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Democracia, multinacionalismo
. £
y federalismo

Juan J. Linz

Este ensayo trata de articular ka relacion entre el federalismo (como sistemna institucional),
a democracia v la idea de nacidn. Contrasta los federalismos democréticos y no democra-
ticos, distingue los federalismos nacidos para unir entidades politicas separadas de aquellos
coyo objetivo es mantener unidas dentro de un Estado unidades diferenciadas culturalmen-
te. Distingue los Estados federales moncnacionales —Estados nacién— de los que se carac-
terizan como naciones-Estado y multinacionales. Dedica especial atencidn a estos dltimos,
sus consecuencias y condiciones para su éxito.
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En este anticulo voy a explorar la interrelacidn entre tres realidades politicas de nues-
tro tiempo: la democracia, el multinacionalismo y el federalismo. Hay que seiialar que la
mayor parte de la literatura sobre federalismo presta muy poca atencidn a 1a democracia.
Muchos textos sobre federalismo incluyen en sus comparaciones sistemdticas Estados
federales en sisternas politicos no democriticos, centriandose en la estructura formal ¢
ignorando, en gran medida, la realidad politica. La mayoria de los tedricos de la demo-
cracia no ha prestado mucha atencidn a las implicaciones del federalismo en la realiza-
cidn de los valores democriticos, especialmente la igualdad entre los ciudadanos. Asi-

* Ponencia presentada en la reunién de Ja Asociacion Internacional de Ciencia Politica celebrada en Seal (Corea)
en agosto de 1997, en una sesidn organizada conjunlarnente con la Asociacicn para la Investigacion Comparada.
Se trata de un borrador preliminar de un proyecto realizado con Alfred Stepan sobre federalismo, democracia y
nacion. Su ponerncia. «Hacia un andlisis comparado de ta demaocracia y el federalismo», presentada en la misma
reunion, es parte del mismo proyecto.
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mismo, la literatura tan cxtensa sobre nacionalismo tara vez se ha centrado en su rela-
cién con la democracia y las instituciones politicas caracteristicas de los Estados federa-
les. Quisiera subrayar desde el principio que voy a tratar de los Estados federales demo-
crdticos, por la simple razén de que hasta hoy sélo los gobiemos de Estados son
directamente responsables de sus acciones ante el electorado. Las autoridades suprana-
cionales derivan su poder, hasta hoy, de los gobiernos legitimamente democriticos que
las apoyan y no directamente del electorado, esto es, de los ciudadanos de esa unidad
politica mas amplia, y, por lo tanto, no me referiré a éstas mas que de paso'. El proceso
democritico de participacién de los ciudadanos y de responsabilidad politica de los
gobiernos presupone hoy, para una mayeria significativa de la poblacién, la legitimidad
del Estado gobermado de forma democrética. Como veremos mis adelante, esa legitimi-
dad del Estado no requiere necesariamente el Estado-nacién. Y es también importante
sefialar, antes de entrar en toda la complejidad que he apuntado, que €] federalismo es un
modo especifico de organizar un Estado y no debe confundirse con la descentralizacién
de la autoridad y 1a administracién, compatibles con un Estado unitario. Un Estado uni-
tario no necesita ser un Estado altamente centralizado. Su administracién puede estar
muy descentralizada en gobiernos regionales, provinciales o locales.

«Por federalismo entendemeos aquel sistema en el que algunos asuntos estan dentro de
la competencia exclusiva de ciertas unidades locales —cantones, Estados y provincias—
y estan constitucionalmente mds alld del alcance de la autoridad del gobierno nacienal, ¥
donde otros asuntos estan constitucionalmente fuera del alcance de la autoridad de las uni-
dades menores», Cito aqui a Robert Dahl’ y, por razones que veremos mds adelante, sus-
tituyo la expresién «gobierno estatal» por «gobierno nacional», para evitar 1a confusidn
de identificar el Estado con el Estado-nacién. Esta distincién de dos niveles de gobiemo
significa, citando a Dahl, que «en sistemas federales una mayoria del Estado nacional

1. Las instituciones comunitarias, el derecho comunitario o 1a jurisdiccién del Tribunal de Justicia Europeo, no
derivan su legitimidad v su poder de un electorado europeo, de los votos de confianza o de no confianza del Par-
lamento Europeo sino de tos acuerdos y decisiones tomadas por los gobiernos de los Estados miembros de la
Union Europea. incluida su disposicidn a respetar tas decisiones tomadas por mayorias cualificadas de represen-
tantes de esos Estados (que actian sipuiendo mandatos imperativos). Esos Estados miembros pueden decidir dejar
la Comunidad por decisién de sus gobiemos o de sus electores (en referendos); las unidades «soberanas» son
todavia los Estados y sus votantes. Obviamente, el precio que los paises y sus economias tendrian que pagar es
tal que resulta dificil, pero ne inconcebible, que lo hagan, La Comunidad no puede legalmente usar 1a fuerza para
asegurar la participacién continua de los Estados miembros como los gobiernos federales pueden, legalmente
—&n principio, aunyue no siempre de facfo— para prevenir 13 secesién. La Unién Europea (UE), por consi-
guiente, estd todaviz mas proxima a la confederacidn que a una federacicn, aungue con caracteristicas dnicas.
Quienes hablan de un «déficit democrdtico» asumen implicitamente que hay un «demos europeo» —el cuerpo de
ciudadanos de Europa que deberfa tener poder para tomar decisiones u través de sus representantes elegidos—,
Aunque en nuestro futuro trabajo esperamos centramos en estos problemas, aqui simplemente queremos seiialar
que no consideramos a la UE una fedcracion.

2. Dehl. Robert A, 1986, «Federalism and the democratic process». Democracy, liberty and equality, Bergen,
Norwegian University Press: 114-126.
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no puede prevalecer sobre una minoria que constituye una mayoria en una de las unida-
des locales privilegiadas por la Constitucién»®, Esta definicién implica que los Estados
federales tienen que tener una Constitucién que regule la organizacion federal del Estado
y del gobierno, asi como las competencias de las diferentes unidades dentro del Estado.
Una consecuencia inmediata es que en los Estados federales los conflicios constituciona-
les, los conflictos sobre la interpretacion de la Constitucidn, serdn una parte normal de la
vida politica, lo que a su vez significa que los tribunales, y en iiltima instancia un Tribu-
nal Constitucional, tendran que decidir sobre esos conflictos. Esto supone que, a veces,
una institucién no elegida democriticamente tendrd gue tomar decisiones importantes
que, aungue formuladas en términos legales, son a menude politicas.

Debe quedar claro que existen democracias tanto unitarias como federales. Probable-
mente la mayoria de la democracias duraderas y estables han sido y son Estados unitarios.
Suecia, Noruega, Paises Bajos, Francia y Japdn son s6lo algunas de ellas. Hay también
democracias federales estables como Suiza, que es casi confederal, Estados Unidos £ India,
la democracia no occidental mds grande. La eleccién entre un Estado unitario o uno fede-
rai, por lo tante, no es una decisién entre democracia o no democracia. Aunque hay auto-
res que lo sugieren, los Estados federales no son necesariamente mas democraticos (como
muestran los paises mencionados anteriormente). Crear un Estado federal puede ser o no
un paso en el camino hacia la democracia, De hecho, por razones que expondré mis ade-
lante, hay serias tensiones entre el ideal democratico y el federalismo.

Una vez definido el concepte de federalismo es importante tener en cuenta que no
todos los Estados que cumplen la definicién de federalismo se llaman a si mismos Esta-
dos federales o federaciones. El principal ejemplo es el del Estado espafiol de las Auto-
nomias. Incluitemos estos casos en nuestra discusion. La mayoria de los Estados fede-
rales, especialmente los grandes, han extendido el principio federal a todo ¢l territoric
del Estado y a todos sus ciudadanos. Sin embargo, la federalizacion, es decir, la conce-
sidén constitucional del poder para tomar determinadas decisiones a los ciudadanos que
viven en una parte del Estado y a sus representantes y gobierno electos, no significa
necesariamente que todo el territorio del Estado o del pais tenga que dividirse en uni-
dades auidnomas con autegobierno. Hay algunas formas institucionales a las que auto-
res sobre el federalismo, como Daniel 1. Elazar, llaman federacies, en las que a las uni-
dades mds pequenas, generalmente una o varias islas, se les concede un estatus

3. Nos centramos exclusivamente en el federalismo territorial pero hay defensores del federalismo «persenal» no
terntorial, ¥ ha habido algunas experiencias con la representacion democritica de grupos Hngiifsticos, tnices o
religiosos, independientemente del lugar de residencia. Véase Coakley, John, 1994, «Approaches to the resolution of
ethnic conflict: The stratepy of non-territorial avthonemy=-, faternational Political Scienre Review, 15, 3: 297-
314. La formacion de una lista de volantes que perlenecen a diferentes comunidades es probablemente una con-
dicion previa. Requeninia una manifestacion pablica de identidad que los individuos podrian ne querer hacer o
que tendria en muchas sociedades consecuencias no deseables, cuando no amiesgadas, Contrasta con la ciudada-
nia ignal e indifereaciada de los residentes de una subunidad federal.
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constitucional espectal, mientras que la mayor parte del Estado es gobernado como un
Estado unitario®, Estos casos cumplen nuestra definicién de federalismo. Esta solucitn
podria resolver problemas en las sociedades multinacionales sin transformar todo el
Estado en uno de tipo federal. Esta federalizacion parcial se puede encontrar en las Islas
Auland en Finlandia, en las Islas Feroe y en Groenlandia en Dinamarca.

Federalismo y segundas Cdmaras

Una tercera caracteristica determinante que la mayoria de los autores afiadirian al defi-
nir un Estado federal es un sistema bicameral en el que la segunda Camara (o, para otros,
Camara Alta) represente a las subunidades federales como tales en vez de a su poblacion’.
Esto normalmente supone una representacidn desigual, incluso muy desigual, de los ctu-
dadanos del Estado, en una Cdmara lamada Senado, Bundesrar, Camara de Nacicnalida-
des, etc. Las segundas Cdmaras pueden ser elegidas directamente por residentes de las
subunidades federales, indirectamente por sus parlamentarios, o representar —come el
Bundesrat alemdn— a los gobiemos de las subunidades (en Alemania, los gobiernos de
los Léinder). Presumiblemente, la segunda Cdmara representa directa o indirectamente a
los diferentes demoi del Estado mds que al demos del Estado.

Aungue reconocemos que esta s la regla, no consideramos que sea una condicién
necesaria, ya que el ambito de poder reservado constitucionalmente al demeos de la unidad
se puede garantizar sin esa segunda Cadmara. Incluir este criterio nos obligaria a excluir una
serie de Estados que satisfacen la definicidn de Dahl, ¥ que por tanto no pueden conside-
rarse Estados unitarios, Por otra parte, hay Estados unitarios con segundas Cémaras (por
eiemplo, Francia}, en las que no estdn representados los demoi de las subunidades sino el
demos del Estado (a veces con alguna desigualdad en la representacién).

Cuando 1a desigualdad en la representacion de las subunidades federales en la segunda
Cémara es baja —un coeficiente Gini de 0,2—. se podria argumentar que Ja Camara «federal»
no va probablemente a proteger el cardcter federal del régimen. Este seria el caso de Austria
(un indice de Gini de 0,048), Surifrica (0,181}, asi como Bélgica (0,0146) ¢ India (0,10), si no
fuera por otros factores. Si a esa desigualdad tan baja afiadimos un sistema de partidos estatal,
la segunda Camara seria incluso menos importante para caracterizar el sistema como federal®.

4. Elazar, Daniel 1., 1995, «Federalism», The Encyclopedia of Democracy, editada por 8. M. Lipset, Washingion,
D. C.: Congressional Quaterly. vol. 1L 474482, v 1991, Federal systems of the world. A handbook of federal,
confederal and autonomy arrangements. Harlow, Essex: Longman Group.

5. Véase la excelente coleccion de wabajos eduitados por Pau 1 Vall, Francesc, 1996, Ef Senado. Camara de repre-
sentacion territorial. Madnd: Tecnos. Ademds del caso espafiol, €stos ensayos cubren Estados Unidos, la Repi-
blica Federal de Alemania. Bélgica. ltalia. Austria v el Reino Unido,

6. Yéase Srtepan, Alred ¥ Wilfried Swenden, «Federal databank on upper houses», ponencia preparada para lu
conferencia sobre la Democracia v €1 Federalismo, All Souls College, Universidad de Oxford, junio de 1997,
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De hecho, las segundas Camaras en los sistemas federales varian considerablemente en
su composicion y poderes. En algunas, 14 representacién es casi proporcional a la pobla-
cién de las subunidades (por ejemplo, Austria). Las Camaras pasan de tener unos poderes
muy limitados a ser consideradas cast iguales a la primera Camara, por ejemplo, de dar su
voto de confianza al gobiemno a ser una camara de «opinidn» o «consejo» cuya decision
puede ser superado por la primera Cadmara. La representacidn federal y las estructuras
gubernamentales de tipo federal pueden existir en un Estado que funcione en la mayoria
de su territorio como un Estado unitario y que no tenga, por consiguiente, una Camara de
representacion «territerial». Aunque al Senado espaiiol se le ha denominado Cimara de
representacion territorial y las Comunidades Auténomas participen en la eleccién de los
senadores, y hay alguna desigualdad en la representacion para asegurarla independiente-
mente de la poblacidn, éste no es totalmente comparable a otras Camaras federales.

