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EL FEDERALISMO Y LA INTEGRACION DE LA DIFERENCIA

Francisco CoLoM GONZALEZ"

El Estado-nacion y el principio territorial

Considerado desde una perspectiva histérica, el moderno Estado nacional constitu-
ye la forma de organizacién politica en que han encontrado predominantemente
acomodo las libertades individuales, los derechos de participacion politica y las
protecciones juridicas propugnadas por el Estado democratico de derecho. La
propia ampliacion de este modelo hacia la nocion del Estado social de derecho, con el
que se dio cobertura legal en Europa occidental a las politicas sociales de la
postguerra, fue s6lo posible gracias a unos sistemas de solidaridad inscritos en unas
identidades colectivas estatalmente definidas.(!) A diferencia de la sociedad feudal
o de los antiguos sistemas imperiales, donde las relaciones de dominacion se
cifraban en vinculos personales de lealtad y servidumbre o en estatutos de indole
corporativa, el Estado-nacion emerge en Occidente a partir del siglo XVIII como
una forma de dominacion politica caracterizada por su dimensién eminentemente
territorial.

La implantacion de los regimenes constitucionales iniciada por las revolucio-
nes americana y francesa, al igual que la proclamacion solemne de la nacién como
depositaria de la soberania, presuponia en primer lugar un grado considerable de
concentracion del poder politico. Por otro lado, la promesa del Estado de derecho
no solo entranaba la sustitucion del gobierno de los hombres por el sometimiento
a unas leyes generales emanadas de la voluntad popular. Suponia también la
equiparacion de todos los sujetos ante la ley y la uniformidad de los procedimientos
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para recurrirla. Los privilegios inherentes al rango o al nacimiento, las viejas
prerrogativas de honor, trato o vestimenta adscritas a las jerarquias sociales o los
impedimentos de indole estatutaria, estamental o gremial al transito de personas y
mercancias, al libre ejercicio de la profesion o a la fijacion del domicilio fueron
igualmente abolidos con el nacimiento de un nuevo modelo politico basado en la
continuidad territorial, demogrifica y juridica de su ambito de dominio. En su
seno, pese a todo, solian coincidir etnias, lenguas y culturas distintas. La pluralidad
cultural no habia supuesto un grave problema para los imperios premodernos. La
heterogeneidad de los instrumentos juridicos con que se ejercia la dominacién y el
caracter frecuentemente estanco de los territorios dominados, asi como la condi-
ai6n local y limitada de la participacion politica y la diferenciacion entre la lengua
culta empleada en la administracion y las lenguas vernaculas usadas en la vida
cotidiana, permitian una amplia dislocacion de las estructuras del poder politico
con respecto a las formas culturales de vida. El trasfondo teolégico de la autoridad
politica hacia de la homogeneidad religiosa entre gobernantes y gobernados un
factor mas relevante de cara a la estabilidad de la dominacién que la pluralidad de
las identidades culturales. Aun asi, los sistemas premodernos de dominacion permi-
tieron ejemplos notables de tolerancia religiosa, como los casos de la Espafa
medieval o del Imperio Otomano. Las condiciones de posibilidad de esta tolerancia
tendieron a desaparecer a medida que se implantaron modelos de ejercicio del
poder territorialmente mas cohesionados. Asi lo atestigua la historia de los absolu-
tismos europeos y de las guerras de religion que prenden con la Reforma y la
Contrarreforma.

La homogeneidad perseguida por el Estado nacional moderno fue en realidad
deudora de planteamientos de indole mas politica que cultural. La idea de la
nacion soberana se inscribia originalmente en un proyecto de emancipacién poli-
lica que perseguia la disolucién de las estructuras estamentales de poder y no tanto
el desarrollo y cultivo de una identidad etnocultural concreta. Asi, por ejemplo, el
énfasis de la Francia revolucionaria sobre el caracter igualitario y uniforme de la
ciudadania buscaba la creacion de una comunidad politicamente cohesionada de
sujetos dispuestos a salvaguardar la autonomia interna y externa de la Republica.
Desde concepciones jacobinas, la introduccién de intereses particulares en el
cuerpo politico de la nacién, ya fuesen de naturaleza cultural, gremial o social,
equivalia a crear facciones disgregadoras en una entidad que, llamada a ser sobera-
na, debia presentarse como unitaria e indivisible.

