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I. INTRODUCCION

El federalismo, en principio, consiste en un sistema politico basado
en los principios de autonomia, participacién y cooperacién, con la
finalidad de obtener la libertad y la autodeterminacién de una
comunidad.* Las discusiones sobre este tema son amplias y polé-
micas: se afirma que el proyecto federal consiste en un grado
superior del régimen de las autonomias, sin que pueda entender-
se como secesion. En esta ponencia excluimos de nuestro andlisis
la concepcién juridico-constitucional del federalismo, poniendo
el acento en el analisis socioldgico de estos problemas.?

La perspectiva de analisis que nos preocupa se encarga de es-
tudiar la interaccién y el conflicto entre sistemas federales y mi-
norfas a partir de un enfoque sociopolitico. Trabajando desde los
hechos a la teoria, y de ésta a la comprobacién y verificacion,
en un proceso de retorno permanente, el camino del método nos
llevard a estudiar una situacién nacional concreta: Espafa, con

* Esta ponencia recoge las ideas principales de un trabajo mdis extenso reali-
zado por el autor para el proyecto “Minorias Etnicas”, El Colegio de México-Uni-
versidad de las Naciones Unidas.

1 Sobre el concepto de autogobierno, véase Hannum, Hurst y Richard B. Lillich,
“The Concept of Autonomy in International Law”, American Journal of Interna-
tional Law, 1980,

2 En la perspectiva juridico-constitucional del federalismo, véase, Biscaretti di
Ruffia, Paolo, Introduccién al derecho constitucional comparado”, México, FCE,
1964,
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un régimen dual de autonomias, a partir de la Constitucién de
1978.

La idea de base que guia nuestro analisis, como seiialaba,
consiste en proponer un nuevo enfoque del concepto de autode-
terminacidn, interna y externa, que exprese un mayor poder ex-
plicativo y analitico para comprender la interaccién federalismo
y minorias. En otras palabras, podriamos afirmar que la nocién de
autodeterminacién, como base de un sistema federal, puede ga-
rantizar, bajo determinadas condiciones, los derechos humanos de
los grupos étnicos y minorias, promoviendo el adecuado respeto
de la participacién, igualdad y cooperacién de estas comunidades.

II. EN TORNO A LA IDEA DE FEDE3IALISMO VS. MINORIAS

El tema de las minorias se ha transformado en un asunto de
primera importancia y actualidad. Desde la Carta de la Organi-
zacion Internacional del Trabajo (1919) habia aparecido en los
tratados internacionales, si bien, es con posterioridad a los proce-
sos de descolonizacién politica en Asia y Africa, durante los se-
senta, cuando empieza a repararse en la necesidad de establecer
instrumentos internacionales relativos a las minorias y a los gru-
pos €étnicos.?

El federalismo constituye un concepto polivalente. En principio,
debemos recurrir a la distincién entre federalismo objetivo, aquél
que reane al principio lingiiistico para determinar la materia esen-
cial del proceso federal; y, federalismo subjetivo, que esta carac-
terizado por el principio de la autodeterminacién.

En este sentido, se argumenta que el principio lingiiistico ten-
dria un caracter cientifico, y el principio de autodeterminacion,
una connotacién democratica. Siguiendo esta distincién nos encon-
trarfamos con que el federalismo tendria una morfologia unila-
teral, estaria determinado por una variable principal.

El federalismo, creemos, constituye un proceso multicausal. Es
motivado por una serie o conjunto de multiples factores, depen-
diendo de cada contexto especifico, la primacia 0 no de una u
otra caracteristica (cooperacién, igualdad, relacién con el poder
central). Es posible pensar que es la naturaleza de los sistemas

3 En forma preliminar, podemos afirmar que “minoria nacional”’, es aquella que
reclama ciertas demandas al Estado; en cambio, minoria en general, puede poseer
una connotacién étnica, religiosa o cultural.
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politicos la que determina, ultima rattio, la relacién entre el sis-
tema federal y los demas actores involucrados.

En el plano juridico-politico se hace notar la diferencia entre
el federalismo, como un principio de organizacién social, y el Es-
tado federal, organizacién politica dotada de soberania. En este
nivel de trabajo, se pueden establecer un conjunto de é4reas de
“discusion, entre ellas: los propésitos y fines de la federacién (por
ejemplo, el reconocimiento de los grupos nacionales y étnicos),
los mecanismos de distribucién del poder (centralizado o descen-
tralizado), los mecanismos de cambio de la estructura federal, la
compatibilidad de las legislaciones.

El federalismo esta basado en los principios de igualdad, coope-
racion, autonomia y participacién. Las posibilidades de concilia-
‘ci6én de estos principios en el escenario del Estado nacional, como
ocurre en nuestros dias, constituye uno de los mas serios desafios
planteados a las ciencias sociales y a los derechos humanos de las
minorias.

El principio federal ha sido objeto de una pluralidad de ensa-
yos sociopoliticos. La construccién paradigmética entre Estado
unitario y Estado federal, vigente desde largo tiempo, ha sido re-
basada por la necesidad de incorporar y reconocer los derechos
de nuevos actores sociales, como es el caso de los grupos étnicos,
las minorias y las regiones.

Como lo observamos en este trabajo, el federalismo debe ser
observado en los casos histéricos concretos. El mismo caricter
“multiforme” del concepto obliga a una demarcacién de sus ca-
racteristicas (cooperacién, igualdad, autonomia) en situaciones
particulares. Expresado en el Estado federal, este principio puede
ofrecer las posibilidades de una democracia real y participativa
para los sectores marginados de las decisiones. El pluralismo cul-
tural, verbigracia, de importancia para los grupos étnicos, debiera
ser canalizado en la consagracién de la igualdad juridica de los
grupos y de las minorias. De esta forma, el proceso federal (como
principio) ofrece una “dialéctica abierta” a las posibilidades con-
cretas de cada realidad.

Asimismo, el federalismo es un espacio socio-politico mdltiple.
El “hecho federal” consiste en la posibilidad de la diferencia y de
la multiplicidad de actores, incluso divergentes. La cercania del
federalismo con el principio democrético es evidente porque per-
mite la participacién de los actores (regiones, grupos, etnias) en
la vida del conjunto. El federalismo, como principio de organiza-
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cién politica, establece y reconoce un sistema de equilibrios (Kon-
kordanz-demokratie), las posibilidades de una democracia igua-
litaria y proporcional (Proporzdemokratie), mediante la vigencia
de un adecuado sistema de relaciones entre los poderes locales y
el poder nacional.*

La mantencién de la unidad en el federalismo se da a través
del reconocimiento de las opciones regionales o minoritarias. Las
posibilidades de incorporaciéon de los nacionalismos periféricos
de las regiones, de la desconcentracion y descentralizacién, per-
miten pensar en un sistema politico mas fluido y eficaz para la
complejidad del manejo de los asuntos publicos. Los derechos
humanos de las minorias en sistemas federales, reales y actuantes,
pueden ser protegidos con mayor coherencia cuando el sistema
politico en su conjunto acepta y reconoce (no sélo juridicamente)
la participacién de estos actores intermedios.

III. EL SISTEMA POLITICO FEDERAL Y LAS MINORIAS

El problema conceptual consiste en discutir las posibilidades
de relacién armoénica entre ambos conjuntos: el étnico y el socio-
politico. JPuede el federalismo, como sistema de organizacién so-
cial, incluir y respetar los derechos de las minorias?

El sistema federal, especialmente en la discusién europeaocci-
dental, ha avanzado una serie de categorias conceptuales que,
sin pretender imitarlas (cada contexto histérico-politico es distin-
to), nos permite construir ciertas categorias analiticas que poseen
un perfil explcativo méas general® En prmer lugar, destaquemos
la nocién de federalismo integral, es decir, de una opcién politica
para construir unidades organizativas viables. No se trata de cons-
truir “miniestados”: el criterio consiste en que a partir de la auto-
determinacién (interna y externa) pueda realizarse una relacién
armonica del sistema politico con las minorias.

Un segundo elemento se refiere a la coincidencia relativa entre
los espacios politicos de las minorias y el proyecto socioeconé6-
mico de la region, en que debe existir una cierta compatibilidad

4+ Héraud, Guy, L’Europe des cthnies, Paris. Presses D’Europe, 1963; del mis-
mo autor, véase: “Les principes du fédéralisme et la Fédération européenne”, Paris,
Presses D’Europe, 1968.

5 Linz, Juan J., “Un soci6logo ante el problema: una Espaiia multinacional y
la posibilidad de una democracia consocional”, en Trujillo Gumersindo (comp.),
Federalismo y regionalismo, Madrid, Centro de Estudios Constitucionales, 1979.
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de ambos proyectos. Es lo que algunos autores denominan la “me-
taléctica”, es decir, la dialéctica federalista, que incluye la posibi-
lidad de combinar el proyecto federal libertario con las opciones
de participacién de las minorias.

En un plano ideal, las minorias deberian formar parte del pro-
yecto federalista como partes igualitarias y armonicas de una es-
tructura unitaria y no centralizada. El sistema politico federal,
denominacién que preferimos al de Estado federal, debe adecuarse
a los espacios socioeconémicos de las minorias; de sus tradiciones,
culturas, modos de vida, organizacién econémica y regimenes in-
ternos de gobierno. El grupo dominante impone su hegemonia
a través de multiples procesos que van desde el genocidio (o des-
truccién fisica) hasta sistemas mds complicados de desaparicién
de las minorias: es el caso del etnocidio como destruccién cultu-
ral de una etnia,® las transferencias de poblacién, la alineacién
lingiiistica y cultural (escuela, administracién, ejército) y demads
formas de asimilacién.”

El federalismo no rompe con el principio monolitico de la uni-
del del Estado-nacién. Mas bien, regula y reconoce las relaciones
reales de poder y de cultura en el marco del sistema politico que
llamamos Estado® El sistema federal se constituye en un dique
de proteccién de las minorias al evitar o disminuir la intromisién
del estado-nacional, como portavoz de la idea nacional hegemé-
nica. El federalismo, claro esta, representa un fuerte grado de
descentralizacién, democratizacién y disminucién del poder del
Estado central; sobre todo, cuando se reconocen (a veces en los
textos constitucionales) los derechos humanos de las minorias.

