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El federalismo liberal y la calidad
de las democracias plurinacionales.
Déficits actuales y posibles mejoras *

Ferran Requejo

«En las teorias politicas y filosdficas, asi como en las personas,
el éxito deja al descubierto defectos e inconsistencias que su fracaso
habria oculitado a fa observacion»

John Stuart Mili, On Liberry, 1859

En este articulo se presentan algunos elementos de la revision actual de la legitimidad
liberal-democrética en contextos plurinacionales que son relevantes para el federalismo
democratico. Después de ofrecer un breve resumen de las caracteristicas de los principales
tipos de acuerdos federales en las democracias actuales se establecen las bases de una
propuesta de organizacion federal liberal-democratica, que se aviene mejor a las nece-
sidades de las sociedades plurinacionales y que se caracteriza como federalismo plural.
La cuestion clave que se plantea es la de cdmo el federalismo liberal afecta a la calidad
de las democracias plurinacionales, 5i en la actualidad parece conveniente revisar algunas
de las bases tedricas del liberalismo democritico en democracias plurinacionales, pro-
bablemente sera también conveniente revisar el tipo de federalismo vinculado a este libe-
ralismo democratico.

Palabras clave: federalismo, federalismo plural, democracia, plurinacionalidad.

* La version inglesa previa de este articulo fue presentada en la Conferencia Internacional sobre Does federalism
muatter? Political institutions and the munagement of territorial cleavages. celebrado en Princcton University, 25-26
de febrero de 2000. Agradezco los comentarios recibidos de los asistentes, especialmente de Alfred Stepan,
Uwe Leonardi, Andreas Bachtiger, Larry Diamond, Ezra Suleiman, Nancy Bermeo, Ugo Amoretti y Pablo
Gonzélez.
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En el dmbito de la teoria politica no suele hoy ponerse en duda que las revolucioncs
liberal-democrificas han supuesto la principal ruptura emancipadora de toda la época
contemporinea. Cuestiones como la regulacidn y garantia de ciertos derechos y liber-
tades, ¢l pluralismo politico, la existencia de unas elecciones periddicas y competitivas,
la separacién de poderes y otros mecanismos limitadores, como el constitucionalismo
o el federalismo, constituyen una concrecion clara y efectiva de los valores de libertad,
igualdad y dignidad en la esfera pablica de las democracias liberales. Como sabemos,
esta concrecion no ha sido ficil de establecer. Sabre todo en Europa, bucna parte de
los derechos e instituciones de las democracias actuales se establecicron a través de
una serie de conflictos sociales protagonizados, principalmente, por las clases traba-
jadoras en contra de los representantes del liberalismo politico primigenio. Al mismo
tiempo, sin embargo, y tal como bien sabfa Stuart Mill, ha sido el propio “éxito™ de
estos productos histéricos, emanados dc 1as diversas y no sicmpre arménicas perspeetivas
normativas liberales, democrdticas, funcionales v nacionales el que ha subrayado la dis-
tancia entre los valores universales incluidos en los principios y en el lenguaje legitimador
de las democraias y las consecuencias pricticas que éstos han tenido en unas realidades
politicas que siempre son histéricas, particulares y culturalmente complejas. Se podria
decit que en algunas democracias liberales el “progreso” significa hoy, més bicn, iluminar
y transformar los lados oscuros de las revoluciones emancipadoras de la humanidad.
El estudio de las democracias plurinacionales y su relacién con cl federalismo ejemplifica
esta cuestion.

En ciertas federaciones liberal-democraticas (o cn ciertos Estados regionalmente des-
centralizados) se da una coexistencia entre varios grupos nacionales. Entre las carac-
teristicas nacionales de cstos grupos que conviven juntos en un Estado especifico pode-
mos destacar el hecho de quc buena parte de sus intcgrantes se reconocen a si mismos
como micmbros de tales grupos a través del hecho de compartir determinadas carac-
teristicas culturales que comparien cicrta conciencia de scr historicamente diferentes
respecto de otros grupos nacionales que estdn situados en un territorio mas o menos
definido y que expresan una voluntad de mantencr su caracter distintivo en la esfera
piblica. Cnando diferentes grupos nacionales conviven en una misma federacién o Esta-
do regional hablamos dc una federacién o de un Estado regional plurinacional. Este
cs el caso, por ejemplo, dc Bélgica, Canadé, India o Espafa. Estas son fcderaciones
o polities regionates plurinacionales que presentan desafios normalivos ¢ institucionales
distintos, tanto de cardcter liberal, democratico, social y cultural, de aquellos a los que
han de hacer frente las federaciones uninacionales como Alemania, Austria o Australia !,

En este articulo presentaré algunos elcmentos de la revision actual de la legitimidad

1. A esta distincion bdsica entre federaciones (o Estados regiomales) uninacionales y plurinacionales sc ic
yuxtapone a veces otra distincion que resulta también muy relevante para el significado de la ealidad normativa
g institucional de las democracias liberales en contextos de pluralismo cultural: Ias relacionadas con la exisicncia
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liberal-democrdatica en contextos plurinacionales que son relevantes para el federalismo
democratico (seccién 1). Después de ofrccer un breve resumen de las caracteristicas
dc los principales tipos de acuerdos federales en las democracias actuales (seccion 2.1}
presentaré las bases de una propuesta de organizacion federal liberal-democratica que
creo se aviene mejor a las nceesidades de as sociedades plurinacionales y que caracterizo

.como federalismo plural (seccidon 2.2). La cuestion clave que se plantea es la de cémo
el federalismo libera] afecta a la calidad de las democracias plurinacionales. $i parece
conveniente revisar algunas de las bases tedricas del liberalismo democratico en demo-
cracias plurinacionales, probablemente también serd conveniente revisar el tipo de fede-
ralismo vinculado a cste liberalismo democrético.

I. LIBERALISMO POLITICO Y PLURALISMO NACIONAL
(4) Aspectos generales
1. Desconexitm entre los diferentes tipos de analisis tedricos

Podriamaos decir, en términos generales, que existe muy poca concxién cntre los ana-
lisis del federalismo, Jos anlisis de la democracia y los analisis de los diferentes tipos
de nacionalismo. Por un lade, en los estudios de federalismo comparado, sorprenden-
temente, no siempre se hace la distincién entre sistemas federales que son democraticos
¥ no democraticos, o entre los que son uninacionales o plurinacionales. Por otro lado,
los andlisis sobre el nacionalismo normalmentc no cvaldan en profundidad sus relaciones
con la democracia, mientras que las teorias de la democracia —particularmente aquellas
que adoptan una perspectiva mds filosofica— no han prestado una atencién significativa
al andlisis de los sistemas federales o de las realidades empiricas de caracter plurina-
cional,

2. Pturalismo nacional y democracia

Aunque podemos decir que ¢l pluralismo cultural cs una caracteristica general de
tadas las democracias liberales actuales, el pluralismo nacional ciertamente no lo cs.
Se trata de upa caracteristica que no comparten todas las democracias. Sin embargo,
a pesar de que el pluralismo nacional es una cucstion basica para la calidad de algunas

de minorias indigenas, a veces también llamadas “nacionales®. Es ¢l caso de Brasil, Estados Unidos o, de
nuevo, Canadd. En este articulo solo consideramos ¢l federalismo en relacidn a lx primera distingion,
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democracias, solo recientemente ha recibido una atencion destacada en las teorfas demo-
craticas. Al menos son tres las cuestiones normativas e institucionales que han de con-
siderarse en estas democracias: el reconocimiento constitucional y Ia regulacion de los
derechos de las minorias nactonales; la estructura institucional dc la pofity, y el auto-
gobterno de las entidades nacionales minoritarias en un contexto de globalizacion.