Los limites de la proteccion constitucional del federalismeo

Al reflexionar sobre la proteccién constitucional de las instituciones, la toma de deci-
siones democritica por los demoi de las subunidades y el ambito de poder reservado a esas
unidades, se plantea la siguiente pregunta: ;puede el demos del Estado cambiar la Consti-
tucidn y cambiar el régimen de federal a unitario? Si una mayoria simple pudiera hacerlo,
dirfamos que las instituciones federales estarian mas cerca de una descentralizacion regio-
nal que del federalismo. El requisito de mayorias cualificadas, procedimientos muy com-
plejos, o una Constitucidn rigida supondrian una mayor proteccién. Sin embargo, ;puede
impedirse que el demos del Estado, tomando una decision de forma democrética —a tra-
vés de sus representantes y por referendo—, y superando esos umbrales, lo haga? En tan-
to que es y se considera un demios, 1a respuesta seria negativa. Pero si una mayoria amplia
de los votantes en una subunidad no aprueba la decisién, dirfamos que es politicamenite
imposible implementar ese cambio constitucional. Aunque constitucional y democritica-
mente con gran dificultad, es concebible que el Estade de las autonomias se transforme en
un Estado unitario. Pero es probable que los votantes de Cataluiia, el Pais Vasco, Galicia y
las comunidades de Ias islas lo impidan con sus votos en un referendo constitucional. Aun-
que el demos espafiol asumiera tal decisién, seria inconcebible sin un conflicto viotento o
sin la amenaza de secesidn. En un Estado multinacional, no es probable gue una transicion
democritica a un Estado unitario sea posible. Incluso en un Estado-nacidn un cambio como
ése serfa de dificil, si no imposible, realizacion por medios democriticos.

Federalismo democrdtico y no democrdfico
Dado que gran parte de los trabajos sobre federalismo incluian, y todavia incluyen, Esta-

dos no democriticos, cs muy importante distinguirlos. En un Estado no democriético la divi-
si6n constitucional de poderes entre la unidad mis amplia y las subunidades no es probable
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que esté protegida constitucionalmente. Los gobernantes totalitarios y autoritarios desde el
centro pueden ignorar o modificar, sin consultar a la gente o a los representantes libremente
elegidos por el pueblo, las normas que les garantizan esos poderes. Ademds, la ausencia de
una competencia libre por el poder, tanto en ¢l centro como en la periferia, hace que sea
imposible conocer los deseos de la gente y responsabilizar politicamente ante el pueblo a
quienes gobiernan en el centro y en las subunidades. En estos sistemas federales, el poder lo
asume un partido politico o una organizacion militar que lo ejerce tanto en el centro como en
la pertferia, y que responde generalmente al liderazgo del partido o a los militares del centro,
Obviamenie, las organizaciones del partido tnico en las subunidades pueden adquirir una
independencia considerable, perseguir sus propios objetivos y rechazar su dependencia del
centro, y usar las estructuras formates del federalismo para sus propios objetivos.

Los que gobiemnan las subunidades federales en Estados no democriticos pueden dis-
frutar de una autonomia considerable mientras no amenacen la ideologia y las institucio-
nes no democriticas, asi como a los que detentan el poder, Un Staathalter-Gauleiter nazi,
mientras tenfa la confianza del Fiihrer, que podia destituirle, tenia un poder considerable
en su Land y hasta cierto punto respondia a los intereses v al clima de opinién de su Gau.
Lo mismo puede decirse, y probablemente con mucha més razdn, de los secretarios del par-
tido en las subunidades de la URSS. Quiza fuera esta la razén de la ausencia de un Parti-
do Comunista Ruso diferente del Partido Comunista de la URSS.

No podemos entrar aqui en un andlisis del desarrollo histérico del federalismo étnico
dentro de la Unién Soviética y de la antigua Yugoslavia, como tampoco en el de la caida de
ese sistema con Ja crisis de la hegemonia comunisia’. Volveré sobre el federalismo comu-
nista cuando trate el preblema de la desintegracién de los Estados federales comunistas en
el transcurso de la transici6n hacia la democracia en la antigua Union Soviética, en Yugos-
lavia e, incluso después de la democratizacién, Checoslovaquia®, El autoritarismo militar,
tal y come lo conocemos en Argentina, Brasil y Nigeria, no acaba necesariamente con las
Constituciones federales. Sin embargo, la forma en la que se ejerce el poder no satisface el
criterio de que ciertas dreas sean de la competencia exclusiva de algunas unidades locales y
estén fuera del alcance de la antoridad del gobiemo del Estado. Ciertamente, las dreas de
competencia de las unidades federales no estaban fuera del poder de la Junta gobemnante.
Sus gobiernos fueron muy a menudo nombrados y destituidos libremente por esa Junta vy,
por lo tanto, durante mucho tiempo el federalismo fue un fraude, al igual que todo el resto
de estipulaciones de la Constitucion, que fueron de jure o de facto suspendidas.

7. Para un andlisis del Estado, nacién y democratizacion, véase Linz, Juan J. y Alfred Stepan, 1996, Probtems of
Democratic Transition and Consolidation. Southern Europe, Suuth America and Post-Communist Europe. Balti-
more: The Johns Hopkins University Press.

8. Stanger, Allison K., 1996, «Czecholovaquia’s disolution as an unintended consequence of the velvet constitu-
tional revelutions, East Enrepean Constitutionat Review. 5: 40-46. Este andlisis es andlogo al de Linz y Stepan,
Problems of democratic transition and consolidation: 328-333,
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Fl federalismo no democritico, sin embargo, puede ser muy importante en el curso de
la liberalizacién de los regimenes no democréticos, de la transicion hacia la democracia y
de la consolidacién de las nuevas democracias®. De hecho, por diversas razones, podria
facilitar ta puesta en cuestién de Ja legitimidad del Estado y, con €], del federalismo. Por lo
tanto, nos limitaremos principalmente a la discusidn de los Estados federales democriticos
que, independientemente de su denominacién, cumplen nuestra definicién anterior.

¢ Por qué el federalismo?

El federalismo es una forma muy complicada de gobierno. Ademds, los sistema federa-
les difieren muche entre ellos mismos. Por consiguiente, hay que preguntarse por qué un pafs
elige un sistema federal. Aunque digo pais probablemente seria mds correcto decir, ;por qué
los politicos, quienes, después de todo, son los Gnicos que hacen Constituciones, deciden
crear una Constitucién federal, bien gue puedan luego someteria a 1a decision de los votantes?

Hay dos funciones principales que el federalismo puede realizar y que llevan a la pro-
mulgacién de las Constituciones federales. Una es juntar, unir, en un tinico Estado origi-
nalmente separado, entidades politicas que quieren reservarse ciertos poderes como condi-
¢ién para unirse a un Estado més amplio. La funcidn es reunir lo que estaba separado.

La otra funci6n consiste en mantener unidos dentro de los limites de un Estado a quie-
nes de otra forma cuestionarian su legitimidad, quienes pueden sentirse oprimidos por el
Estado si sus intereses diferenciales no estdn garantizados por una autonomia protegida
constitucionalmente, y que podrian incluso amenazar con separarse del Estadoe para prote-
ger mejor esos mtereses. El federalismo es, en ese caso, una respuesta a las amenazas de
desintegracion del Estado, un reflejo de identidades separadas siempre y cuando esas iden-
tidades no sean excluyentes, puesto que el federalismo implica alguna forma de identifi-
cacién con el Estado federal mas amplio. Este segundo tipo de federalismo, para mantener
la union, estd muy relacionado con los problemas de los Estados multinacionales, multi-
lingiies. muiticulturales y multirreligiosos.

El federalismo como una respuesta a sociedades multinacionales divididas

Después del «divorcio de terciopelo» de Eslovaquia de la Repiblica Checoslovaca,
muchos autores y peliticos piensan que el conflicto generado por las sociedades multina-
cionales encaja en el principio de autedeterminacion e independencia. Esta ya era la res-
puesta de las Fuerzas Aliadas en fa T Guerra Mundial a la crisis latente del Imperio Austro-
Hiingaro, con algunos de los desastres y las consecuencias que conocemos. Sin embargo,

9. En nuestro trabajo intentamos prestar especial atencicn al papel del federalismo en el proceso de liberalizacion ¥
de transicidn a la democracia. La diarquiz entre 1os gobernadores popularmente elegidos, elegidos por la oposicion
en once Estados federales, v el gobierno no democritico en Brasilia, es especialmente interesante en este contexto.
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el desmembramicnto de los Estados no es tan facil como los casos de Eslovaquia y Ban-
gladesh pueden sugerir,

Hay, al menos, dos consideraciones que los demdcratas no pueden ignorar como tieg-
den a hacer los nacionalistas: primera, el deseo de independencia es raramente compartido
por la mayoria de la poblacién en territorios en los que los nacionalistas tienen un peso
considerable. e incluso mds en aguellos que ellos reclaman como los nuevos Estados;
segunda, en la mayor parte del munde los territorios en los que una minoria étnica, culiu-
ral, religiosa y lingiifstica es importante o mayoritaria, convive una alia proporcién de gen-
te de otra identidad que vive entremezclada v a menudo con vinculos estrechos con la
mayoria que no se considera extranjera, pero que teme convertirse en una minoriz en el
nuevo Estado’®.

El federalismo, mas que la autodeterminacidn y la independencia, es una solucién mds
constructiva, menos conflictiva y a menudo mds democrdtica, aunque nunca eliminard
completamente las tensiones de las sociedades multinacionales. El federalismo puede pro-
‘porcionar tanto el reconocimiento de los derechos de la minorfa en el Estado mas amplio,
como ¢l de los de la minoria o las minorias en las dreas donde los nacionalistas aspiran a
gobernar. Puede, si estd establecido en la Constitucién y es aplicado por un Tribunal Cons-
titucional respetado, proteger los derechos de fodas las minorfas. Una proteceién que los
nuevos Estados independientes, construidos por los nacionalistas, s muchoe menos proba-
ble que ofrezcan.

Examinemos con mayor detalle algunos de estos argumentos. La nacién es una comu-
nidad imaginada'!, y la idea y aspiraci6n de independencia para la nacién, un sentimiento
adicional, tiene que generarse. Es un error suponer que todos aquellos que comparten cier-
tas caracteristicas primordiales —la ascendencia, una lengua, una religién, una cultura—
tienen el mismo sentido de identidad nacional y todavia mas el deseo de independencia. Es
erréneo inferir de los datos objetivos acerca del lenguaje, 1a religion, el origen étnico, es
decir de las llamadas caracteristicas primordiales de la poblacién un sentido de la identi-
dad, como reclamarian los nacionalistas, y ademds que ese sentido de identidad Heve a un
deseo de independencia. S6lo el planteamienio de la opcién dicotémica en las encuestas o
en los plebiscitos fuerza a la gente a olvidar las complejidades de sus vinculos e identi-
dades y a tomar decisiones que no quieren realizar. Esta es, quizd, una de las razones de
por qué las decisiones a favor de las secesiones no han sido tomadas de forma democraiti-
ca en plebiscitos (excepto en pequeiias dreas limitrofes), sino por lideres politicos, algunas
veces bajo la presiér de minorias violentas o terroristas.

10. Por ejemplo, en Cataluba sélo €1 41 por 100 de los padres o madres de 1a poblacion adulta nacié en Catalufia
al igual que el 48 por 100 de las parejas de los encuestados.

11. Anderson, Benedict, 1991, Tmagined communities. Reflections on the origin and spread of nationalism. Lon-
dres: Verso,
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Hay una abundante evidencia de que la gente en Estados multinacionales y en dreas
multinacionales dentro de esos Estados tiene identidades miiltiples. A veces, la mayoria o
amplias minorfas tienen identidades dvales que quizd se identifiquen mis con una u otra
nacionalidad pero muy a menudo tienen una identidad igual'®. Esto no sélo se debe a la
presencia de minorfas de 1a nacién «titular» del Estado mds amplio, sino que se extiende a
guienes, usando criterios primordiales, deberian segiin los nacionalistas identificarse con
una nacién que estd presumiblemente buscando la independencia. Un hecho que no sor-
prende cuando consideramos la red de afiliaciones a grupos, de acuerdo con el anilisis de
Simmel, generadas por la convivencia durante mucho tiempo, por matrimenios mixtos, por
relaciones de amistad e intereses. La decisitn dicotémica que implican los plebiscitos
ignora o destruye, necesariamente, esa red.

En este contexto, la idea presumiblemente democritica de «dejar que el pueblo deci-
da», genera problemas casi insolubles. Requiere, come sir Ivor Jennings sefialé al tiempo
de la negociacién de los Tratados de Versalles, que antes de presentarse el tema para ser
votado alguien tiene que decidir quién es el pueblo. Es probable que ese «alguien» no
haya sido elegido democriticamente. Ademds, esa decision es ya bastante conflictiva.
;Qué unidad territorial debe emplearse al tomar la decisién? ;Cada municipio, las divi-
siones administrativas existentes heredadas histéricamente, todo el drea que reivindican
los nacienalistas, el presunto mapa étnice o lingiiistico? ; Quién puede tomar una decision
vinculante como esa acerca de la unidad en la que la gente puede elegir? Incluso después
de tomar esa decisién, ;cudn vinculante debe ser el voto para quienes viven en dreas en
las que una mayoria clara ha decidide en contra de la secesién? Esas 4reas pueden ir
desde municipios hasta distritos administrativos o provincias enteras, lo que significaria
que los deseos de los nacionalistas de los dos lados tendrian que ser ignorados. Las fron-
teras mas o menos arbitrarias, muchas veces basadas en fronteras naturales o historicas, ten-
drian que ser convenidas por los politicos, forzados a ignorar las preferencias de mucha gente.
Ademds, ;puede una decision tan trascendental como el desmembramiento de un Estado, o la
creacion de un nuevo Estado, dejarse a una mayoria del 30,1 por 100 de los que votan, o
al menos a una mayorfa similar de todos los que tienen derecho a voto, lo que significaria
dejar en gran medida la decisién en manos de los que se han abstenido? Se ha dicho, y
puede decirse, que en decisiones 1an {rascendentales se requieren mayorias cualificadas;
pere, como sabemos del referende que propuso Gorvachev en las Repiiblicas Bilticas, el
establecimiente de una mayoria cualificada puede determinar de antemano el resultado
del referendo. .

