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1. INTRODUCCION.  POR QUE LAS MINORIAS APARECEN HOY COMO UN
PROBLEMA?

He aludido en otros trabajos a una afirmacion de Wolfe que da razon elo-
cuente de la importancia que ha cobrado el problema de las minorias hoy (y
particularmente en Europa): las minorias son human dynamite.' Que se trataba
de una especie de bomba de relojeria ha sido una idea recurrente desde que
se toma conciencia del problema y muy especialmente desde que este adquie-
re la manifestacion «moderna» de minorias nacionales, sobre todo a partir de
la dinamica desatada con los Pactos que dan fin a la Primera Guerra Mundial.

Lo cierto es que los sucesivos intentos de afrontar en el ambito internacio-
nal una solucién juridica y politica para las minorias,” se han revelado inefica-
ces para dar una solucion adecuada a una realidad que permanecio latente
{enquistada, preferirian decir algunos, para poder completar esa imagen con la
de metastasis) durante los afios de la guerra fria y de la disuasién, pero que
los acontecimientos desatados desde la caida del muro de Berlin han poten-
ciado.” La presencia y la conflictividad de las minorias es uno de los elementos

1. Wolfe, 1939.

2. Entiendo por estatulo juridico un marco juridico que incluya: (1) los elementos de deli-
nicion y pertenencia a las minorias, (2) los derechos y deberes de los individuos a ellas perlene-
cientes y de las propias minorias como grupo, asi como los deberes de los Estados y de las orga-
nizaciones internacicnales, y (3) un sistema de proteccion gue contenga una instancia jurisdiccio-
nal.

3. En realidad, y en sentido estricto, sélo con la Sociedad de las Naciones se intenta algo
similar a dicho estatuto, a través del complejo sistema de los Pactos disefiado en la Conferencia
de Paz: cfr. Fouques-Duparc (1922), p. 172 y ss.; de Azcarate {1969), Mandelstam, p. 367 y ss.,
Thornberry (1991), p. 25 y ss.; Bokatola (1892}, p. 21 y ss., o Marifio 1892b, p. 7 y ss. La ONU
partia de una «filosofia dilerente» como se desprende de los primeros documentos en que se
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decisivos de nuestro contexto: el nuestro es un mundo que hace realidad la
afirmacion de Tagore: «The few are more that the many»,' un mundo para el
que parece apropiado aquella vieja definicion formulada a proposito de los
EEUU: «una mayoria de minorias».

Esto ha de ser visto en conexion con otro de los rasgos basicos de la so-
ciedad internacional hoy: el desarraigo que afecta cada vez mas al individuo
en nuestras sociedades post (postindustriales, postmodernas). Fue S, Weil’
quien supo advertir, recogiendo e integrando lo mejor de una tradicién de pen-
samiento gue no se limita a occidente, que uno de los problemas, st no el pro-
blema mas serio, que acechaba a las sociedades desarrolladas era el desa-
rraigo,” hasta el punto de que podriamos decir que, no sélo para la mayor parte

hace mencion expresa del problema, los memorandum «Deéfinition et Classification des minorités y
«Etude sur la valeur juridique des engagements en matiére des minorités», elevados por el se-
cretario general el 27-XI1-49 (doc.E/C.N.4/Sub.2/85) y el 7-IV-50 {doc¢.EfC.N.4/367 et add.1) res-
pectivamente: la defensa de los derechos del hombre y de los pueblos, a lo que habria que afiadir
la opcién por la soberania de los Estados establecidos, una vez «concluido» el proceso de inde-
pendencia colonial.

4, Hasta alcanzar el grado de exasperacién que, en mi opinién, simboliza al maximo la co-
rrienle denominada Political correct (P.C.) en los EEUU, y de modo muy particular, en la ensefian-
za superior en ese pais, produciendo lo que ha sido definido por sus adversarios {Schlesinger,
[¥Souza, Genovese) como auténtica «balcanizacion cultural»: cfr. Riotta (1991).

5. Sobre esta figura tan excepcional como poco conocida, me remito a los trabajos de mi
colega, la profesora de la Universidad de Valencia E. Bea (1990, 1992a y 1992b). En todo caso,
como han destacado todos los estudiosos de Weil, su concepto de desarraigado no es una cate-
goria socioldgica, sino mas bien antropologica, si no metalisica: «El ser humano tiene una raiz por
su partficipacion real, activa y natural en la existencia de una colectividad que conserva vivos
ciertos tesoros del pasado y cierlos presentimientos del futuro. Participacion natural, es decir,
producida por €l lugar, el nacimiento, la profesidn, el medio. Cada ser humanao tiene necesidad de
multiples raices. Tiene necesidad de recibir la casi tolalidad de su vida moral, intelectual, espiri-
tual, por mediaciéon de los ambientes de los que forma parte naturalmente». El diagnéstico de
Weil, como decia, tiene ecos de Marx, Nietszche y Durkheim y —aunque no en el diagnéstico, s1 se
permite hablar asi— también de o, mejor frente a Weber. Es obvio que son diversas las manifesta-
ciones de desarraigo en uno y otro caso: lo que preocupa a Weil —aunque de indole melafisi-
colexistencial- es lo que la sociologia amencana {Merion, Riesmann, Berger-Luckmann, Go-
fimann, Hirschmann), siguiendo el apdlisis de Durkheim (sobre tode en punto a ta anomia),
popularizara con la categeria de Jonely crowd (de claros antecedentes, por lo demas, en Bacon:
magna civitas, magna sofitudo). Por su parte, el fenémeno del desarraigo gue afecta a los paises
del Tercer Mundo tiene que ver directamente con la categoria de alineacion: la pérdida de las
ralces provocada por el imperialismo econdmico y cultural, por las exigencias del orden econdmi-
co internacional (que les empuja a quemar etapas en una industrializacion que no liene otro obje-
tivo que producir mas barato para el pnmer mundo, aunque se les imponga como peaje para el
desarrollo, incluso ahora, en esa exigencia contradictoria de respeto a la ecologia sin condonacion
de la deuda), por la emigracion forzosa y la imposicion de asimilacidn en los paises de acogida.