Los principios del federalismo no se contradicen con los pos-
tulados de los proyectos de integracion de las etnias, de las re-

¢ Facultad Latinoamericana de Ciencias Sociales (FLACSO), “América Latina:
etnodesarrollo y etnocidio”, San José, Costa Rica, 1982: “El etnocidio significa que
a un grupo étnico, colectivo o individualmente, se le niega su derecho de disfrutar,
desarrollar y transmitir su propia cultura y su propia lengua, Esto implica una
forma externa de violacién de los derechos humanos, particularmente del derecho
de los grupos étnicos al respecto de su identidad cultural...”, Declaracién de San
José sobre el Etnocidio y el Etnodesarrollo, San José, 1982,

7 La Convencién sobre Prevencién y Represién del Genocidio, de 9 de diciembre
de 1948, introduce el concepto de “Genocidio cultural”; lo que en la actualidad se
denomina etnocidio.

8 Diaz Miiller, Luis, “Andlisis comparado de las legislaciones sobre minorias
en América Latina”, en Stavenhagen, Rodolfo (coordinador), Las minorias y los
derechos humanos, Informe al Instituto Interamericano de Derechos Humanos
(IIDH), San José, Costa Rica, 1985, cap. III.
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giones y/o de las culturas amenazadas. Denis de Rougemont
(Estrasburgo, 1972) al tratar el problema de las regiones trans-
fronterizas propone el otorgamiento de mayor poder a las comu-
nidades locales; asi, se crea el Grupo de Trabajo de las Regiones
Alpinas, la Conferencia Europea de los Poderes Locales, la Aso-
ciacién Internacional para la Defensa de las Lenguas y Culturas
Amenazadas (AIDLCM).

Guy Héraud, por su parte, plantea seis modelos de solucién de
las relaciones interétnicas:

1. La Europa de los estados historicos soberanos: seria el caso
de la “Europa de las Patrias” (De Gaulle);

2. La Federacién de Estados Historicos: el proyecto de los Es-
tados Unidos de Europa;

3. La Federacion de regiones no étnicas: estados menores con
carécter poliétnico;

4. Las etnias soberanas: propuesta formulada por Francois
Fontan;

5. La Federacién de todas las Etnias: establecimiento de un lazo
federal entre las etnias liberadas y reunificadas;

6. La Federacién de regiones monoétnicas.?

En este orden de ideas hay que plantearse en la actualidad las
oportunidades de solucién de los conflictos étnicos por parte de
los procesos de integracién econdmica y politica. Es cierto que
atin no aparecen estas cuestiones en toda su importancia: los pro-
cesos comunitarios se han centrado en los sectores econémicos o
comerciales, 0 en algunas actividades especificas a nivel de los
gobiernos: cooperacién econdémica, trabajadores migrantes. La Co-
munidad Econémica Europea (CEE) ha legislado y establecido
una serie de mecanismos en materia de promociéon y proteccion
de los derechos humanos: la Corte y el Instituto Europeo de
Derechos Humanos, por ejemplo. En América Latina, en cambio,
los problemas étnicos han sido histéricamente ignorados; mas atn,
no han sido considerados por los procesos de integracién en
América Latina, desde el surgimiento y creacién de la Asociacién
Latinoamericana de Integracién (ALALC), en Montevideo en
1960.

El proyecto federal se basa en la idea del pluralismo social.
Estamos en presencia de una dialéctica compleja: el Estado-na-

® Héraud, Guy, L’Europe des ethnies, op. cit., p. 273.
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cién, centralizador y uniforme, vis-a-vis el proyecto federativo,
que postula las posibilidades de libertad, cooperacién y partici-
pacion del individuo y la comunidad. En el caso europeo occi-
dental, como afirma Giuseppe Usai:

En lo interno del estado nacional europeo, las minorias étnicas re-
quieren de una estructura politico-institucional que garantice su
sobrevivencia. Sélo con el arribo del Estado Federal Europeo se pue-
de satisfacer el logro vital de esta exigencia de nuestro tiempo,
la participacién de todos los europeos en la vida internacional en
condicién de su dignidad.'

Igualmente, el federalismo puede inscribirse en distintos siste-
mas politicos, puede plantear la autonomia regional, como el caso
de Catalufia, o, defintivamente, la segregacién que significa la
autodeterminacion politica absoluta. Efectivamente, cuando se tra-
ta de una nacidn: territorio comtmn, cultura, historia, tradiciones,
es que puede llegar a plantear la separacién definitiva del estado-
nacional.

El concepto de autonomia de las minorfas no posee una acep-
tacion general en el derecho internacional:

Areas auténomas son regiones de un Estado, generalmente posesio-
nes con algin distintivo étnico o cultural, en el cual se ha garanti-
zado la separacién de poderes de la administracién interna del estado
del cual ellos son parte. Por cada estatus de ser o interés presen-
te debe existir alguna via internacionalmente reconocida por las

autoridades centrales.’

Asimismo, el trabajo de S. Crawford, The Creation of States in
International Law (1979), aporta un concepto sobre el Estado
federal: “es un Estado compuesto por entidades iguales con un
gobierno central generalmente dotado de plena autoridad para los
asuntos exteriores’; ™ seria el caso de Eritrea, Catalufia y otras
regiones espaiolas de la segunda reptblica, el pais vasco con el
Estatuto de Autonomia de 1979, los Emiratos Arabes, Suiza bajo
la Constitucién de 1948, Dinamarca y Bélgica (con las reformas

constitucionales de 1971).

10 Usai, Giuseppe, ‘Le minoranze etniche e la construzione dell' Europa fede-
ral”, Mezzogiorno d’Europa, Milan, afio IV, nim. 1, 1984, pp. 12-13.

11 Hannum, Hurst y Richard B. Lillich, op. cit., pp. 215 y 55.

12 Crawford, S., “The Creation of States in International Law”, fotocopia, 1979.
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Ello no obstante, el problema consiste en delimitar las fronte-
ras auténomas del Estado Federal en relacién a la autonomia
propia de las regiones que lo integran. El sistema federal, como
en el caso de la URSS, significa la posibilidad de vincular la com-
posicién plurinacional de un Estado con los principios de igualdad,
amistad y cooperacién de todas las nacionalidades. En este caso,
bajo el régimen de economia planificada y del principio del cen-
tralismo democratico, como eje rector de la vida politica.*®

En suma: el sistema federal, bajo el régimen de igualdad juri-
dico-politica de las regiones, y compatible con la unidad politica
de las minorias, debe aspirar a un correcto equilibrio, incorpora-
cién y participacién de los grupos minoritarios.™ El federalismo,
en nuestra opinién, debe plantearse el manejo propio de los asun-
tos internos llegando incluso a la designacién del jefe del ejecu-
tivo “local” o “regional”** El federalismo, como lo planteamos
al inicio, posee un componente relativo de “autogobierno” (self-
government ), que descansa en el respeto a la vida y organizacién
interna de las minorias.

Esta autodeterminacién relativa no implica el manejo indepen-
diente de las relaciones exteriores, y se ubica, geograficamente,
en un espacio regional preciso. Incluso, el diferente grado de desa-
rollo econdmico de las regiones, las desigualdades subregionales
por ejemplo, plantea una serie de desafios y. de desigualdades al
Estado Federal.

La incorporacién de las minorias a un Estado federal, en nuestra
tesis, consiste en un mecanismo de “autodeterminacién limitada”;
en efecto, el analisis de los casos que hemos venido mostrando,
revela que estamos en presencia de un caso de autodeterminacién
interna, en otras palabras, si autogobierno y autodeterminacién in-
terna son conceptos intercambiables, el paso siguiente serd averi-
guar el reconocimiento y la autonomia otorgada a este mecanismo
de organizacién de las minorias por parte del Estado nacién. El
manejo de los asuntos exteriores, la seguridad nacional, la formu-
lacién de los planes econémicos, las relaciones con otras minorias
en el pacto federal, quedan reservados al poder central. Asimismo,

13 Bernier, “Intermational Local Aspects of Federalism”, 1973, cit. por Hannun
y Lillich.

14 Universidad Nacional Auténoma de México, Federalismo Europeo. URSS, Che-
coslovaquia y Yugoslavia, tomo 1, 1979,

15 En el Pais Vasco, sin embargo, el jefe del Ejecutivo debe ser confirmado por
el rey de Espaifia, conforme al Estatuto de Pais Vasco de 1979 (articulo 33.1).
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el gobierno cumple una funcién coordinadora y reguladora de los
asuntos internos, especialmente, en lo que se refiere a las relaciones
de las minorias entre si. En esta linea de pensamiento, el federalis-
mo, como un modelo de autonomia no niega la autoridad central,
sino que la limita: estamos en presencia de un tipo de “autodeter-
minacién limitada”, sin soberania externa.

A partir de estos elementos explicativos queremos encarar la
vinculacion entre federalismo y minorias, sugiriendo que a partir
del concepto de autodeterminacién interna es posible establecer un
adecuado equilibrio entre los intereses del sistema politico general
con los derechos humanos de las minorias.

1V. LA AUTODETERMINACION INTERNA: BASE DE LA RELACION
ENTRE EL SISTEMA FEDERAL Y LAS MINORIAS

1. El punto de vista del derecho internacional

La carta de las Naciones Unidas consagra expresamente el dere-
cho de los “pueblos” a la libre determinacién: articulo 19, parrafo
2, y articulo 55, que se refiere a cooperacién internacional econé-
mica y social.

En el parrafo dos, del articulo uno de la Carta de la ONU se
expresa:

Fomentar entre las naciones relaciones de amistad basadas en el res-
peto al principio de igualdad de derechos y al de la libre determina-
ci6n de los pueblos, y tomar otras medidas adecuadas para fomentar
la paz universal.