Algunos de estos problemas surgen cuando se deciden los limites de los territorios
auténomos dentro de los Estados federales, y no sélo en Estados federales multinacionales

12. Linz, Juan )., 1983, «Dc la crisis de un Fstado unitario al Estado de las Autonomias», en Fernando Femin-
dez. ed., La Esposia de las Autonomias. Madrid: Tnstitute de Estudios de Administracion Local, y Linz, Juan J.
et al., 1986, Conflicto en Euskadi. Madrid: Espasa Calpe.
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sino incluso en Estados de una tnica nacienalidad. Recientemente, los referendos sobre la
autonomia andaluza en Espafia o Ia fusién de los Ldnder de Brandenburgo y Berlin mues-
tran las dificultades de dejar al pueblo la decision sebre los limites de los Estados federa-
les en las areas de una dnica nacionalidad,

El principal argumento para la secesién y creacién de un nuevo Estado-nacion radi-
ca en que, mas que la bisqueda de soluciones federales a los problemas de los Estados
multinacionales, sélo la independencia puede garantizar los derechos de los que eran o
se percibian a s{ mismos como minorias oprimidas en un Estado més amplio que se con-
sideraba un Estado-nacién, cuande en realidad era multinacional. Este es un argumento
importante, aunque después del divorcio, incluso aunque sea un «divorcio de terciope-
1o», el nuevo Estado se concibe otra vez como un Estado-nacién o, al menos, como un
Estado-nacién emergente, presumiblemente con las mismas politicas asimilacionistas
del Estado mds amplio original con relacién a sus propias minorias. No parece ilégico
pensar gue un nuevo Estado-nacidn comprometido con un proceso de construccidn
nacienal, que estd intentando no cometer los errores del pasado para prevenir el poten-
cial irredentismo de las minorias, y que se enfrenta a las presienes ¢ interferencias posi-
bles de un Estado vecino a favor de sus connacionales del otra Estado, tratard de redu-
cir e incluse, si es posible, eliminar la presencia de esas minorfas. Parece dudoso que un
nuevo Estado-nacidn reconozca los derechos de autonomia cultural, lingiiistica y de ple-
na igualdad de quienes rechazan la asimilacién. Incluso sin ir tan lejos como la limpie-
za élnica, desde las matanzas a las emigraciones forzosas, un nuevo Estado basado en vn
compromiso de iniciar politicas de construccion de Ja nacién probablemente no va a ser
liberal y democratico al reconocer los derechos de las minorias. Este problema no se eli-
mina en los Estados federales multinacionales, aunque una Constitucién y un Tribunal
Constitucional que hagan valer los derechos de las minorias siempre evitaran los peores
excesos de nacionalismo'’.

Estados federales de nacionalidad vinica y multinacionales

Esta es probablemente la distincién mds importante entre los Estados federales, pues-
to que nes va a explicar muy posiblemente muchas diferencias entre ellos, incluse cuan-
do las normas formales parezcan ser similares, si no idénticas. En mi opinién, la intro-
duccién literal de la Constitucidn federal alemana actual, por ejemplo su principio de
angemessene Ausgleich, no tuncionaria en la prictica de la misma forma en un Estado
federal multinacional.

13. Linz, Juan I, «5panish demoacracy and the Estado de las Auwonormiass, con un comentario de Francisco Tomids
y Valiente, en Golwin, Robent A., et al., 1989, Farging unity our of diversiry. Washington, D, C.; American Enter-
prise Institute: 269-326; y Kraus, Peter A, 1996, Nationalismus und Demokratie, Politik im Spanischen Staat der
Auntonomen Gemeinschaften. Wicsbaden: Deutscher Universitit Verlag.
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Esta distincién bdsica que proponemos no es hermética, ya que podriamos distinguir
Estados-nacién de nacionalidad dunica y naciones-Estado en los que la identificacion con el
Estado tiene un significade emocional similar al que asociamos normalmente con un sen-
timiento nactonal. Suiza, a pesar de su complejo cardcter multilingiiistico, multicultural y
multirreligioso, es para los ciudadanos suizos una nacién-Estade come tal, incluso aungue
sea dificil caracterizarla como un Estado-nacién como Alemania'. Después de 1918 Aus-
tria era un Estado en el que muchos de sus ciudadanos se sentian parte de la nacion ale-
mana, ¥ por lo tanto cuestionaban la legitimidad del Estado que les habia sido impuesio.
Tras la I Guerra Mundial, sin embargo, se convirtié, para la mayoria de los austriacos, en
una nacién-Estado que no se sentia en muchos aspectos una nacidn separada. Y sélo lenta-
mente ha ido adquiriendo una conciencia de lo que llamariamos un Estado-nacién'’. Por
otro lado, tenemos sociedades multinacionales, multilingiiex y multiculturales en las que
hay, para una mayoria de la poblacion, una identificacién nacional comin, y para muchos
otros, al menos, la conciencia de ser una nacion Estado. Es, por lo tanto, posible hablar de
algo como un continwum en el que el Estado Federal mononacional esté en un extremo y
el Estado federal multinacional, basado en débiles vinculos emecionales con el Estado.
esté en el otro extremo.

¢ Por qué deberia un Estado-nacién optar por una Constitucién federal? Hay que subra-
yar una vez mds que un Estade unitario no excluye la descentralizacién a gran escala de
las actividades del gebierno. De hecho, muchos de los que querrian que los Estados unita-
rios se convirtieran en federales estdn en realidad sélo interesados en un gobierno y una
administracién mds descentralizados, y no tienen conciencia de muchas de las otras impli-
caciones del federalismo. El federalismo en los Estados mononacionales ha sido general-
mente resultado de las circunstancias histéricas de a unién de lo gue era unidades separa-
dus, como los Estados mondrquicos y ciudades independientes que se unieron para
constituir ek Reich alemdn bajo la hegemonia det Reino de Prusia en 1870, o como los anti-
guos Lerritorios coloniales con cierto autogobierno, como las trece colonias o la federacién
australiana. En algunos casos, como en el de Nueva Zelanda, la transicién de federalismo
a Estado unitario fue facil. Retrocediendo en el tiempo, este fue el caso de los Paises Bajos
unificados, de Colombia y de Chile.

Los Estados federales fundados antes de 1900 son Estados-nacidn o naciones-Estado.
Entre ellos, cuatre paises latinoarnericanos (Argentina, Brasil, México y Venezucla) fueron

14. La Constitucién suiza del 29 de mavo de 1874 refleja claramente esla ambivalencia entre su «caracter confe-
deral» y la «nacidn» cuando sefiala que «la Confederacion suiza, quericndo consolidar la alianza de los confede-
rados, mantener ¥ acrecentar la unidad. la Tuerza ¥ el honor de 1a nacidn suiza, ha adoptado la Constitucion Fede-
ral siguiente, [...]». Y cuando dice en el articulo | que «los pueblos de los 22 cantones soberanes de Swiza, unidos
por la presente alianza, a saber: Zurich, Berna |...|. forman en su conjunto la Confederaciin suizax». Ex impor-
tante destacar que los cantones ne representan comunidades lingiisticas o religiosas.

13. Ver Bluhm. T.. 1973, Building an Ausirian nativa. The politicat integration of a western State. New Haven:
Yale University Press: 220-241.
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el resultado de esfuerzos para mantener unidos o para unir vastos territorios en los que habian
surgido estructuras de poder locales, muchas veces dirigidas por caudillos locales que ame-
nazaban 1a unidad de los Estados implantados en territorios extensos. Desde ese punto de
vista, la historia del federalismo argentino es paradigmatica'®. En varios casos, como en
Estados Unidos, Brasil y Australia, la escala geogrifica perpetué la estructura federal.

En ninguno de los pafses mononacionales o claramente nacién-Estado, el federalismo
ha significado una amenaza seria a la unidad estatal, a pesar de la gran heterogeneidad
interna y la designaldad entre las unidades integrantes. En todos ellos €l sistema de parti-
dos es estatal. Y aunque de forma ocasional haya partidos especificos en los Estados fede-
rados, los diferentes partidos tienen sus dreas de predeminio en ciertos Estados, y 1as ramas
o afiliades de los partidos estatales pueden tener algunas caracteristicas distintivas.

Exeeplo en cortos periodos después de la derrota de la Confederacion, todos los Esta-
dos norteamericanos han sido gobernados por los demdcratas o por los republicanos. El
sistema de partidos en Argentina, México v Venezuela ha sido, y es, estatal, incluso aun-
gue en Argentina haya algunos partidos de los Estados federados con representacion en el
Congreso. Ya en la Alemania Imperial todos los partidos importantes competian en cada
Land. Después de 1918 el Bayerische Volkspartei era un partido dominante separado, con
frecuencia asociado estrechamente con ¢l Zentrum aleman; después de 1945 los partidos
regionales duraron poco, y sélo el CSU bédvare mantuvo su personalidad dentro del grupo
parlamentario CDU-CSU en el Bundestag.

En 1a Confederacién Helvética a la que cabria caracterizar como una nacion-Estado, el
sistema de partidos de los demdcratas radicales, critianodemdécratas, socialistas y el parti-
do del pueblo (que comparten el poder en el Consejo Federal de acuerdo con la llamada
férmula mégica de dos representantes de cada partido, excepto el partide del puebla que
tiene sélo uno) cruza los limites lingiifsticos, religiosos y la mayoria de los cantonales. Sui-
za no tiene partidos alemdn, francés o italiano, pero los partidos confederales tienen en
cuenta la composicion tanto lingiifstica como religiosa de la poblacién en las elecciones a
los Grganos del gobiemo'”,

La mayor democracia federal, la Repiblica de la India, esti en la frontera de nuestra
distincién. La independencia de la India fue conseguida por un movimiento nacional de

16. Vease Carpizo, Jorge, 1973, Federatismo en Latinoamérica. México: UNAM, Instituto de Investigaciones Juridicas.

17. Fleiner, Thomas. «Legal Instruments and Procedures 1o Prevent and Solve Ethnic Confliets, Experiences of
the swiss Constitution», en Basta, Lidija R. y Fleiner, Thomas, eds., 1996, Federalism and multiethnic Stares. The
Case of Switzerland. Friburgo de Suviza: Institut du Fedéralisme: 111-129, escribe que «3uiza es por definicidn up
“Extade no nacional”, La unica legitimidad de la Confederacion suiza es un concepto politico de democracia
directa, el federalismo, un sistema especifico de gobiemno, libenad de religion e igualdad de derechos de las tres
lenguas oficiales, el alemdn, el francés ¥ el italiano» {p. 113).

Por mi parte, preficro la expresion «nacién-Estado» a Estado ne nacional para indicar que los cindadanos se iden-
tifican con una unidad politica (Fleiner utiliza un «concepto politico» como base de 1a identidad), de forma simi-
lar a la identificacion nacional sin gue ese Estade sea un Estado-nacien,
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independencia encabezado por el Partido del Congreso, que acepté inicialmente una sclu-
cién federal con la esperanza de mantener unido el subcontinente entero, incluido lo que
luego seria Pakistan y Bangladesh. El Partido del Congreso ba sido, y todavia es, un par-
tido estatal que ha estado, y estd, compitiendo por el poder en todos los Estados de 1a fede-
racién y que durante mucho tiempo ha gobemado en la mayeria de ellos. Sus adversarios,
como ¢l partido Janata o los comunistas, también han aspirado en principio a ello, y de
hecho han gobernado la India y no han cuestionado la unidad del Estado y de la nacién
india. Sin embargo, hay partidos, como los comunistas en Kerala, que han sido, y son,
dominantes en el nivel estatal, o los fundamentalistas hinddes, que han lanzado una con-
cepcion de la nacidn diferente de la de los padres fundadores y del Partido del Congreso
en el momento de la independencia. La inmensa mayoria de la poblacién comparte un sen-
timiento de nacionalidad india aunque algonos quisieran redefinir ese sentimiento como
una nacién hindi, Sin embargo, India es también vn Estado federal multinacienal en el que
los partidos nacionalistas (que no compiten en toda la federacién sino por el poder en Esta-
dos especificos, como Akali Dal en el Punjab, o el All India Anna Dravida Munnetra Kaz-
hagamn en Tamil Nadu) ¥ varios movimientos nacienalistas (Nagaland, Mizram, Sikkim en
la periferia oriental) compiten por el poder en el nivel estatal, piden la creacidén de nuevos
Estados e incluso defienden la secesién. Por lo tanto, la India es para la mayoria de los hin-
diies un Estado-nacion, para otros quiza una nacidn-Estado, para minorias significativas un
Estado multinacional, y para otras minorias un Estado incompatible con sus aspiraciones
de independencia nacional, come es el caso de Cachemira. En este contexto, el federalis-
mo resulta cada vez mds importante para mantener unida a la Repiblica de India'®. Mds
recientemente, con la crisis del Patido del Congreso, el gobierno central se ha formado con
una amplia coalicién de trece partidos, la mayoeria de los cuales obtienen sus votos de uno
o dos Estados de la federacion. En este caso, la participacion en el gobierno federal ha ser-
vido para mostrar la identificacién con la nacién india —o nacién-Estado— de las dife-
tentes comunidades lingiiisticas, étnicas y religiosas.