6. Ya he sefialado en olros trabajos que la definicion del siglo xx como el «siglo de los de-
sarraigados», relomada por Lopez Garrido (1991a) a proposito del problema del refugio y asilo,
me parece especialmente oportuna. Los conflictos desatados en la ex-URSS (particularmente
feroces en el Calicaso: Georgia, Armenia, Azerbalyan) aunque eclipsados anle la opinidn publica
internacional por las atrocidades que se viven dia a dia en Bosnia, sumados a los éxodos genera-
dos por la misena en buena parte de los Eslados del este de Europa, que han hecho sino acre-
centar la presion experimentada por la Comunidad Europea ante les flujos migratorios del tercer
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del mundo, sino también —por otras razones— para el norte, el futuro aparece
sobre todo come desarraigo.
Es obvio que estos problemas se relacionan, entre otros, con tres factores:

a) En primer lugar, la confusion que genera el propio concepto de minorias, a
todas luces ambiguo, & lo que habria que sumar la dificultad afiadida por la
imprecision de la categoria «derechos de las minorfas». Frente a lo que pa-
rece evidente, el concepto de minorias no es nada pacifico, sobre todo si
se trata de atribuirle consecuencias en el plano juridico y palitico.

b) El alegato de la diferencia crea dos dinamicas contrarias y ambas peligro-
sas. De una parte, el efecto de discriminacion injusta: al potenciar la idea
de la extrafheza, de la diversidad ajena y por ello incompatible, inasimilable,
nos encontramos ante el nlcleo mismo del mecanismo de xenofobia y de
su utilizacion como recurso segun el modelo del buc émissaire. De otro, la
insistencia en la reivindicacion de la diferencia provoca mecanismos de vic-
timizacion y una légica que sus adversarios mas agudos han calificado co-
mo culffure of complaini, y desemboca en la guetizacion cultural y social,
s0lo un paso por delante de lo que llamamos balcanizacion. Es una suerte
de permanente chantaje que permite alcanzar unos resultados que no se
corresponden en absoluto con la légica democratica que, desde luego, exi-
ge el respeto de las minorias, si, pero se ajusta al criterio mayoritario.

¢) Finalmente, aunque no por su importancia, al menos a la hora de las res-
puestas juridicas, la inexistencia ain hoy de algo parecido a lo que podria-
mos denominar un auténtico estatuto juridico de minorias y muy en parti-
cular ante la necesidad de afrontar realidades como las que se han
producido en Europa a partir de 1990. En este trabajo quiero ofrecer algu-
nos elementos para contribuir a deshacer equivocos y, asimismo, formular
propuestas que perfilen el contenido o, al menos, las condiciones minimas
de ese estatuto, y a ese propésito haré algunas referencias algo mas deta-
lladas del ejemplo probablemente mas interesante para nosotros euro-
peos ' de una ley de proteccion de minorias: la Ley 5.190 del Parlamento
hdangaro.

Mundo {Latinoamérica y Africa sobre todo), han translormado en un imperativo la revision de las
categorfas de refugio y asilo. Mas tarde volveremos sobre ello, pero, en lodo caso, me parece
necesario destacar que ambas manifestaciones de expansion del fenémeno de los desarraigados
(de un lado, el flujo de poblacidn en busca de |a linea de la riqueza, es decir, la inmigracicn forza-
da como consecuencia del hambre y de la miseria, y, de otro, los desplazamientos que son conse-
cuencia de persecucicnes politicas o de transformaciones en los Estados, es decir, la categoria
para la que se reserva la instilucion del asilo) tienen mucho que ver, y de ahf la dificultad en sepa-
rarlos.

7. No ignore la impertancia de la cuestién en otros contextos {es decir, en el resto del mun-
do: para empezar, en loda Ameérica —desde Canada a Perl, pasando por México, Guatemala,
Colombia, Brasil, Bolivia o Uruguay— donde se plantea con parlicular fuerza si problema de los
pueblos indigenas; en Africa, donde cabe examinar casi todo el abanico posible de conflictos:
enire tribus, minorias éinicas, religiosas y lingliisticas; en Asia, baste pensar en los mas de cin-
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2. ¢A QUE NOS REFERIMOS CUANDO HABLAMOS DE MINORIAS?

El punto de partida ineludible en toda discusion acerca Fie l'as minorias es
la delimitacion —si no la definicion— de la nocidén misma de minorias. o

La primera e imprescindible consideracion es que el concepto de minorias
dista mucho de ser univoco: esta claro gue, cuando planteamos el «problema
de las minorias» (las minorias como problemay), casi autométigamentg ceFie-
mos a dos lugares comunes que parecen acompanar a la nocion de minorias.
En primer lugar, su excepcionalidad: ia regla general, desde el punto de vista
social, seria la ausencia o, para decirlo mas apropiadamente, la escasa rele-
vancia de las minorias. En segundo, lo gue podriamos clasificar como presun-
cién de «victimizacion» de las minorias, el hecho de aparecer, mas aun, de
constituirse como objeto de persecucion, discriminacién, marginacién o explo-
tacion. o

