Miquel Caminal
Federalismo plurinacional y pluralismo de valores
Ferran Requejo. Madrid, Centro de Estudios Politicos y Constitucionales. 2007

El nacionalismoy el federalismo han vuelto ala primera paginade los estudios e inves-
tigaciones en ciencia politica y teoria politica en los Ultimos veinte afios, bajo e impacto
historico de la caida del Muro de Berlin en 1989. La desmembracion de las Federaciones
delaUnidn Soviéticay de Yugoslavia ha provocado una onda expansiva que va més ala
de lo sucedido con la disolucién del bloque sociaista. El debate en torno al pluralismo
nacional ha renacido también en Occidente. Canada, Reino Unido, Bélgica, Espafia son
algunos ejemplos de democracias liberales con un intenso debate sobre el reconocimiento
plurinacional y el modelo territorial. El libro de Ferran Requejo trata precisamente de la
acomodacion liberal y democrética del pluralismo nacional mediante reglas federales. La
preguntainicial y general que plantea € autor es la siguiente: ¢puede el federalismo ser
una forma justa y viable de acomodar sociedades plurinacionales de acuerdo con unos
derechos, instituciones y reglas liberal-democraticas més refinadas?

En las dos primeras partes del libro, Requejo establece unalinea argumental que seins-
cribeen e pluralismo devaloresy se orienta hacia el federalismo plurinacional, como lavia
de reconocimiento y acomodacién de las sociedades plurinacionales. Hay un obstaculo ini-
cial, un muro de contencion que ha impedido desarrollar € pluralismo de vaores hasta la
actualidad: el monismo liberal de la modernidad. Frente a este monismo, el pluralismo de
valores propone partir de la multiculturalidad y de la plurinacionalidad, no como inconve-
niencias o desviaciones a corregir, sino como lareal diversidad que debe ser reconocidaen
laequidad. El pluralismo forma parte ya de la teoria normativa de la democracia, desde los
comienzos de la democratizacion del Estado liberal. No hay democracia sin pluralismo
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politico, sin divisién y control reciproco entre los poderes publicos, sin elecciones pluraes
y competitivas, sin pluralismo en los medios de comunicacion, sin policentrismo en la orga-
nizacion territorial del Estado, sin e reconocimiento de la diversidad de comunidades
nacionales y culturales que integran la polity. Las sociedades son plurales y diversas por
naturaleza, lo que implica afirmar que no hay construccién democréatica alli donde se corri-
ge, se distorsiona o se prohibe esta pluralidad. Pero, también es verdad que no sera posible
la democracia, o simplemente la comunidad politica, cuando no exista una empatia'y un
imaginario compartido entre la ciudadania.

Cuando Rawls propone su teoria de lajusticia olvida establecer €l pluralismo de valo-
res en € contrato fundacional, porque no tiene en cuenta en la medida necesaria la diver-
sidad nacional y cultural, que forma parte constitutiva de la préctica totalidad de los
Estados existentes. Este olvido forma parte de la consideracién del Estado como una rea-
lidad o axioma, que no se pone en tela de juicio, cuando la democracia pluralista se legi-
tima en una previa e inevitable pregunta. ¢(Cud es el demos? Requejo es claro y conclu-
yente cuando, refiriéndose a Rawls, y también a Habermas, critica el comunitarismo
estatal que restringe la nocién misma de pluralismo, dando legitimidad a un demos Unico
y asu nacionalismo implicito.

No se trata de dar |a espalda a la historia, por méas que las fronteras estatales son nor-
malmente sus heridas. No vamos a volver, ahora, al punto cero de los Estados, pero si
incluir en su democratizacién la superacion de toda opresién, dominio 0 negacion de la
libertad sobre personas, o bien sobre grupos culturales y nacionales. El Estado tendra que
reconvertirse, transformarse para dar entrada y representacion alo que ya caracterizaala
sociedad que organiza 'y gobierna: su diversidad interna, sea cultural y/o nacional. Ahi
vuelve la pregunta clave del libro: ¢puede el federalismo plurinacional ser la via de trans-
formacioén del Estado nacional paradar acomodo y representacion a su real diversidad cul-
tural y nacional? Si se quiere adecuar lateorianormativa de las democracias liberales asus
realidades empiricasy no al revés, las diferencias culturales y nacionales rel evantes deben
formar parte de las nociones de dignidad, igualdad, libertad y pluralismo.