La aparicion histérica de los Estados nacionales concedi6 a la identidad etno-
cultural de sus ciudadanos una potencialidad politica de la que anteriormente
carecia, por cuanto que los instrumentos de dominacién desarrollados por el
nuevo Estado (educacién y administracion piblica, redes de transporte, servicio
militar) tendian a imponer un grado de homogeneidad cultural desconocido hasta
la fecha. En el intento de llevar a cabo esta nivelacién sociocultural, las identidades
marginadas por el proceso de construccién nacional sufrieron a menudo un proce-
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s0 de activacion politica, llegando incluso a interponerse en los sentimientos de
lealtad que el Estado esperaba de sus ciudadanos. La historia de los nacionalismos
subestatales constituye en este aspecto un desmentido de la idea de Estado-nacién
fraguada por el romanticismo politico del siglo XIX, esto es, del postulado de
coincidencia entre los contornos culturales y politicos de la nacion. Tal superposi-
cién constituye cuanto menos una ficcion historica y una excepcién politica. La
inmensa mayoria de los Estados contemporaneos contiene en su seno grupos
etnoculturales potencialmente capaces de generar tensiones politicas. El hecho de
que esta diversidad cultural no se traduzca sistematicamente en formas de conflicto
obedece a circunstancias histéricas y sociales concretas que van desde la satisfacto-
ria integracion politica hasta la asimilacion culwral.

Los trabajos ya clasicos sobre modernizacion politica desarrollados por la escuela
funcionalista durante los afnos sesenta insisticron en la importancia de discernir un
doble eje de conflicto (centro-periferia / redistribucion-secularizacién) para com-
prender las fracturas en torno de las cuales se han estructurado histéricamente los
modernos sistemas de accion politica.(?) Estos cjes reflejarian de forma abstracta el
proceso histérico de estructuracion de los Estados modernos, cuyas principales
tensiones nacerian de la distancia cultural enure el centroy la periferia, por un lado,
y de la competencia territorial por el control del comercio y los recursos producti-
vos. Desde esta perspectiva, el nacimiento del Estado-nacién fue interpretado como
una tendencia histérica a la concentracion territorial del poder politico, a la
creacién de espacios econémicos y a la homogenizacion cultural.(®) Los supuestos
teleologicos que subyacian a esta perspectiva han sido objeto de fuertes criticas. (¥
Ciertamente, la formacién de Estados nacionales homogéneos no constituye un
proceso histérico universal ni atraviesa por etapas y conflictos similares en todo el
mundo. El modelo de Estado nacional se encuentra en la actualidad inmerso en
una profunda crisis por la tendencia manifiesta a la globalizacion de la economia
de mercado y por la creciente complejidad del sistema de relaciones internaciona-
les. Tras el final de la guerra fria las reivindicaciones politicas asociadas a identida-
des etnoterritoriales han aflorado con un vigor insospechado y en apariencia
irrefrenable. Asimismo, las demandas de reconocimiento “multicultural” y el auge
de las denominadas “politicas de la identidad™ han modificado el paisaje politico
de las sociedades con minorias inmigrantes y énicas significativas. No es posible
reducir esta polifonia de voces reivindicativas a un registro politico comiin. Como
es sabido, los casos mas virulentos de conflicto étnico se han dado en el ambito de
la extinta Union Soviética y de los paises recién salidos de la experiencia del
socialismo autoritario. En ellos, los intereses politicos, sociales y econémicos dirimi-
dos mediante estrategias étnificadas discurren de forma muy distinta a la de movi-
mientos nacionalistas occidentales ya veteranos o a la de determinadas comunida-
des indigenas americanas. Esta pluralidad de contextos ha hecho més perentoria
que nunca la busqued: de modelos de organizacién politica que permitan a corto
plazo la resolucion de conflictos etoterritoriales y, a mas largo plazo, la gestacion
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de formas complejas de integracion capaces de dar cabida en su seno a identidades
etnoculturales plurales. El federalismo, con su amplia gama de modalidades y
también con conciencia de sus limitaciones, puede y debe sin duda contarse entre
ellas.

El federalismo como doctrina politica

El federalismo ha sido tradicionalmente descrito como un modelo para la distribu-
ciéon territorial del poder politico que permite, por un lado, el autogobierno de
unidades subestatales a la vez que institucionaliza una férmula de gobierno com-
partido entre las autoridades regionales y una autoridad central. El federalismo
alude simultineamente, por tanto, a un conjunto de instituciones y a una serie de
ideas sobre la forma de gobierno. Mediante la institucionalizacién de la soberania
compartida el federalismo debe proponerse como fines propios la garantia de la
integridad de cada una de las partes federadas y el fomento de la negociacion
interterritorial como instrumento para la consecucion de objetivos politicos comu-
nes. Su estabilidad depende pues de un complejo sistema de lealtades reciprocas e
identidades compartidas, de una cultura politica, en definitiva, cimentada en la
mutua confianza y en la negociacion. Su doble condicion en cuanto técnica politica
y ethos colectivo, sin el cual la anterior carece de efectividad, ha dado lugar a
intensas discusiones sobre su significado institucional y normativo.