Lo cierto es que, como nos ensefia una minima lectura de al_gunos cl_a5|—
cos del pensamiento sociologico (y del politico),” detrég della nocion de mino-
rias subyace una gran ambigliedad. Pensar que las minorias son un fenome-
no si no patologico, al menos infrecuente y en todo caso poco |mpor1ar}te
desde el punto de vista de la descripcion de los grupos 500|ales_ y aun mas,
en lo que se refiere a su dimension normativa, entra en contradiccion con la
observacion de la realidad; por otra parte, sostener que son siempre ob!eto
de persecucion, que su papel es el de chivo expiatorio y que no existen_ mino-
rias que, muy al contrario, protagonizan s0s procesos contra otras minorias
o, incluso, contra la mayoria de la poblacidn, significa un grado de descono-
cimiento aun mayor. o

Los andlisis de Simmel’ sobre la cantidad como criterio de organizacion de
los grupos sociales o los de Merton™ sobre los criterios de pertenencia y es-
tructura del grupo, o sobre los «grupos de referencia», nos muestran la relevan-

cuenta millones de personas que pertenecen a minorias en el caso de China o en la India}, pero
se frata de intentar acotar la propia reflexién a efectos de acercarse lambién a los contextos que
son Mas proximos. _ _

8. Desde el punlo de vista de |a teorfa polilica, baste pensar, por ejemple, en las tesis de
Pareto, Mosca, Ortega o Michels sobre las nociones de élite, clase politica o clase _dmgenie {sobre
todo ello, Laswell), o aparalos de ios parlidos (pov no referirnos a la Iineg doc'trlnal que, desde
Schumpeter pasando per Dahl o Sartori enuncia la democracia como poharqung ¥ so_b're la que
volveremos en el epigrate siguiente) para recordar, por lo demads, la obwvia consideracion d_e que
en toda relacion de dominacion (politica, ideolégico-cultural o economica} €l grupo dominante
organizade como tal es siempre minoritario.

9. Simmel, G. 1977, vol. |, p. 237 y s5. _

10. Merton, R.K. (1978), quien insiste en fres criterios de pertenencia: la exilst'encm de un
numero de personas que leractian conforme a modelos establecidos y con un minima lrecuen-’
cia de relaciones, la auladelinicién como miembro del grupo por parle de los indnnduog que asi
interactian {que lienen expeclativas definidas sobre las formas de inleraccion que vm_culan a
quishes forman parte del grupo) y la definicidn como lales por parte de guienes son ajenos al
grupe. En toda caso, se lrata de conceptos situacionales y dinamicos.

Xenolobia y discriminacion de minorias. un riesgo para la construccion de la dernecracia en Europa

cia de los grupos minoritarios,” y ain mas: el hecho de que inevitablemente,
todos pertenecemos (o al menos tenemos como grupo de referencia, pues
cuantc mas complejo es el orden social, mayores las posibilidades de que ten-
gamos uno 0 mas grupos de referencia ajenos al grupo primario) a unc o mas
grupos, y algunos de ellos por fuerza son minoritarios, sobre todo desde que
advertimos que el concepto de minorias es contextual o relacional y dindamico.

En efecto, lo que define a las minorias es que constituyen grupos de indi-
viduos que son como los demas (que pertenecen a un grupo mas amplio; el
Estado como marco comun, del que son ciudadanos también [os miembros de
la minecria, mas que la propia existencia de unos rasgos determinados, es la
existencia de una relacion (juridico-politica) cuyos términos varian en funcioén
de la importancia que en cada momento y contexto es atribuida a esos rasgos.
En otras palabras, como advirtiera Sartre en su comentario sobre la cuestion
judia {es el antisemita quien crea al judio), el concepto de minoria es situacio-
nal, contextual, ho absoluto.

Por supuesto que no hay definicidn de minoria sin el caracter cuantitativa-
mente reducido del grupo” y sin la referencia a signos de identidad, pero lo
decisivo es la referencia a un contexto social o juridico-politico/institucional mas
amplio, que define los canones de normalidad/desviacién y (dis)valora histéri-
camente esas caracteristicas diferenciales, produciendo la minoria, minorizando
al grupo en cuestion.” Desde luego, en cuanto tales, las diferencias son, de
partida, objetivables. Pero lo decisivo es el proceso a través del cual de la dife-
rencia surgen la incomprension y el prejuicio {Taguieff} y, de ellos, las diferentes
modalidades de la exclusion en sentido fuerte (el exilio o la eliminacion).

& A que minorias nos referimos cuando hablamos de estatuto juridico de
las minorias? Aqui no emplearé el término en el sentido mas amplio posible."

11. Podemos predicar de las minerias, en cierta medida, lo que segun Cooley caracteriza a
los «grupos primarios»; es su pequeno tamafo lo que posibilita el conocimento mutuo y el mante-
nimiento de intensas relaciones. Como sefalara Durkheim, el «velumen» o «densidad social»
—la intensidad de interacciones— es la clave del grado de integracion y cohesion del grupo y por
eso, tal y como advirtiera Simmel, el grupo pequefio subsiste en cualquier estructura social, aun-
que sea con caracter informal. Como sabemos, precisamente la persecucién, la conciencia {real o
inducida, manipulada) de riesgo, de amenaza de desaparicion, operan como un factor que incre-
menla la cohesién y actdan como signo de idenfidad que refuerza el proceso de compromiso (de
identificacién) del individuo con el grupo.