Este parrafo se entendié como una “medida que implica que los
pueblos tienen el derecho a administrarse a si mismos, pero no el
derecho de secesion”.*®

En el debate de la Primera Comisién de la Conferencia de San
Francisco quedé en claro que “el principio de igualdad de derechos
y el de la libre determinaci6n de los pueblos son dos elementos que
constituyen una norma tnica”. Hay dos cosas importantes qué des-
tacar a partir del debate de la Carta de las Naciones Unidas: a) el
reconocimiento internacional de la igualdad de derechos de los pue-

16 Cristescu, Aureliu, El derecho a la libre determinacidn, Nueva York, Nacio-
nes Unidas, 1981.
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blos, v no sélo de las naciones y de los Estados; b) la consagraciéon
del principio de libre determinacion de los “pueblos”. Estas decla-
raciones vienen a reforzar nuestra tesis de la autodeterminacion
interna de las minorias. Es mads, el articulo 55 de la Carta de San
Francisco expresa:

Con el proposito de crear las condiciones de estabilidad y bienestar
necesarias para las relaciones pacificas y amistosas entre las naciones,
basadas en el respeto al principio de la igualdad de derechos y de
la libre determinacién de los pueblos. (Predmbulo de la Carta de la
ONU.)

Asimismo, el principio de libre determinacién quedé consagrado
en el inciso b) del articulo 76 de la Carta de la ONU referido al
Régimen Internacional de Administracién Fiduciaria y en el articu-
lo 73 en relacién con la Declaracién relativa a territorios no au-
ténomos.

Es interesante destacar que en 1950, la Comisién de Derechos
Humanos, discutié un texto que sefialaba:

Todo pueblo y toda nacién tienen derecho a la libre determinacién
en el orden nacional. Los Estados que tienen la responsabilidad de
administrar territorios no auténomos promoveran la realizacién de este
derecho teniendo como guia los propdsitos y principios establecidos
en la Carta de las Naciones Unidas con respecto de los pueblos de

dichos territorios.

El derecho de autodeterminacion reconocido internacionalmente
hasta esa fecha se referia a las situaciones coloniales, no ingresando
en la discusion acerca de situaciones internas de autodetermina-
cién: entre el estado metropolitano y los territorios no auténomos.

Con todo, es importante reflexionar acerca del alcance y exten-
sion de la frase: Todo pueblo y toda nacién tienen derecho a la
libre determinacién en el orden nacional: ¢se trata de un caso de
soberania nacional o estamos en presencia del reconocimiento del
principio de autodeterminacién interna? Volveremos sobre este
tema.

En la discusién en Naciones Unidas se estim6, con razén, que el
derecho de libre determinacion o de autodeterminacion era un de-
recho colectivo, de grupo.

Se dijo también que el derecho de los pueblos a la libre determina-
cién pertenecia a un grupo de individuos que viven en sociedad; sin
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duda es atributo de la colectividad, pero esa misma colectividad es-
taba compuesta de individuos y todo atentado contra ese derecho
colectivo equivaldria a una violacién de sus libertades individuales.”

Es por tanto, un derecho colectivo e individual, al mismo tiempo.

Al principio, el derecho a la libre determinacién se refirié a los
“pueblos sometidos a la dominacién colonial y extranjera”. Asi se
expres6 en numerosas resoluciones sobre esta materia: resolucion
637 (VII), de 16 de diciembre de 1952, titulada: “Derecho de los
pueblos y de las naciones a la libre determinacion”, que se refiere
a los territorios no auténomos; resolucién 837 (IX), de 14 de di-
ciembre de 1954 sobre los derechos de esos pueblos y esas naciones
sobre sus riquezas y recursos naturales; el 14 de diciembre de 1960,
la Asamblea General aprobé la resolucién 1514 (XV) titulada:
“Declaraciéon sobre la concesion de la independencia a los paises y
pueblos coloniales”, de enorme trascendencia para el futuro inde-
pendiente de estos paises.

El derecho de los pueblos a la libre determinacién se consagrd
en el articulo 1?2 del Pacto Internacional de Derechos Civiles y Po-
liticos, y del Pacto de Derechos Econémicos, Sociales y Culturales,
aprobados por la resolucién 2200 (XXI), de 16 de diciembre de
1966:

1. Todos los pueblos tienen el derecho de libre determinacién. En
virtud de este derecho establecen libremente su condicién politica y
proveen asimismo a su desarrollo econémico, social y cultural.

2. Para el logro de sus fines, pueden los pueblos disponer libre-
mente de sus riquezas y recursos naturales, sin prejuicio de las obli-
gaciones que derivan de la cooperacién econémica internacional ba-
sada en el principio de beneficio reciproco, asi como del derecho
internacional. En ningin caso podra privarse a un pueblo de sus
propios medios de subsistencia.

3. Los Estados partes en el presente pacto que tiene la responsa-
bilidad de la administracién de los territorios no auténomos y terri-
torios en fideicomiso promover4n en los mismos el ejercicio del dere-
cho de libre determinacién, de conformidad con las disposiciones de
la Carta de las Naciones Unidas.

17 Hemos utilizado el concepto de autodeterminacion interna para referimos al
derecho de administrarse por si mismos, Coincidiendo con el Informe del Relator
Especial sefior A. Cristescu, consideramos que este derecho no alcanza a la se-
cesidn.
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La libre determinacién o autodeterminacién es, pues, un derecho
de los pueblos, es decir, “de un tipo especifico de colectividad hu-
mana, unida por la conciencia y la voluntad de coustituir una uni-
dad capaz de actuar en funcién de un futuro comun”. El reconoci-
miento de la libre determinacién de los pueblos no importd, hasta
1966, un reconocimiento de los derechos de autodeterminacién de
las minorias. Escribe Héctor Gros Espiell:

Es a los pueblos, y no a las naciones o a los Estados, a los que el
derecho internacional actual ha atribuido expresamente la titularidad
del derecho a la libre determinacién. Sin embargo, cuando el pueblo
y la nacién coinciden y cuando un pueblo se ha constituido en Esta-
do, evidentemente esa nacién y este Estado son, en cuanto formas o
manifestaciones de ese pueblo, titulares implicitos del derecho a la
libre determinacién.®

Queda claro, a partir de lo analizado anteriormente, que el dere-
chos de libre determinacién, individual y colectivo, es una norma
de ius cogens, norma imperativa del derecho internacional.

El texto del articulo 1° de ambos Pactos de Derechos Humanos
de 1966 utiliza el término “pueblos”; y no “naciones”, porque se
estimé6 que éste ofrecia una mayor amplitud a los efectos de la des-
colonizacion, tal como se emple6 en la Carta de las Naciones Uni-
das. Por ultimo, debe destacarse que numerosas resoluciones de la
Asamblea General se refieren al derecho de libre determinacién de
los pueblos, en la perspectiva de la liberacion de los centros co-
loniales.*®

Nuestro particular interés de analisis se refiere al principio de
autodeterminacién interna y su respeto en los sistemas politicos fe-
derales. Se trata de una cuestién que el Derecho Internacional ha
tratado escasamente. Es, por tanto, de importancia distinguir entre
autodeterminacion externa, consagrada en numerosos textos inter-
nacionales; y la autodeterminacién interna, cuya legitimidad y re-
conocimiento se encuentran en un proceso de desarrollo incipiente.

18 Para una discusién acerca de la categoria de “pueblos”, ante el derecho in-
ternacional a la luz de la libre determinacidn, véase Gros Espiell, Héctor, El dere-
cho a la libre determinacién, Nueva York, Naciones Unidas, 1979,

19 Echeverria, José, “Le peuple comme communanté du manque. Eléments
pour una définition”, Pour un droit des peuples, Paris, Berser-Lavrault, 1978;
Diaz Miiller, Luis, “Analisis comparado de la legislacién sobre minorias en América
Latina”, en op. cit., 1984.
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En esta impronta, la “Declaracién sobre los derechos de los pue-
blos” (Argel, 1968), acordada por un prestigioso grupo de juristas
y politicos, avanzé considerablemente en el estudio de la autode-
terminacién de las minorfas. En esta Declaracién, se consagra el
derecho de las minorias a exigir del Estado los beneficios estable-
cidos en la Declaracién de Argel® El articulo 19 establece que un
pueblo y una minorfa poseen derechos especificos: derecho al res-
peto de su identidad, de sus tradiciones, de su lengua y patrimonio
cultural. El articulo 20 se refiere a los derechos de las minorias, sin
distincion, al goce de los mismos derechos al igual que los otros
miembros del Estado, y a participar con ellos en la vida piblica en
un plano de igualdad. Por dltimo, el articulo 21 sefiala que el ejer-
cicio de estos derechos debe hacerse con el respeto a los intereses
legitimos de la comunidad en su conjunto, y no autorizaria un aten-
tado a la integridad territorial y a la unidad politica del Estado,
conformandose las minorias con los principios enunciados en la
Declaracion de Argel®

El tema a discutir en la actualidad consiste en el reconocimiento
de los derechos de las minorias como derechos humanos de los
pueblos.? Es el préximo paso que debe discutir el derecho interna-
cional. La autodeterminacién global (politica, econémica, cultural,
social, religiosa) o interna como el centro del analisis y de la puesta

en vigencia de los derechos humanos de las minorias en el pacto
federal.

La cuestion de la autodeterminacién interna, aquella que se re-
fiere a las opciones de autoadministracién de las minorias, ha sido
sancionada y puesta en vigencia en algunas legislaciones,® como es
el caso de Yugoslavia; Espafia, en la discusion sobre autonomias;
Unién Soviética, en torno a la tematica de las nacionalidades; Bél-
gica, con reconocimiento constitucional del bilingiiismo cultural;
Canada, en que se plantea un serio problemas de secesién, y Nige-
ria, un caso paradigmatico de sistema federal en el Africa.

20 Condorelli, Luigi, “Droits des minorités et garantie des droits des peoples:
les risques de la Déclaration”, Pour un droit des peuples, Paris, Berger-Lavrault,
1978.

21 Declaracion universal de derechos de los pueblos, Argel, 4 de julio de 19786,
seccién VI: “Derechos de las minorias”,

22 E] derecho internacional utiliza, en forma indistinta, los conceptos de “na-
cién”, “pueblo” o “minorias”. En este caso particular, hacemos sinénimos derechos
humanos de los pueblos, como lo expresa la Declaracion de Argel, y derechos de
las minorias, seccién VI de esta misma declaracién.