Estados federales multinacionales

Volvamos a nuesira distincidn entre un federalismo cuyo propdsito es unir diferentes
unidades politicas originalmente separadas en un nuevo Estado comiin, y un federalismo
que tiene como fin mantener unidas partes heterogéneas de un Estado que ya existe. ;Hay
cusos de un federalismo que se utilice para unir a quienes concebian las unidades politi-
cas que cxistian previamente como idénticas a naciones, es decir, como Estados-nacio-
nes? Desde cl punto de vista de las teorias de «por qué el federalismo», ciertos Estados
que se aproximan al Estado-nacién serian probablemente candidatos a constituir algin

18, Vanhanen. Tatu, 1991, Politics of ethnic neporism, India as an exampie, Nueva Delhi: Sterling Publishers Lid.,
1991, y Brass, Paul R.. 1994, The politics of india since independence. Cambndge: Cambridge University Press.
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tipo de Estado federal. En esas teorias, una de las principales explicaciones de la apari-
cidn de las federaciones desde la época de los grniegos radica en la bisqueda de vna alian-
za frente a la amenaza de un poder exterior. La unién de los miembros originarios de la
Swiss Eidgenossenschaft era una alianza defensiva, aunque esto sucedié mucho antes del
desarrollo de la concepcion de la nacidn y del Estado-nacién modemos. Seria curioso
explorar por qué paises como las tres repiiblicas balticas (expuestas a la amenaza de la
vecina Rusia, de la que fueron parte durante la época de los zares) y Alemania (que las
dominé y tuvo gran influencia sobre ellas durante siglos) no han considerado nunca seria-
mente federarse. Menos convincentes serian los argumentos a favor de una federacidn
nérdica que incluyera Noruega, Suecia, Dinamarca y posiblemente Finlandia, dada su
situacion geopolitica entre el Reick alemdn, el Imperio zarista y mds tarde la Unién Sovié-
tica y Alemania. Reiteremos que no hay evidencia de que alguna vez una federacién asi
haya sido seriamente considerada. Sus fuertes identidades y conciencias nacionales, las
diferencias culturales y lingiifsticas ¥ la existencia de Estades-nacién mds o menos con-
solidados parecen haber excluido esa posibilidad a pesar de] gran mimero de intereses y
relaciones histéricas comunes. En los Balcanes, Yugoslavia no nacié como una federacion
de la unién de las naciones eslavas del sur, sino como resultado de la desintegracién del
Imperio Austro-Hidngaro y de la circunstancia de que Serbia estaba en el lado de los ven-
cedores. De hecho, en los afios de entreguerras fue incluso mis dificil transformar el rei-
no de los eslavos del sur en un Estado federal para mantener juntos a croatas y serbios,
que constituian las dos principales nacionalidades de la época. Incluso Checoslovaquia,
fundada después de 1918 tras los acuerdos de Pittsburg entre los checos, que se separa-
ban de la corona austriaca, y los eslovacos, libres de la dominacién hingara, ne creé un
Estado federal.

E! federalisrno multinacional no es el resultado de 1a unién de diferentes Estados-
nacidn para crear un nuevo y mas amplio Estado federal multinacional. El federalismo
multinacional parece ser el resultade de un esfuerze para mantener unidos en el Estado
territorios dentro de los cuales existe o ha surgido un sentimiento nacional (viejo o nue-
vo) o una identidad incompatible con un Estade unitario. Es una respuesta a tendencias
potencialmente desintegradoras. En muchos casos, puede reflejar el fracaso del intento de
construccién nacional de la nacién dominante, es decir un fracaso de asimilacién a vna
lengua y una cultura deminantes. Es el resultado de la incapacidad de llevar a cabo con
éxito una politica como la francesa del siglo XIX, especialmente ia nacionalizacién de las
comunidades lingiifsticas periféricas bajo la HI Repiiblica, un fallo del proceso que Euge-
ne Weber ha descrito en su libro From Peasants into Frenchmen. Los Estados federales
multinacionales son, por lo tanto, un esfuerzo para mantener dentro del Estado a las nacio-
nes que se piensa que son distintas y que, en consecuencia, encuentran inaceptable un
Estado unitario.

En las sociedades multinacionales la aparicién del federalismo, del federalismo par-
cial o de combinaciones quasi-federales, estd asi relacionada muy directamente con el
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problema del nacionalismo. Este no es el lngar para resefiar la extensa bibliografia
existente sobre el nacionalismo'®. El federalismo serd una opcién y quizd una necesidad
cuando en un Estade hay grupos significativos de poblacidn con un sentido de identidad
nacional, cuando hay activistas politicos que articulan ese sentido de distincion, y cuan-
do existe una base territorial para ese grupo o grupos. Implica la existencia de una mino-
ria estructural que, por razén de sus caracteristicas constitutivas y los intereses que com-
parten y que resultan de ellas, estd obligada a permanecer como minoria incluso después
de que sus miembros hayan utilizado sus derechos individuales hasta el miximo. Una
minorfa asi, como Claus Offe ha formulado, tiene que ser capaz de reclamar de forma
plausible unos derechos especiales por haber sido oprimida injustamente®. Yo afiadiria
que se trata de una «minoria que se percibe a si misma como oprimida». Las caracteris-
ticas de estos grupos tienen que ser basicamente inmutables al menos para gran parte de
sus miembros, o cuando los miembros de estos grupos no estin dispuestos a medificarlas
incluso aunque puedan hacerle. Sin embargo, es sélo una decisidn politica lo que hace que
un grupe decida exigir reconocimiento legal y, en el caso de concentracidn territorial,
reclame un federalismeo territerial,

La existencia de un grupo de esas caracteristicas no lleva necesariamente al federalis-
mo, a menos que el Estado permita la articulacidn de esas demandas o no pueda reprimir-
las aunque quiera hacerlo. Aqui encontramos un estrecho vinculo entre federalismo multi-
nacional y democracia porque, en ¢l contexto de una democracia con sus libertades
politicas, los grupos de las caracteristicas que hemos descrite y 1as minorias nacionales
pueden articular libremente sus demandas y apoyar un liderazgo representativo que es difi-
cil ignorar.

Las nacicnes no tienen, a menos que ¢l Estado se lo permita, representantes dermnocra-
ticos, representantes elegidos por los miembros de la comunidad nacional. Pueden tener
lideres, activistas, portavoces intelectuales, incluso lideres de organizaciones terroristas o
de guerrillas de liberacién nacional, pero no representantes electos que han obtenido su
representacidn en una cornpeticién libre por el apoyo de la gente, si una democracia no se
lo hace posible. Este hecho es crucial, ya que sin demeocracia los poderes dominantes, el
Estade y quienes lo controlan, pueden negur la representacién al liderazgo nacionalista. Es
también la causa de 1a dificultad de articular Estados multinacionales puesio que, bajo con-
diciones democriticas, es evidente que quienes en un escenario autoritario pretendieron
hablar en nombre de la nacién, son algunas veces una mineria entre aquellos que preten-
den representar. Cuando se llega a las alternativas de secesitn o federalismo y diferentes

19. Vedse Hermet, Guy, 1996, Histoire des nations et du nationafisme en Europe. Paris: Editions du Seuil, capi-
tulos @, 7. 8, y Puhle. Hans-Jirgen, 1995, Staaten, Nationen und Regionen in Eurepa. Viena: Picus.

20. Offe, Claus, «Homogeneity and constitutional democracy, group rights as an answer te identity conflicts?s,
{manuscrito, 1996).
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grados de autonomia federal, no hay siempre consenso. La negociacién del Estado federal
multinacional es por lo tanto un proceso complejo v frustrante. El federalismo s6lo puede
asegurar que nadie esté tolalmente descontento, pero ciertamenie no que todo el mundo
esté feliz con la solucién?’.

La existencia de una identidad nacionalista y su articulacién politica no asegura que
habrd una solucién federal. Es también necesario que la mayoria de los ciudadanos del
Estado y sus representantes estén de acuerdo en la conveniencia del reconocimiento de esas
aspiraciones. Requiere un giro desde una concepeidn de la sociedad monocolor a una
sociedad multicolor. Ultilizando la terminologia introducida por Giovanni Sartori, para
pasar de una sociedad plural a una sociedad pluralista en la que el valor de ese pluralismo
se estima que merece reconocimiento y respeto, se necesita un cambio de actitud por par-
te de la mayoria. Es probable que exista falta de acuerdo en cuin generosas deban ser las
comncestones a las minorias, y cudn amenazador sea el reconocimiento de esos dercchos
para la mayoria, o al menos gue sea percibido como amenazador por la mayoria. Offe afia-
de una condicidn més para el reconocimiento estable de los derechos de los grupoes, que
nosotros podemos hacer extensible al federalismo. Se trata de una expectativa razonable de
que una vez que se han concedido esos derechos, en este caso la aprobacién de una Cons-
titucién federal, se alcanzard un equilibrio duradero. Esta dltima condicién crea un éptimo
para un Estado federal estable, multinacional y democrético, pero desgraciadamente dudo
de que ese tipo de equilibrio estable pueda alcanzarse en muchas sociedades multina-
cionales. De hecho, creo que ¢l federalismo puede crear una estabilidad temporal, un mar-
co en el que puedan articularse nuevas demandas v puedan concederse derechos adiciona-
les; pero es muy poco probable que sea una solucion estable y duradera. La pregunta es,
(cudles son los limites definitivos de las dindmicas de devolucién de poder en el Estado
federal muitinacional?

La confianza entre la mayoria y la minoria en un Estado multinacional probablemente
se verd amenazada por dos grupoes de extremistas {o posiblemente sélo uno): 1) quienes
continiian proclamando que el objetivo tiltimo ¢s Ia destruccién del Estado existente, a tra-
vés de 1a secesion y la independencia de la llamada nacién oprimida, independieniemente
de los derechos que se les concedan y de la develucién de poder que tenga lugar dentro del
marce federal; 2} quienes mantienen que €sa solucidn es simplemente el primer paseo hacia
la desintegracidn del Estade y no estdn dispuestos a considerar esa posibilidad y tratan de
impedirla. Ei nacionalismo extremo de uno y otro lade es un obstaculo a lo que los cons-
titucionalistas alemanes, la Constitucion federal alemana v la jurisprudencia denominan

2], Uilizo agui 1a formulacidn tan oportuna de Cambd, Francesc, 1982, Meditacicn, Dietari (1936-1940). Barcelo-
na: Alpha: 574-575. Este gran politico catalin y espaniol escribid que «Auvstria fue la creacién politica mds admira-
ble de todos los tiempos. Fue complicado. como 1o es a vida: es por eso por lo que fue odiada por un espiritu
simple como el de Hitler. En Austria nadie era completamente feliz |...] pero nadie estaba completamente
desesperados,
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«Bundestrene». Sin lealtad a la Constitucion federal y al Estado, el federalismo multina-
cional no puede ser una selucién estable.

La Bundestreue implica tres dimensiones: 1) las instituciones dirigidas a ese fin y que
aseguran una cierta solidaridad entre las unidades que componen el Estadoe federal; 2) un
conjunto bésico de actitudes de las mayorias de la poblacién en las unidades federales
nacionales ¥ en la poblacidn estatal en general, y 3) los aspectos de comportamiento que
van desde politicas especificas del gobierno de los componentes federales y del gobiemo
central, a la no menos importante retérica de los lideres politicos, especialmente en situa-
ciones de crisis.

Podriamos aftadir a estas precondiciones internas a la Pelis una tercera, que no esti bajo
el control de sus ciudadanos o de sus lideres: las acciones de gobiemos exiranjeros en apo-
vo a movimientos y lideres nacionalistas extremos que guieren la secesién, muchas veces
persiguiendo sus propios intereses o respondiendo a actitudes desinformadas e ideolégicas,
o a presiones de 1a opinion piiblica en el pais (a menudo de comunidades de exiliados o
inmigrantes).

Federalizacion parcial de unidades menores en el contexto

de Estados democrdticos unitarios

Hay determinados Estados que se han transformado a lo largo de su historia en Estados
unitarios y son para la mayoria de sus ciudadanos, si no para una abrumadora propercién,
Estados-nacidn, Muchos de esos paises son relativamente pequefios o de tamafio medio, y no
estdn presionados para adoptar una Constitucién de tipo federal. Podria haber presiones hacia
una cierta descentralizacidn, pero no hacia una federalizacién. Ademds, muchos de esos pai-
ses tienen gobiernos locales democrdticos activos en sus ciudades e incluso en las zonas rura-
les. Sin embargo, algunos tienen en sus zonas fronterizas bolsas de minorias étnicas o lin-
giifsticas que podrian ser potenciales irredentos para poderosos Estados-nacién vecinos. Este
es ¢l caso del Tirol italiano (la region de Trentino-Alto Adige), el Valle de Aosta vy Friuli-
Venecia Giulia. Hay otros que, como resultado de una larga historia, ticnen el control de islas
que estan lejos del continente, donde ia poblacidn ha mantenide una cultura y un lenguaje
diferentes al mismo tiempo que se sienten muy integrados y leales al Estado,

En ambos casos puede haber presiones fuertes o significativas para que se recenozca el
hecho diferencial de esos territorios y para que se les conceda un grado considerable de
autogobierno. A la vista de esas presiones e incluso del deseo de integrar esas poblaciones
en el Estado y gobernarlas mds eficientemente, parece razonable concederles constitucio-
nalmente alguna forma de autogobierne, creando de ese modo una relacién de tipo federal.
Esta politica puede debilitar a los irredentismos en el pais vecino y el comportamiento
potencialmente desieal de csas minorias, o consolidar €l estatus internacional de las pose-
siones lejanas que podrian ser objeto de interferencia o de rivalidades internacionales.
Curando esas unidades politico-administrativas son pequefias en términos de poblacion y
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con un significado econdmico limitado, la concesién de un estatus especial puede no ser
polémico ni generar presiones federalistas en todo el Estado. Los nacienalistas, sin embar-
go, considerarin el reconocimiento constitucional de las comunidades étnicas fronterizas
COMe UNa amenaza ¢ una renuncia a la unidad nacional.