Requejo, en su respuesta, sigue la estela del pensamiento liberaldemocrético de Isaiah
Berlin. En particular, propone el concepto de libertad colectiva negativa frente alatirania
de la mayoria en las sociedades plurinacionales, en clara referencia a concepto de liber-
tad negativa. El autor escribe; “Una polity plurinacional requiere garantias constituciona-
les de libertad colectiva negativa, es decir, toda una serie de derechos y protecciones ins-
titucionales especificas (derechos constitucionales, poderes de veto, composiciéon del
Tribunal Supremo o Constitucional, una division de poderes claray descentralizada, etc.)
gue acompafien a las instituciones y reglas habituales de los Estados de derecho” (p. 95).
Requejo desarrollalalibertad negativa de Berlin en lalinea de afirmar no sélo el hecho del
grupo o comunidad nacional, sino los derechos y efectos constitucionales que ello impli-
ca en un Estado democrético de derecho. Pero la “tradacion” de la libertad negativa al
grupo nacional plantea un sugerente debate, que afecta directamente a la relacion entre
federalismo y nacionalismo, también entre liberalismo y republicanismo.
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No eslo mismo partir de los nacionalismos y plantear o proponer soluciones federales
plurinacionales, que partir del federalismo pluralistay proponer soluciones o salidas posi-
tivas ante la plurinacionalidad. Es cierto que hay convergencias entre federalismo y nacio-
nalismo, pero lo importante es saber quién gjerce de sujeto y a quién le toca el papel de
adjetivo. No es o mismo una vision instrumental del federalismo, bien desde € naciona-
lismo estatal que lo quiere simétrico, bien desde los nacionalismos de oposicion, que o
quieren asimétrico, que una concepcion alternativa del federalismo frente al nacionalismo
de uno u otro color. No se trata aqui de discutir qué federalismo es més realista o factible,
como via de resolucién de la cuestién de las nacionalidades. Entre otras cosas porque tan
complicada parece la implementacién de un federalismo asimétrico desde posiciones
nacionalistas federativas, como implementar un federalismo pluralista mediante la trans-
formacién del Estado nacional hacia un Estado plurinacional. De todos modos, e Unico
federalismo que ha existido y permanecido en la época contemporanea es € que se ha
sometido a nacionalismo de Estado y le ha servido instrumentalmente. Es €l federalismo
nacional, simétrico y cooperativo. Las experiencias federales asimétricas son pocas y se
relacionan con un conflicto nacional, por giemplo Canada y Quebec, Estados Unidos y
Puerto Rico, Bégicay Flandes.

Es igualmente interesante la contraposicion entre liberalismo y republicanismo. Es
decir, entre una concepcion liberal de lanacion y una concepcion republicana de lamisma.
Requejo se sitlia dentro de la concepcidn berlinianade lanacion y el nacionalismo liberal.
Al utilizar €l concepto de “libertad colectiva negativa’, € autor reconoce un nosotros
nacional, que incluye la creencia compartida en el ser naciona, la conviccion de que la
nacion tiene entidad en si misma y existe una lealtad prevalente hacia la propia nacion.
Estas son premisas que € mismo Berlin establece en Nationalism: Past Neglected and
Present Power®. El uso conceptual de la libertad colectiva negativa supone 16gicamente
gue hay también una libertad colectiva positiva, y que la primera es prevalente sobre la
segunda. En el republicanismo no es posible la distincién entre libertad negativayy libertad
positiva. La libertad es una'y no es dual. En este punto, la libertad republicana antepone
ciudadania a nacionalidad, porgque ante todo somos ciudadanos que convivimos en lamul-
ticulturalidad y en la plurinacionalidad. Mientras que en la concepcién liberal delanacion,
ciudadaniay nacionalidad, voluntad e identidad, se buscan hacia la fusion en un nosotros
nacional ante los otros.