28 Crawford, S., The Creation of States in International Law, 1979,
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Autonomia y autodeterminacién interna no son conceptos que
signifiquen una titularidad absoluta de la soberania, como seria el
caso de “aquellos Estados que ejercen autoridad suprema sobre
todas las personas y propiedad dentro de sus fronteras y son com-
pletamente independientes de todo control fuera de ellas”.*

El titular de la soberania, en términos clasicos, es el Estado. El
articulo 1° de la Convencién sobre Derechos y Deberes de los Es-
tados (Montevideo, 26 de diciembre de 1939), expresa:

El estado como persona del Derecho Internacional puede poseer las
siguientes calificaciones: a) poblacién permanente; b) territorio de-
tinido; ¢) gobierno; d) capacidad para entrar en relaciones con otros
estados.2®

La discusion actual es bastante mas compleja. En efecto, las ten-
dencias doctrinarias actuales ** discuten el caracter de “actores” o
“sujetos” del derecho internacional tratdndose de los conglomera-
dos trasnacionales; el territorio antartico y los fondos marinos y
oceanicos situados mas alld de las jurisdicciones nacionales como
“patrimonio comin de la humanidad’; los “pueblos” como sujetos
del derecho internacional; ** el espacio ultraterrestre; y, finalmente,
el estatus juridico-internacional de las minorias.?®

En este orden de ideas es que postulamos que las minorias en un
sistema federal pluralista e igualitario gozan de “autodeterminacién
relativa” o autodeterminacion interna, aquella que se refiere a las
formas de organizacién del poder de las minorias, respetando sus
derechos econdmicos, sociales y culturales: habitat, modo de vida,
tradiciones, costumbres, organizacion del poder, lengua, cultura; en
fin, todo lo que se refiere a las posibilidades de las minorias de
otorgarse una forma de organizaciéon auténoma.

La autodeterminacién es interna porque las minorias (étnicas,
religiosas o culturales) estan en capacidad de decidir y manejar

24 Ibidem.

25 Convencion sobre derechos y deberes de los Estados, Montevideo, Uruguay,
1933, articulo 1°.

26 Pellet, Alain, Droit International du Developement, Paris, PUF, 1978,

27 Diaz Miiller, Luis, y Fernando Ostornol F., “Los pueblos y los derechos hu-
manos”, Reunién Anual de la Asociacién Internacional de Juristas Democratas, Ate-
nas, Grecia, octubre, 1984.

28 La legislacion de la Oficina Internacional del Trabajo (OIT) en cuanto al
reconocimiento de la situacién juridico-laboral de las poblaciones indigenas es con-
siderable. Verbigracia, Convenio nim. 107 (1959) sobre poblaciones indigenas.
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sus asuntos internos; dejando al poder central la conduccién de las
relaciones exteriores. Este concepto de autodeterminacién interna
posee un alcance global porque cubre todos los aspectos de la vida
social de las minorias. Las minorias en un proyecto federal se vincu-
lan con las otras etnias en un plano de igualdad. Es més, como se-
nalaba, el poder federal deberia convertirse en una instancia coor-
dinadora y reguladora de la vida plural, atendiendo y respetando
las particularidades propias de cada pais. ‘

La forma de Estado, unitario o federal, que constituye un tema
constitucional basico, debe ser observado en la medida del funcio-
namiento real del sistema politico. La validez de un sistema federal
auténtico reside, precisamente, en las posibilidades de participa-
cién, cooperacion, igualdad y solidaridad de las minorias, repre-
sentadas y coordinadas por un Estado federal plurinacional, iguali-
tario, de auténtica participacién de base.

Un problema que observaremos con mayor precision, mas adelan-
te, se relaciona con los mecanismos de coordinacién y representa-
cién de las estructuras regionales con el poder central o federal. En
efecto, jcomo conciliar la igualdad de derechos, la proporcionalidad
de la representacion, los planes de desarrollo econdmico, la plani-
ficaci6n, entre entes auténomos e iguales?

Cada sistema politico ha resuelto de distinta manera estos asun-
tos. Una distincién fundamental consiste en establecer la clasifica-
cién entre regimenes de caricter capitalista, de economia mixta o
centralmente planificada: jcémo armonizar el principio del centra-
lismo democratico con el sistema federal?, es un problema que, en
términos reales, puede observarse a proposito de la cuestion de las
nacionalidades en la URSS (el Soviet de las Nacionalidades). En
Espaiia, en cambio, los Estatutos de Autonomia (caso de Catalufia)
poseen una relacién mas equivalente con la dimension politico-eco-
némica de la minoria.

Abundando sobre esto, a prop6sito de la relacién de las estruc-
turas regionales con el poder federal, observamos la escasa coinci-
dencia entre las fronteras econdémicas y los espacios sociales de las
minorias con las demarcaciones politicas. Este problema posee di-
ferentes causas de pais a pais: las guerras de independencia, las mi-
graciones internacionales o internas, las mutaciones territoriales, el
reparto mundial posterior a las dos primeras guerras mundiales,”
los procesos de descolonizacién en Asia y Africa.

20 Akzin, Benjamin, Estado y Nacién, México, FCE, 1983.
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El caracter artificial de la relacién entre el Estado y la nacién
(minorias, nacionalidades) se presenta con claridad a propésito de
la construccién de los Estados nacionales europeos: la cuestién na-
cional no es nueva en Europa. Ella ha germinado desde el momento
en que se han constituido los grandes Estados nacién cuyos proto-
tipos son Francia, Gran Bretana y Espafia; que se mostraron, por
otra parte, los mas voraces en la aventura colonial, forjando impe-
rios que después de su independencia reprodujeron a su escala los
modelos estaticos de las antiguas metrdpolis.®

V. EspANA: EL PROBLEMA DEL ESTADO ~FEDERO-REGIONAL’

El estudio de caso que presentaremos se refiere a la cuestién de
las minorias en el sistema democratico espafiol.

Nos interesa destacar, recordando la discusién teérica preceden-
te, las formas de inserciéon de las minorias al interior de la sociedad
espafiola actual, con especial mencién a los casos del Pais Vasco
(Euzkadi) y Catalufa.

Previo a esto, sefialaremos las condiciones externas y regionales
que importan la evolucién del tratamiento de las minorias en Es-
paiia. Ademads, parece necesario advertir que nuestro andlisis tra-
tar4 de observar el problema de las minorias no sélo desde el punto
de vista del “Estado-nacional”, sino, ademas, esbozar algunos ele-
mentos acerca de como las minorias perciben su ubicacién (auto-
conciencia) en relacion a los demés actores sociales.

1. El contexto internacional

Espaiia, tradicionalmente considerada como la convidada de pie-
dra al banquete de la integracién europea, ha sido histéricamente
una “nacién de nacionalidades”, ausente hasta hace poco de los
proyectos comunitarios de unidad regional, como fue el caso de su
postrer ingreso al Mercado Comin Europeo (1985).

Subdesarrollada y desgarrada por la guerra civil de 1936-1939,
Espaiia debié enfrentarse durante largo tiempo (hasta 1975) al
“enclaustramiento modernizador” del corporativismo franquista.
Durante este lapso, el pais vivié ausente de los grandes hitos del
mundo de posguerra: escasa o nula participacién en el proyecto de

30 Héraud, Guy, L’Europe des ethnies, Paris, Presses D’Europe, 1963; del mismo
autor: Les Principes du fédéralisme et la Fédération européenne, Paris, Presses
d’Europe, 1968.
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Naciones Unidas, volcé su atencién a los problemas de su desarro-
llo interno estimulado por el estado corporativo asociado al capital
transnacional, con un fuerte apoyo al turismo como principal afluen-
cia de divisas.

'La idea de la integracién europea, en cambio, correspondié a
una cierta etapa del desarrollo politico regional apoyada por la exis-
tencia-de regimenes democratico-representativos en la mayor parte
de Europa Occidental. El Plan Monnet y el Plan Schumann, la cons-
titucion de la Comunidad Econémica del Carbén y del Acero, la
creacién del BENELUX, culminaron con los Tratados de Roma de
1957. Sin embargo, estos acontecimientos pasaron inadvertidos
para Espaiia; pareci6, como se sefialaba con ironia en aquel tiem-
Po, que la nacién espaiiola habia “caido” por accidente o fatalidad
geografica en el escenario europeo.™

El fin de la guerra fria, la guerra de Vietnam, no parecieron in-
mutar el largo suefio del franquismo; la combinacién entre moder-
nizacién industrial y apertura a los capitales extranjeros permitio
la hegemonia de un Estado totalizador, con amplio dominio y con-
trol de la sociedad civil. La creacién del Instituto Nacional de la
Industria (INI, 1941) fue el centro dinamizador de la intervencién
corporativista del Estado. El régimen de empresas publicas, mixtas
y transnacionales fue el agente de la modernizacién industrial de
Espaiia.

El mismo esfuerzo modernizador-industrial con una cobertura
favorable a los capitales extranjeros, significé un olvido consciente
de la situacién de las minorias histéricas existentes en el territo-
rio espafol. Fue el periodo de la modernidad, de entierro del
pasado feudal y del ingreso al circuito de la produccion interna-
cional, mediante un estado centralizador que en su propia “légica”
excluia el respeto de las minorias nacionales. Esto no quiere decir
que durante el régimen franquista las minorias hubieran desapa-
recido. En un régimen de represiéon se puede advertir, con mayor
claridad, el propésito homogenizador y excluyente del modelo
corporativo.

A fines de los afios sesenta se precipita una de las crisis del
franquismo, que culminaria con el término de facto del franquis-
mo; antes, incluso, de la muerte del dictador. La sociedad civil
espafiola, la opinién publica, las minorias, el terrorismo, empiezan
a manifestarse en términos de invocar el fin de la dictadura.

31 En general, véase, Beneyto, Juan, Las Autonomias. El poder regional en Es-
pafia, Madrid, Siglo XXI, 1980, pp. 287 y 55.
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Las minorias “olvidadas” empiezan a dar sefiales de vida.

El enfrentamiento del franquismo con los nacionalismos espaifioles
de signo desintegrador supuso el descubrimiento, paradéjico en oca-
siones, de una intima solidaridad de la izquierda espafiola con la
reivindicacién nacionalista, siempre que no tuviese el caricter de
nacionalismo de base en la nacign espaiiola.s? :

El Partido Socialista Obrero Espanol (PSOE), actualmente en
el gobierno, reconocié el derecho a la autodeterminacién en su
Congreso de 1974. Esta reivindicacién de los derechos de las mi-
norias por la oposicién al franquismo comprometié la actitud
futura de estos partidos al momento de producirse el debate de
la Constitucién espafiola de 1978.