3. Pluralismo nacional y federalismo

Al comparar la estructura politica de las democracias federales no encontramos un
gran nimero de democracias fcderales plurinacionales. Basicamcente son Canada, Bél-
gica, India v —en menor medida— Espafa {que no es, en sentido técnico, una fede-
racion). Al enfrentarnos a estos casos, por fanto, es necesario ser particularmente cui-
dadosos, evitando inferencias que se basen en una informacion limitada, absteniéndonos
de conclusiones generalizadas. La cuestién basica aqui es la de como acomodar en la
esfera piblica diversas rcalidades nacionales dentro de una misma democracia federal.
Diferentes grupos nacionales presentan habitualmente varias diferencias perceptibles
(histéricas, demogrificas, lingiiisticas, de renta, culturales, de derecho civil, etc.) que
inciden tanto en la percepcién y autoestima gque tienen dichos grupos de si mismos
como en el significado de su acomodacidn polilica con otros grupos nacionales en una
misma democracia. También deben de tenerse presentes otros factores, como el hecho
de que las poblaciones con diferentes identidades nacionales estén territorialmente
entremezcladas, o la importancia de la existencia de previsibles “identidades nacionales
duales”.

4. Pluralismo normativo

Desde una perspectiva normativa, las ldgicas liberal, democratica, funcional y nacio-
nal estan dotadas de unos valores y objetivos, todos presentes en la legitimidad y legi-
timacién de las democracias federales, pero que no resullan ficilmente armonizables.
Los decisores se encuentran enfrentados a menudo a una pluralidad contradictoria de
objetivos y criterios. Asi, la eficiencia, 1a estabilidad, la participacion politica o la pro-
teccion liberal de los derechos v libertades individuales y colectivas son frecuentemente
objetivos contrapuestos en todas las democracias, que presentarin unas relaciones toda-
via mis complcjas y encontradas en las federaciones plurinacionales.
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5. Pluralismo nacional, globalizacion y estructuras politicas supra-estatales

Las naciones sin Estado, como Flandes, Quebec, Cataluiia, el Pais Vasco o Escocia
ilustran la yuxtaposicién entre globalizacién y pluralismo nacional en las democracias
occidentales. En ¢l ambito europeo existen algunas dificultades, tanto en los analisis
empiricos como ledricos, cuando consideramos conceptos como la responsabilidad
democratica {accountability) en las redes supra-estatales de toma de decisiones, o en
la reciente nocion de cindadania europea (Maastricht, 1992). El federalismo esta direc-
tamente influido por estos procesos politicos y econdmicos supra-estatales. De hecho,
cn las teorias liberal-democriticas la ciudadania ha sido tradicionalmente desarrollada
desde el punto de vista del Estado. La dilucién tanto del monopolio estatai del principio
de terrilorialidad como de la polarizacion del dualismo competitivo entre distintos pro-
cesos de nation-building dentro de los Estados plurinacionales de la Unioén Europea
{espccialmente, Bélgica, Espafia y ¢l Reino Unido) constituyen, probablemente, dos
prerrequisitos para implementar (1)} una nucva acomodacidn institucional y democrética
del pluralismo nacional en un contexto econdmico ¥ politico mas globalizado, y (2) una

revision dec la dualidad unitarismo-sceesionismo en los procesos de nation-building.

B) Liberalismo politico y legitimidad en puolities plurinacionales

La globalizacidn y el piuralismo cultural constituyen los dos principales retos para
las democracias liberales actuales. Se trata de dos retos que inciden en la renovacién
del federalismo. Aqui me centraré solamente en el segundo de estos fendmenos v, mas
cspecificamente, en ¢l caso del pluralismo nacional. En algunas de las concepciones
teoricas libcral-democriticas dc mayor influencia la relacién entre liberalismo y nacio-
nalismo se ha presentado a veces como una relacién entre perspectivas irreconciliables.
Se asume que dichas perspectivas estin basadas en valores, conceptos v en una légica
interna que son senciliamente contrapuestos: cualquier intento de reconciliar las dos
perspectivas estaria condenado al fracaso. No obslante, éste es un enfoque que csta
deviniendo cada vez mas obsoleto, especialmente en las actuales circunstancias de glo-
balizacion y de pluralismo nacional. En el contexto actual ¢l debate no s¢ produce ya
entre, por un lado, ¢l Iberalismo democrdtico v, por otro lado, el nacionalismo, sino
mads bien entre dos formas basicas de entender el propio liberalismo democratico. O,
si se prefiere, entre dos variantes de este dltimo cuando sc enfrenta a Ja globalizacién
y al pluralismo cultural 2.

2. Para la relacion cotre liberalismo democrdtico y nacionalismo, ofr. Canovan, 1996, Norman, 1996; Keating,
1996; MacCormick, 1996; Miller, 1995; Smith, 1995; Yack, 1995; Tamir, 1993: Nodia, 1992, Véase también
Requejo, 19994,
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La primera variante defiende un concepto de liberalismo politico basado, csencial-
mente, en unos derechos individuales de naturaleza “universal”, en una idea “no-dis-
criminadora” dc igraldad para todos los cindadanos y en una serie de mecanismos pro-
cedimentales que regulen los principios institucionales y los procesos colectivos de toma
de decisiones. Se trata de una perspectiva que desconfia de la idea misma de unos
derechos colectivos en los que inmediatamente ve riesgos auloritarios (fiberalismo 1).
La segunda variante del liberalismo politico afadc a los elementos anteriores los de
proteccion y desarrollo, en la csfera pablica v constitucional, de las diferencias culturales
y politicas de los diferentes grupos nacionales que conviven en una misma democracia.
Esta segunda variante mantiene que la ausencia de tal reconocimicnto y de un amplio
autogobierno de las minorias nacionales conlleva siempre un scsgo contrario al principio
de igualdad entre grupos nacionales. De acuerdo con esia posicién, la primera variante
del liberalismo politico incentiva la remisidn de las diferencias culturales y nacionalcs
minoritarias a la esfera privada, al mismo liempo que acepla, en cambio, las carac-
teristicas culturales y nacionales de la mayoria (lengua, reconsiruccion de la historia,
tradiciones, etc.) como una implicita realidad «comon» en la esfcra piiblica de la pofiy
{liberalismo 2) .