Debe quedar claro que los paises que estdn parcialmente federalizados cumplen nues-
tra definicién de Estados federales sélo si los cindadanos que viven en esas subunidades,
con un autogobiermno y competencias constitucionalmente garantizados, tienen también
voto en las elecciones estatales. EI hecho de que las Islas Feroe v Groenlandia, por ejem-
plo, estén también representadas en el Parlamento estatal y contribuyan de ese modo a la
toma de decisiones aplicable a todos los ciudadanes, contrasta con otras formas de aso-
ciacidn politica tales como el Estado Libre Asociado de Puerto Rico, o la Commonwealth
de las Islas Marianas del Norte.

Los sistemas de partidos en los sistemas federales multinacionales

La literatura scbre federalismo subraya la importancia de un sistema de partidos fede-
ral para mantener la unidad del pais y, directa o indirectamente, coordinar las subunidades.
Ya hemos discutido c6mo, en Estados federales mononacionales, la pauta dominante es un
sistema de partidos federal, aunque con diferencias regionales ocasionales como la CSU
dentro de la CDU, y ocasionales terceros partidos estatales en Estados Unidos o con fuer-
za electoral desproporcionada en uno u otro de los partidos estatales. También hemos dis-
cutide el caso paradéjico de Suiza, dende el sistema de partidos no refleja las identidades
lingiiisticas y cantonales, ya que los cuatro principales partidos compiten en toda la fede-
racion, Incluso India tuvo al principio un sistema de partidos en toda la federacion; pero
ahora estd mas cerca del modelo de un sistema de partidos de Estados multinacionales, y
recientemenie los partidos con una fuerte base estatal han formado una coalicién guberna-
mental multipartidista en Delhi. Las pautas son muy diferentes en los auténticos Estados
multinacionales. Se caracterizan por diferentes sistemas de partidos a nivel de la federa-
cién y de las subunidades. Los partidos gque representan las nuacionalidades tienen una
representacion significativa en el pariamento nacional o en el Congreso y son, en términos
de Sartori, partidos relevantes para la formacion de gobiernos o por su potencial de chan-
taje. La presencia de tales partidos cambia el marco politico de forma decisiva.

Es probable que en las sociedades multinacionales surjan partidos nacionalistas que
representen a las diferentes identidades de Jos sectores significativos de la poblacion. Son
partidos que no pueden ser eliminados jugando con las leyes electorales, ya que tanto bajo
representacién proporcional como bajo la mavoritaria pueden conseguir escafios a menos
que umbrales estatales extrernadamente elevados les priven de representacion. Esos partidos
aparecen tanto en Estados unitarios. como el Reine Unido o Finlandia, como en Estados
federales. Hay, sin embarge, una diferencia fundamental. En los Estados federales pue-

den ganar no sélo el control de los gobiemos locales o escafios en Westminster, sino tam-
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bién el control ¢ la participacidén en la formacién de los gobiemos de las subunidades
federales. Esa oportunidad es un incentivo para que voten a esos partidos en el nivel de la
subunidad quienes ne votarian por ellos en un Estado unitario o en las elecciones estata-
les*. El acceso al gobiemno cambia decisivamente su papel en el Estado. Muchas politicas
reflejardn sus aspiraciones en los campos reservados a las unidades federales, sobre todo
lu lengua y las politicas educativas, el reclutamiento de los funcionarios, etc., que asegu-
rardn una divergencia frente a las pautas estatales. Estax politicas pueden suponer una desi-
gualdad para las minorfas dentro de la poblacidén mayoritaria regional. Iguakmente impor-
tante es el hecho de que esos partidos, a través del control de los gobiernos regionales,
tengan acceso al patronazge y puedan asi reforzar sus organizaciones,

El control del gebiemo de la unidad federal por un partido nacionalista cambia casi
inevitablemente el papel de los representantes parlamentarios de ese partido en el Parla-
mento federal. Serdn tan representantes de sus votantes como del liderazgo de su parti-
do, que tiene el control del gobierne de la unidad. Ea cierto sentido, serdn los embaja-
dores del gobierne de la subunidad en el centro. También en cierto sentido, su mandato
es imperative mds que libre, ya que su futuro politico depende de los poderosos lideres
que comntrolan el gobierno de las subunidades. Hay casos claros en los que lideres parla-
mentarios muy respetados de esos partidos en el Parlamento central han disentido con
los lideres que controlan el gobierno de la subunidad, han desarrollado un nivel mayor
de Bundestreue, se preocupan por el bienestar y gobierno del pais en su conjunto, y coma
resultado han visto frustrados sus esfuerzos. Un eminente lider del partido catalan CiU,
que ha sido una distingvida figura en Jas Cortes en Madrid, Miquel Roca, probablemen-
te comao resultado de ese tipo de tensiones con Jordi Pujol, el presidente del gobierno
catalin, dejé la politica.

Cuando los partidos de ambito estatal pueden conseguir mayorias absolutas o formar
coaliciones con otros partidos que no se identifican con un determinado partido naciona-
lista o incluse regionalista, el potencial de negociacidn o chantaje de los partidos naciona-
listas en una subunidad es limitado. Sin embargo, cuando la constelacion de partidos es tal
que ningin partido de dmbito estatal es capaz de conseguir una mayoria absoluta o formar
una coalicién mayoritaria, los partidos nacionalistas o regionalistas con base en la subuni-
dad son relevantes, en el sentido de Sartori, para formar coaliciones o para hacer posibles
los gobiernos minoritarios, v, cuando no. tienen un fuerte potencial de chantaje. Cabria
argumentar que en un sistema de partidos de dos y medio, como el que existe en Alema-
nia, el FDP, con su capacidad de cambiar de bando entre el CDU vy el SPD., ocupa una posi-
cién similar. Este es un argumento falaz porque el FDP compite en todo el Bund y es
recompensado o castigado por los votantes en base a su papel en cualquier coalicidn en la

22, Vedse Linz, Juan J. y Montero, José Ramon, «The party systems of Spain: center and periphery, 1977-1996»,
ponencia presentada en la Conferencia Internacienal sobre «Party Systems and Votér Alignments: Thirty Years
After», Bergen, abril 1997,
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que participe o que rompa. Un partido nacionalista o regionalista no es recompensado o
castigade con ese criterio, sino por su papel como representante de los intereses de la subu-
nidad en relacién con el centro, por el grado en el que es capaz de obtener ventajas para
esa subumidad, por su capacidad para obtener una mayor devolucién de poderes a la subu-
nidad y para oponerse a las acciones del gobierno central (encaminadas a limitar el poder
de los que gobiernan la subunidad), incluso por impedir iniciativas del gobierno central que
cuestionan la constitucionalidad de esas decisiones.

La posicidn de los partidos nacionalistas que controlun las subunidades de un sistema
federal en la legislatura central no es la misma que la de los terceros partidos pequefios
en un sisterna de partidos estatal, como es el caso, por ejemplo, en la Repiiblica Federal
de Alemania. Estos partidos pueden tener poco o ningiin interés en participar en la for-
macion de gobiernos en ¢l centro. El prestar apoyo condicional y sin compromiso tiene
dos ventajas para ellos: primero, no tienen que traicionar el cuestionamiento en principio
de la unidad del Estado y la utopia tiltima de independencia, al margen de las politicas de
caricter pragmdtico que puedan perseguir en el contexto federal; y segundo, mantienen la
independencia para llevar a cabo en Ja subunidad politicas a las que, de otra forma, ten-
drian que renunciar como resultado de comparlir las responsabilidades de poder en el
gobiemno central.

La crisis del Partido del Congreso en la India ha llevado recientemente a una pauta
excepcional: la formacién del gobierno federal en Delhi mediante una coalicién de parti-
dos cuya fuerza deriva de su éxito en diferentes Estados de la uni6n. En este caso, esos par-
tidos no ejercitan un poder de «chantaje» sobre un partido de la federacién, sino que tuvie-
ron que unirse para gobemar €l pafs, un proceso que puede que contribuya a la integracién
«nacional» de la India.

Puede ambién argumentarse que estas pautas no son exclusivas de los sistemas fede-
rales multinacionales, sinc que también se desarrollan en otros sistemas federales cuando
los partidos estatales experimentan un proceso de faccionalismo, cuando surgen facciones
diferenciadas apoyadas por el centro o por el liderazgo de las unidades federales, lo que
socava la cohesién de esos partidos. El desarrolle de los acontecimientos en la India, como
resultado de la crisis del Partido del Congreso y la intromision de Indira Gandhi en los par-
tidos del Congreso del Estado federal, ha ido en este sentido. Un liderazgo débil de los
partidos de la federacion o un liderazgo decidido a destruir a Jos lideres del partido con
poder en las subunidades, interfiriendo desde el centro con el partido y con el gobierno en
esas subunidades, puede ser muy desestabilizador.

En general, los movimientos nacionalistas estdn representados por un partido principal
que tiende a dominar la politica de una unidad federal, sobre todo si ésta es pequefia. Sin
embargo, en algunos casos los diferentes cleavages dentro de una comunidad étnica gene-
ran un sistema de partidos mds complejo. Pueden ser divisiones de clase, como fue el caso
de la Lliga y Esquerra en Catalufia durante la Repiiblica espaficla. Esa alineacién de
izquierda/derecha conduce muy a menudo a una variedad de combinaciones: la izquierda
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en el gobierno tanto en la unidad federal como en el centro, 1a derecha en el poder en
ambos terrenos, y el gobierno de una u oftra en el centro o en la periferia, La dltima de las
combinaciones puede generar conflictos serios. ya que los conservadores, si estin en mino-
ria en la unidad federal, apelan a la derecha en el poder en el centro para defender sus inte-
reses, por ejemplo ante el Tribunal Constitucional, en contra del gobierno de izquierdas de
la unidad federal.

Es mds complicado todavia el fraccionamiento del sistema de partidos a lo largo de la
dimensién que plantea el nacionalismo moderado frente al nacionalismo extremo, y gue
puede incluso expresar simpatia por actividades terroristas. Este es el caso del PNV, de EA
y de HB en el Pais Vasco hoy en dia. o el Akali Dal en el Punjab durante la crisis provo-
cada por la politica de Indira Gandhi. En les Estados federales, esta fragmentacién del
movimienie nacionalista, en ausencia de una mayoria clara o un partide dominante en la
subunidad federal, puede llevar a juegos polilicos complejos y desestabilizadores entre el
centro, el partido relacionado con el centro (por ejemplo, en la India, el Partido del Con-
greso), v los politicos locales,

El federalismo democrético como respuesta a los conflictos de nacionalidad y étnicos

Ala vista de lo sucedido en la antigua Unidn Soviética, en Yugoslavia e incluso en Che-
coslovaquia, y de los conflictos en otras partes del mundo, como en la India, podemos pre-
guntarnos: ;Es el federalismo una respuesta al problema de crear una coexistencia pacifi-
ca entre los grupos nacionales en una unidad politica mas arnplia?

Para empezar a responder esta pregunta hay que aclarar que hasta ahora sélo se han
desintegrado, en muchos casos cen conflictos viclentos, Estados formalmente federales
no democrdticos. Puede argiiirse como 1o he hecho en mi trabajo con Alfred Stepan que
el tipo soviético de etnofederalismo v las constituciones extremadamente federales de
algunos paises comunistas han contribuide al resurgimiento del nacionalismo en socie-
dudes postotalitarias y al desmembramiento de esos Estados. Seria un grave error pensar
que podemos extrapolar la experiencia de esos Estados a los sisternas federales demo-
craticos, La desintegracién de Paquistan debe incluirse en este andlisis, aunque la geo-
grafia de Paquistdn antes de la separacién de Bangladesh y las diferencias lingiiisticas
entre el Paquistdn del Este y del Oeste fueran probablemente los factores mas importan-
tes. En este caso, la diferenciacidn en el reclutamiento de las élites también contribuyo
a la erisis. E1 hecho de que los oficiales del ejército fueran sobre todo paquistanies del
geste es otro factor. Cuando hablamos de conflictos émicos en muchas partes del mun-
do, hablamos de Estados que no sélo no eran democriticos sino que 4 menudo habian
sido gobernados de una forma sultanistica, y en donde el propio Estado carecia de legi-
timidad o era minima. De nuevo hay que subrayar que sin un Estado funcional. sin una
burocracia, un sistema judicial, un gjército y una policia minimamente eficientes, que
merezcan un minimo respeto por parte de los cindadanos, el federalismo no es necesa-
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riamente una respuesta al conflicto émico. En algunos casos, especialmente en Africa, la
reconstruccion del Estado seria un requisito tanto para la democracia como para el fede-
ralismo.

Nuestro argumento es que el federalismo democratico puede contribuir con éxito a
solucionar el confliclo entre grupos nacionales lingiisticos y religiosos dentro de un Esta-
do y a prevenir su desintegracién. Digo explicitamente que puede, pero no lo hace de for-
ma necesaria ni siempre, impedir las secesiones de las grandes comunidades nacionales
que estdn territorialmente bien definidas cuando los vinculos entre las gentes dentro del
Estado son muy débiles. No argilirfamos nunca que el federalismo democritico elimine los
conflictos crdnicos que en mayor o menor medida generan las distintas identidades
nacionales dentro de un Estado, ni gque impida la existencia o el desarrollo de tendencias
separatistas. Sin embargo, si dirfames que por las razones que vamos a analizar, el federa-
lismo democritico puede reducir estos conflictos a unas proporciones mas manejables y
compatibles con un Estado democrdtico libre.