Es importante, a proposito de Espafia, y en términos mas gene-
rales, distinguir entre federalismo y Estado federal. A decir ver-
dad, el federalismo es una relacién politica, es un principio orga-
nizador de la vida social. El Estado federal, en nuestra opinion,
es la forma juridico-politica que asume el federalismo en una
organizacién social dada.*® Es mas, el federalismo es un concepto
mas inclusivo y comprensivo que el Estado federal, porque com-
prende a todos los mecanismos de la vida politica y social. El
Estado federal es la expresion formalizada de esta relacion global.*

La insistencia en el caracter multinacional del Estado y el én-
fasis en el derecho a la autodeterminacion le otorga mayores
espacios de relacién equilibrada y armoénica entre el poder central
y los derechos de las minorias. En el plano internacional, el ais-
lamiento del franquismo ante una Europa cada vez mas opositora
signific6 un fuerte apoyo a los grupos y reivindicaciones naciona-
listas.

32 Trujillo, Gumersindo, “¢Un Estado federo-regional? Consideraciones sobre la
forma territorial del Estado, segin el proyecto de constitucién aprobada por la Ci-
mara Baja del parlamento espafiol”, Las experiencias del proceso politico constitu-
cional en México y Espaiia, México, UNAM, 1979, pp. 207-208.

33 Alvarez Conde, Enrique, “La crisis del Estado federal”, en Trujillo, Gumer-
sindo, (comp.) Federalismo y regionalismo, Madrid, Centro de Estudios Constitu-
cionales, 1979, pp. 697-707.

3¢ Esto lleva a discutir la naturaleza juridica del Estado Federal. Carl Friedrich,
por ejemplo, plantea que el sujeto principal de la relacién politica es la comunidad
y no el Estado federal. El federalism process es una forma global de analizar el
fenémeno, en que se sustituye el concepto de soberania por la nocién de autonomia:
las comunidades son auténomas y no soberanas. Cf., Trujillo, Gumersido (comp.),

op. cit.

DR © 1991. Instituto de Investigaciones Juridicas - Universidad Nacional Auténoma de México



Esta obra forma parte del acervo de la Biblioteca Juridica Virtual del Instituto de Investigaciones Juridicas de la UNAM
www.juridicas.unam.mx https://biblio.juridicas.unam.mx/bjv Libro completo en: https://goo.gl/91LS8i

MINORIAS ETNICAS EN SISTEMAS FEDERALES 65

2. El contexto regional-europeo

Espafia, como escribiamos, se mantuvo al margen del proceso
de unificacién europeo; las democracias europeas, como Francia
o Italia, se apartaron del régimen de Franco.

En la base del proceso comunitario, de la “Europa de los Nueve”,
yacia la idea federal. El antiguo suefio de los “Estados Unidos
de Europa”, proyecto y perspectiva de largo plazo, impulsaba los
intentos de la reconstruccién de posguerra. Los desequilibrios re-
gionales, la discusién en torno al ingreso de Portugal, Grecia y
Espana, como la fuerte penetracién del capital transnacional esta-
dunidense han conspirado para una evolucion exitosa del Mercado
Comtn Europeo. En el plano estratégico-militar, la discusion so-
bre la participacién o no de Espafia en la OTAN, ha dividido a
los partidos y a la opinién putblica. La oposicién de Francia al
ingreso espafol a la Europa Comunitaria, por razones de protec-
cion de los agricultores de las zonas fronterizas, ha endurecido
las relaciones entre El Pardo y el gobierno de Miterrand.

Finalmente, debe destacarse que la Espafia del presidente Feli-
pe Gonzalez, ha apoyado los esfuerzos de paz del Grupo Conta-
dora y las politicas de distensién en la regién centroamericana.

3. El Estado “federo-regional” y las nacionalidades en Espana.
Los casos de Euzkadi y Catalufia

La concepcién del Estado federo-regional, como una f{érmula
mixta, consiste en

Acertar en el establecimiento de un modelo de descentralizacién
politica que, en el nivel constitucional, solucione adecuadamente
el delicado problema de la integracién democratica de las comuni-
dades diferenciadas en que se halla estructurada la nacién espafiola,
es sin duda uno de los més dificiles cometidos que ha debido afron-
tar nuestro legislador constituyente en esta esperanzadora etapa
de transito de la autocracia franquista a la democracia pluralista.’®

Esta idea de constitucién del Estado espanol acepta y reconoce
el fen6meno preautonémico como un avance hacia el Estado cua-
sifederal.

Juan Linz propone la constitucién de una Espafia multinacio-
nal basada en la democracia consocional.

35 Trujillo, Gumersindo, “¢Un estado federo-regicnal?...”, op. cit., pp. 207-208.
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Esta idea, que han ido desarrollando una serie de autores, Lijp-
hart, un holandés; Lehmhuch, un aleman; Val Lorurin, americano
especialista en Bélgica; Steine, suizo; ha sido un intento de explicar
c6mo funcionan una serie de democracias muy fragmentadas poli-
ticamente por sistemas de multipartidos (en el caso holandés, in-
cluso con una representacién proporcional que da presencia a toda
clase de pequefios grupisculos y partidos) y que, sin embargo, se
caracterizan por una relativa o gran estabilidad.®®

El modelo de democracia consocional trata de llegar a decisio-
nes democriticas, sin aceptar plenamente las implicaciones del
principio mayoria-minoria; y que, ademés; estd en la tradicion
federal en Estados Unidos, a través de la idea de las minorias
concurrentes (“concurrent minority”).*

Las demandas anticentralistas han logrado el derecho para las
minorias espafiolas a organizarse como “nacionalidades”. Adn mas,
puede postularse que este movimiento cuasifederal ha generado
una serie de fuerzas tendentes a provocar una alteracién de la
distribucién del poder y de los recursos del Estado.*®

En nuestra opinién, como tendencia general, podemos apre-
ciar que no estamos ante movimientos separatistas en todos los
casos, sino, que pueden observarse movimientos regionalistas y
autonomistas. En el reconocimiento de las “regiones estriba la
posibilidad de constituir un Estado “plural”’, como se ide6 en
la Constitucién de 1978. La Constituciéon de ese afio, incluyé la
opcién de una “pluralidad de Estados”, férmula ambigua que
permite incluso las posibilidades de regionalizacién. El articulo
19 de la Constitucién actual sefiala: “Espafia se constituye en un
estado social y democratico...”; “la soberania nacional reside
en el pueblo espafol’; y concluye, sefialando: “la forma politica
del Estado espaiiol es la monarquia parlamentaria”. El texto cons-

36 Linz, Juan J., “Un socidlogo ante el problema: una Espaiia multinacional y la
posibilidad de una democracia consocional”, en op. cit. pp. 129-156.

37 Linz, Juan J., “Early State-Building and Late Peripheral Nationalisms Against
the State”, en Eisenstadt S. N. y S. Rokkan, Building States and Nations: Models,
Analyses, and Data Across Three Worlds, Beverly Hills, Sage, 1973, vol. 11, pp.
32-112.

38 Para Julio Caro Baroja existen cinco variables socioldgicas de la identidad re-
gional de los pueblos de Espafia: 1) Existencia de un territorio propio; 2) poblacién
con caracteres socioculturales propios; 3) historia propia; 4) necesidad econémica en
cuanto a produccién, intercambio y consumo; 5) instituciones juridicas en mayor o
menor vigencia. Vid, Busquets, Julio, Iniroduccién a la sociologia de las nacionali-
dades, Madrid, Ediensa, 1971.
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titucional establece un conjunto de criterios acerca de la legitimidad
y reconocimiento de las autonomias. Primero, la “unidad indiso-
luble de la nacién espafiola” que es compatible con el “derecho
a la autonomia de las nacionalidades y regiones que la integran”
(articulo 2).

La Constitucién espafiola, de manera ambigua, utiliza indistin-
tamente las nociones de “Estado”, “nacién”, “pueblos”, “naciona-
lidades” y “regiones”, como se pudo observar en el articulo 2°. La
distincién que se hace entre dos tipos de formaciones histéricas,
las “nacionalidades’ y las “regiones” simplifica (pero no resuelve)
esta cuestién, El derecho a la autonomia, reconocido en el texto
constitucional aparece, asi lo destaca Gumersindo Trujillo, como
un “derecho subordinado” a la soberania nacional.

Estamos en presencia de un dualismo autonémico: el régimen
comun y el régimen especial. El régimen comin aparece de la
siguiente manera: a) Se reconoce el derecho a la autonomia a
las provincias limitrofes con caracteristicas histéricas, culturales
y econdmicas comunes; b) a las provincias con propia entidad
regional histdrica; ¢) a los territorios insulares; d) a los territorios
provinciales sin entidad regional histérica; e) a los territorios no
integrados en la organizacién provincial (articulos 137 y 142).%°

El régimen especial de autonomias (articulos 145 y 146) se
refiere, principalmente, a la competencia, organizacién y funciones,
como a la potestad estatutaria. Estd referido a las materias exclu-
sivas y no exclusivas del Estado, y a la distincién de los poderes
politicos: Asamblea, Consejo de Gobierno y Tribunal Superior
de Justicia.

La Constitucién de 1978 resulté de un compromiso entre go-
bierno y oposicién. Esto trajo dos consecuencias de especial im-
portancia: el abandono del concepto de autodeterminacién y de
la idea federal; se opté por la solucién denominada: Estado “fe-
dero-regional”, que observaremos mas adelante.

El Informe de la Comision de Expertos, presidida por Juan J.
Linz, sefiala lo siguiente:

... Es preciso poner todo el énfasis posible en explicar que la Cons-
titucién no impone, en verdad, dos clases de Comunidades Auténo-
mas. Lo Unico que establece, por lo demds, con toda prudencia, es
un periodo transitorio para que la mayor parte de los territorios

"LL6T ‘osniy [eLioyipy ‘PUPeN ‘Douspuadsp A owsypuoidsy ‘S ‘0dIElN
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puedan ostentar los poderes propios del modelo tnico, trinsito del
que solo dispensa a algunos territorios en que la fuerte reivindica-
cién autonomista o la experiencia reciente podria hacer pensar en
una mayor capacidad para asumir de modo inmediato las respon-
sabilidades propias del autogobierno. . .*°

De esta suerte, la “espafia de las autonomias”, como temprana-
mente se la denomind, resulté de una solucién mixta expresada
en el Estado “federo-regional”.