El federalismo plurinacional que propone Requejo se basa en tres tipos de acuerdo
federal, que relaciona con cinco esferas 0 &reas (simbdlica, institucional, competencial,
econodmico-fiscal e internacional), dando lugar a quince opciones. Los tres tipos de acuer-
do son: 1) el reconocimiento politico y constitucional del pluralismo nacional, 2) el esta-
blecimiento de una serie de acuerdos federales, que normalmente serén de caracter asimé-
trico o confederal, cuando haya un mayor nimero de unidades federadas que de naciones

1. Una primera edicién de este ensayo apareci6 en Partisan Review 46 (1979). Ha sido reeditado en I. Berlin.
Againts the Current. Essays in the History of Ideas. Oxford University Press, 1991.
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minoritarias, que permita un alto grado de autogobierno de las naciones minoritarias de la
federacion (incluidas | as representaciones simbolicas y las relaciones internacionales) y 3)
una regulacion plurinacional del gobierno compartido de la federacién y de sus procesos
de reforma constitucional (incluidas, en su caso, clausulas potenciaes de secesién nacio-
nal através de reglas procedimentales claras), que concrete las libertades colectivas de las
minorias, tanto en su dimensién negativa como positiva.

Es una propuesta coherente desde un nacionalismo liberaldemocrético de oposicion,
gue asume la solucién federal en lamedida que incluye el pluralismo nacional en los prin-
cipios politicos de la constitucion federal, que reconoce y regula la asimetria nacional en
la organizacién del autogobierno de las naciones minoritarias, y que asume la plurinacio-
nalidad en el gobierno compartido, asi como en los procesos de reforma constitucional, sin
cerrar lavia a potenciales secesiones nacionales. La pregunta inmediata es s este federa
lismo plurinacional y asimétrico tiene factibilidad, o se mueve todavia dentro de la teoria
normativa sin atisbo de proyeccién y concrecion histérica.

Unavez mas aparece € gran obstaculo haciad federalismo plurinacional, tanto si se pro-
pone desde un nacionalismo liberaldemocrético de oposicion, como si se hace desde e repu-
blicanismo democrético y plurinacional. El obstéculo es el nacionalismo de Estado, que reac-
cionara siempre contra toda propuesta federa y plurinacional. En este sentido, cuando €l
autor plantea en latercera parte del libro los distintos y posibles desarrollos del Estado auto-
némico, se vislumbra claramente la division entre lo probable y lo deseable. Una reforma
federa en sentido federa y plurinacional de la Constitucion espafiola de 1978 es, sin duda,
muy deseable, pero también muy improbable si no cambian radicalmente las posi ciones poli-
ticas de los principal es partidos estatales, es decir, el PSOE y € PP. Requejo exponey argu-
menta |os elementos que distinguen el Estado autondémico regulado en la CE78 de las fede-
raciones democréticas (las CC.AA. no son unidades congtituyentes, € pueblo espafiol es €
sujeto Unico de la soberania nacional, el poder centrad mantiene la jerarquia mediante las
leyes de basesy las leyes organicas, € poder judicial se corresponde con un Estado unitario
y centralizado, € Senado no tiene nada que ver con una concepcion federal, las CC.AA. no
intervienen en la composicién del Tribunal Congtituciond, etc.). Al mismo tiempo, sefidala
confusion entre descentralizacién del Estado y reconocimiento de la plurinacionalidad, entre
hechos diferenciales y hechos nacionaes. En fin, que no es pequefia la reforma que requie-
re la Constitucion espafiola de 1978 para que pueda equipararse a lo que son las federacio-
nes territoriales en la tradicion constitucional liberaldemocrética.

Requejo distingue cuatro escenarios posibles o futuribles del Estado autonémico? el
regional-autonémico, el federa-uninacional, el federal-plurinaciona y la soberania-aso-
ciacion o partenariado. En teoria explicativa es una clasificacion precisay efectivamente
ordenadora de los distintos desarrollos posibles del Estado autonémico, entre los que el

2. Enun reciente articulo publicado en La Vanguardia (30/01/2008) afiadia dos escenarios extremos: 1) la con-
trarreforma constitucional, 6) la secesion. Los escenarios 2, 3, 4y 5 se corresponderian correl ativamente con
los mencionados en €l texto.
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autor se decantaria por €l modelo federal plurinacional como opcién preferente. Otra cosa
es el proceso politico real, alaluz de la observacion empiricade lo sucedido alo largo de
seis lustros en la construccion y desarrollo del Estado autonémico espariol. Desde este
campo de observacion, €l modelo regional-autondémico es el que retrata con mayor apro-
ximacién lo que han dado de si la Congtitucién y los Estatutos de Autonomia de las dieci-
siete comunidades auténomas. Este modelo troncal no excluye la incorporacion de algu-
nos componentes del federalismo-uninacional y algin elemento confederal (concierto eco-
némico en e Pais Vasco y convenio econdmico en Navarra), o bien asimetrias que se
corresponden con la plurinacionalidad. Pero estos matices o ramas no cambian la tronca-
lidad regional-autondmica que define el modelo territorial del Estado.