De un lado se ha senalado la inexistencia de contenidos intrinsecamente
democraticos o justos en el federalismo. Sus instituciones permitirian, en el mejor
dc los casos, organizar la coordinacion politica de Estados separados, repartir el
poder entre unidades territoriales o garantizar el autogobierno de las minorias. Sin
embargo, en la medida en que estos fines son siempre contingentes y admiten
multiples combinaciones, el federalismo se presenta primordialmente como una
techne, no como un telos.® Su supuesta capacidad para frustrar el monopolio del
poder y prevenir la tirania ni siquicra es historicamente corroborable. En el peor de
los casos, la descentralizacion puede allanar el camino a élites locales no menos
hambrientas de poder que las que actian a gran escala.(®) En un sentido contrario
podemos encontrar lambién concepciones del principio federal como una doctri-
na politica especifica dotada de contenidos normativos propios. Asi, por ejemplo,
Daniel Elazar, el mas senalado teorico en esta linea, ha senalado la convergencia de
los medios y fines del federalismo en una escala ascendente. En su base encontra-
riamos objetivos puramente instrumentales, como ¢l logro de acuerdos viables o la
creacion de Estados posibles, pero en niveles superiores el federalismo se propon-
dria establecer formas justas de Estado o alcanzar incluso un orden moral.
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“Si lo relacionamos con este fin ultimo el federalismo no es sélo un conjunto de
acuerdos, sino un modo de entender la vida que informa toda la sociedad civil y
establece el caracter basico de las relaciones humanas a todos los niveles”.”

La discusion sobre el caracter técnico o normativo del federalismo puede
parecer irrelevante. Sin embargo, dado que ¢l federalismo se propone como obje-
tivo declarado la unién consensuada de entidades heterogéneas, la insistencia en su
componente moral es decisiva si la autonomia ha de defenderse como principio
regulativo de integracion. Esto es particularmente cierto a la hora de considerar el
federalismo como un posible modelo para la integracion politica de minorias
culturales territorialmente fijadas. En ultima instancia, las demandas de autogo-
bierno realizadas por comunidades étnicas o por entidades regionales en el seno de
un Estado no suelen esgrimir sélo razones politicas, sino también explicitamente
morales. Aun asi, dada su naturaleza eminentemente organizativa, el federalismo
responde mas claramente a un haz de principios contractuales de justicia que a la
estructura narrativa propia de un lenguaje moral o politico. Un enfoque formal de
determinadas estructuras federales permitiria distinguir diversas féormulas contrac-
tuales, reales o posibles, en las que quedarian reflejados distintos tipos de lo que
podriamos denominar unos principios federativos de justicia.® Por ejemplo, el diseno
de un pacto constitutivo federal puede imaginarse de acuerdo con una idea de la
justicia como imparcialidad, al estilo de Rawls, o atendiendo a una idea de la justicia
como ventaja mutua, en la linca de Gauthier o Barry.(9)

Estas distinciones son quiza excesivamente abstractas para vislumbrar los inte-
reses politicos a los que puede dar respuesta el federalismo. Esto es mucho mas
visible si atendemos a los postulados de las doctrinas politicas que historicamente
han apelado al mismo. Asi, mientras que desde el anarquismo se concibié el
principio federal como un instrumento para el desmantelamiento de la autoridad
politica, el liberalismo lo ha entendido tradicionalmente como un marco territorial
en el que ejercer su conocido principio del gobierno limitado mediante la implan-
tacion de controles y equilibrios institucionales sobre el poder. El ejemplo clasico
de esta perspectiva lo constituye la critica de James Madison a las pequenas republi-
cas por las facilidades que supuestamente ofrecen para la instauracion de la tirania.
Por altimo, los planteamientos radical-democriticos han concebido el federalismo
como un instrumento participativo para la profundizaciéon de la democracia me-
diante la limitacion del tamano de las unidades politicas basicas, facilitando asi la
autodeterminacién colectiva.(19)