1} Una politica libre y democritica puede mostrar la complejidad de la sociedad en la
que las reivindicaciones nacionalistas se formulan. Es muy posible que haga explicita la
division de la poblacién, su heterogeneidad ¥ ¢émo el nacionalismo no es compartido por
toda la poblacién. El portavoz de uma demanda nacional no puede hablar en una democra-
cia en nombre de toda la nacién, porque los resultados electorales mostrardn que esa una-
nimidad no se da en la poblacién. Incluso quienes, en principia, se identifican con los
nacionalistas se dividirdn en una minoria que no cuestiona el Estado, los moderados que
aceptan la autonomia federal como una solucion satisfactoria y que comparten una identi-
dad dual, y las minorias mds extremas que, respetando la ley y utilizando métodos demo-
craticos, trataran de convencer a otros de sus aspiraciones nactonalistas.

2) La posibilidad de que los nacionalistas extremos hablen en nombre del pueblo se
debilita y a veces desaparece cuando el pueblo puede expresar sus preferencias en elec-
ciones democriticas libres, y asumir una parte del poder a través de las instituciones
federales,

3} El federalismo democritico perrnite a Jos nacionalistas minoritarios dentro del Esta-
do que tienen un fuerte respaldo en una unidad territorial, alcanzar algunas de sus aspira-
ciones e implementar politicas que satisfarin a los que construyen la nacidn.

4) El federalismo democritico permite la presencia ¢ influencia en la politica estatal de
los nacicnalistas de la periferia a través de su representacion en la asamblea legislativa cen-
tral, e incluso de su participacion en el gobierno estatal.

5) Una Constitucién federal permite desafiar, vetar, poner en cuestion, en la arena
piiblica y ante los Tribunales Constitucionales, aquellas politicas del centro que se consi-
deran come perjudiciales. En la medida en que haya una tradicién de respeto a la Consti-
tucién y a la legalidad (tradicién muy débil en los antiguos paises comunistas) pueden
resolverse de forma pacifica muchos de los conflictos en los Estados federales multina-
cionales.
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6) Aun mas importante, el federalismo democrdtico permite la expresién de las identi-
dades nacionales, el despliegue simulidneo de los simbolos de 1a nacidn y de los del Esta-
do y la lealtad y respeto a ambos™.

Como muestra esta enumeracion e indica el uso de las expresiones «permite» y «hace
posible», esas consecuencias no son necesarias, sino posibles e incluso probables, pero
dependera mucho del liderazgo de los nacionalistas en la periferia y del gobiemno del Esta-
do. Sin embargo, el federalismo democritico no sélo trae consigo consecuencias positivas
para la integracién y la perduracién de los Estados multinacionales. Entre las consecuen-
cias negativas puede enumerarse las siguientes:

1) El federalismo democratico inevitablemente acelerard el proceso de construccién
nacional, de desarrollo de una conciencia nactonal, entre la poblacion que tenfa una iden-
tidad nactonal débil cuando los que estaban comprometidos con el nacionalismo eran una
minoria. El reconocimiento oficial de las distintas lenguas, su introduccion en el sistemna
educativo v en otras esferas de la vida que aseguren su difusion, la discriminacién sutil, o
no tan sutil, de quienes no aceptan el programa cultural nacionalista o no estdn dispuestos
a aprender y usar la lengua local, estin directamente relacionados con la construccion
nacional y posiblemente tendrdn un éxito relativo. A este respecto, las polificas de los
gobiernos nacionalistas de la subunidad no serdn en nada diferentes a las de construccién
nacional que se intentaron para asimilar e integrar a las minorias en el anterior Estado uni-
tario. Algunos de los costes para la libertad de los individuos a Ja hora de tomar sus pro-
pias decisiones serdn similares,

2) Una de las consecuencias del federalismo democritico, ¥ ho sélo en Estados multi-
nacionales, serd la limitacidn indirecta a las migractones intemnas. La preferencia por los que
tienen una identidad local desincentivara el movimiento libre, particularmente de las élites,
de los profesionales y académicos, y producird una segmentacién en el reclutamiento de
funcienarios, jueces, la policia, etc. Esto es obviamente mds probable cuando existe una
diferencia lingiifstica entre las unidades federales. Con este proceso de segmentacin y a
veces de segregaci6n, dictado desde arriba o implementado socialmente, la diferenciacion
probablemente incrémentard la homogeneidad de la subunidad federal, y por Gltimo debili-
1ard los lazos con ]a comunidad mds amplia de ciudadanos del Estado. A largo plazo, el fede-
ralismo democritico puede ser la base para el éxito de una futura secesidn.

23, La contribucidn que el federalismo multinacional puede hacer a la mayor comprensiin y respeto mnumo entre
las comunidades es un tema complegjo. Sin dates de epinidn piiblica y series temporales es dificil dar una res-
poestz. El tipo de pregunta que se necesita es la que hizo el CIS en Espana: «Le voy a leer diferentes opiniones
acerca del desarrollo del Estado de las Autonomias y nos gustaria que nos dijera el grado en que estd de acuerdo:
“Las comunidades Auténomas han contribuido a una convivencia mejor de las diferentes regiones y nacionalida-
des”. La media espaiiola era: estd muy de acuerdo, 6 por 10X); estd bastante de acuerdo, 31 por 100; no estd ni de
acuerdo ni en desacuerdo (respuesta no sugerida}, 10 por 100 esta bastante en desacuerdo, 25 por 1001 estd muy
en desacuerdo, 8 por 100; no sabe, 19 por 1{{; ¥ ne contesta, 1 por 100, En Catalufa los porcentajes fueron res-
peciivamente: 5, 48, 10,27, 6, 11 y 1 por 100. En el Pafs Vasco 7.41, 13, 16,4, 16 y 2 por 100. Y en las regio-
nes de Espafia sin identidad nacional o sin una identidad regional fuerte, 6, 24,9, 29, 12, 19 y 0,1 por 100.
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3) El federalismo multinacional democritico permitird la expresién de hostilidad al
Estado, y presentard al Estado, comiin a todus a veces desde siglos, como una realidad arti-
ficial, s1 no opresiva, con la que una identificacién emocional es dificil o imposible. En este
sentido, el federalismo democritico, « menos que las €lites hagan un esfuerzo deliberado
para usarlo como integrador, tiene tendencias inherentemente desintegradoras.

4) Mientras que normalmente el federalismo democritico pucde mostrar la debilidad de
los nacionalistas radicales, no llevari (y no deberia llevar) a la supresion de la expresién
de sus demandas. Un Estado unitario como Francia puede declarar ilegales en su Consti-
tucidn a los que ponen en cuestion la unidad nacional, mientras que el federalismo espafiol
no puede ilegalizar a Herri Butasuna, incluso aunque pueda probar las relaciones entre ese
partido y una organizacion terrorista como ETA,

5) En un Estado federal democritico, las instituciones liberales democraiticas probable-
mente facilitardn las actividades de los grupos radicales, incluidos los grupos terroristas,
que en-un marco autoritario, e incluse en un-Estado unitario serian reprimidas con mads
facilidad (aunque sabemos que esos Estados han fallado a la hora de suprimirlas). Esto tie-
ne, sin embargo, las consecuencias positivas de mostrar la debilidad del apoyo a esos gru-
pos, y de dividir posiblemente a la comunidad étnica, y de ese modo obligar a los naciona-
listas moderados de la subunidad a asumir su responsabilidad para deslegitimar a esos
movimientos en aras del mantenimiento del orden publico y la represién de ia violencia.
El fracaso del gobierno de la subunidad federal pondria en peligro todo el pacto federal y
en muchos casos llevaria a la intervencién del poder central de acuerdo a las normas cons-
titucionales, lo que podria, en dltimo término, exacerbar el conflicto,

De esta lista de consecuencias positivas y negativas del federalismo democratico debe
quedar claro que no se trata de una panacea universal. Sin embargo, la experiencia positi-
va en muchos Estados federales democraiticos (incluidos los casos conflictivos como la
India) muestra que, cuando el Estado ha alcanzado antes de la introduccion det federalis-
mo un cierto grado de unidad, cuando muchos ciudadanos se identifican con ese Estado y
ese Estado acttia de forma eficiente segun la ley, el federalismo puede proporcionar una
respuesta positiva a uno de los grandes preblemas de nuestro tiempo. No olvidemos que
hasta ahora los Estados multinacionales federales y democraticos, con la excepei6n de
Checoslovaquia debido a circunstancias iinicas, no se han desmembrado. Incluso annque
rozando la independencia (o lo que se votara en el dltimo referendo), Quebec no ha llega-
do a ser un Estado independiente y todavia existe un Canadd democritico. Al margen de
los prondsticos mas pesimistas que se hacen sobre el futuro de Bélgica, no veo probable
que Bélgica se disgregue. Lo mismo puede decirse de la India, excepto por la crisis de
Cachemira; pero la integracion de Cachemira en la Repiblica India fue dificil desde el princi-
pio. La India, a pesar de sus tremendos conflictos étnicos, ha utilizado sus instituciones
federales para resolver esos conflictos, Ademds, la crisis de la democracia hindii no fiene
tanto sus raices en las demandas de Jos nacionalistas de la periferia, sino en varios problemas
en el centro. Y el Estado multinacicnal mads reciente, Espafia. ha sido capaz en los ditimos
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veinte afios de desarrollar nuevas formas de participacion democritica que, por desagradable
gue pudiera ser para un nacionalista cspafiol y cuestionable desde el punto de vista de las
minorias que hablan espafiol {que superan el 30 por 100 de la poblacién en algunas unidades
federales), han hecho posible el éxito de la nueva democracia. Debemos tener esto en mente
cuando pensernos en el nacionalismo y el federalismo en muchas otras partes del mundo.

El problema es diferente cuando la transicién hacia, y la creacién de, las instituciones
democriticas coincide con la necesidad de atender a las demandas nacionalistas en la peri-
feria y de crear instituciones federales. Es incluso mds complicado cuando el Estado y sus
instituciones —la burocracia, Hacienda. la policia, las fuerzas armadas y los jueces— estdn
deslegitimados ¢ han dejado de funcionar. Esto debe destacarse una y otra vez porque de
olro modo pondriamos en cuestién la posibilidad del federalismo democritico y de los
Estados multinacionales en muchos paises del Tercer Mundo. Cuando la secuencia es la
movilizacion del sentimiento nacionalista, la construccion de un nuevo tipo de Estado o
federacién, v luego la democratizacion, el panorama estd lejos de ser positivo. El federa-
lismo multinacional presupone la existencia de un Estado que funcione, un Rechrsstaat, la
introduccién de la democracia, v fuego 1a solucién de los conflictos multinacionales por el
federalismo democritico. Si esa secuencia se invierte, los pronodsticos son muy diferentes.
Fue esta secuencia la que hizo posible un nuevo Estado federal democritico en Espafia: 1)
la existencia anterior de un Estado que tenia algunos de los elementos del Rechesstaat, tra-
dicién de legalidad y constitucionalismo (incluso bajo Franco); 2) en el transcurso de la
transicion, la introduccion de la democracia en el nivel estatal; 3) la solucién de los pro-
blemas creados por los nacionalismos periféricos en la Constitucién y la promulgacién de
los Estatutos de autonomia, asi como la creacion de los gobiemos antondmicos en Catalu-
fia y en el Pais Vasco.

Para quienes ven en los Estados multinacionales democriticos un modo de supera-
¢idn de los numerosos conflictos generados por el nacionalsmo étnico, lingiiistico, cul-
tural o religioso en muchos Estados del mundo, el tema de las condiciones que hacen una
solacidn como ésa viable debe estar en el primer lugar de la agenda. Desgraciadamente,
nuestra capacidad para dar una respuesta es muy limitada por las razones que comenta-
bamos al principio: el desarrollo separado de la (eoria sobre la democracia, sobre el
nacionalismo y sobre el federalismo. Ademds, el mimero de Estados multinacionales
federales democréticos es pequeiio, por lo que es dificil presentar generalizaciones vali-
das, més que la explicacién de casos aislados. Es incluse mds dificil proyectar las expe-
riencias que han tenido éxito en el futuro del federalismo democritico de los numerosos
Estados multinacionales que estdn todavia bajo régimen autoritario. Los tedricos de la
democracia consociativa, como Arend Lijphart, descubrieron lo dificil que es institucio-
nalizar las practicas consociativas fuera del limitado nimero de paises que sirvieron
como caso para formular esa teoria de la democracia.

Pese a ello, trataremos de avanzar algunas ideas sobre las condiciones de viabilidad de
los Estados multinacionales federales democraticos. Algunas resultardn familiares para los
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estudiosos de las condiciones para la democracia consociativa, y no por casualidad, ya que
el federalismo es una respuestz a algunos de los mismos problemas, y puede ser conside-
rado como un instrumento para lograr politicas consociativas.

Volvamos a nuestra distincion entre federalismo para unir y federalismo para mantener
unido. Parece que el federalismo democritico que sirve para unir a gente que se identifica
con diferentes nacionalidades en un nueve y tnico Estado federal no es una base probable
para nuevas democracias federales. Como hemos observado antes, los casos en los que ¢l
federalismo democrdtico ha servido para unir han sido casos en los que un sentido comiin
de nacidén o valores compartidos, que podrian servir como base para una nacion-Estado,
existian antes de la creacién de la federacion. Empezaremos, por consiguiente, con los
casos en los que el federalismo democratico ha servido, y sirve, para mantener unidas las
diferentes nacionalidades dentro de un Estado.