En redlidad, el Estado autonémico espafiol es un Estado hibrido, que retine al mismo
tiempo la condicién de Estado unitario y de Estado compuesto. Todo intento de reforma
autonomista en sentido federal levanta suspicaciasy oposicion. Y s se pretende un desa-
rrollo federal plurinacional del Estado espafiol, reaparece €l lado mas oscuro del naciona
lismo espafiol, radicamente contrario a reconocimiento de la real plurinacionalidad de
Espafia. El Estado hibrido es el punto de equilibrio entre dos puntos que no se toleran. Es
un pacto en negativo, entre nacionalismos opuestos. No es un acuerdo positivo. Se ha
hecho de la necesidad virtud, pero cuando se quiere desarrollar esta “virtud” se comprue-
ba que no hay tal, que sdlo hubo un acuerdo como Unica via de tener la casa (el Estado)
en paz. Requejo es de |os escépticos ante un desarrollo federal de la Constitucion, y menos
todavia plurinacional. Quiza por eso ha afiadido recientemente dos opciones extremas y
antag6nicas: contrarreformay secesion.

Cuando no hay manera de proceder a la mejora gradual del modelo territorial del
Estado mediante la reforma constitucional, reaparecen las opciones extremas, aungue no
por ello més factibles. En realidad, se consolida un inmovilismo constitucional. Un muro
donde rebotan todas las propuestas, tanto si proceden de un nacionalismo liberal de opo-
sicion con voluntad federativa, como si proceden de un federalismo plurinacional con
voluntad de transformacion del Estado hacia la acomodacion de la plurinacionalidad.

Requejo pone distancia frente ala concepcion federal de “algunasizquierdas’ que rela
cionan € federalismo con formas alternativas de organizacién politicay social, que descon-
fian de todo tipo de nacionalismo y que consideran que la era nacionalista ya ha entrado
en su declive y ocaso. Ciertamente, ha habido precipitacion por parte de algunos destaca-
dos analistas del nacionalismo en prever su final, como la muy conocida referencia de
Hobshawm al término de su libro Nations and Nationalism since 1780, cuando cita a Hegel
para afirmar que lalechuza de Minerva que llevala sabidurialevanta el vuelo en el crepls-
culo, pararematar diciendo que es una buena sefial que en estos momentos esté volando en
circulos arededor de las naciones y €l nacionalismo. Hay que decir, que este find literario
lo matiza o corrige el propio Hobsbawm algunas lineas mas arriba a escribir: “ seria absur-
do afirmar que este diaya esta cerca’. El problemano eslaprevision del fina delaeradel
nacionalismo. Es absurdo entrar en este debate. La cuestion esta en s uno se sitta en €l
nacionalismo, y desde el nacionalismo liberal y el pluralismo de valores propone una
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teoria de lajusticia parala convivencia federal entre las naciones, o bien s uno se sitGia en
el federaismo y desde €l federalismo propone unateoria federa de lajusticia paralacon-
vivencia pluralista entre naciones. Esta es la eleccion ante e fendmeno del nacionalismo,
sus mutaciones y cambios a lo largo de los Ultimos dos siglos y, especialmente, en € pre-
sente contexto mundial.

Requejo ha escrito un texto excelente, de calidad y rigor, fruto ya de unalarga trayecto-
riainvestigadora. El libro Federalismo plurinacional y pluralismo de valores es €l resulta-
do de muchos afios de estudio del federalismo y del nacionalismo. El trabajo tuvo una pri-
mera version en catalan: Federalisme plurinacional i Estat de les Autonomies (Proa,
Barcelona, 2003). Posteriormente se publicd una versién algo distinta en Routledge con €l
titulo Multinational Federalism and Value Pluralism, que recibi6 el premio al meor libro
publicado por parte de laAsociacion Espafiola de Ciencia Politica (2006). Finalmente, apa-
recié laversién castellana, que revisay actualiza las anteriores, publicada por € Centro de
Estudios Politicosy Constitucionales (2007). Es unaaportacion que enriquece lateoria poli-
tica espafiola, un referente para todo estudioso del federalismo y del pluralismo nacional.
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