El federalismo y el problema de la soberania

La mayor dificultad teédrica y practica de los regimenes federales reside en la
formulacion de una concepcion politicamente operativa de la soberania que, a su
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vez, respete el derecho de autodeterminacion de las partes que la integran. El
principio liberal del gobierno limitado, con el que el principio federal de la
soberania compartida se encuentra emparentado, es relativamente hostil al gobier-
no de la mayoria. El federalismo es asimismo irreconciliable con la nocién rous-
seauniana de la democracia como identidad entre gobernantes y gobernados a
través de la voluntad general. Carl Schmitt fue particularmente rotundo a este
respecto. Segun su particular concepcion, la manifestacion de la soberania tiene
lugar en el momento existencial y extrajuridico en que se decide sobre el estado de
excepcion. El federalismo, sin embargo, debe conciliar la existencia comin de la
federacion y la existencia separada de los Estados miembros sin amenazar la
cohesion de la unién como tal. El mantenimiento de este equilibrio es fuente
constante de conflictos que pueden ser resueltos por lo general de forma pacifica.
Sin embargo, advertia Schmitt, si la situacién exige una decision politica, el conflic-
lo no podra ser resuelto por un procedimiento judicial, sino mediante un acto
existencial que revelara la soberania y marcara los limites de la autonomia de las
partes.!!) La permanente ambigiiedad sobre este vital asunto constituia para
Schmitt un rasgo inherente de los modelos federales tan s6lo superable mediante
la exigencia de una “homogencidad sustancial” entre las partes federadas.

Ortega hizo gala de una preocupacion similar con respecto a la relacién entre
soberania y federalismo. Esta inquietud puede apreciarse en el rechazo que hizo
del principio federal, como distinto del autonémico, durante el debate constitucio-
nal de la Segunda Republica espaiiola:

“El federalismo se ocupa del problema de la soberania; el autonomismo se preocupa
de quién la ejerza, de cémo haya manera de ejercer en forma descentralizada las
funciones del poder publico que aquella soberania creé... Una soberania unitaria
significa, por tanto, la voluntad radical y sin reservas de la convivencia histérica:
escindir en trozos esa soberania unitaria... equivale a renunciar a esa voluntad de
convivencia radical preestatal, dejarla dislocada, hacer que quede, cuando menos,
condicionada.'?

La soberania parece pertenecer a esa serie de mitos politicos cuya subsistencia
se resiste a la refutacién préctica. No en vano sus origenes se sitian en el ambito de
la teologia.(!?) La relacién entre las concepciones legal y politica de la soberania es
en este sentido particularmente compleja. La soberania legal alude a la existencia
en un determinado territorio de una instancia legal superior a la que todos los
individuos, asociaciones privadas, instituciones publicas y toda forma de ejercicio
de la autoridad estatal estian subordinados. En un régimen federal, una cuestiéon
decisiva es la identificacion del lugar en que reside esa soberania legal.(19) Puesto
que el gobierno central y los gobiernos periféricos derivan sus poderes de la
constitucion, pareceria legitimo afirmar que la soberania reside en esta ultima. Sin
embargo, las constituciones incorporan una clausula de enmienda que puede ser
asimismo enmendada. En un régimen constitucional, pues, la soberania reside en
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ultima instancia en las autoridades que poseen la capacidad de determinar el
procedimicnto para las subsiguientes enmiendas constitucionales. Esa capacidad
remite en los Estados modernos a la voluntad popular mayoritaria. Sin embargo, en
los regimenes federales esa mayoria es susceptible de ser atribuida a la comunidad
politica en su conjunto o a la de sus unidades constitutivas. Esta doble posibilidad
de atribucion responde a dos teorias distintas del federalismo, la pactista y la
nacional, portadoras cada una de ellas de una historia documentable de elabora-
cion teodrica y de conflictividad politica.

La disputa entre federalistas y antifederalistas durante la Convencién Constitu-
cional de Filadelfia en 1787 gir6 precisamente en torno a esta dualidad de concep-
ciones.(%) La diferencia de partida residia en una cuestién de escala politica.
Heredera de las ideas de Maquiavelo y Montesquieu, la teoria pactista (compact
theory) defendia las pequenas repiiblicas como lugar natural del autogobierno y la
libertad. Los grandes Estados estarian irremisiblemente abocados al conflicto y al
desorden por la diversidad de intereses e ideas entre sus ciudadanos. Por el
contrario, las pequenas republicas, gracias a su homogeneidad, serian capaces de
autogobernarse en proximidad con el pueblo y de alcanzar mas facilmente acuer-
dos sobre la forma de proteger los derechos y libertades de sus miembros. La
formacion de coaliciones para defenderse de agresiones exteriores no implicaria
en ningan caso la necesidad de renunciar al anclaje comunitario de la vida politica.
Estos argumentos fueron profusamente utilizados para oponerse al proceso de
union a lo largo del debate constitucional americano y durante la posterior ratifica-
cion del texto por cada uno de los Estados. Los federalistas, con Madison a la
cabeza, replicaron invirtiendo los argumentos de la teoria pactista: puesto que una
gran republica seria mas heterogénea, esa misma diversidad constituiria la mejor
garantia de la libertad politica ¢ individual.('®) Aunque derrotada en sus origenes,
la teoria del pacto y de los derechos de los Estados de la Unién volveria a renacer
en los albores de la guerra de secesion, encontrando en la figura de John C.
Calhoun a su mas brillante defensor.