El Estado federo-regional es un Estado social de derecho,” or-
ganizado como monarquia parlamentaria, descentralizado, con dos
regimenes juridico-politicos para las minorias que integran el Es-
tado unitario espafiol.** Los diferentes niveles de autonomia que
puede asumir un Estado: unitario, descentralizado, regional, pro-
piamente auténomo y federal, encontraron en el texto constitu-
cional de Espafa una solucién nueva: el Estado “integral” como
prolongacién del Estado “federo-regional”.

El modelo propuesto para Espafia es una mezcla de “Estado fe-
deral” con reconocimiento de las regiones. La cercania al Estado
federal se puede apreciar en las potestades cuasiconstituyentes
de las comunidades auténomas, ciertas facultades ejecutivas, le-
gislativas y judiciales (incluso hasta la posibilidad de policia pro-
pia), y cierta representacion en la Camara Baja del Parlamento
estatal. El reconocimiento de la “regién”, con un hecho geografi-
co, etnografico, etnoldgico, econdémico, demografico, histérico y
politico, encuentra su validez en la aceptacién de las autonomias
de las regiones de Espaiia. Los casos del Pais Vasco y Catalufa
ilustrardn estas ideas.*®

4. La discusién de la autonomia en el Pais Vasco

El 4 de enero de 1976 se constituy el Consejo General del Pais
Vasco como ente preautondmico. El 25 de octubre de 1979, ad

40 Linz, Juan J., Informe del Comité de Expertos sobre el cambio politico en Es-
pafia, Madnd Euroamérica, 1981-82.

41 Sobre el concepto de Estado social de derecho véase: Zippelius, R., Teoria
del Estado, México, UNAM, 1985,

42 Garcia Fernando, Manuel Regionalismo y autonomia en Espafia, Madrid, Cen-
tro de Investigaciones Socxologlcas 1982.

43 La idea federal aparece en Europa a partir del confederalismo suizo. Para el
caso de Espafia, véase: Busquets, Julio, Introduccién a la sociologia de las naciona~

lidades, op. cit., pp. 265 y 55.
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referendum, se aprobd el Estatuto de Autonomia. Las elecciones
al Parlamento se realizaron el 9 de marzo de 1980.

El Estatuto de Autonomia del Pais Vasco o “Estatuto de Guer-
nica”, establece en su articulo primero:

El Pueblo Vasco o Euzkal-Herria, como expresién de su nacionali-
dad, y para acceder a su autogobierno, se constituye en Comunidad
Auténoma dentro del Estado Espafiol bajo la denominacién de Euz-
kadi Pais Vasco, de acuerdo con la Constitucién y con el presente
Estatuto, que es su norma institucional bésica.*

La discusién en torno a la autonomia del pais vasco data de
largo tiempo: los Fueros del Pais Vasco discutidos en la Constitu-
cién de 1892, los Reales Decretos de 1893, 1894 y 1900; el “Esta-
tuto de Estella” de 1931, los ‘Estatutos de las Gestoras de 1932 y
1933; el Estatuto Vasco de 1936, hasta el actual “Estatuto de
Guernica” de 1979.4°

Las provincias vasca y navarra* poseen una superficie de
10,921 km?; representando, por su magnitud econémica y politica,
el intento autonémico mas serio para el estado espafiol. Los rasgos
predominantes del Pais Vasco pueden expresarse en los siguien-
tes: en primer lugar, en las cuatro provincias vascas espafiolas
(Alaya, Vizcaya, Guiptzcoa y Navarra) encontramos ocho dia-
lectos, con el guiptzcoa como lengua comin: Segundo, se dice
que los vascos constituyen una “vieja etnia” cuyos origenes deben
encontrarse en el hombre de Cromagnon. Ademds, como plantea
René Lafon,* estariamos en presencia de una “etnia residual”.
Tercero, los vascos constituirian una “raza aparte”, al decir de
algunos autores que sostienen la necesidad histérica de la autono-
mia del Pais Vasco.*

++ Estatuto de Autonomia del Pais Vasco, “Estudio preliminar” de Enrique Or-
duna Rebollo, Madrid, Ministerio de Administracién Territorial, 1979, p. 41.

45 Sobre la historia de las autonomias en el Pais Vasco, consfiltese: Martin-Retor-
tillo, Sebastian, Luis Cosculluela y Enrique Ordufia Rebollo Autonomias regionales
en Espafia. Traspaso de funciones y servicios, Madrid, 1978,

46 Héraud, Guy, Les Principes du fedemlzsme, op. cit., pp. 161 y 55.

47 Pi Margall, Francisco, Las nacionalidades, Madrid. Cuadernos para el Dialogo,
1971, pp. 314-315. Las provincias vascas se extienden por 7,261 km., con una pobla-
cién de 3,485 y 4,219 habitantes, respectivamente.

48 Gurruchaga, Ander, “Euzkadi: la sociedad vasca”, en “Regiones, Autonomias
y Nacionalidades”, Documentacién Social, Madrid, nim. 45, octubre-diciembre,
1981, pp. 147-164.
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La Reptblica Vasca, constituida en organizacién politica a par-
tir de la Constitucién Espafiola de 1931, organizada realmente
en 1936, fue abolida y proscrita durante el régimen franquista.
El 26 de abril de 1937 los nazis y sus aliados arrasaron Guernica,
la ciudad-santa de Euzkadi. Ese mismo afio, las provincias de Viz-
caya y Guiptzcoa fueron declaradas “provincias traidoras”. Esto
explica, en buena parte, la resistencia de las provincias vascas a
la dictadura franquista, asumiendo la caracteristica de una lucha
por la autonomia politica y econémica.

La sociedad vasca, la “sociedad del silencio”, produjo “una in-
tegracién alejada de las agencias de socializaciéon oficiales. A la
tradicién franquista se le opone el espacio intimo de la familia,
la cuadrilla (crisol de resonancia y agencia de socializacién poli-
tica), las agrupaciones culturales, de montaiia, folkléricas, el “po-
teo” como forma de expresién social cotidiana, etcétera. Estos
mecanismos alternativos y “silenciosos” crean la posibilidad de
interactuar. Intervienen como agentes de produccién y evacuacion
del capital simbdlico social de la conciencia colectiva.*®

Por otra parte, la generaciéon de una “contracultura” provenien-
te de la familia, la escuela y la lucha contra la dictadura, profun-
diza el afan autonomista de las provincias vascas. El franquismo,
a su vez, significé la consolidacién del Estado moderno espaiiol,
homogéneo, industrial.

Fundado por Sabino de Arana Goiri en 1890, el partido Nacio-
nalista Vasco (PNV), no se expresa como un proyecto “regional”
alternativo: espera que con el triunfo de los aliados en la guerra
se produzca la caida del franquismo y la solucién del problema
autonémico. En 1959, se forma la ETA (Euzkadi Ta Azkatasuna),
que significa “Pais Vasco y Libertad”, constituyéndose como un
movimiento nacionalista y de liberacién nacional.®®

El “proceso de Burgos” de 1970 provoca un momento de ruptu-
ra de la lucha separatista del pueblo vasco. El conflicto se expande
hacia la calle, la sociedad civil plantea la batalla contra la dicta-
dura. En este momento se produce el proceso de transicién poli-
tica. Surgen nuevas corrientes y divisiones dentro de ETA: frente
cultural, ETA histérico, ETA politico y militar. En las elecciones
legislativas de 1977 se produce el triunfo del nacionalismo mode-
rado expresado en el Partido Nacionalista Vasco (PNV).

49 Jauregui, Gurotz, Ideologia y estrategia politica.
50 Gurruchaga, Ander, op. cit., pp. 156-157.
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La Constitucién de 1978, sometida a referéndum, es votada ne-
gativamente. Se advierten las tendencias principales: la corriente
vasca que acepta algin tipo de vinculacién al régimen espaiiol;
y, los que optan por el camino separatista.

Las tendencias principales del proceso en este periodo son:

a) ascenso de la abstencidn;

b) pérdida y baja electoral de los partidos en favor de opciones
estatales;

c) caida continua de los partidos de izquierda, que pierden
hasta un 5% del electorado;

d) ascenso de las opciones nacionalistas.’

La sociedad espaiiola cambié profundamente. Podemos observar
que los cambios acaecidos en el decenio 1975-1985 alteraron signifi-
cativamente la estructura global de la sociedad espafiola: participa-
cién, ideologia, comportamientos politicos, politica internacional.

El Informe de la Comisién de Expertos sobre Autonomia (in-
forme FOESSA) sefial6 algunas pautas importantes:

1. Una linea que se distingue con nitidez es el reconocimiento
de las “nacionalidades histéricas”. Asi, Cataluiia, Euzkadi y
Galicia, que habian establecido estatutos de autonomia du-
rante la Republica, accedieron a esta misma categoria en la
nueva Constitucion;

2. Las demds “regiones” fueron establecidas como “auténomas”,
si bien es menester sefialar que se trata mas precisamente
de un proceso de descentralizacidn;

3. La idea del “Estado integral”, a que nos referiamos, férmula
intermedia entre el criterio regional y el descentralizado (he-
redado de la II Republica), fue consagrada como una meta
de largo plazo;

4. El criterio de mantener el mapa territorial de 1931, y la con-
solidacién de las autonomias-nacionalismos, constituye el he-
cho fundante de la nueva situacién de las minorias al inte-
rior del Estado federo-regional;

51 Ruiz Lagos, Manuel, “Variables socio-politicas, administrativas, econémicas y
socio-culturales de las autonomias en Espafia”, Documentacién Social, Madrid, nim.,
45, octubre-diciembre, 1981, p. 219.
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5. En una perspectiva sociopolitica podemos observar el ascen-
so de los partidos nacionalistas y el quiebre del modelo de
organizacion administrativa. Por lo que luego demostraron
los hechos: comicios de 1979 con ascenso de los partidos
nacionalistas burgueses y de clase, especialmente en Anda-
lucia, Euzkadi y Canarias; elecciones a los parlamentos cata-
lan y vasco en los ingredientes de la nueva izquierda y, por 1l-
timo, los resultados del referéndum andaluz, propiciado por
la izquierda centralista y por la nacionalista (PSOE, PCE,
PSA-PA, PAU, PTA), quedaba claro que el esquema admi-
nistrativo econémico que se habia pensado, e incluso, adop-
tado en la Constitucién de 1978 se distanciaba de la realidad,
iniciando una dura confrontacién entre ésta y el titulo VIII
de aquélla; **

6. Los “pactos autondémicos”, como el de Unién de Centros De-
mocraticos (UCD), Partido Socialista Obrero Espafiol (PSOE),
de 1981, reflejaron la tendencia de las “regiones” espanolas de
acentuar la autodeterminacién de las nacionalidades.