La federalizacién de un Estado multinacional comienza con el supuesto de que el Esta-
do es una realidad existente y que, por una serie de razones, tiene una cierta legitimidad
para mucha gente, aunque no en la forma unitaria en que ha sido gobernado. Esio quiere
decir que el Estado tiene una historia compartida por la gente que vive dentro de sus fron-
teras, que tiene unas instituciones que no se van a deshacer de la noche a la mafiana, y que
esas instituciones han servido a la gente independientemente de sus sentimientos o identi-
dades nacionales. La puesta en cuestion de ese Estado {excepto si ocurre un tipe de crisis
tan especial como la guerra y la derrota, o un cambio de régimen) no es probable que per-
mita su desintegracion, aunque pueden existir presiones para el cambio que cristalicen en
demandas de federalismo. Un Estado no democrdtico hoy, cuando inicia el proceso de
democratizacién, puede enfrentarse con nacionalismos en la periferia que debiliten su legi-
timidad. Por lo tanto, hemos argumentado que el primer paso hacia una solucidn federal de
los problemas de nacionalidad deniro de un Estado es crear un centro legitimado demo-
craticamente, un Parlamento y un gobierno que puedan empezar la federalizacidn antes de
que ¢l Estado llegue al colapso. Este requisito sefiala ya la dificuliad de introducir el fede-
ralismo multinacional democrdtico en muchas partes del mundo en las que el Estado se
enfrenta a una crisis total de legitimidad, comeo en algunos Estados africanos, o en algunos
regimenes auntoritarios que hacen imposible un proceso pacifice de democratizacion. La
desintegracion del Estado antes de la democratizacion, o una democratizacién periférica
sin un centro legitimado democraticamente, significa quc €l Estado federal seria €l resul-
tado de unir naciones que tienen una expectativa de independencia para construir un nue-
vo Estado.

Deberemos por tanto centrar nuestra atencidn en la federalizacion de Estados multina-
cionales democriticos. Este ha sido el proceso en Canada, India, Bélgica y Espafia, y
podria haber side el proceso en Sri Lanka. La democratizacion del Estado ha hecho posi-
ble, en una etapa ulterior, la transicién a un federalisme multinacional. E1 supuesto, y qui-
z4 la precondicién, del federalismo multinacional es la existencia de diferencias con una
base territonial relativamente concentrada, combinadas con coincidencias gue proporcio-
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nen apoyo y legitimidad al Estado. Esas ceincidencias se reflejardn posiblemente en los
diversos grados de identidad dual de la poblacién de las subunidades federales, en un sen-
timiento de pertenecer a dos naciones; una nacidn corresponde a aquella para la que la
subunidad federal reclama estatus distintive v autogobierno, y otra mds amplia abarca todo
el Estado®. Esa identidad dual es improbable cuando la diferencia sea total y se sienta
intensamente, cuando no haya una historia compartida, o una lengua, o una cultura, o una
lucha comun contra fuerzas exteriores. Esta s probablemente la razon principal de que el
federalismo multinactonal sea dificil cuando la minoria nacional es la irredenta de un Esta-
do vecino que tiene el mismo o més derecho a exigir la lealtad de esa minoria nacional.

Aunque es una fuente de conflicto potencial, la presencia de una minoria significativa
que se identifique con la nacidn, la lengua y la cultura de la nacionalidad dominante en el
Estado, pero que al mismo tiempo estd integrada en la comunidad y en Ia vida de las subu-
nidades federales nacionales emergentes, es la base de los vinculos con ¢l Estado. Los cle-
avages iransversales, como los de clase o religion, pueden crear vincuolos a través de los
limites en un Estado federal en apoyo del Estado. En una sociedad moderna, los vinculos
econdmicos, teda la organizacién de las actividades econdinicas, las empresas o los merca-
dos de inversiones crean lazos a nivel estatal y s¢ oponen a la desmembracidn del Estado
federal. Sin embargo, no debemos esperar que sea el interés econémico la base de la lealtad
al Estado federal. Los sentimientos nacionalistas intensos son perfectamente compatibles
con la percepeidn de gue el desmembramicnto del Estado federal podria suponer costes eco-
némicos. De hecho, podria decirse que con la creacion de unos mercados protegidos mds
amplios que los del Estado, incluso con la globalizacion de la economia. la importancia de
los intereses econdmicos en ¢l apoyo de la existencia de un Estado podra ser mas débil.

La viabilidad de los Estados multinacionales federales dependera tarnbién del apoyo
nternacional a la existencia de un Estado multinacional democratico en lugar det apoyo
internacional a la secesion. Conocemos el papel decisivo que jugaron actores interna-
cionales en la destruccién de algunos de los imperios multinacionales, en especial el Impe-
rio Avstro-Huingaro. imperio bastante liberal, en 1918. Hoy podemos ver como los paises
vecinos harian imposible o dificil el federalismo multinacional democritico en muchas
paries del mundo. De hecho, habri persenas bien intencionadas que continiien hablando de
nacicnes oprimidas incluso después de que un Estado multinacional federal democratico
haya concedido derechos a esos pueblos y que €stos compartan una parte significativa del
poder en un Estado federal.

24, Las respuestas a la pregunta «;hasta qué punto se sicnte orgullose de ser espaiol: muy orgulloso, bastante
orgulloso, poco o nada orgulloso?» de una encuesta realizada por el CIS en 1996, nos dan un indicic de la iden-
tidad «ommicomprensiva» espaiola en un Estado multinacional federal. La media espafiola (N=4.931) que esta-
ba ruy orgullosa era del 47 por 100, bastanie orgullosa e} 38 por 100, poco orgullosa el 7 por 100, nada orgu-
llosa el 5 por 100, y sin respuesta ¥ no sabe ¢l 2 por 1{0). En Catalufia (N=784), las proporciones eran
respectivamente 27, 41, 17, 10 y 5 por 100; en el Pais Vasco (N=277), 7, 29, 20, 30. 10 ¥ 4 por 100; en Galicia
37,50,8,3, 1y 1 por 100; y en la Comunidad Valenciana (N=478) 54, 40, 3. 2 ¥ | por K, respectivamente.
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La condicidn mds importante, ¥ también la mis dificil de conseguir, es la que Lijphart,
en su andlisis de la democracia consociativa, llama «lealtades omnicomprensivas» y que,
en ¢l lenguaje de los constitucionalistas alemanes se tlama Bundestreue. Algunos autores
llaman al Bundestreue el alma de la relacién intergubernamental®. Esto implica que el
gobierno de la subunidad y el gobierno central, asi como los ctudadanos en todas las par-
tes del pafs, incluidos los nacionalistas de la subunidad, deben tener en cuenta los inte-
reses de los otros, deben ayudarse y apoyarse mutuamente. Definido de una forma mds
amplia, supone la existencia de ciertos sentimientos que se comparten, una cierta per-
cepeidn de idemiidad comiin, algunos simbolos comunes que hacen que los lideres y el
pueblo sientan gue tienen mds en comun con los otros ciudadanos del Estado que con
extranjeros. Es ese sentimiento el que nos permitiria hablar de Estados multinacionales
federales democrdticos como naciones Estado, si esa terminologia no molestara a los
nacionalistas de ese Estado. Para expresarle en términos mds coloquiales, ciudadanos y
lideres, a través de los limites de las subunidades federales deberian compartir penas y
aleprias.

En los paises en los que hay una mayoria no nacionalista, los sentimientos nacionales
de esa nacionalidad que dominaba con anterioridad deberian moderarse, y no requerir una
identificacion exclusiva con esa nacionalidad a quienes tienen una identificacidn diferente
o compartida. Un Estado mulitinacional debe basarse en el pluralismo, en el reconocimien-
to del valor de la diversidad, mds que en aceptar meramente como un hecho la pluralidad
en la sociedad. La Constitucién espafiola de 1978, en su preambulo, lo formula muy bien:

«La nacién espafiola [...] proclama su veluntad de [...} Proteger a todos los espafioles y
pueblos de Espaiia en el ¢jercicio de los derechos humanos, sus culturas y tradiciones len-
guas e Instituciones».

Y en el articulo 3.3, cuando dice: «La riqueza de las distintas modalidades lingiifsticas
de Espafia es un patrimonio cultural que seréd objeto de especial respeto v proteccién.

En un Estadoe federal multinacional, una vez constitucionalizado de forma democra-
tica. la defensa del retorno a un Estado unitario es tan contraria al espiritu de la Consti-
fucién como la defensa de la secesion. Es por esto por lo que una condicidn previa para
el éxito de un Estado de este tipo es que las minorias que favorecen o la secesién o la
vuelta a un Estado unitario siga siende eso, s6lo minorias. De forma més general, en este
tipo de Estado se necesita desarrollar valores, simbolos, culturas, y posiblemente un len-
guaje, integradores y comunes, a la vez que el reconocimiento constitucional de la diver-
sidad y la segmentacién cultural. La hisloria de antiguos Estados unitarios que para man-
tenerse unidos tienen que reconocer la diversidad al mismo tiempo que resucitan
memorias de conflictos y en muchos casos de opresion puede aportar también memorias
comunes de una historia compartida en el Estado. El gran problema es que los naciona-

25. De Villiers, Bertus, «Bundestreve: The soul of an intergovernmental partnership». Johannesburg, R.5.A.,
Konrad Adenauer Stiftung, Occasional Papers. marzo 1995,
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listas en la periferia pueden intentar erradicar esas memorias positivas compartidas, los
legados culturaies, la lengua compartida o los simbolos comunes de identidad. y subra-
yar s6lo las memorias negativas. Los Estados federales multinacionales se basan en un
cierto equilibrio entre tendencias centripelas y centrifugas. Un equilibrio no siempre
facil de lograr, y que los lideres pueden construir o destruir. Los lideres politicos, cultu-
rales o religiosos juegan por lo tante un papel destacade en la consolidacién de los Esta-
dos federales multinacionales.

Un indicador importante de la base actitudinal de los Estados federales multinaciona-
les demecriticos consolidades es el grado en el que, tanto ta gente como los lideres, expre-
san respeto por los simbolos del Estado. Estos simbolos a veces tienen que ser redefinidos,
cuando han sido en origen simbolos de una nacidn. Entre esos simbolos, la monarquia ocu-
pi un lugar especial. Serfa interesante prestar mds atencién al papel de la monarquia en
mantencr a Bélgica unida como un Estado, v el papel del rey Juan Carlos en la nueva
democracia espafiola. Aunque los reves o presidentes en las Repiblicas parlamentarias
puedan jugar ese papel, no hay que olvidar que hoy le pueden desempenar también perso-
najes importantes del arte, la cultura e incluso las ciencias, y, para las masas, los deportis-
tas famosos. La respuesta de los ciudadanos de un Estado federal al éxito de cualquiera
de sus atletas, independientemente de su nacionalidad. en las Olimpiadas, en el mundial
de futbol, etc., serfa una oportunidad para expresar y cultivar ese sentimiento tan débil que
une a la gente. Lo mismo podria decirse de los desastres que afectan a una u otra unidad
miembro.

Cualquier intento de comprender el funcicnamiento de los Estados federales requiere
no sélo el estudio de la dimension estructural constitucional, sino también del comporta-
miente de los lideres y de 1a gente, asi como de sus actitudes basicas®®. Los estudios de opi-
nion puiblica nos puede ofrecer datos interesantes sobwe esas actitudes.

En las seciedades en las que los esfuerzos de construccion nacional del tipo de los del
sigle XIX fallaron ¢ incluse fueron contraproducentes, hay que llevar a cabo un nuevo pro-
ceso de construccion de Estado federal, wtilizando algunos de los mismos elementos que
conocemos del estudio de la construccién nacional.

Democracia, nacionalisma y federalismo

Aunque el principal argumento de este trabajo ha sido mostrar la compatibilidad entre
democracia, federalismo y Estados multinactonales, el argumento de hecho ha resultado que
para que los Estados democréticos y los Estados multinacionales sean posibles puede que
sea necesario el federalismo. Sin embargo, nunca hay que olvidar que tanto la democracia
como el nacionalismo en el siglo XIX han estado asociados a 1a idea de un Estado unitario,

26, Sobre esie tema, véase también: Linz, Juan J., 1993, «Plurinazonalismo e democrazia», en Rivista Naliang
de Seienza Politica, 25; 21-50.
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Los grandes lideres nacionalistas y pensadores del siglo XIX no eran federalistas, La
Revolucién francesa identificd la nueva concepcidn de sociedad democritica con la sobe-
rania nacienal, la unidad nacional y fa construccidn del Estado-nacién. Y no hace falta
mencionar el programa de 1a Joven ltalia de Mazzini, ni las practicas de los fundadores de
la nacién del siglo XIX, como Kossuth, que fue incapaz de concebir Hungria salvo como
una Repiiblica unitaria y no tuvo sensibilidad ante la diversidad £tnica, lingtifstica e hist4-
rica de los territorios de la Corona de San Esteban. Los padres de la Constitucién liberal
espafiola de 1812, aunque volviendo sus miradas hacia las Cortes de 1a Edad Media y a su
legado de gobierno representativo, no pensaron en Espafia como una unién de coronas con
sus instituciones representativas caracteristicas, sino como un Estado unitario.