Canada ofrece un ejemplo muy distinto de constitucién federal. Fraguada
durante los afnos en que los Estados Unidos se desangraban en una guerra civil, su
constitucion otorgé al gobierno federal poderes legales mucho mayores que los
poseidos por el gobierno de Washington. Sorprendentemente, transcurrido casi un
siglo y medio desde su instauracién, la federacién canadiense presenta en la
actualidad una condicién mas fragil y un gobierno federal considerablemente mas
débil que el americano. Esta particular evolucion se debe al hondo calado de las
interpretaciones judiciales emanadas de los respectivos tribunales constituciona-
les.(17) Es dificil creer que la British North America Act de 1867 hubiera podido
permanecer inalterada e inalterable a lo largo de todo este tiempo, teniendo en
cuenta las grandes transformaciones sufridas por la correlacion de identidades
€tnicas en Canada. A este respecto, es particularmente significativo el auge cobrado
por una particular formulacion de la teoria pactista durante el tortuoso proceso de
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reforma y patriacion constitucional canadiense que se inicié en los afios setenta. (18)
El conflicto nodal surgié en torno a la identidad juridico-politica de los agentes
legitimados para efectuar una enmienda constitucional para la que se carecia de
una clausula especifica. Los primeros ministros provinciales defendieron su dere-
cho a tener voz y voto en este proceso de reforma aduciendo una interpretacion de
la Federacion como fruto de un contrato entre las provincias que la integran. Los
nacionalistas de Quebec, por su parte, reformularon la naturaleza de ese contrato
como un pacto original entre los dos “pueblos fundadores” de la federacién,
ingleses y franceses, lo que supuestamente les conferia un derecho de veto en
cualquier proyecto de reforma constitucional. Argumentos politicos y juridicos se
confundieron asi en un conflicto impulsado por graves y profundas tensiones
etnolingisticas.

Los Estados Unidos y Canada, pese a compartir la condicion federal, han
respondido de forma diversa a sus conflictos étnicos. Aun habiendo recibido una
ingente cantidad de inmigrantes en los dos ultimos siglos, la repiblica norteameri-
cana carece de comunidades étnicas territorialmente concentradas, numéricamen-
te significativas e institucionalmente lo bastante desarrolladas para servirse del
federalismo como instrumento de autogobierno. En el plano ideolégico, el libera-
lismo norteamericano ha sido cambién particularmente hostil a reconocer significa-
cién politica alguna a la etnicidad. El modelo asimilacionista imperante bajo la
metafora del crisol ha sido en realidad y hasta fecha muy reciente ¢l de la conformi-
dad con los patrones culturales anglosajones (anglo-comformity). El trazado de las
demarcaciones de los nuevos Estados en la expansion continental hacia el oeste y la
organizacion institucional de los mismos siempre estuvieron por ello condiciona-
dos a la consolidacién de mayorias angléfonas en los territorios en cuestion.(19)
Todas estas razones han determinado que en los Estados Unidos los grupos étnicos
actiien como grupos de interés que presionan politicamente sobre las instituciones
del gobierno federal, no mediante el recurso a estrategias territoriales.

La federacion canadiense nacié por el contrario hipotecada por la existencia
de la comunidad francéfona asentada a lo largo de la cuenca del rio San Lorenzo
desde mediados del siglo XVII. La conquista britanica de 1763 fracasé en sus
intentos asimilacionistas. El riesgo de que la Nouvelle France se sumase a las repiibli-
cas rebeldes durante la guerra de independencia americana movi6 a las autorida-
des imperiales a concederle a la poblacion de origen francés un considerable grado
de autonomia institucional. Desde su fundacién, pues, la necesidad de lograr un
acomodo politico para esta comunidad ha condicionado el proceso de organiza-
cion territorial de Canada. Esta particularidad ha terminado por decantar un tipo
de federalismo caracterizado por las negociaciones extraparlamentarias de los
distintos gobiernos provinciales entre si y con el gobierno federal. Se trata de un
estilo de gobierno que se asemeja en algunos de sus rasgos a las negociaciones de
tipo diplomatico entre Estados soberanos y que en lo referente a la toma de
decisiones ha recibido el nombre de federalismo ejecutivo.(29)
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El federalismo y la integracion de la etnicidad