La discusion posterior se centrd en dilucidar si la Constitucién
de 1978 establecia o no dos vias autondmicas. En este aspecto, el
Informe de la Comisién de Expertos sobre Autonomias sefiala
que se esta ante un modelo nico, en que el periodo transitorio
se dispensa a algunos territorios en que la fuerte reivindicacién
autonomista o la experiencia reciente “podria hacer pensar en
una mayor capacidad para asumir de modo inmediato las respon-
sabilidades propias del autogobierno ...’

El Pais Vasco se ubicé dentro de las “nacionalidades histéricas”.
Asimismo, se manifiesta un caso evidente de “regionalismo sub-
jetivo”: existe un fuerte predominio del sentimiento vasco sobre
la identificacién nacional espafiola. Victoria, nueva capital auto-
némica y administrativa de Euzkadi, representa el intento de
autoafirmacion de esta identidad regional.

La politizacién de la mayoria vasca, con un fuerte impulso a
la participacién social y preponderancia de las actitudes politicas
v aspiraciones regionales. En un estudio realizado con base en
6,340 entrevistas (afio 1976) y con 9,698 (aiio 1979), reveld “que

52 Aranguren, Eduardo L., “Regionalismo e integracién regional: aproximacién
teorica”, Revista Espaiiola de Investigaciones Socioldgicas, Madrid, ntm. 15, 1981.

53 Ibidem, p. 346. Guizpizcoa y Vizcaya tienen una pérdida absoluta de pobla-
cién de 3,485 y 4,219 habitantes, respectivamente.
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el interés por la cuestion nacionalista y regional no ha dejado de
aumentar, entre otras cosas porque en buena medida el futuro
de la democracia en Espafia pasa necesariamente por la adecuada
vertebracion del llamado Estado de la Autonomia”.*

El informe considera la identificacién regional, el regionalismo
subjetivo, el problema de las desigualdades regionales y el de las
relaciones con el resto de las regiones, asi como el cambio social
v politico. La idea central consistia en desarrollar un marco teé-
rico sobre el regionalismo en Espafia: una primera conclusién
fue que las aspiraciones regionalistas eran de cardcter multivaria-
ble. Ademis, la crisis econémica provocé una ruptura de la ten-
dencia migratoria de la sociedad vasca de las ultimas décadas.

Para concluir este apartado, queremos destacar el caracter hist6-
ricamente nacional-regionalista de los vascos. Esto es bien sabido;
lo que se desconoce es el acendrado espiritu grupal: la poblaciéon
se identifica como vasca, y no como espafola, en un porcentaje
cercano al 50%. En Navarra predomina maés la identidad nacional-
espafiola. E] medio ambiente humano (la calle, la familia, la len-
gua), son factores de “motivacién regionalista”. Un 39% de la
poblacién vasca considera que las demds regiones se han benefi-
ciado de su desarrollo.

En el Pais Vasco se le otorga una gran importancia a los movi-
mientos nacionalistas porque se considera que son las instituciones
sociales de defensa de los intereses regionales. Los grupos revo-
lucionarios son defendidos, o, al menos, no se les considera como
elementos extrafios a los intereses de la comunidad: sélo un 18%
de la poblacién, segin esta encuesta, rechaza a los movimientos
terroristas, este porcentaje aumenta en Navarra.

Existe en el plano ideoldgico, una marcada tendencia en favor
del socialismo igualitario, no marxista, con un gran respeto por
el clericalismo, lo que le otorga perfiles particulares a la sociedad
vasca. Habria que aifiadir, que la Iglesia catélica en la regién se
ha identificado, en términos generales, con los movimientos regio-
nalistas vascos.

La solucién acordada por la Constitucién de 1978, el “Estado
de las Autonomias”, ha resultado ser una férmula conciliadora, de
compromiso, entre la idea nacional-regionalista vasca y la super-
vivencia del Estado nacional. La tendencia a la descentralizacion

5¢ Idem, pp. 431 y ss. La regién catalana se extiende sobre una superficie de
31,930 Km.2
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politica y administrativa (puestos puablicos, sistema financiero)
permite una sugerencia, mantener la unidad del Pais Vasco con
el resto del Estado espafiol, a pesar de la permanencia histdrica
de los grupos separatistas.

5. El proceso autonémico en Catalufia

El Ente Preautonémico de Catalufia, creado el 29 de septiem-
bre de 1977, fue aprobado por referéndum el 25 de octubre de
1979. El gobierno de la Generalitat de Catalufia fue asumido por
Jordi Pujol, de tendencia nacionalista moderada.

La regién catalana representa un 6.3% del territorio espaiiol,*
v la poblacién ascendia a 5 millones 550 mil habitantes en 1978,
lo que equivale a un 16% de la poblacién nacional; Barcelona, la
capital, concentra la mayor parte de los habitantes, y existe una
fuerte tendencia a la atraccién de la poblacién inmigrante. El 25
de marzo de 1980 se formd el Gobierno Auténomo de Catalufia,
integrado por Convergencia y Ezquerra. La posicién bésica de
Convergencia es en favor de la constitucién de un “Estado Ca-
talan”.

El nacionalismo cataldn posee caracteristicas moderadas en com-
paracién al Pais Vasco. Existe una cierta, aunque cambiante, es-
tabilidad de los valores sociales. Las cuatro provincias catalanas
no poseen un ‘catalanismo” comun.

Los catalanes asumen en mayor grado su condicién de espafio-
les. “En concreto, un 65% de los entrevistados en Barcelona y
alrededor de un 60% en el resto de Cataluiia se consideran espa-
fioles estando en el extranjero, mientras un poco mas del 20% de
los entrevistados en Barcelona y el 30% en el resto de Cataluiia
anteponen su catalanidad frente a la espafiolidad™.*

Existe una fuerte carga de “regionalismo subjetivo”: clima, re-
cursos, floklore, actitudes politicas, que refuerzan la identidad
regional. Barcelona posee un alto nivel de vida, con pocas pro-
babilidades de migracién de sus habitantes.

Los catalanes consideran que deben muy poco al desarrollo de
la sociedad nacional. “Asi, mientras que un 51% de la poblacién
barcelonesa y un 64% de la poblacion del resto de las provincias

55 Idem, p. 456,
56 Guerrero, Blas, El problema nacional-regional en los programas del PSOE vy
del PCE, Madrid, Revista Estudios Politicos, ntm. 4, julio-agosto, 1978, p. 155.

DR © 1991. Instituto de Investigaciones Juridicas - Universidad Nacional Auténoma de México



Esta obra forma parte del acervo de la Biblioteca Juridica Virtual del Instituto de Investigaciones Juridicas de la UNAM
www.juridicas.unam.mx https://biblio.juridicas.unam.mx/bjv Libro completo en: https://goo.gl/91LS8i

MINORIAS ETNICAS EN SISTEMAS FEDERALES 75

catalanas estimaba en 1976 que la autonomia regional conduciria
a un aumento de las diferencias entre las regiones ricas y las re-
giones pobres.” ¥

Una tendencia importante en Catalufia se refiere a la disminu-
cién de la poblacién que teme que la consolidacion de los gobier-
nos regionales implique la destruccién de la unidad de Espaiia;
el paro (37%) y el terrorismo (30%) son observados como los
principales problemas. Es importante destacar que la cuestion de
las “autonomfas regionales” no aparece como un problema prin-
cipal para los catalanes.

El socialismo es preferido, segiin esta encuesta, a la propiedad
privada. La aspiracién federalista se ha visto reforzada en ambas
partes de Catalufia, y las posiciones independentistas contintian
siendo minoritarias, sélo un 9.8%. La poblacién emigrante no ca-
talana posee fuerte influencia; tampoco hay una gran preocupa-
cién por los grupos revolucionarios.

Los partidos politicos “estatales” habian venido subrayando el
cardcter “multinacional” del estado espafiol. En este marco, se
acordé que el término “nacionalidad”, tan debatido, se aplicara
a Catalufia, Pais Vasco y Galicia.*® En el caso catalin, el presi-
dente Tarradellas, reafirmé: “Som una nacio.” Los partidarios de
esta idea sefalaban que se trataba del primer paso para un “esta-
do en evolucion”.

El proceso autondémico en Cataluila, que ciertamente no asumid
un caricter federal, resulté ser una soluciéon de compromiso que
se plasmé6 en el Texto Constitucional de 1978; asimismo, para los
catalanes la presencia activa de los partidos estatales, como el
Partido Socialista de Catalufia (PSC), Partido Socialista Obrero
Espafiol (PSOE), representé una alternativa para compatibilizar
la idea nacional-regional con el proyecto unitario. E1 movimiento
autonémico adquirié un cardcter mas compatible con la Consti-
tucién de 1978. Es mas, la misma circunstancia que la etnia cata-
lana se ubique en cuatro paises: Espaiia, Francia, Italia, Andorra,®®
le otorga una mayor conciencia trasnacional al pueblo cataldn,
rebasando la estructura exclusivamente territorial. En este orden

57 Ibidem. R mxmxﬁ]

58 El Borrador de proyecto de Constitucién (diciembre de 1977) senalaba en
su articulo segundo: “La Constitucién reconoce y la monarquia garantiza el derecho
a la autonomia de las diferentes nacionalidades y regiones que integran Espafia”,

59 Fin Andorra, el catalin es lengua oficial utilizado en escuelas, empresas, calles,
peticiones publicas. En Cerdeiia, territorio francés después de 1659, el idioma se
habla en un tercio de las familias de Perpignan y en dos tercios de la campifia.
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de ideas, se postula® que el Estado espafiol sirve como principio
unificador de la inmensa etnia catalana.®

El modelo autonémico catalin posee una larga tradicién his-
térica. Es asi como de 1931 a 1938, la Généralité de Cataluna
goz6 de una amplia autonomia politica y econémica en el seno
de la Reptblica espafiola. El Estatuto de Catalufia, aprobado por
referéndum, se asemejé al proyecto de 1916: la escuela era cata-
lana hasta los 10 afios y después se ensefiaba el castellano.®? El
franquismo suprimié la Généralité en 1938.