Si una de lus criticas tradicionales dirigidas al liberalismo politico —v realizada tanto
desde posiciones conservadoras como socialistas— era la referida al contraste entre las
ideas descritas en la teoria liberal y lo que realmente hacian en la practica aquellas
polities que se autodefinian como liberales, hoy esa critica se amplia desde los com-
ponentes sociales o socioecondmicos tradicionales hasta incluir los componentes culturales
y nacionales que se encuentran en todas las democracias. Desde csta segunda version
del liberalismo democritico se mantjiene que los posibles conflictos que pueden aparccer
entre valores 0 derechos colectivos y los de cardcter individual —una distincion que
a menudo deviene borrosa en la practica— deberdn scr resueltos por medio de meca-
nigmos institucionales similares a los que resuelven los conflictos que surgen cntre los
propios derechos individuales.

Una vez llegados hasta aqui resulta facil ver que la formulacién de posibles solucioncs
federales en contextos plurinacionales con el fin de proceder a una acomodacion demo-
cratica del pluralismo nacional de un Estade estard fucrtemente condicionada por la
perspectiva adoptada catre estas dos versiones del liberatismo politico 4. El liberalismo 2

3. Mantengo aqui los términos liberalismo 1y liberalisme 2 siguiendo 1a conocida expresién formulada por
Ch. Taylor y M. Walzer, No dcja de scr ciertamente significative que en pefities plurinacionales los defensores
del liberalisme 1 son mayoria en Ottawa, Toronto. Londres o Madrid. mientras que 1os defensores del fibe-
ralismo 2 se encuentran més facilmente en ciudades como Montreal, Edimburgo o Barcelona.

4. Esta acomodacion incluye dos dimensiones bisicas de la pluralidad nacional de una polit: el reconocimiento
explicito de su pluralidad nacional interna a nivel constitucional ¥ as reglas que rigen ol antogobierno democrditico
de las minorias nacionales. Cfr. Tully, 1994, Para una discusion mds amplia sobre el multiculturalismo y la
democracia liberal véase Kymlicka/Norman, 2000, Williams, 19935, Kymlicka. 1995; Spinner, 1994; Raz, 19v4;
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ha tendido a enfatizar ¢l hecho de que el precio a pagar por 1a igualdad de ciudadania
a menudo ha comportado una situacidn de desigualdad en términos de personalidad
lingiiistica y cultural en la esfera pablica para las minorias nacionales. En otras palabras,
la ciudadania democratica basada en el liberalismo 1 no ha representado el mismo coste
cultural para todos y cada uno de los diferentes grupos nacionales dentro de las polities
liberal-democraticas. Scgun este enfoque, los derechos, instituciones y reglas procedi-
meatales incluidas en los minimos morales perseguidos por el liberalismo 1 han impli-
cado, de hecho, la aceptacidn practica de toda una serie de derechos y valores colectivos
y particulares asociados a los grupos nacionales hegemonicos. Una situacién ciertamente
alcjada dc las pretensiones universalistas y de la newtralidad cultural, reivindicada a menu-
do por el lenguaje legitimador de esta version tradicional del liberalismo.

Creo que el paso del liberalismo 1 al liberalismo 2 proporciona elementos importantes
en el momento de proceder a una ampliacion del pluralismo democratico que incluya
unas dimenstones culturales que, hasta ahora, han estado devaluadas o fucrtemente
marginadas tanto en la teoria liberal como, sobre todo, en el constitucionalismo y en
la practica de las democracias empiricas. Una ampliacion, en definitiva, que incide ¢n
la calidad ética dc las democracias plurinacionales y en sus “modelos federales™, Y se
trata de una ampliacion que, de hecho, viene facilitada por las potencialidades del mismo
lenguaje “universalista” usado por la narrativa del mismo liberalismo tradicional y que
permite lanto una ampliacidn del contenido seméntico de ciertas nociones liberalcs,
como el pluralismo, la igualdad o la libertad, como la critica de las limitacioncs v sesgos
asociados al estatalismo y al nacionalismo mantenidos en la practica por todas las demo-
cracias libcrales 7.

En este sentido, entre Jos sesgos, tanto de orden analitico como cultural, ¥ que con-
dicionan tanto la concrecidn de los valores democraticos como las regulaciones cons-
titucionales y federales de las democracias plurinacionales, destacan las siguientes:

6. Desigualdad vs. diferencia

Las teorias normaltivas liberal-democraticas solian considerar la justicia en la esfera
piiblica desde la perspectiva del paradigma de la igualdad (igualdad vs. desigualdad).

Taylor, 1992, Para un anilisis panordmico del concepto de ciudadania democritica dentro del dmbito de la
teoria politica véase Norman/Kymlicka, 1994,

5. El debate recicnte cn el dmhilo de la teoria politica ha enfatizado dos facctas de la legitimidad democratica
cn relacion al «giro pragmatcos de la filosofia postwittgensteiniana del lenguaje (1) Ja conviccion de que
no hay ninguna tradicidn politica que pueda atribuirse en exclusiva dicha legitimidad, y (2) €] reconocimiento
de la relacion que existe entre diferentes tipos de narratividades politicas y la construccidn de identidades
personales y eolectivas. He desarrollado este punto en Requejo, 1994¢.
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en detrimento del paradigma de la diferencia (igualdad vs. diferencia). En las sociedades
plurinacionales es el propio concepto de igualdad el que se convierte en més plural
que en sociedades uninacionales, Cuando las diferencias culturales son ignoradas o mar-
ginadas, las minorias culturales pierden autoestima y autorrespeto. Las minorias nacio-
nales perderan estas cualidades aun cuando los derechos civiles, politicos y sociales de
sus intcgrantes cstén garantizados. Podemos incluso ya hablar de Ja conveniencia de
proceder a una regulacion amplia de una cuarta ola de derechos en las democracias
liberales, después de las etapas civil, politica y social: los derechos culturales. Asi, la
consideracion de estos dos paradigmas resulta Sticamente fundamental cn el caso de
pluralismos culturalcs de caracter histdrico y territorial, como es el caso de las sociedades
plurinacionales. La acomodacion politica dc las minorias nacionales —regulacion de
derechos de estas minorias, acuerdos constitucionales y autogobicrno— es actualmente
cada vez mds reconocida como una demanda que ha de ser tenida en cuenta en los
criterios de «justicia» de las teorfas actuales sobre las democracias plurinacionales °.