Toda unioén federal tiene que dar respuesta a cuestiones tales como la division de
los poderes legislativo y ejecutivo entre el gobierno central y los gobiernos periféri-
cos, la representacion de los ciudadanos en ambos niveles, la integracion econémi-
ca y juridica del territorio en su conjunto y la participacion de las subunidades
estatales en los mecanismos de reforma constitucional. La presencia de minorias
etnoterritoriales politicamente conscientes en un Estado federal anade a este
panorama un clemento adicional de complejidad. El diseno de las estructuras
federales con el propésito explicito de dar algin tipo de respuesta a la existencia de
estas minorias supone un giro radical con respecto a los postulados federales
clasicos de corte liberal. En este caso se debe conciliar la participacién politica
directa de los individuos en los resortes del Estado con la institucionalizacion del
gobierno compartido con subunidades territoriales que en algunos casos han sido
definidas ¢n términos etnonacionales.®!) La identidad diferencial de estas tltimas
ha servido en ocasiones de plataforma reivindicativa para un reparto asimétrico de
las competencias estatales entre las unidades que poscen una base etnonacional y
aquellas regiones con una mera identidad administrativa, como ocurre en el caso
de Catalufia, Euskadi o Quebec frente al resto de sus respectivos Estados. La
implantacion de la asimeutia federal, en la medida en que afecte a los mecanismos
de recaudacion fiscal y de redistribucion territorial, puede llegar a plantear proble-
mas graves de cohesion nacional y desafia sin duda las concepciones tradicionales
sobre la jurisdiccion estatal y la igualdad de la representacion politica en todos los
niveles del Estado. En iltima instancia, la aceptacién o el rechazo de esta via
depende mas de compromisos politicos concretos y de razones pragmaticas que de
una consideracion moral sobre los recursos politicos que supuestamente precisa el
reconocimiento de las identidades diferenciales. Aun asi, los modelos territoriales
no pueden ser ajenos a consideraciones de caracter moral y politico cuando se trate
de optar entre la diversidad de estructuras federales posibles.

Estas consideraciones son particularmente relevantes en el caso de los Estados
plurinacionales. Es de suponer que los grupos con una conciencia nacional militan-
te s6lo aceptaran permanecer en un Estado en la medida en que se les garantice un
elevado grado de control politico sobre sus intereses. Sin embargo, la teoria federal
ha sido tradicionalmente escéptica con respecto a la posibilidad de emplear los
recursos del federalismo para integrar identidades culturales diversas. Autores
como John Stuart Mill, Carl Schmitt o Alexis de Tocqueville consideraron las
ventajas de la federacion como una estrategia primordialmente defensiva para
Estados pequenos o débiles. Ortega, por su parte, vio en los Estados unitarios que
se federalizan el sintoma de un proceso degenerativo conducente a su desintegra-
cion. No es exagerado afirmar que la mayoria de los pensadores clasicos del
federalismo ha coincidido en concebir la homogeneidad cultural como una condi-
cién indispensable para el buen funcionamiento de sus instituciones. Curiosamen-
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te, la tradicion federalista espaiiola cuenta con antecedentes mas sensibles que los
de otros paises a la validez y la legitimidad del principio federal como modelo para
la integracion politica de la pluralidad nacional. Piy Margall, por ejemplo, vio en el
federalismo un principio politico elastico que podia ser empleado para coaligar
todo tipo de entidades sociales. Su desprecio por las concepciones naturalistas de
las naciones le llevo a defender los acuerdos federales como la mejor solucién
politica para organizar la coexistencia de los pueblos ibéricos.(>?) Por el contrario,
John Stwart Mill fue sumamente escéptico a este respecto y dejé traslucir en sus
escritos un innegable prejuicio etnocéntrico.(23)

Al considerar los distintos modelos de gobierno representativo, Mill proclamé
la practica imposibilidad de establecer instituciones libres en el seno de un pais
constituido por diferentes nacionalidades. La comunidad de experiencias y de
memoria historica se le antojaban de la maxima importancia si habia de emerger
una opinién publica unificada, un requisito éste indispensable para el funciona-
miento del gobierno representativo. La forja de vinculos federales debia arraigar
por ello en “un suficiente grado de simpatias mutuas entre los pueblos... Las
simpatias ttiles a este efecto son las de raza, idioma, religion y, sobre todo, de
instituciones politicas como mas a propésito para crear la identidad de intereses
politicos”.(24) La correlacién de fuerzas entre las distintas nacionalidades de un
Estado marcaba, sin embargo, importantes diferencias de indole moral y social en
funcién de su respectivo grado de “civilizacién”. Que un pueblo barbaro y mayori-
tario subyugase a otro menor y mds civilizado constituia sin duda una desgracia. De
darse la circunstancia inversa, era la civilizacién la que ganaba. Aun asi, matizaba
Mill, en este caso el pueblo conquistador y el conquistado no podian vivir bajo las
mismas instituciones libres. La causa de la civilizacién legitimaba por ello el sistema
colonial. En el mejor de los casos, un pueblo sometido y poco numeroso podia
conformarse paulatinamente con su posicién y llegar a fusionarse con otro supe-
rior, gozando de esta manera del prestigio y los privilegios inherentes a la pertenen-
cia a una nacionalidad culta y civilizada. (25