El Estado espafiol obtiene alrededor de 40% de sus ingresos de
Cataluiia, y entrega s6lo el 12%, con el consiguiente malestar para
los habitantes de la regi6n. En una encuesta de 1957, entre 400
catalanes, 365 se pronunciaron en favor de la independencia en
un cuadro federal europeo, y el resto por una Federacién Ibérica.
Esta connotacién federalista y europeista, antes que un criterio
regional enclaustrado, constituye una notoria caracteristica del
autonomismo catalan.

Sergio Salvi, refiriéndose a Catalufia y Pais Vasco, habla de
“naciones interdictas” o de “naciones negadas”. En la discusién
del texto constitucional se planteé la cuestién del reconocimien-
to de los pueblos: los redactores, quiza, hayan caido en un cierto
voluntarismo al especificar la existencia real de un pueblo cuan-
do, en verdad, juridicamente, s6lo es reconocido en un segundo
grado, desde un punto de vista historicista o culturalista®.*® En
realidad, la discusién sobre los pueblos® en el derecho interna-
cional o constitucional ha tenido, histéricamente, un caracter prin-
cipalmente declarativo.

La dicotomia regién-estado influyé poderosamente en la discu-
sibn constitucional. La presién anticentralista adquiri6 diferentes
opciones: descentralizacién, autonomias, regionalizacién; incluso
se plantearon opciones independistas o separatistas. El articulo 1°
de la Constitucién sefiala:

¢0 Héraud, Guy, L’Europes des ethnies, op. cit., p. 134 y ss.

61 Catalufia comprende: la regién principal (Principat), las Baleares, lo esencial
de Valencia y la Ribagorca (parte oriental de Aragén). El conjunto, 60,000 Km.?
corresponde al 12% de la superficie de Espafia, y representa a mas de ocho millones
de habitantes. En Andorra, el catalin posee rango oficial.

62 Idem, p. 137.

63 Ruiz Lagos, Manuel, op. cit., p. 227.

44 Diaz Miiller, Luis, y Fernando Ostornol Fernandez, “Los pueblos y los dere-
chos humanos”, en op. cit.
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1. El Estado se constituye en un Estado social y democratico de
derecho, que propugna como valores superiores de su ordenamiento
juridico la libertad, la igualdad, la justicia y el pluralismo politico.

2. La soberania nacional reside en el pueblo espafiol, del que ema-
nan todos los poderes del Estado.

3. La forma politica del Estado espaiiol es la monarquia parlamen-
taria.

Hicimos referencia a la discusién sobre el estatuto politico cons-
titucional de “pueblo” en el texto espafiol. A su vez, el articulo 2°
declara:

La Constitucién se fundamenta en la indisoluble unidad de la na-
cion espafiola, patria comtn e indivisible de todos los espafioles, y
reconoce y garantiza el derecho a la autonomia de las nacionalida-
des y regiones que la integran y la solidaridad entre todas ellas,

La unidad se basa en el concepto de patria comtn. Se recono-
ce “el derecho a la autonomia” (no ya de los pueblos) sino de las
“nacionalidades”. Estamos en presencia de una indefnicién con-
ceptual bastante seria. La Constitucion acepta la existencia de
“comunidades auténomas”: “El Estado se organiza territorialmen-
te en municipios, provincias y en las comunidades auténomas que
se constituyan. Todas estas entidades gozan de autonomia para la
gestion de sus respectivos intereses” (articulo 131).

La Constitucién de 1978, como en los casos de Cataluia y Pais
Vasco, reconocid ciertas “autonomias histéricas™ en el articulo 137:

1. En el ejercicio del derecho a la autonomia reconocido en el ar-
tiulo 2° de la Constitucion, las provincias limitrofes con caracteris-
ticas histéricas, culturales y econémicas comunes, los territorios
insulares y las provincias con entidad regional histérica podran ac-
ceder a su autogobierno y constituirse en Comunidades ‘Auténomas
con arreglo a lo previsto en este Titulo y en los respectivos esta-
tutos.

La iniciativa del proceso autonémico corresponde a las diputa-
ciones interesadas o al érgano interinsular correspondiente. “En
ningun caso se admite la federacion de Comunidades Auténomas”
(articulo 138, 1). Los Estatutos de Autonomias constituyen la
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norma institucional basica de cada Comunidad Auténoma “y el
Estado los reconocera y amparara como parte integrante de su or-
denamiento juridico” (articulo 140).%

La Constitucién establece el principio del autogobierno; en el
contexto del ordenamiento juridico-politico espafiol, éste se refiere
a las posibilidades de obtener la autonomia en el marco de los
requisitos y condiciones sefialados por el Estado, no estamos en
presencia de una “federacién de nacionalidades”. Por el contra-
rio, a partir de la unidad esencial del Estado espafiol, se ha con-
figurado lo que podriamos denominar un “Estado de compromiso”;
que, en buena parte, responde a los imperativos politicos del
momento, para armonizar las demandas de las regiones con el
principio unitario.

La situaciéon de las minorias nacionales en la Constitucion de
1978, como proyecto sociopolitico, aparece atenuada en cuanto
a su verdadera autonomia, por la rectoria exclusiva del Estado
en materias claves:

— Regulacién de las condiciones basicas que garanticen la igual-
dad de los espafioles en derechos y deberes constitucionales;

— En materia de nacionalidad, emigracion, extranjeria y dere-
cho de asilo;

— Relaciones internacionales;

— Defensa y fuerzas armadas;

— Administracion de justicia;

— Legislacion mercantil, penal, penitenciaria, etcétera;

— Legislacién laboral;

— Legislacion civil;

— Legislaciéon sobre propiedad intelectual e industrial;

— Régimen aduanero, arancelario y comercio exterior;

— Sistema monetario;

— Legislacion sobre pesas y medidas, determinacion de la hora
oficial;

— Planificacién general de la actividad econdémica;

— Hacienda general y deuda del Estado;

— Sanidad exterior;

— Seguridad social;

— Régimen juridico de las administraciones ptblicas;

65 Los estatutos de autonomia contienen: denominacion, territorio, competencias,
aprobacién de las Cortes Generales (articulo 140.2).
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— Pesca maritima;

— Transportes (en general);
— Comunicaciones;

— Titulos académicos;

— Estadistica;

Conclusién: “El derecho del Estado prevalece sobre el de las
Comunidades Auténomas en todo lo que no esté atribuido a la
Competencia exclusiva de éstas. Sera, en todo caso, supletorio del
derecho propio de las Comunidades Auténomas.” (Articulo 143, 3.)

Después de esta larga enumeracién de atribuciones exclusivas
del Estado queda poco que decir acerca de la naturaleza estatal
o autonémica del sistema politico espaiiol. Es conveniente con
todo, enfatizar que la categorizacién de las minorias en el sistema
politico-juridico espafiol atiende al criterio geografico y de nacio-
nalidades historicas, como elementos principales de las articula-
ciones de demandas al producirse el derrumbe del franquismo y
aprovecharse la nueva Constitucién.

VI. CoNCLUSIONES

En el caso espafol, estamos ante una situacién politico-econo-
mica fuertemente influida por dos factores: la crisis global y la
necesidad de inaugurar un nuevo modelo politico que no rom-
piera con el caricter centralista y unitario del Estado.

Asi las cosas, el “Estado federo-regional” consagrado en el texto
de 1978 parecié ser, en principio, la “solucién de transicién” (qui-
z4 la mejor en el brevisimo plazo) para evitar la desmembracion
de Esparia.*

Una primera critica a este modelo, reiterada por la mayoria de
los autores, se refiere a la distincién entre “comunidades auténo-
mas” (Pais Vasco, Cataluna, Galicia) y las demas “regiones”. No
aparecen, digdmoslo desde ya, con claridad los elementos o cri-
terios que provocaron esta distincién rigida y arbitraria. Hay una
cierta apelacién a una “historicidad” (¢acaso las demas regiones
no tienen historia?) que le confiere un caracter exclusivamente
formal, no dindmico, a la ubicacién juridico-politica de las mino-
rias en Espafia. Es mas, si de recurrir a la historia se tratare, no
observamos mayores diferencias entre nacionalidades.

%6 Trujillo, Gumersindo, “Federalismo y Regionalismo en la Constitucién espa-
fiola de 1978: el Estado federo-regional”, Federalismo y Regionalismo, op. cit.
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Por otra parte, como ocurre en el Pais Vasco, nos encontramos
con un problema que vamos a denominar “la minoria de las mi-
norias”, como ocurre con la suerte de los inmigrados de todo tipo
que viven discriminados en los territorios vascos. Evidentemente,
no se han considerado en la Constitucién elementos juridico-poli-
ticos que permitan la representatividad y participaciéon de estas
minorias en regiones en conflicto con el Estado central.

Asimismo, podemos observar que la situacién de las minorias ha
sido regulada constitucionalmente como si en todas las regiones
pudiere aplicarse un mismo cuerpo juridico, como si los proble-
mas de la minorfa vasca fueren los mismos que la minoria cata-
lana. Esta uniformacién arbitraria de los textos y del modelo
politico, que no distingue las diferencias econémicas, politicas,
sociales, poblacionales, redunda en la mala consideracién de las
especificidades regionales.

Por altimo, una anotacién que observamos anteriormente, y que
se refiere a la distinciéon arbitraria, sin ningin criterio politico,
entre “regiones” y “comunidades historicas”.

Estas soluciones de momento, consagradas en el modelo politi-
co de 1978: el Estado social-democratico y el Estado federo-
regional han resuelto transitoriamente un problema que la ten-
dencia centralizadora y autoritaria del franquismo no sélo habia
negado sino que habia reprimido con fuerza. La escasa conside-
racion de la evolucién de las minorias en Espafa, el exceso de
atribuciones exclusivas del Estado, conspirardn contra una mayor
vigencia del modelo democratico actual.
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