7. Laconcepcion «monista» del demaos

Una de las cuestiones que nunca ha sido resuelta por las diferentes teorias liberales
de la democracia es la del demos al que se refieren. Se trata de un concecpto que en
la mayoria de las concepciones liberal-demeocraticas queda decidido de¢ antemano. Pero
sabemos que en el mundo real el demos de los sistemas democraticos, incluido ¢l de
las federaciones, no se ha establecido normalmente a partir de las reglas procedimentales
de las democracias liberales, sino a partir de procesos historicos presididos con fre-
cuencia por guerras, conquistas, anexiones, exterminios y marginaciones de colectivi-
dades enteras, ete., ciertamente alejados de las bascs legitimadoras de la democracia
liberal. Adcmis, dichas bases legitimadoras justifican generalmente las reglas consti-
tucionales en términos universales e imparciales, a pesar de la asuncion inevitable de
unos valores culturales particulares vinculados al interés «nacional» de su demos. D
hecho, las tcorias de la democracia han sido tradicionalmente teorias del Estado demo-
cratico. Y este Gltimo ha solido ser pensado desde la consideracién de un demos uni-
forme. Bajo esta perspectiva, ¢l reto de las democracias y de las federaciones pluri-
nacionales es el de «una polity, varios demoi». En este sentida, las democracias plu-
rinacionales ponen de relieve la necesidad de revisar, por razones tanto moralcs como
funcionales, algunas de las asunciones “cstatalistas” y homogeneizadoras que presiden
algunas nociones del liberalismo y del constitucionalismo democritico tradicionales, tales
como la «ciudadania democratica» o la «soberania popular»,

6. He formulado una critica de las posiciones de Rawls y Habermas en relacion con las democracias plu-
rinacionales en Requejo, 1998D.
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8. La marginacion de la dimension “ética” en la legitimidad democratica

En el seno de algunas tcorias filoséficas de la legitimidad politica —desde Kant y
Hegel a Habermas— ha tendido a destacarse la existencia de, al menos, tres dimensiones
de la racionalidad practica: la pragmdtica (o instrumental), la «ética» y la «moral», La
primera se encamina hacia lu satisfaccion de metas y objetivos. En la csfera politica

" se caracteriza por la negociacion y el compromiso, y sus valores principales o principios
rectores son la eficacia, la eficiencia y la estabilidad. La dimensién «élica», por su parte,
estd vinculada a la interpretacion de valores ¢ identidades culturales especificos que
aportan cl marco hermenéutico para una normatividad particularista que resulia siempre
inevitable, también en las democracias, en los procesos de legitimacion politica. Se trata
de una dimensién de la racionalidad practica caracterizada prescriptivamente por una
interpretacién contextual que resuliard relevantc cn ¢l momento de regular los simbolos,
las instituciones, el autogobierno o los mecanismos de representacion en una federacién
plurinacional. Si csta regulacidn se basa principalmente en componentes culturales de
una sola de las colectividades nactonales vy excluye o margina a las demads, serd dificil
calificarla como una buena acomodacion federal del mismo modo tampoco se tratara
de una buena acomodacion si no se consideran los criterios de estabilidad o de eficacia
de la dimensién pragmitica. Ello supone que la practica totalidad de los cindadanos
de la federacion se sientan «comodos» también en términos de identidad —y de autoes-
tima— en los simbolos, instituciones y autogobierno con independencia de a qué colec-
tividad nacional sientan que pertenecen primariamente: a ba federacién o a uno de sus
Estados miembros. Finalmente, la racionalidad «moral» se encamina 2 12 resolucion
«imparcial» y equitativa de conflictos por medio de un mimero de principios que aspiran
a un reconocimiento «universal», con independencia del contexto en el que se aplican,
Obviamente, un buen acuerdo federal necesita también incorporar una clara dimensién
moral liberal-demaocratica, En otras palabras, una dimensién que respete y garantice
los derechos humanos de cardcter més transcultural, asi como el resto de principios
del Estado de derecho (principios de legalidad y constitucionalidad, separacion de pode-
res, elecciones periddicas y competitivas, libertades civiles, ete.).

En este sentido, puede decirse que las teorias liberal-democraticas han tendido a
considerar la legitimidad politica bdsicamente desde las dimensiones pragmatica y moral
de la racionalidad practica. Las consideraciones «éticas» de naturaleza histdrica o lin-
giifstica, entre otras, han tendido a ser marginadas o bien relegadas a la esfera privada
(la identidad territorial de las minorias nacionales), o simplemente han sido aceptadas
implicitamente como una especie de horizonte hermenéutico «comin» de Ya esfera piibli-
ca (la identidad nacional hegemonica o mayoritaria). Una conclusién minima es que
desde premisas liberales ha habido una tendencia a aceptar y a defender, desde la csfera
piiblica, una forma implicita de comunilarismo estatal de cardcter «nacional» 7.

7. He desarroltade esta idea en Requejo, 1998a.
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9. La defensa de procesos de nation-building en todas lus democracias liberales

En las democracias plurinacionales coexisten difcrentes procesos de nation-building
que resultan, al menos en parte, competitivos cntre si, En la practica, todas las demo-
cracias liberales han defendido y continfiun defendiendo una serie de particularismos
culturales de naturaleza lingiiistica, historica, ctc. No resulta muy arriesgado establecer
que prubablemente la aplicacion de un lenguaje legitimador «universalistas a un grupo
estatal particular, que no es uniforme sino nacionalmente plural, puede conllevar con-
secuencias culturales alcjadas de la normatividad ética y moral liberal-democratica. Y
aqui ¢l federalismo plurinacional, como veremwos, ticne todavia un largo camino por

recorrer &

10.  Universalismo y particularismo como criterios legitimadores

La consideracion de los apartados anteriores sugiere una revision del papet de la
universalidad normativa cn la legitimacién democritica y de su relacién con valores
de una naturaleza mas particular. Un refinamiento normativo e institucional de las demo-
cracias liberales en sociedades plurinacionales significar4 asumir el pluralismo nacional
de la democracia como un valor digno de proteccién v no sélo como un hecho incémodo
que deba soportarse tan esioicamente como sea posible. Esto significa que ya no resul-
tard procedente considerar como algo mutuamente excluyente el contraste entre, por
un lado, una forma de universalismo basado en los componentes igualitarios de la «dig-
nidad» humana y, por otro lado. una forma de pluralismo, ¢l pluralismo nacional, basado
en distintas identidades culturales particulares que los individuos adquirimos mediante
procesos de socializacion, De hecho, en vna sociedad pluralista mientras que los valores
universalistas son partc de las identidades de los individuos concretos, los valores cul-
turales particulares inciden en el propio concepio de dignidad individual. De esta mane-
ra, & las certeras criticas que el universalismo liberal solia dirigir a las posiciones par-
ticularistas en cuanto tendentes al conservadurismo y a una falla de referentes deci-
sionales claros, deberan anadirse las no menos certeras criticas del particularismo de
raiz cultural y nacional dirigidas al universalismo tradicional: falta de realismo en rela-
cion con los vinculos normativos que los individeos mantienen con los grupos v colec-
tividades a las que pertenecen y, sobre todo, la inevitabilidad practica de defender un

8. Cir. Linz, 1993. En el campo del pensamiento politico, para una critica de la legitimaciin colonial e impe-
rialista del liberalismo cstatal en hos escritos de pensadores como Locke v Mill, véase Parekh, 1995,
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conjunto de particularidades culturales determinadas a pesar del pretendido universa-
lismo que dice postularse °,

En realidad, siempre argumentamos desde la posicion de unas herencias culturales
que presentan tanto facetas universales como particulares y que forjan unas identidades
individuales que, en gran medida, nos llegan bastantc preconfiguradas. Entendido desde
cste punto de vista, J]a mayoria de las demandas planteadas por los nacionalismos deme-
criticos no estatales (como el catalin, ¢f cscocés 0 el quebequés) representa una pro-
fundizacion en las premisas del liberalismo politico y, particularmente, de los valores
de igualdad, libertad y pluraiismo. Esta es una cuestion que afecta a la discusion sobre
si ¢l federalismo, o al menos algunas de sus variantes, ofrece un marco adecuade desde
el cual proceder a una acomodacién practica y constitucional para las polities phuri-
nacionales en las cuales diversos procesos de nation-building comparten la arcna poli-
tica ', En este sentido, la regulacién politica y constitucional de esta forma cspecifica
de pluralismo, el pluralismo nacienal, constituyc una demanda de las propias norma-
tividades y principios organizativos del federalismo liberal-democriético a principios del
siglo xx1.