12. Como advierte el propio Simmel, al distinguir entre la dimensidn del grupo (su tamano, fa
cantidad) y su «completud» (el porcentaje de miembros potenciales del grupo que son miembros
efectivos), hay grupos que no tratan de aumentar su tamafio, que no intentan extenderse, ampliar-
se, pues su capacidad de influencia y su eficacia depende en algunos casos de su cardcter redu-
cido, pero las minorias tienden al menos a obtener su «completud» para maximizar su poder
social. Lo interesante es, de nuevo, otre rasgo de la ambigiedad de la nocton de minarias: ne
necesariamente la «minonzacidn» de esos grupos es el resultado de una imposicion, sino de una
eleccién voluntaria. Claro esta que ese supuesto es, sobre todo, el de las élites.

13. Por eso puede hablarse de «mayorias minorizadas», cuyo supueslo paradigmatico es el
de la mayoria negra en Sudafrica.

14. Es evidente que, como supiera anlicipar con loda claridad Durkheim, y han repetido Bell,
Goffmann o Hirschmann, unas sociedades como las que llamamaos postindustriales, caracteriza-
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Por el contrario, creo que nos interesan sobre todo las minorfas que pla?r)tean
problemas juridicopoliticos de importancia”® o, por avanzar ya Ia.c_u’estlon,.el
problema mas importante, hoy: la necesidad de redefinir la cgndmlon de ciu-
dadania y su contenido de derechos. Es lo que con Bokatola™ podemos cf’;\h-
ficar como «minorias combativas y afirmativas», obvigmentg las que han sido
objeto de atencion sobre todo en los instrumentos jurldlcps mte_rnacmn@es.
En efecto, es en el ambito del derecho y de las relaciones mterngqonales
donde encontramos las aportaciones mas interesantes para un analisis de la
nocion de minorias y también, como veremos an el segundo apaﬂgdo, de su
estatuto juridico. Por utilizar como referencia alguno de los textos 1nterna0|o_-
nales mas claros en relacion con este problema,"” podemos referirnos en pri-
mer lugar, dentro del ambito de Naciones Unidas, al Mem‘oréndum del se@:reta—
rio general sobre «Definicion y clasificacion de las minorias» (27.X11.49)" y ya

des por [a enorme complejidad de la red de relaciones social_es, esto es, por la mullipolar_idad de
centros de poder y la fragmentacién de codigos, valores e intereses, suponen la dlver5|q§d de
status o, mejor, roles asumidos en ellas por los individuos y se abocan a una fragm,emacn.on d_e
identidades por la via de la diferencia (mds all4, desde luego, de !a supuesle_imente .ultlma identi-
dad «individual»), que, en una paradoja solo aparente {una vez rna_s,_ante el |mpe_rat|vo d_e_l horror
vacui), generan la nacesidad de pertenencia a algun grupo y asi originan una esplral casi impara-
ble de multiplicacion de minorias de toda indole (enire las que no son las menos iImportanies los
grupos religiosos o seudoreligiosos). ] o

15. Aunque es cierto que la mera existencia de minorias p_Iantea _el problema de la mediacion
enlre generalidad y singularidad, entre igualdad y respelo a la diferencia.

16. Bokatola, 1992, p. 24. _

17. Pueden consultarse a este propodsitc, ademas del trabajo de Bokatola ya c_itado, los ex-
celentes lrabajos del profesor Marific a los que hare referencia. En realidad, las diferentes pro-
puestas se han mowido en un marco que podriamos definir aprovechando I_a propuesta_ formulada
por la Corte Permanente de Jushcia internacional, en su inlervencion ~Avis c_onsultatlf qu 31 de
juillet de 1930— a propésito de la proteccion de minorias con arregle al Convenio greco-bulgar_o de
27 de noviembre de 1919 (ligado a la denominada cueslion de Ornente, esto es, al plelmleamlento
de los conflictos derivados de la presencia de minorias religiosas o cristianas o w,nculac.ias a
Eslados europeos por su origen nacional, y que habitaban en territorios de la sobu.ar_anla del impe-
rio olomano). La Corte definia asi a las minorias de la que se ccupa: «una colectl_\fl_c!ad de perso-
nas gue viven en un pais o una localidad determinados, posegn una raza, una religién, un lqu).rpa
y esas tradiciones que les son propias y estan unidas por la !dentudad de fasa raza, esa religion,
ese idioma y esas tradiciones, en un sentimiento de solidaridad, con objeto d(? conservar sus
tradiciones, de mantener su culto y asegurar la instruccion v la educacién de sus hqos,lconforme al
genio de su raza y de prestarse asistencia mutuamente» (Publ. de la C.FT.J.I.., serie B, n® 1_7',
p. 33). Posleriormente, en el no menos célebre Avis relativo a las espuglgs minaritarias en Plxlbanla
{6.1v.1935, Publ. C.P.J.L., serie A/B, n® 64, pp. 17-19) sentd el principic de que_ el objetivo del
estatuto juridico de las minorias era obtener «igualdad de hecho y no solamente igualdad formal
de derecho...una igualdad que es particular a las relaciones entre la mayoria, de una parte, y las
minorias, de olra». ‘ _

18. Doc. NU: E/CN.4/Sub.2/85.3. En él, tras subrayar que, en un senlido amplio, todgs los
grupos que coexisten en el Eslado podrian ser definidos como miqoriag, se propone rgslringlr esa
nocién para una categoria particular de colectividades: «collectivilé nationale ou similaire en .pam-
culier, qui différe du groupe prédominant vivant dans I'Etal...présentant certaines cara.ct.epanues
{ethniques, linguistiques, culturelles, religieuses, étc.) el. presque toujours, des coliectivilés ayant
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desde el marco normativo que proporciona el articulo 27 del Pacto del 66 so-
bre derechos civiles y politicos,” a los rapports Capotorti (1 979) y Deschénes
(1985),”' vy a la Declaracion de derechos de las personas pertenecientes a
minorias étnicas, religiosas y linglisticas (1992);* ademas, en el ambito regio-
nal europeo, el mas relevante es, en nuestra opinion, el Rapport sobre dere-
chos de las minorias preparado por la Comisién para la democracia por el
Derecho, y elevado a la Asamblea Parlamentaria del Consejo de Europa,
24.1X.1990,” como propuesta de un Convenio Europeo para la proteccién de
las minorias (8.11.1991), aunque no habria gue olvidar los textos fruto de los
trabajos de desarrollo del Acta final de Helsinki (de los par. 30-40 del Acta) en
el marco de la CSCE.™