Obviamente, la legitimacién contemporinea del federalismo como principio
de integracion plurinacional no puede descansar en estos supuestos. Con todo, es
preciso senalar que los modelos federales tan s6lo ofrecen cierta proteccién a los
grupos étnicos delimitables mediante criterios geograficos siempre y cuando las
demarcaciones territoriales les permitan constituirse en su seno como mayorias
politicas. A través de determinados mecanismos de sobrerrepresentacién, el federa-
lismo puede también permitirles a las minorias territoriales incrementar su voz en
los ambitos federales de toma de decisiones. Sin embargo, por lo que podriamos
denominar el efecto Gulliver, la delimitacion de unidades territoriales tiende a crear
invariablemente nuevas minorias en el seno de las mismas.(26) Se trata, en definiti-
va, del problema politico planteado por la denominada etnicidad difusa: las comuni-
dades creadas por los fenémenos migratorios presentes o pasados o por la expe-
riencia historica de la esclavitud. Los inmigrantes en el seno de un mismo Estado,
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los wrabajadores extranjeros que han adquirido o estan en proceso de adquirir la
ciudadania del pais receptor y los miembros de las minorias étnicas autoctonas
tienden cada vez con mayor frecuencia a exigir medidas de proteccion frente a la
discriminacion. En algunos casos, si perciben que sus desventajas son sistematica o
estructuralmente reproducidas, esas demandas pueden traducirse en la solicitud de
programas de discriminaciéon positiva o en la reivindicacion de derechos culturales.
Este particular lenguaje reivindicativo gestado a partir de la etnicidad difusa es el
que ulimamente se ha articulado bajo el conocido epigrafe del multiculturalismo.

En la medida en que la dispersion geografica impide a este tipo de minorias
conquistar el poder politico mayoritario, sus miembros se convierten, por asi
decirlo, en los defensores naturales de los derechos individuales y de la igualdad de
los ciudadanos. El federalismo carece como tal de instrumentos especificos para
garantizar ese upo de proteccion. Puede darse incluso el caso contrario, ya que en
los Estados plurinacionales la transferencia de poderes a subunidades etnoterrito-
rialmente definidas supone casi siempre la entrega de los mismos a una particular
mayoria étnica. En determinadas circunstancias, como ocurrié en el caso de la
poblacion negra en los Estados surenos americanos durante los anos cincuenta y
sesenta, los derechos de autogobierno de las unidades federadas pueden convertir-
se en un auténtico baluarte para la discriminacion de las minorias. Esta es la razén
de que los grupos étnicos dispersos se hayan dirigido invariablemente a las instan-
cias del gobierno central en busca de proteccion. (27)

La interaccion entre los derechos de autogobierno territorial y los derechos
individuales de ciudadania puede degenerar en un amargo conflicto en los Estados
federales de cardcter plurinacional. Mientras que el control del gobierno provincial
o cantonal por una mayoria etnoterritorial le confiere a ésta la capacidad de
moldear culturalmente la sociedad local, los derechos de las minorias dispersas son
por lo general derechos negativos antidiscriminatorios. La protecciéon que un
gobierno federal puede prestar a estas minorias se deriva del reconocimiento
explicito de derechos universales de ciudadania plasmados en los textos constitu-
cionales. Este es el caso de la Declaracion de Derechos americana o de la Carta
Canadiense de Derechos y Libertades introducida en la reforma constitucional de
1982. Su intencion manifiesta es la de servir como referente normativo para las
interpretaciones juridicas realizadas por los tribunales de justicia. Su efecto politico
mediato es, sin embargo, el de incrementar el peso del poder judicial en detrimen-
to de la capacidad de autogobierno de las unidades de una federacion.

Estos mecanismos obedecen al principio liberal clasico que propugna la instau-
racion de controles y equilibrios sobre el ejercicio del poder estatal. No obstante, en
el contexto de conflictos etnonacionales enquistados, como el canadiense, medidas
de este tipo pueden abrir un nuevo frente de confrontacién entre los sectores mas
beligerantes de las diversas comunidades.(®8) La doble cara de la etnicidad, territo-
rial y difusa, obliga a los Estados federales que participen de ambas a buscar un
equilibrio entre la preservacion del autogobierno territorial y la proteccion de las
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minorias. Se wrata, en definitiva, de lograr un compromiso entre las garantias de
autonomia territorial para las minorias nacionales, de antonomia funcional para
las minorias raciales o religiosas asentadas en el pais y el respeto a los derechos
individuales de ciudadania. Es claro que los derechos fundamentales de la persona
y los derechos politicos y sociales reconocidos por el Estado democratico de dere-
cho no pueden verse disminuidos en ningin caso en nombre de las necesidades de
autoafirmacion de un grupo nacional o étnico, ya sea ¢éste mayoritario o minoritario
a nivel federal o a nivel local. Kymlicka ha distinguido a este respecto entre las
protecciones externas otorgables a los grupos y las restricciones internas que €éstos puedan
ejercer sobre sus miembros. Mientras que las primeras se encuentran ampliamente
extendidas en los Estados democriticos, y paru'cularmcme en los Estados federales,
las segundas son inconciliables con el principio liberal de la autonomia indivi-
dual,(29)