II. FEDERALISMO DEMOCRATICO Y PLURALISMO NACIONAL

En relacion con los elementos gue se han destacado en la seccion anterior podemos
ahora preguntarnos: ¢es el sistema federal un modelo efectivo para la acomodacién
de las sociedades plurinacionales de acuerdo con los (revisados) patrones liberal-de-
mocrdticos? Antes de ofrecer las bascs para un modele federal diferente mediante el
cual intentar establecer una mejor acomodacién politica de las democracias plurina-
cionales esta seecion resume los principales tipos de «acuerdos federales» que sc pueden
cncontrar en las democracias actuales.

9. Tavlor, 1989, 1992, Cir. el debate cnire lo gue podemos llamar «interculturalismo libcral» (B. Parckh)
¥ «libcralismo mtereultural» (W, Kymlicka), cn Constellations 4, 1 de abril de 1997. He desarrollado 1a relacidn
entre universalismo y particularismo como criterios legitimadores cn las demucracias libcrales, v entre las
posiciones aplicativas parciales e imparciales de ambos tipos de normatividad, en Requejo, 1999h.

10. Requeje, 1999, 1998h; Gibbins/Lalorest, 1998; McRoberts, 1997, Para una discusion del debate relacionado
con el federalismo asimétrico y sus posibilidades politicas y constitucionales cn Estados plurinacionales. como
Canada. Bélgica v Espafia, véase Fossas/Requejo, 1999,
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(A} Acuerdos federales y federaciones

Signiendo las tipologias mas extendidas dentro de los estudios actuales sobre fede-
ralismo comparado podemos distinguir —en términos muy generales— cuatro clases
principales de acuerdos federales !

1. Estados regionales

Se trata de Estados en los gque ¢l duble nivel de gobierno es consecvencia de un
procese de descentralizacion politica garantizado por la Constitucién. A diferencia de
algunas fedcraciones histéricas, como Estados Unidos, Suiza o Alemania, quc se for-
maron a partir de un procese de agregacion de unidades que previamente cxistian dc
forma indepcndiente, en el caso de los Estados regionales lo quc cxiste previamente
es un centro quc cn un momento dado se descentraliza. La cesidn de derechos, com-
petencias y poderes se realiza hacia abajo, por asi decirlo. La descentralizacién politica
“regional”, que presupone logicamente la existencia previa de un centro, en la practica
sucle establecersc solo para ciertas regiones del Estade. l.os poderes judicial, fiscal y
econdmico permanccen normalmente en las instituciones del poder central. En ¢l pro-
ceso de reforma constitucional el poder de las instituciones “regionales™ es marginal,
o incluso inexistente. El prototipo dc Estado regional es Ialia, desde 1a Segunda Guerra
Mundial cn adelante ™.

2. Federacioncs simétricas

El “pacto” desde el que este tipo de federalismo gqueda “constitvido™ se basa nor-
malmentc cn un proceso de agregacion que conlleva la cesién por parte de las unidades
federadas de una seric dc competencias y poderes a la avtoridad central. En algunos
casos, sin embargo, las federaciones se han basado también, al menos parcialmente,
en un proceso de “devolucion” o de descentralizacion politica (Bélgica). La simerria
del acuerdo federal consiste en el hecho de que el peder que ha sido cedide y, més

gencralmente, las relaciones entre las unidades federadas y la federacion son mas o

11. Sigo ayui los andlisis de caracter comparadu sobre el federalisme desarrollados por Danicl Elazar y Ronald
Walts {Watts, 1999: Elazar, 1991, 1987).

12. Conviene sefialur que ni desde una perspectiva tedrica ni desde una perspectiva institucional ¢l federafismoe
s¢ equipara necesariamente con olros coneeplos, como |a descentratizacion o 1a subsidiaviedad. 1e desarrollado
este punto en Requejo. 1998b. Cfr. Noél, 199%; Lemicux, 1996; Bermann, 1494; Rubin-Fecley, 1994; Teasdale,
1993,
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menos uniformes, Las unidades federadas normalmente ejercen competencias legisla-
tivas, ejecutivas, judiciales y ccondmicas. En este caso, y a diferencia del modelo anterior,
¢l territorio de la federacién en su conjunto equivale a la suma del territorio de las
unidades federadas. En algunas federaciones uninacionales {Alemania, Austria), ¢l
namero de mecanismos de cooperacidén o de coordinacion entre los dos niveles de pobter-
no ha aumentado cn las dllimas décadas debido, principalmente, al aumento de las
compelencias compartidas ' '

3. Acuerdos federales asimétricos

Encontramos dos tipos generales de acuerdo: las federaciones asimétricas y los acucy-
dos asimétricos especificos entre diferentes tipos de “unidades” (federacies, Estados aso-
ciados). L.a perspectiva dc agregacidn que hemos visto en el modelo I esta también
presente en ¢l caso de las federaciones asimétricas, pero en este caso la relacién entre
las unidades federadas v el poder central no es uniforme. La Constitucién federal esta-
blece diferentes relaciones para cicrtas unidades, diferencias que se reflejan en distintos
niveles de autogobierno, en ¢l marco simbdlico ¢ institucional, ¢n la representacién exte-
rior de la federacién, en cuestiones econdmicas vy fiscales, etc. Las razoncs que inducen
al cstableccimicnto de asimetrias legules son variadas, pero siempre se basan cn las asi-
metrias fdcticas (culturales, geogrificas, histéricas, etc.} existentes entre las unidades
federadas. Bélgica (1993) es on ejemplo, en la historia recientc, dc federacion devo-
lucionaria asimétrica.

Otros acuerdos asimétricos los constituycn las federacies v los Estudos asociados. Las
federacies consisten en un acucrdo cotre una unidad mayor y una o varias mucho meno-
res. En este acuerdo la unidad pequena retiene un alto grado de autogobicrmo, aunque
contimia teniendo un papel muy limitado en las decisiones de la unidad maver. Dicho
acuerdo no puede romperse unilateralmente, sino gquc ambas partes deben acordar su
disolucion {Puerto Rico, Estados Unidos, Bhutén, India), Por su parte, los Estados aso-
ciados son similarcs a las federacies, pero en este caso el acuerdo federal puede ser
disuelto unilateralmente, aunque siguicndo reglas preestablecidas (Islas Cook, Nueva
Zelanda).