De acuerdo con ellos, los rasgos basicos de la nocion de minorias {(de las
relevantes desde el punto de vista juridico-politico) serian los siguientes:

un caraclére national. Les membres d'une minorité ainsi definie ont le sentiment qu'ils constituent
un groupe ou un sous-groupe national qui différe de I'elément prédominant».

19. Que indica: «En los Estados en que existan minorias atnicas, religiosas o lingitisticas, no
se negard a las personas que perienezcan a dichas minorias el derecho que les corresponde, en
comin con los demas miembros de su grupo a tener su propia vida cultural, a profesar y praclicar
su propia religion y a emplear su propio idiomas.

20. Rapport Capotorti (1979), doc. N.U: E/CN.4/384/Rev.1. En &l se define a las minorias del
siguients modo: «Un grupo numéricamente inferior al reslo de Ja pobiacion de un Estado, en
sftuacion no dominante, cuyos miembros, sdbditos del Eslado, poseen desde el punto de vista
étinico, religiose o lingiiistico unas caracteristicas que dilieren de las del resto de la poblacion y
manifiestan incluso de modo impiicito un sentimiento de solidaridad al objeto de conservar su
cultura, sus tradiciones, su religion o su idioma» {par. 568).

21. Rapport Deschénes {1985), doc. N.U: E/CN.4/Sub.2/1985/31. La delinicién apenas difiere
de la anterior: «Un grupo de ciudadanos de un Estado, en minoria numérica y en posicién no
dominante en ese Estado, dotados de caracteristicas étnicas, religiosas o linguisticas diferentes a
las de la mayoria de la pablacion, solidarios los unos de ios otras, animados, aunque sea implici-
tamente, de una volunlad colectiva de supervivencia y que tienden a la igualdad de hecho y de
derecho con la mayoria (par. 181).

22. Cfr. doc. N.U: E/CN.4/1992/48. Sin embargo, en esta Declaracion, de notable interés por
lo que se refiere a los derechos de las minorias, o hay un concepto de minoria.

23. C.D.L. 91(7). Doc. 6294. En el art. 2 se define asi a las minorias: «a group which is sma-
ller in number than the rest of population of a State whose members, who are nationals of that
State, have Sethnical, religious or linguistic fealures different from \hose of the rest of population,
and are guided by the will to safeguard their culture, traditions, religion or language». En el apatr-
tado 2 se afade una obligacion para los Estados: «any group coming within the terms of this
definition shall be reated as an ethnic, religious or linguistic minority», v en el n® 3 del mismo
arliculo se establece un principio basico: «to kelong to a national minority shall be a matter of
individual choice and no disadvantage may arise from the exercise of such choice». Este principio
ha sido relomado en los trabajos de la C.S.C.E. sobre las minorias (sobre icdo a partir del Docu-
mento de Copenhague de 22.VI11.80) que han dado lugar a la Carla de Paris,

24, Se trata de las actas de la reuniones que, tuvieron lugar en Viena, Madrid {v, sobre todo,
a nuestros efectos, la que se celebré en Copenhague, donde se formularon las Propuestas de
Copenhague sobre minorias nacionales —21.V1.19890-) y que condujeron finalmenle a la Carta de
Paris (21.X1.90). Los textos pueden consultarse en la edicion preparada por el Ministeric de
Asuntos Exlericres (1992). Un analisis de su signficacién en Marifio 1992b.
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— Minoria es todo grupo cuyo namero es inferior al del resto de la poblacidn
del Estado en que se encuentra. o

— Un grupo cuyos miembros se caracterizan por dos rasgos: uno obje_etl_vo que
permite la identificacion de la diferencia (caracteristicas étnicas,l rqllglosas 0
linglisticas diversas de! resto de la poblacién) y otro subjetivo, habi-
tualmente concretado en la voluntad de afirmar, salvaguardar y desarrollar
precisamente esa diferencia (su culiura, tradicion, religién o lengua) como
elemento imprescindible de su propio desarrollo, del ejercicio de su auto-
nomia.” En realidad, bajo ese elemento subjetivo subyacen otros factores:
en primer lugar, la conciencia de grupo minoritario; ademas, la voluntad
colectiva de permanencia y realizacion de la diferencia; finalmente, la soli-
daridad interna que surge de la comun identificacion en torno a la diferencia
especifica.

- Es necesario, ademas, que se trate de grupos gue no tienen caracter domi-
nante o, dicho de otro medo, se trata de un grupo caracterizado también
por su incapacidad para imponerse a la mayoria {el ejemplo clasico es el de
la minoria blanca en la Republica Sudafricana).

Por supuesto que, al plantear la relacion entre mayoria y mincria en esos
terminos, se deslizan, desde el punto de vista del marco internacional, otros
elementos menos evidentes: ante todo, la limitacion consiste en que sélo se
habla de minorias respecto a grupos cuyos miembros tienen la condicién de
ciudadanos del Estado del que forma parte tanto la minoria como la mayoria,
lo que supone excluir grupos como los extranjeros, las minorias indigenas (a
fortiori, la nocion de pueblo) y las minorias nacionales, algo que esta lejos de

ser una cuestion pacifica.”