El sistema de poderes consagrado por los modclos federales permite a los
grupos etnoterritoriales jugar con considerable ventaja, ya que incluso en el caso
hipotético de una secesion, las entidades subnacionales desafectas cuentan de
partida con la proteccién constitucional de sus derechos de autogobierno, lo que
les concede un considerable margen de accién. La protecciéon que reclaman las
minorias no territoriales esta dirigida, ante todo, a evitar la discriminacion derivada
de los prejuicios conura su identidad linguistica, étnica o religiosa. Estos prejuicios
pueden verse reforzados si los miembros de la minoria en cuestion poseen una
condicion social predominantemente baja. Las garantias que se pueden ofrecer en
este aspecto se encuentran tradicionalmente recogidas en las politicas antidiscrimi-
natorias tipicas del Estado de derecho liberal. Existe, sin embargo, un tipo de
discriminacion que no se deriva directamente de los prejuicios étnicos o sociales,
sino de la imposicion politica de determinadas pautas culturales. Los instrumentos
territoriales de autogobierno consagrados por ¢l federalismo permiten a los grupos
que acceden a ellos la salvaguardia de un elevado grado de autonomia cultural. En
rcalidad. los derechos culturales de los grupos ctnonacionales ¢n el seno de un
Estado federal sc encuentran implicitamente subsumidos en los derechos de auto-
gobierno. Por ¢l contrario, las minorias étnicas dispersas se encuentran a menudo
abandonadas a su suerte ante gobicrnos federales o subestatales decididamente
asimilacionistas. La lengua ocupa a este respecto un papel mucho mas relevante y
conflictivo que, por ejemplo, las creencias religiosas.

La libertad de credo constituye uno de los derechos liberales mas antiguos.
Con €l no sélo se trata de garantizar el libre culto de las colectividades religiosas,
sino también la libertad de sus miembros para revisar sus propias creencias. En un
Estado liberal, la excomunion o la declaracion de herejia son prerrogativas internas
a las comunidades religiosas, pero carecen de traduccion alguna en el orden
Jjuridico estatal. En un sentido muy distinto, ¢l reconocimiento de los derechos
lingtiisticos de las minorias posee un inevitable caracter publico que sigue chocan-
do con numerosos intereses y prejuicios politicos en Estados que se proclaman
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afectos a los principios de la democracia liberal. [a negacion de estos derechos no
solo atenta contra un aspecto fundamental de la identdad de sus hablantes, sino
que constituye un importante perjuicio para sus capacidades de integraciéon y de
desarrollo social. Se trala, pues, de una dimension de la integridad de las personas
con suficiente calado moral para ser incluido en el elenco de los derechos liberales,
De no ser asi, el liberalismo politico siempre sera susceptible de ser denunciado
como un mero mecanismo ideologico vinculado a los intereses de dominaciéon de
determinados grupos mayoritarios que copan los resortes de poder del Estado
nacional. La unidad y la homogeneidad social no son principios necesariamente
idénticos. En cualquier caso, no basta con proclamar la existencia de voluntades de
integracion unanimes que hacen innecesarios los mecanismos de salvaguardia del
pluralismo cultural. La supuesta unanimidad depende de factores tan diversos
como ¢l prestigio asociado a determinados rasgos culturales o el grado de presion
social contra la expresion de formas culturales divergentes. Las comunidades poli-
ticas, ya sean unitarias o federales, en las que residan minorias etnoculturales
numeéricamente significativas deben ser capaces de elaborar una identidad civica lo
suficientemente permeable para integrar la diferencia respetando su integridad.
Como se ha visto, los mecanismos institucionales disponibles son distintos en el
caso de las minorias nacionales que en el de las territorialmente dispersas. El
federalismo puede ofrecer, bajo ciertas condiciones, algunas referencias para la
primera de esas circunstancias, pero debe ser politicamente complementado si no
se desea reparar una injusticia con otra. En caso contrario, no sélo se resentira la
unidad politica de la comunidad en cuestién y se infligira una grave herida a la
dignidad de los miembros minoritarios. También se estard erosionando el sustrato
de una cultura civica en la que puedan germinar los principios de la tolerancia
cultural y del respeto por la diferencia.
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