13, Se trata de mecanismos gue, sin embargo, se encuentran actualmente en fasc de revisidn, cspecialmente
cn Alemania. Cir. Bertelsmann Commission, 2000; Nagel, 2000.
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4, Confederaciones

Consisten en acuerdos enire diferentes Estados encaminados al establecimiento de
gobiernos comunes para ¢l desarrolle de tareas 1 objetivos especificos (que acostumbran
a relacionarse, bdsicamente, con la politica exterior, la defensa o la economia). El gobicr-
no comun, sin embargo, depende totalmente de los gobiernos de los Estados confe-
derados. Esto da lugar a lo que podemos llamar un gobierno de “delegados™ de las
unidades confcdcradas. Estas unidades pueden poner fin al acuerdo en cualquicr
momento. Algunas confederaciones han dado lugar posteriormente al surgimienio de
federaciones (Jos Estados norteamericanos entre 1776 y 1787, Suiza entre 1291 y 1847).
Otros ejemplos de confederaciones son la Comunidad del Caribe, la Comunidad de
Estados Independientes o ciertos aspectos de la misma Unién Europea '

Bj Federalismo plural

En lineas generales, el federalismo es una nocidn desvinculada, tanto histdrica como
moralmente, de cualquier regulacién del pluralismo nacional. Tanto los andlisis insti-
tucionales como normativos del federalismo han estado dominados, ademas, por el gjem-
plo histérico de Estados Unidos. Este cs un caso empirico que no est4 histéricamente
refacionado con el pluralismo nacional. Si permanecemos dentro de la érbita del fede-
ralismo americano, la respuesta a Ja pregunta sobre las posibilidades de acomodar socie-
dades plurinacionales a través de mecanismos federales parcce ser basicamente negativa
(Requejo, 1999a). Las razones son tanto histéricas como organizativas. Sc trata, fun-
damentalmente, de un medelo uninacional gue evita la cuestién bdsica, sin respucsta
cn la tecoria democrdtica, sobre quién es el demos y sobre quién decide quién es ¢l
demos de una democracia. Desde mi punile de vista, resulta practicamente imposiblc,
desde las presuposiciones tradicionales de este federalismo liberal especifico, establecer

14. Apartc dc cstos cuairo tipos basicos de acuerdos fedetales. existen otros tpos de acuerdo gue presentan
un caracter mas limitado y que agui sdlo mencionamos brevemente (a) Uriones, cn las que lus unidades cons-
tituyentes mantienen su integridad, principalmente por medio de instituciones gencrales. como cl doble mandato
{regional ¥ general) de los conscjcros: éste era el caso belga ames de 1993: (h) f.7gas. en las que los acucrdos
se establecen entre difcreates entidades politicas con el fin de conseguir objetives especificos a través de un
secretatiado ¥y no de un gobierno (Liga Arabe, ASEAN, OTAN, Conscjo Nérdico, cle.): (€) Condmminios,
¢n los que clertos territorios csidn bajo ¢l control de un grope de Hstados {Andorra antes de st “consti-
tucionalizacion”™ en los afnos noventa); (i) Autoridades Funcionales Compartidas, o agencias creadas por dife-
rentes Estados con el fin de llevar a cabo politicas concretas (la Agencia Internacional de la Encrgia Alémica,
la Organizacién Internacional del Trabajo, etc). Obviamente, hay también casos eclécticos que se caracterizan
por la combinacion de las caracteristicas de varios tipos de acuerdo (caso de la Unidn Furopea después del
Tratade de Maasiricht, 1992},
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una acomodacion politica de los difercntes demoi de una sociedad plurinacional que
sea a la vez «justa y estable» !%,

La historia del federalismo, o mis especificamentc, la historia de las federaciones,
st ha caracterizado principalmente por el desarrollo de modcelos simétricos. Fundamen-
talmente, estos modelos se hallan asociados a entidades uninacionales ¥ & SUS procesos
de nation-building. Sin embargo, dichos modelos no han demostrado ser un camino pat-
ticularmente promctedor cuando hay procesos coexistentes o yuxlapuestos de
navion-building dentre de la misma polity. La simetria estimula la uniformidad en las
“reglas de entrada” a un determinado sistema politico. Se trata de una caracteristica
yue hace particularmente dificil el conseguir una acomodacion real cuando lo que las
minorias nacionales tratan de conseguir es, precisamente, que el reconocimiento de ia
plurinacionalidad sca cstablecido en las mismas “reglas de entrada™ y que dichas reglas
garanticen asimismo un sutogobiermo raciona! de las minorias. Los retos simbdlicos,
institucionales y de los procesos de decision politica que representan las sociedades
plurinacionales para la nocion de federalismo son, por lo general, significativamente
diferentes de los rctos que representan las sociedades uninacionales. Ademds de buscar
posiciones comunes dentro de la federacion, lo que estd principalmente en juego en
las sociedades plurinacionales es el establecimiento dc instituciones “liberales” o de
mecanismos de proteccion a cscala constitucional que salvaguarden a los demei nacio-
nales mincritarios de las decisiones tomadas por las mayorias. La experiencia de la poli-
tica comparada sugicre que cste Gitimo objetivo es dificil de conseguir si nos basamos
¢n los modelos “regional” y “simétrico” perfilados en la seccién anterior.

La creciente complejidad de un mundo cada vez mas plural v globajizado requiere
tambi¢n una mayor complejidad en los acuerdos federales en las polities democraticas,
Una de las ventajas historicas que presentan Ja mayoria de los acuerdos federales es
su potencial fiexibilidad v adaptabilidad a realidades especificas diferentes, De hecho,
la politica comparada posterior a la Segunda Gucrra Mundial muestra que la adap-
tabilidad ¢s un requisito esencial para la estabilidad v el éxito de los acuerdos federales
establecidos 6. Esta adaptabilidad también se extiende al grupe de las federaciones plu-
rinacionales, que a pesar de compartir ciertos rasgos comunes muestran lambién entre
ellas importantes diferencias de naturaleza historica, cultural, constitucional o en su
sistema de partidos politicos. Las siguientes consideraciones no se refieren, por tanto,
a ningdn caso en concreto. Mi intencion es simplemente argumentar a {avor de un tipo
de federalismo que incluyva los aspectos de la rcvision del liberalismo democratico en
contextos plurinacionales mencionada ep la primera scecion, y muy especialmente: una
concepeién pluralista en términos nacionales del demos de la federacion; 1a incorpo-

15. Gagnon y Tully, 2000; Requejo, 1999,

16, Watts, 1999, 1995 Bureess/Gagnon, 1993; Elazar, 1991,
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racién de la dimensidn «ética» de la racionalidad practica; la acomodacion de una varie-
dad de procesos de nation-building que son parcialmente competitivos, y la combinacion
de normatividades legitimadoras universales y particulares.