En todo caso, lo mas interesante que podemos exiraer de esos intentos de
definicion, como advierte Bokatola,” mas que un concepto universal de mino-
tia que parece lejos de resultar viable, es la posibilidad de encontrar criterios
de pertenencia a la minoria. Esa posibilidad, como ya he sefialado, constituye
una de las piezas clave del estatuto juridico de las minorias. Precisamente por

25. La afinidad entre esta nota y uno de los elementos clasicos de |a teoria de la nacidn es
evidente. Ello lendrda cierta imporlancia a la hora de la dislincidn entre minorias étnicas
—entendidas en un sentido mas restringido, como minorias raciales o relgiosas— y nacionales,
como hemos visto, )

26. Cfr. por ejemplo, Manno 1992, quien sostiene que la ambigiiedad de la nocion de minoria
«élnica» permite incluir a esos dos grupos. En ese sentido, entiende que dentro de la nocion de
minorias nacionales cabria incluwr (1) las localizadas en territorio de un tnico Estado, con asenta-
mienlo concentrado, {2} las localizadas en terrilorios de dos o mas Estados y vinculadas a la
comunidad mayoritaria en el Estadoe vecino, y (3) las dispersas en territorios de dos o mas Esta-
dos. En nuestra opinién, las primeras son minorias élnicas, las segundas minorias de madre patria
0 simplemente comunidades exiranjeras, y las terceras coinciden con la opcidn de pueblo, que
tiene a su vez perfiles especificos en el orden internacional: cfr Bokatola, p. 11-12, nota 8, que se
apoya en el rapport Martinez Cobo y en la constatacion de la oposicion de los «pueblos» a ser
considerados minorias.

27. Bokatola, 1992, p. 20 y 250.
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eso, entre los elementos resefiados habria que destacar uno fundamental y
previo, de caracter subjetivo: la voluntad de libre pertenencia o adscripcion a la
minoria, que es tanto como rechazar la nocién de minoria «impuesta», incongci-
liable con el reconocimiento del derecho de autonomia personal.

Respecto a la tipologia, los criterios de clasificacion son tan variados gue
resulta casi imposible proponer una tipologia universalmente aceptable. Asi, tal
y como propene P. George,” habria dos criterios basicos de los que resulta
una caracterizacion de minorias que, evidentemente, tiene consecuencias a la
hora de plantear las reivindicaciones de éstas.

En primer lugar, si atendemos a su origen, podemos distinguir entre:

a) Minorias de enclave, como resultado del repliegue frente a invasiones que
se traducen en una nueva mayoria.

b) Minorfas funcionales, introducidas sistematicamente en un espacio que no
es el suyo para potenciar recursos o defender fronteras: el caso de los
asentamientos alemanes en Jaén durante el reinado de Carlos Ill, o los
mas importantes, por su peso en acontecimientos histéricos de envergadu-
ra, incluso en el planteamiento actual del problema, como los de las mino-
rias alemanas en Bohemia, Transilvania o el Volga, o la inicial minoria de
esclavos africanos en EEUU.

¢) Minorias de didspora, por acontecimientos politicos, religiosos, etc.: el caso
judio, pero también los de armenios, libaneses, etc. y a los gque habria que
incorporar hoy los movimientos masivos de refugiados de guerra, por ejem-
plo, los derivados de procesos de «limpieza étnica».

d) Minorias de origen socioecondmico/laboral, esto es, movimientos masivos
de grupos cuyo origen es la inmigracién y el subsiguiente reagrupamiento
familiar, aunque lo cierto es que hasta ahora, y sobre todo en el caso de la
inmigracién intraeuropea, no solian formar comunidades alégenas en el
pais de destino y su identidad se disolvia en la segunda generacion, por lo
que no daban pie en realidad a la constitucion de minorias, proceso que
cambia hoy con los flujos migratorios del sur y del este. En cualquier caso,
este tipo de minorias, por las razones mencionadas, no suele considerarse
tal.

En segundo término, podemos referirnos a su asentamiento territorial, y
asi distinguir entre:

a) Minorias territoriales en sentido estricto, esto es, las que cuentan con un
espacio propio. Podemos llamarlas también minorias concentradas y plan-
tean problemas diversos segun se trate de un espacio ubicado en un solo
Estado —en cuyo caso la reivindicaciéon de derecho de autodeterminacién
suele plantearse en términos de exigencia de independencia territoriai—, o

28. George, 1984, p. 45 y ss.
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en dos o mas Estados —es el caso paradigmatico de las minorias naciona-
les, o, mas exactamente, de las minorias con madre patria: tienen su origen
en un Estado aunque cuentan con asentamientes en otro u otros (las mino-
rias hungaras en Eslovaquia, ¢ las alemanas en Hungria}— y aqui nos en-
contramos ante la reivindicacién del derecho a la autonomia regional o fe-
deral,” aunque hay supuestos en los que en realidad la minoria es el
resultade de un ajuste de fronteras que ha escindido el territorio de asen-
tamiento de un pueblo entre varios Estados, minorizando ese pueblo (los
kurdos en Turquia e Irak).

b) Minorias dispersas, transferidas o insertadas como islotes aislados en el
espacio mayotitario, segin el modelo de ghetio: estos son los supuestos
gue plantean mas problemas desde el punto de vista del estatuto juridico.

