohe-
mian Politics, 1848-1948, 2.* ed., Princeton, Princeton University Press.

Kvross, Heinz (1969): Grundfragen der Ethnopolitik im 20. Jahrhundert, Viena,
Wilhelm Braumiiller.

Kovronovirs, Dieter (1999): Sprachenrecht in Osterreich, Viena, Manz.

Kymricka, Will (2002): «Justicia y seguridad en el acomodo del nacionalismo de las
minorias: una comparacién entre Europa occidental y Europa oriental», Revista de
la Facultad de Derecho de la Universidad de Granada, 5, pags. 101-140.

LrucH, Ernest (1999): Las Espaiias vencidas del siglo xviii, Madrid, Critica.

— (2005): Ultimos escritos, Barcelona, Editorial Base.

Magris, Claudio (1996): Il mito absburgico nella letteratura austriaca moderna,
Turin, Einaudi, 1996 (primera edicién de 1963).

MaARKO, Joseph (1995): Autonomie und Integration. Rechtsinstitute des Nationalitd-
tenrechts im funktionalen Vergleich, Viena-Colonia-Graz, Bohlau.

MAZOHL-WALLNIG, Brigitte (1981): «Lo sviluppo della problematica costituzionale
dopo la rivoluzione del *48», en La dinamica statale autriaca nel xvill e XIX seco-
lo. Strutture e tendenze di storia costituzionale prima e dopo Maria Teresa, a cura
di Pierangelo Schiera, Il Mulino, Bolonia, pags. 305-322.

MIicHEL, Bernard (1995): Nations et nationalismes en Europe centrale Xixe-xXe siécle,
Paris, Aubier.

PaN, Christoph, y PreIL, Beate Sibylle (eds.) (2006): Zur Entstehung des modernen
Minderheitenschutzes in Europa, Viena, Springer.

Revista Espariiola de Derecho Constitucional
380 ISSN: 0211-5743, ndm. 81, septiembre-diciembre (2007), pégs. 349-381



EL PRINCIPIO CONSTITUCIONAL DE IGUALDAD. .. XABIER ARZOZ SANTISTEBAN

PERNTHALER, Peter (2006): «Das Nationalititenrecht Osterreich-Ungams», en CHRIS-
TOPH PAN y BEATE SIBYLLE PrEIL (eds.), Zur Entstehung des modernen Minder-
heitenschutzes in Europa, Viena, Springer, pags. 42-106.

LEHNER, Oskar (1994): Osterreichische Verfassungs- und Verwaltungsgeschichte,
2.2 ed., Linz, Universititsverlag Rudolf Trauner.

REVESz, Lasz16 (1990): Minderheitenschicksal in den Nachfolgen der Donaumonar-
chie - Unter besonderer Beriicksichtigung der magyarischen Minderheit, Viena,
Wilhelm Braumiiller.

RortH, Joseph (1990): Die Kapuzinergruft, Berlin, Verlag der Nation.

RusseLL, Conrad (1996): «Gran Bretafia a comienzos del siglo Xvil: monarquia
compuesta y reino multiple», en CONRAD RUSSELL y JOSE ANDRES GALLEGO
(dirs.), Las Monarquias del Antiguo Régimen, jmonarquias compuestas?, Madrid,
Editorial Complutense, pags. 31-43.

ScHuLzE-FiELITZ, Helmuth (2002): «Was macht die Qualitdt 6ffentlich-rechtlicher
Forschung aus?», Jahrbuch des offentlichen Rechts, 50, pags. 1-68.

SCHIEDER, Theodor (1991): «Die Schweiz als Modell der Nationalititenpolitik», en
THEODOR SCHIEDER, Nationalismus und Nationalstaat - Studien zum nationalen
Problem im modernen Europa, edicién a cargo de O. Dann y H.-U. Wehler,
Vandenhoeck & Ruprecht, Heidelberg, pags. 303-328.

Sosa WAGNER, Francisco, y SOSA MAYOR, Igor (2006): El Estado fragmentado. Mode-
lo austro-hiingaro y brote de naciones en Espaiia, prélogo de Joaquin Leguina,
Madrid, Editorial Trotta y Fundacién Alfonso Martin Escudero.

STOURZH, Gerald (1985): Die Gleichberechtigung der Nationalitiiten in der Verfassung
und Verwaltung Osterreichs 1848-1918, Viena, Verlag der Osterreichischen
Akademie der Wissenschaften.

StoLLEIS, Michael (2002): Geschichte des Offentlichen Rechts in Deutschland —
Weimarer Republik und Nationalsozialismus, C. H. Beck, Munich, 1.* ed., 1999;
edicién especial en rustica, 2002.

TAYLOR, A. J. P. (1967): Europe: grandeur and decline, Londres, Penguin.

— (1990): The Habsburg monarchy 1809-1918, Londres, Penguin.

WANDRUSZKA, Adam (1966): Schicksalsjahr 1866, Graz-Viena-Colonia, Verlag Styria.

WELLER, Marc (ed.) (2005): The Rights of Minorities - A Commentary on the Europe-
an Framework Convention for the Protection of National Minorities, Oxford,
Oxford University Press.

WOEHRLING, Jean-Marie (2005): The European Charter for Regional or Minority
Languages, Estrasburgo, Council of Europe Publishing.

Revista Espariola de Derecho Constitucional
ISSN: 0211-5743, ndm. 81, septiembre-diciembre (2007), pigs. 349-381 381