Comao veiamos, los marcos usuales de las federaciones uninacionales no parecen los
mas indicados para la acomodacién politica de realidades plurinacionales, especialmente
cuande el nimero de unidades federadas es allo en relacién con el nidmere de colec-
tividades nacionales que conviven en una misma fcderacién, En términos culturales,
la «tirania de la mayoria» siempre ha mostrado sus efectos perversos en la falta de
reconocimiento del pluralismo nacional interno de algunas polities. Las regulaciones
intergrupales de un Estado plurinacional reguieren garantias constitucionales de libertad
liberal negativa en el dmbito colectivo o, en palabras de Kymlicka, la regulacién de
un nimero de protecciones externas que acompaie a la auscncia de restricciones internas
en las relacioncs intragrupales. Los derechos v los valores colectivos de las minorias
nacionalcs deben ser reconocidos al mismo nivel que los derechos y valores colectivos
de las mayorias, habitualmente recogidos cn ¢ constitucionalismo tradicional 17.

Es por estas razoncs que en mis tltimos trabajos vengo proponiendo el modelo de
federalismo plural —en el cual se incluyen algunas regulaciones asimétiricas o confc-
derales— como un modelo mejor para la acomodacion politica de las sociedades plu-
rinacionales. Se trata de un modelo simbélico, institucional, competencial y de toma
de decisiones basado en el tipo de revisién liberal-democritica anteriormente mencio-
nada.

Bésicamente, el federalismo plural incluye tres tipos fundamentales de acuerdos
federales:

1. Un reconocimiento constiticional explicito, aceptable para los principales actores
politicos, del pluralismo nacional de la “federacion™.

2. El establecimiento de una seric de acuerdos de cardcter asimétrico o confederal
en la regulacidn dec los aspectos decisivos para el rceonocimiento y el autogobierno
de los grupos nacionales minoritarios.

3. La regulacidn de acuerdos mds simétricos en otras dreas de autogobicrno.

17. En términos rawlsianos, hay «vclos dc ignorancia» de diversas tallas v colores, pero no cxiste un fnico
«metavelor para decidir desde fucra cudl cs ¢l mas adecuado. Los «hienes primarios» no parccen poder ser
independientes del contexto. Ademas, ¢l «equilibrio reflexivo» siempre remite a contextos productores de velos
de ignorancia y de negociacioncs sobre cudles son los bienes primarios a considerar. En un Estado plurinacienal,
la cultura y la historia son parcialmenic compartidas. Pero el hecho de compartirlas no significa automaticamente
que las colectividades nacionales reconsiruyan Su posicicin en esta cultura y en esa historia de la misma forma.
En cstas reconstrucciones intervicnen diferentes elementos racionales y sentimentales desde los que efectuamos
la transicion desde ¢l «yo» hacia los distintos «nosolros= en los que construimos auestras autoidentidades.
Unas autoidentidades que contextualizan nucsira «autonomia morals. En otras palabras, Hegel cn ¢l interior
de Kant. Cir. Rorniry, 1997, En lo que sigue complemento algunas de las ideas desarrolladas para el caso
cspanol cn Reguejo, 1998h, cap 2; 1999h: 331 y ss.
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El primer tipo de acuerdos estd mas centrado en la perspectiva del reconocimiento
constitucional de la plurinacionalidad, mientras que los otros dos lo estdn mas en la
perspectiva del autogobierno nacional de las unidades federadas. El objctivo basico del
federalismo plural es el de establecer diferentes tipos de acuerdo tanto scgiin sca ¢l
dmbito politico y funcional a regular como las caracteristicas dc las unidades federadas '*.
Obviamente, el niicleo basico del federalismo plural lo constituyen los dos primeros
tipos de acuerdo senalados.

La concrecion de los tres tipos de acuerdo federal recorrc cinco dmbitos basicos
de aplicacién: el simbélico-lingiiistico, cl institucional, el competencial, el fiscal-econ6-
mico y el internacional. Dc ¢sta manera, 1a interrelacitn de los tres tipos de acuerdo
con estos cinco dmbitos de aplicacion da lugar a quince intersecciones posibles.

En cl dmbito simbdlico-lingiiistico, por ejemplo, los dos primeros tipos de acuerdo
(regulacién de la plurinacionalidad cn cl dmbito federal v acuerdos asimétricos o con-
fedcrales) incluyen cuestiones como la regulacidn del plurilingiiismo en el nombre de
la federacién, en la moneda, en los documentos de identidad personal (pasaportcs, cte.),
la cuestion de la representacion infernacional de las scleeciones deportivas nacionales,
el uso de banderas, himnos, etc., en los diversos territorios nacionales, las normas lin-
giiisticas referidas a los registros civiles y de la propiedad, etc. Otras intersecciones entre
los tipos de acuerdos del federalismo plurat y los Ambitos de aplicacidn consistiria en
el establecimicnto dc regulaciones asimétricas cn los dmbitos institucionales v compe-
tenciales. Esto podria requerir regulaciones cspeceificas, como el cstablecimicnto de
segundas camaras quc regularan ¢l derecho de veto de los parlamentarios de las naciones
minoritarias ¢n determinadas cuestiones ¥ un bicameralismo especializado y siméirico,
asi como ¢l papcl de la plurinacionalidad en el proceso de reforma constitucional o
cn la composicién y compelencia de los Tribunales Supremos o Constifucionales de
la federacion.

I.as regulaciones especificas en cstas quinece intersecciones variaran de una federacion
piurinacional a otra . Desde la perspectiva de la politica comparada, el objetivo del
federalismo plural se dirige mas al mantenimiento de la unién de las sociedades plu-
rinacionalcs ya cxistentes que a propiciar el desarrolle de otras nuevas. En este sentido,
cs importante tener presente la importancia que reviste la revisién tedrica y la expe-
rimentacion en ei disedio institucional dc una federacion, especialmente en ¢l caso de

18, No se trata, por tanto, de contrapomer un modelo federal global de caricter esencialmente “asimétrico™
a otro, tambiéa global, de tipo simétrico. Mas bien de lo que se trata es de cambinar los dos tipos de acucrdos
federales ¥ decidir en gqué territomios resulla conveniente su aplicacion, tanto desde un punte de vista ético
como tuncional. Cfr, Reguejo. 1998b;, McRoberts. 1997,

19. He presentado cn otro sitio ejemplos aplicados de acuerdes federaies de estas intersceciones para el caso
espanal {Requejo. 20007
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las federaciones plurinacionales ?. Este carécter revisionista y experimental es ya una
de las ventajas potenciales del federalismo clasico. Por lo que respecta a las federaciones
plurinacionales, ademds de las ventajas asociadas a la competicién entre unidades fede-
radas es necesario considerar las ventajas relacionadas con la acomodacitn de diferentes
procesos de nation-building. Ambus ventajas, sin embargo, pueden no ser siempre com-
patibles en la practica. La flexibilidad de un sistema federal depende de su habilidad
para equilibrar la balanza entre el autogobicrno de las unidades federadas y el nivel
de coopcracion y presencia de la federacién en estas unidades. De hecho, todas las
federaciones incluyen mecanismos de cooperacion entrc los dos niveles de gobierno
por razones relacionadas con la unidad de la federacién y por razones basadas cn las
competencias compartidas. En las federaciones plurinacionales parece conveniente, no
obstante, establecer una division de poderes que asegurc un alto grado de autogobierno
para aquellas que muestran caracleristicas nacionales cspecificas 2.