Aungue ese tipo de clasificacidon no carece de interés, posiblemente lo
mas Util es aceptar la tipologia difundida en la mayor parte de los instrumentos
internacionales y que contempla basicamente tres tipos de minorias: étnicas,
religiosas y lingliisticas. Sin embargo, esa solucién no esta exenta de proble-
mas, sobre todo en cuanto ho son pocos los instrumentos en los que se hace
mencion de un cuarto tipo, el de minoria nacional. En efecto, quiza la mayor
dificultad surge ante la necesidad de precisar el concepto de minoria nacional,
sobre todo en relacion con los de minoria étnica o minoria cultural.

En nuestra opinién, y pese a que el concepto de minorias nacionales vuel-
ve a ser utilizado, sobre todo en el ambito de la CSCE, y reconociendo asi-
mismo que se trata de un criterio convencional {no existe una nocién «natural»
de nacién o de etnia), es preferible mantener las tres categorias antes mencio-
nadas y reservar el uso de minorias nacionales para un supuesto muy especi-
fico: en primer lugar, porgue las minorias nacicnales no se distinguen de las
minorias étnicas: asi, en el informe del Comité de expertos que prepard el
protocolo adicional del Convenic Europeo de derechos humanos se incluia lo
étnico en lo nacional, cuando afirmaba que «el término de minorias nacionales
deberia interpretarse de la forma mas amplia posible, de modo que incluyera a
todas las minorias étnicas, religiosas y linglisticas, asi como a las especifica-
mente nacionales»,™ mientras que en el citado rapport Capotorti se incluye lo
nacional en lo étnico; en segundo término, porque el criterio de minorias na-
cionales parece remitir mas bien a la nocion de extranjeria: son minorias na-
cionales, segun el informe Elles (1979)" «grupos que por motivos de naciona-
lidad deben lealtad a un Estado distinto de aquel en el que residen». En
realidad, la nocidn de minoria nacional (como tendremos ccasion de ver en el
ultimo epigrafe) tiene sentido Unicamente cuando se remite a los casos espe-
cificos de «minarias de madre patria» y ello por cuanto en el actual contexto

29. Cfr. p.ej., el trabajo de F. Cuocolo, «| diritti delle minoranze Ira regionalismo e federalis-
mo», Quaderni Regionali, 1.261991, pp. 3y ss.

30. Citado por Daschénes, pag. 14.

31. Ibid., ind.
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europeo, buena parte de los Estados del centro y este de Europa cuentan en
su territorio con minorias gue pueden reclamarse de terceros Estados y han de
tratarlas de modo singular, en atencion a esa vinculacion.

3. LAS MINORIAS COMO PROBLEMA DE LEGITIMIDAD DEMOCRATICA

El problema de la relacion entre legitimidad democratica y derechos de las
minorias exige abordar la compatibilidad entre dos exigencias: de una parte, el
universalismo ético y juridico que, junto al requisito de un minimo de homoge-
neidad social, parece un postulado irrenunciable de esa legitimidad™ (pero que
también es criticado como cobertura ideclégica del imperialismo y colonialismo
europeo occidental o, simplemente, como una pretension de imposible cum-
plimiento).* De otro lado, el respeto a la diferencia, a la pluralidad, esto es, por
lo que hace a nuestro tema, a los derechos de las minorias, lo que, formulado
en términos de respeto a las identidades colectivas de tales minorias, parece-
ria exigir el reconocimiento del relativismo ético como consecuencia del plura-
lismo cultural, frente al etnocentrismo oculto bajo el pretendido universalismo.
Esta tension tiene otros escenarios, como los que oponen la defensa del indi-
vidualismo liberal frente a las teorias comunitaristas,” y que se traduce en la
dificultad de conjugacion de los principios de tolerancia a la diferencia de una
parte (aunque esta tolerancia, en mi opinion, sea una formulacion deficiente)™
y, de otra, los de solidaridad e igualdad, asi como en la oposicién entre el re-
conocimiento de derechos fundamentales de los individuos y los del propio
grupo. Todo ello no excluye que examinemos también otra dimensién de legi-
timidad, inexcusable hoy cuando resulta imposible cefiir la cuestién a los viejos

32. En este sentido, me parece muy clara la tesis de Garzén Valdés (cfr. 1992).

33. Asi, buena parte de la critica que va desde Foucault (y su rechazo de la suplantacion del
modele moral clasico cenlrado en la autorrealizacion, por el madelo estoicocristiano que cristaliza
en el universalismo kanbano) a la reivindicacién de |a diferencia y la alteridad v la critica al impe-
rialismo de la pretendida razén universal propias de la postmodernidad {Lyotard, Vattimo), o las
posiciones de Rorty que enmarca toda prelensién de construir una moral en una tradicién cultural
concreta, lo que imposibilitaria su universalidad.

34. Sabre ello, Thiebaut (1993). Asi, insiste en la duplicidad valorativa que anida en el centro
de la herencia ética de la modernidad y se define por una parte peor el imperativo de la solidaridad
y de la tolerancia de otra, que son requisitos normativos para abordar problemas como los de
particularismo y cosmopolilismo, diferencia y tolerancia, identidad individual y colectiva (ctr. pag.
15 y s5.) Por eso, enfrenta la «verdad det comunitarismo»: dar mejor razén de ideas y valores
modernos como solidaridad, frente al niicleo de racionalidad insatisfecha que expresan ante la
desaparicién o devaluacion de la esfera pulblico-moral y lo que constituye Ia «verdad del liberalis-
mo» {caréacter histdricamente inevitable de valores y estrategias racionales como tolerancia, neu-
tralidad de los espacios plblicos, aufonomia moral) {cfr. pag. 57 y ss.). El problema de la toleran-
cia de las minerias y la aceplacion de las conductas disidentes en una comunidad prima sobre las
posibles disfunciones gue lal concepcién provoca: la dificuttad de concebir la integracién no como
sistema ciego, sino como sistema de cooperacion en el que los vinculos de los individuos son
lales que se integran en el cuerpo social de maneras diversas (cfr. pag. 155).