Los que se resistieron 4 la revolucién democritica liberal fueron quienes defendieron
las peculiaridades histdricas de los diferentes territorios que habian fundado los Estados
mondrquicos modernos. Invocaren las leyes tradicionales, como los Fueros en Espafia, la
identidad de las diferentes coronas en el Imperio de los Habsburgo, los parlamentos loca-
les como las Cortes navarras, ¥ concibieron el Estado mds como una confederacion de
coronas y territorios que come un Estado-nacion. El nacionalismo del siglo XIX tendié a
ser fanto unitario como democritico. Sin embargo, en muchas partes de esos Estades la
gente se sentia ligada a ellos a través de sus propias instituciones tradicionales como los
carlistas, que afiadieron la defensa de Fueros a la trilogia tradicional de Dios, Patria y Rey.
En muchos paises habia un nacionalismo aristocritico emergente que reaccionaba en con-
tra de los demdcratas liberales centristas y unitarios, y que, en el nombre de la tradicion,
apelaba a los monarcas para defender el hecho diferencial de los territorios. Serfa intere-
sante investigar hasta qué punto algunes de los movimientos nacionalistas modernos tie-
nen sus origenes histdricos en esa resistencia a las nuevas tendencias democraticas libera-
les del centro. En la izquierda democritica, sélo Proudhon y en Espafia los federalistas de
Pi y Margall articularon una ideologia federalista, una ideologia que en parte fue adoptada
por los pensadores y iideres anarquistas. Pero es importante afiadir que esta linea del fede-
ralismo no concibe al Estado como un Estade multinacional.

Los lideres democriticos y liberales moderados en las naciones sin Estado de la Euro-
pa del este, especialmente en el Imperio Austro-Hingare cuando ya era monarquia dval,
enlazaban con las tradiciones confederales del reino de los Habsburgo y defendian solu-
ciones federales o confederales 'para satisfacer sus ambiciones de autonomia nacional e
identidad. Los nacionalistas extremos, sin embargo, pusieron sus esperanzas en nuevos
Estados-nacién, que después de obtener la independencia a pesar de su cardcter multina-
cional, multilingiie y multicultural resultaron repiblicas democraticas unitarias concebidas
como Estados-nacién.

En algunos casos, después de la derrota, lideres como Kossuth en ¢l exilio se dieron
cuenta de gue para poner en marcha su agenda nacionalista tendrian que buscar 1a alianza
con las minorias dentro del drea reclamada por el nuevo Estado que querian fundar, y que
esto requerirfa algunas concesiones a éstas y quizd el federalismo. Los republicanos de
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finales del siglo XIX en la periferia europea. como los reaccionarios y los contrarrevolu-
cionarios de la primera mitad del siglo, se buscaron aliados en las nacionalidades margi-
nales. La actitud de Marx hacia «los pueblos sin historia», sin embargo, estaba mds en con-
sonancia con el pensamiento democritico de izquierdas de su época. Solo los
austro-marxistas durante la caida de la monarquia dual intentaron combinar democracia,
socialismo e institucionalizacién multinacional y multicultural. Una de sus principales
aportaciones (que no puedo analizar aqui) fue la idea del federalismo no territorial, para
hacer posible la convivencia de poblaciones muy entremezcladas.

Federalismo y realizacién de los valores democriticos

El federalisme democritico permite la realizacién del principio bisico de la democra-
cia: hacer al gobierno responsable de sus acciones ante el demos para permitir a los ciu-
dadanos ¢legir, bajo condiciones de libertad y a intervalos regulares de tiempo, quiénes
deben gobernarles. 8in embargo, ¢l federalismo se basa en la coexistencia de un demos
omnicomprensivo, el del Estado, y los demoi de las subunidades; y la coexistencia de dos
gobiernos, cada uno de ellos con poderes para tomar decisiones diferentes, De esta forma.
rompe la unidad e igualdad de todos los ciudadanos en el dentos mds amplio ya que, cons-
titicionalmente, los demoi de las vnidades miembros pueden perseguir objetivos y politi-
cas diferentes, promulgar leyes diferentes, dotar a sus ciudadanos de servicios piblicos
diferentes, y en mayor o menor medida exigirles diferentes impuestos. Unicamente princi-
pios complementarios como los de solidaridad, Ausgleich, Angemessenheit, Bundestreue,
compensan esa diferencia basica dentro del mismo demos'. Esos principios estin en
general definidos de una forma muy vaga, son dificilcs de operacionalizar, estdn sujetos a
una intensa negociacion entre el centro v la periferia y muchas veces se dejan a la inter-
pretacion de los Tribunales Constitucionales. Son principios que escapan en gran medida
ala toma de decisiones del electorado del demos del Estado, v a veces de los demoi de las
subunidades. S6lo complementan los principios basicos del federalismo, aunque son en
algun sentido el alma de un federalismo que funcione. Ya hemos subrayada este aspecto, ¥
sefialado cémo los nacionalismos que compiten en un federalismo democratico multina-
cional, incluso mds que en cualquier Estado federal normal mononacional, dificultan la
realizacion de este espiritu federal de apoyo al Estade, que tendré que tener algunas de las
caracleristicas de una nacién Estado.

Dejaremos los aspectos constitucionales y legales del federalismo y las polfticas de
gobierno para volver a un andlisis mds amplio de la relacién entre federalismo y los valo-
res esenciales de la politica democritica. Invoquemos por un momento los tres simbolos

27. Renssch, Wol{gang, «Einheitlichkeit der Lebensverhiltnisse oder Wettbewerb de Regionen? Sechs Thesen
zur Konkurrenz Grundiegender Prinzipien im Bundesstaat-, contribucién ITWG - Gesprach, noviembre de 1996,
al tema, Ursachen und Folgen Untersehiedlicher Envwicklungen in den Bundeskiindern,
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de la democracia de la Revolucidn francesa grabados en todos los edificios pablicos de
Francia: «Libertad, Igvaldad, Fraternidad». ;Hasta qué punto el federalismo democritico
multinacional, o simplemente el federalismo, contribuye a la realizacién de esos valores?

Comencemos con la igualdad. El federalismo estd basado en el supuesto de que los ciu-
dadanos de un Estade no son iguales excepto en algunos principios bdsicos como la igual-
dad ante la lev, los principtos del Rechisstaat, las libertades basicas de los individuos. Pero
no son iguales en muchas dreas en las que tienen determinados intereses que estan bajo la
competencia de las unidades federales. Los Estados federales no establecen, excepto en el
modelo soviético, una nacionalidad legal diferente de sus ciudadanos (el decumento de
identidad no distingue a los catalanes, ¢ residentes en Catalufia, del resto de los espaiioles,
o residentes en otra autonomia), y por lo tanto no puede haber una distincién formal-legal
entre los civdadanos de una federacion. Todos los Estados federales establecen el movi-
miento libre de los ciudadanos dentro del Estado.

En cada Estado federal hay, sin embargo, algunas ventajas o desventajas relacionadas
con ser residente en una u otra unidad. Esas ventajas o desventajas no son stmplemente el
resultado de diferencias en la estructura social. en el desarrollo econdmico o en la cultura
politica local, sino que son el resultado de normas protegidas legal y constitucionalmente.
Los ciudadanos dentro del mismo Estado federal disfrutardn y experimentardn, como resul-
tado de esas reglas, diferentes beneficios y cargas. Esas diferencias pueden ser muy
amplias a no ser que ¢l Estado federal esté muy centralizado y el centro federal (a través
de su Parlamento y gobierno), pueda establecer y hacer curnplir normas unifermes, aunque
sean puestas en practica por las unidades (como los Ldnder}, que sean responsables de esa
implementacién. Las diferencias dentro de un Estado tfederal pueden ir desde las leves
penales. gue castiguen un crimen con pena de muerte en un Estado y no en otro, a aspec-
tos menos llamativos pero también muy importantes, como la educacidn, la seguridad
social, los servicios sanitarios, el bienestar o los niveles de imposicion a las empresas v a
los individuos. En tedas esas dimensiones habri desigualdades entre quienes residen en
una u otra unidad, le que puede ser compensado por la libertad para trasladarse a la unidad
en la que los residentes tienen mas privilegios. La libertad de movimiento y 1a ausencia de
toda distincién legal por nacionalidad o por ciudadania regional, garantizan una igualdad
basica para los ciudadanos de los Estados que, sin embargo, no exisie para los residentes
exfranjeros. A propésito, esta es una igualdad que la Unidn Europea pretende establecer
para todos los europeos.

Un Estado multinacional introduce desigualdades adicionales que probablemente no
serdn compensadas por la libertad de movimiento dentro de la federacién. En los Estados
multinacionales y multilingties, las leyes que regulan el uso de la lengua en las escuclas,
las universidades. los tribunales, la administracion o los negocios privados, incluidos los
nombres y los signos, privilegian directa o indirectamente a quienes conocen la lengua.
Debido a su capacidad, solo esas personas tendrén acceso a muchas de las esferas de la
actividad piiblica y del empleo. Quienes se trasladen de unos lugares a otros no disfruta-
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rédn de una igualdad cornpleta, incluse cuando haya una lengua comiin que sepan todos o
casi todos los ciudadanos del Estado, v cuando haya una amplia minoria cuya lengua
materna no sea la de la subunidad federal, Incluso aungue los individuos puedan utilizar
libremente la lengua de su eleccidn en sus relaciones con las autoridades y los tribunales,
es prebable que no tengan esa eleccién en algunas dreas como educacién. Ser monolin-
giie y menes competente en la lengua local serd una desventaja en todo el dmbito del
empleo piiblico, Esta no es nna consecuencia necesaria, ya que puede haber disposiciones
para todas esas situaciones, sobre todo en las dreas dentro de la subunidad donde prede-
mina otra lengua que no es la local. y en la que los residentes pueden acceder a funcio-
narios que conocen su lengua. Otra dimensién de esa desigualdad es que si las personas
de la subunidad son bilingiies tendran total acceso a todos los puestos de la administra-
cién central y a todos los de las subunidades sin una lengua distintiva. La diferenciacion
lingiiistica lleva en muchos casos, quizds legitimamente, a la desigualdad dentro de un
Estado federal democritico multinacional, a menos que haya disposiciones constiticio-
nales que protejan los derechos de los individuos independientemente de la lengua, y en
contra de las politicas de construccion nacional excesivas llevadas a cabo por las subuni-
dades federales, La desigualdad en los Estados multilingiies entre los que conocen len-
guas diferentes no es un accidente de la naturaleza, sino el resultado de politicas delibe-
radas, de hecho, en muchos casos una de las razones de ser del federalismo. La
desigualdad es el precic de la unidad del Estado.

Todo esto nos lieva directamente al problema de c6mo realizar otro valor de la demo-
cracia liberal: 1a libertad de los individuos para tomar sus propias decisiones. Los sistemas
federales pueden diferir enormemente en el grado en que garantizan no sélo la libertad de
los grupos para organizarse de forma separada cuando estdn en minoria, para la realizaci6n
de su identidad, sino inclusg, ja libertad de elegir de los individuos. Los objetivos del
nacionalismo no son siempre compatibles con la libre competencia entre las identidades,
las lenguas, las culturas y los estilos de vida, tan centrales a la democracia liberal, Argu-
mentan en contra de esa competicion porque los individuos pueden hacer distintas elec-
ciones siguiendo su propio juicio acerca de los costes y beneficios de su preferencia, que
pueden no coincidir con el objetivo de crear una comunidad nacional homogénea en la
subunidad. El federalismo, y especialmente el federalismo multinacional, puede crear y ha
creado grandes diferencias en la politica piiblica y atn mds en el clima social, es decir, las
presiones sociales encarninadas a la conformidad con los valores de ka mayoria en la subu-
nidad. En un Estado grande, esas presiones sociales pueden ser controladas con una con-
cepcidn mds amplia del pluralismo de los individuos y el reconocimiento de sus derechos,
aungue tumbién sabemos cémo estos Estados han limitado los derechos de tas minorias.
No hay duda de que las minorias dentro de las subunidades en las que hay una mayoria
comprometida con ciertos valores y con poder para trastadarlos a la legislacion trata gene-
raimente de que sus derechos sean protegidos por el centro federal. La historia del movi-
miento de los derechos civiles en Estados Unidos ofrece muchos ejemplos de cémo el
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gobierno federal y el Tribunal Supremo han controlado las politicas opresivas de los Esta-
dos de 1a unién, legislando e interviniendo a favor de las minorias.

Fraternidad no es un término del discurso politico contempordneo, reemplazado como
ha sido por solidaridad, que significa «mantener junta Ja dependencia mutua, la comunidad
de intereses, sentimientos y acciones». Nos hemos referido muchas veces a la dificultad de
operacionalizar, legislar e implementar la solidaridad en los Estados federales. Queremos
ahora subrayar cémo el federalismo multinacional se basa en la afirmacion de esas carac-
teristicas que no son comunes, que diferencian y separan a la gente, unas diferencias que
merecen Teconocimiento. También puede haber una tendencia a la afirmacién de la exclu-
sividad y de la insolidaridad. En la medida que el federalismo multinacional tolere y a
veces aliente la afirmacién de no tener nada mds en comiin con otros ciudadanos del Esta-
do que la obediencia 4 la Constitucidn y a las leyes estatales, niega un sentimiento comiin
que se extiende a todos los ciudadanos del Estado. Genera sentimientos que llevan a no
compartir las mismas alegrias y penas con los conciudadanos. La insolidaridad no es una
consecuencia necesaria del federalismo, pero no hay que ignorar que el federalismo crea
un sentimiento de «nosotros» y de «ellos», de solidaridades excluyentes més que incluyen-
tes. Tan sélo el fomento de la identidad dual, el énfasis en el destino compartido de fodos
los ciudadanos del Estado, puede alimentar un sentido de «fraternité», de solidaridad.

Las palabras «Liberté, Egalité, Fraternité» podrian estar todavia en los porticos de los
edificios pablicos, aunque pueden referirse a los diferentes demoi. A todos nos gustaria ver
prevalceer esos valores en todo el mundo. Esperamos que prevalezcan en nuestra comuni-
dad europea. Deberiun ser el espiritu de un Estado federal y de los sentimientos de todo el
demos de tal Estado. Cuando sc identifican con los demoi parciales de un Estado federal

multinacional pueden ser potencialmente tan incficaces como cuando los proclamamos
para teda la humanidad.
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