Obviamentc, una buena acomodacién de la plurinacionalidad no puede consistir sim-
plemente cn la mera adopeion de un “modelo” formal, sino que requiere Ia regulacién
constitucional y politica material derivada de su pluralismo nacional. Cuando la realidad
nacional de una federacion es asimétrica, la regulacién de asimetrias federales no cons-
tituye por si sola una garantia de acomodacién para las asimetrias nacionalcs facticas.
Tal regulacién representa una precondicién necesaria para la acomodacién constitu-
cional, pero no puede de por si garantizar las condicioncs de suficiencia de la aco-
modacién politica. Sin embargo, podemos decir que a partir de las condiciones sociales
e histéricas de las sociedades plurinacionales. cn ausencia de regulaciones constitucio-
nales sobrc el reconocimicnto de la plurinacionalidad, y sin regulaciones asimétricas
o confederales en el dmbito del autogobicrno, resultard cxtremadamente dificil obtencr
una resolucion federal satisfactoria de la «cuestién nacional», es decir, de las «cuestiones
nacionales» de la poliry.

2. En el diseiw institucional es importante experimentar el grado de reconocimiento politico v autopobicrno
nacionel practico (inalmente alcanzado por las unidades nacionales federadas de acuerdo con diferentes critetios
institucionales: el sistena de partidos en la federacién y en la entidad federada. el sistema de gobierno pre-
sidencialista-parlamentario, la coincidencia o no de las mayorias en las cdmaras alta v baja, el sistema de
nombramiento de Jos miembros del Tribunal Supremo o Comstitucional, cte. Una cuestion importante para
la discusion en los afios venideros es la sceesion: ideberfa existir una repulacion constitucional de mecanismos
prucedimentales que permitiesen a las colectividades nacionaies la secesién cn una federacion plurinacional?
Ello incluye cuestiones eomo ta mayoria requerida en tales casos, las reglas de procedimiento, 'os inlervalos
temporales requeridos. las posibles compensaciones econdmicas. ete. En principio, pareceria que no hay una
superioridad moral implicita en el mantcnimiento de ia unidad de una federacién. El hecho de compartir
valores liberal-democriticos no indica nada, por si mismo, sobre el deseo de los distintos grupos nacionales
de vivir juntos dentro de la misma pefin. Con relacién a la secesidn nacional véase Moore, 199%; Lehning,
1998; Buchanan, 1998; McKim/McMahan, 1997; MacCormick, 1996; Philpot. 1995; Margalit/Raz, 1994,

21. F. Scharpf, en un andlisis subre la relacion ¢ntre la toma de decisiones federal y 1os sislemas multipartidisias,
ha insistido en que «the joint-decission struciure resembles a irap which, under its own decision ndes, cannot
be changed by the actors who are caught in it» (Scharpf, 1995: 283,
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La rigidez de los procesos de reforma constitucional a menudo entorpece la imple-
mentacion de instituciones y de nueves procedimientos de toma de decisiones politicas
dentro de las federaciones, especialmente de aqucllas reformas a aplicar sélo en relacion
a algunas de las entidades federadus. En cste caso en vez de wsar los procedimientos
formales de reforma puede ser mejor establecer otros mecanismos, como el opting in
y el opting out, que no necesitan cambios constitucionales y que pueden establecerse
sin danar el equilibrio econdmico y fiscal de las unidades fecderadas, tanto si estas dltimas
poseen caracteristicas nacionales especificas como si no las muestran 2. De esta forma,
la relacién entre el poder federal y las diferentes entidades federadas probablemente
terminard incluyendo mas mecanismos asimétricos que aquellos que estdn formalmente
reconocidos en el marco legal de la federacion 2,

En definitiva, las logicas y valores liberales, democrdticos, funcionales y nacionales
son, en general, deseables para la calidad de una federacién democritica plurinacional,
pero no siempre resultan urivocos ni siempre persiguen la consecucion de los mismos
objetivos %, Las protecciones liberales de los derechos y libertades individuales, la par-
ticipacién democritica, la cficiencia o la estabilidad constituyen, entre otros, objetivos
que resultan a menudo conflictivos entre si en las polities federales cidsicas. En el caso
dc las federaciones plurinacionales nos enfrentamos a retos todavia mas complejos cuyo
objetivo final cs cstablecer una «mejor unién». es decir, una unién de una mejor calidad
democritica, evitando las consecuencias sesgadas o perversas, intencionadas o no, de
los enfoques liberal-democraticos tradicionales. En contextos plurinacionales la exigen-
cia normativa bdsica, en buena medida aiin por explorar en el 4mbito institucional, es
el desarrollo de los valores de libertad, ignaldad, dignidad y pluralismo a través de una
acomodacion politica efectiva de las difcrentes realidades nacionales que coexisten en
una misma democracia (Gibbins/Laforest, 1998; Gagnon/Tully, 2000). En lo quc al fcde-

22, Los mceanismos procedimentales de opfing in consisten cn ¢l establecimiento por el gobierno federal de
programas cspecificos, siendo una decision de Jas entidades federsdas ¢l twomar o no parte en ellos. En los
procedimientos de opting out algunas entidades federadas pueden decidir no tomar parte en un programa
federal, recibicnde los pagos yquo ¢l gobicmno central hubiera realizado en la unidad federada si hubiese tomado
parte en ese programa. Canada constituye un buen banco de pruebas experimental de estos mecanismos.

23. Lsto parcee ser mds probable, no obstante, en las arcas relacionadas con el aulogobierno que cn las
areas relacionadas con ¢l reconocimicnto de la plurinacionalidad. En coalquicr caso, la racionalidad practica
de estos mecanismos mas informales ¢s una cucstidn empfrica en la cual es importante distinguir entre aguellos
procedimientas que son desipnados para llevar a cabo la descentralizacion de la federacion y aquelios disefados
pura acomodar su plurinacionalidad. En alpuncs casos cstos dos ohietivos no pueden conscguirse a Lraves
de lay mismas 1écnicas federales. Esta dualidad dc objctivos se ha confundido en los procesos practicos de
alpunas federaciones plurinacionales, Para un analisis del caso cspanol véase Requejo, 1999b,

24. El modelo de federalisme plural propuesto se halla en linea con ¢l razonamicnio general de la importante
decisiom emitida por la Corte Suprema canadicnsc sobre la constitucionalidad de una potencial secesién de
Oucbuee (2506, 1998). Esta decisién establece que tanto ¢l tealo constitucional como el procedimicnto para
su reforma han de ser tnterpretados usando los cuatro principios generales, no siempre coincidentes, del sistema
politice canadicnse: federalismo, democracia, constitucionalismo ¥ respeto de las minorias,
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ralismo plurinacional se refiere, nos encontramos ciertamente bastante alejados de cual-
quier «fin de la historias.
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