35. Cfr. de Lucas 1992b.
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Iimites del Estado (nacional), esto es, si la legitimidad del orden y del derecho
internacionales no exigen una superacion del principio de soberania y no inter-
vencién, precisamente en punto al respeto de los derechos de las minorias.

Como ha subrayado por ejemplo Barcellona o, con otros acentos, Ferrajoli,
el impacto de lo que podemos calificar como la conciencia y la realidad soc_ial
de la fragmentacién sobre el orden juridico, supone la ruptura del universalis-
mo, de la uniformidad que el proyecto del formalismo juridico y del liberalismo
politico y econdmico habian tratado de poner en pie (con todos sus claroscu-
ros, desde luego).” Asimismo, ha puesto en entredicho los supuestos y, por
tanto, la legitimidad del modelo de Estado nacional: en gran medida, como ya
anticipara Duverger, buena parte de los conlflictos que hoy nos plantean las
minorias pueden leerse en clave del conflicto que opondria, de un lado, a esos
agregados sociales territoriales que son los Estados nacionales y que pudierlon
presentarse (Hegel) en cierto modo como el fin de la historia,” que han perdido
la capacidad para suscitar solidaridad y fidelidad (unidad, patrictismo) en la
medida en que desaparece la ficcion del interés general que representaban, v,
de otro, a la reaparicion de agregadaos perscnales —no necesariamente natu-
rales: el origen hoy de buena parte de las identidades minoritarias y de no
pocos nacionalismos que rebrotan es en gran medida el horror vacui, como
hemos sefialado— con fuerte capacidad de crear vinculos de solidaridad.™ La
consecuencia mas importante de este conflicto es que se ponen en cuestion,
entre otros, dos elementos basicos: el de ciudadania y el de igualdad de dere-
chos. No son ya pocas las voces (habria que destacar las sugerencias de
Balibar, Hammar, Leca, Balbo, Ferrajoli o Barcellona, por citar algunas) que
han insistido acerca de la necesidad de reexaminar el marco definitorio del
vinculo de la ciudadania y, en particular, de prestar atencién a los intentos de
redefinicion del mismo. Se trata de sustituir una nocion de ciudadania que
salta en pedazos ante procesos diferentes y aun contradictorios entre si, entre
los que no es el menos importante precisamente el del papel desempefiado
por las minorias.

Por oftra parte, la reivindicacion de la diferencia dista mucho de haber al-
canzado un consenso satisfactorio: estamos muy lejos de haber resuelto los
problemas que suscita «pensar la diferencia» en términos juridicos y politicos.
En efecto, de un lado, la reivindicacion —y el reconocimiento— de los derechos

36. Barcellona {1989 y 1993) y Ferrajoli (1989). Se trata de un leilmotiv que, en cierto modo,
constituye también la espina dorsal del movimiento de critical legal studies, como han puesto de
maniliesto entre otros D. Kennedy o R. Unger. Una breve pero muy fundamentada exposicion en
Pérez Lledd 1992.

37. No en balde la historia sociopolitica de Europa puede verse como el proceso de sustitu-
cion de los agregados sociales personales (familia, tribu, clan, gremio) por unidades territoriales
cuyo arquetipo sera, al final del procesoe, el Estado nacional.

38. De la solidaridad que Durkheim llamara solidandad por similitud {mecanica), una de cu-
vas variedades es la solidaridad por proximidad: la semejanza de habital (la homogeneidad de
condiciones geograficas) esta en la base de semejanzas de costumbres, lengua y género de vida
y se refuerzan por la hostilidad al diferente: el primero, el extranjero.
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de la diferencia, parece reducir al minimo la posibilidad de acuerdo, por lo que
se esfuma o al menos se aleja la posibilidad de encontrar un marco universal
de derechos, algo que parecia darse por supuesto y por eso surge una segun-
da dificultad a la que ya me he referido: garantizar a esos otros, manifiesta-
mente diferentes, su reconocimiento como sujetos de derechos iguales, asi
como la condicion de titulares de soberania, sin servirse del reconocimiento a
su vez de |a diferencia para otorgarles un estatus distinto (obviamente, inferior:
una ciudadania de segundo orden). Por supuesto que ello se relaciona tam-
bién con otro de los puntos centrales de la discusion entre comunitaristas v
liberales: la propia nocién de sujeto. Como se ha subrayado, la complejidad
social y cultural de las sociedades modernas —~que se traduce por ejemplo en
la dificultad de conciliar la pluralidad y simultaneidad de lenguajes morales no
idénticos— exige otras modalidades de asuncion de valores ¥y normas (en mi
opinion, por ejemplo, y desde perspectivas distintas, no son otra cosa la pro-
puesta de Rawls acerca del overiapping consensus o las tesis de Walzer acer-
ca de la distincion de esferas de justicia, o las de Kymilicka sobre la posibilidad
de conjugar las exigencias minimas del liberalismo con las aportaciones del
comunitarismo en este ambito) y requiere otra comprensién de la subjetividad
moral. Asf lo entiende Thiebaut, cuando afirma que hoy no puede entenderse
una «idea homogeéna de comunidad moral si no es a partir de una ya inevitable
diferenciacion que exige nociones de respeto a las diferencias y a las minorias,
que requiere nociones modernas de tolerancia y dignidad del individuo» y que
los modelos de comunidad homogénea {(como los de Macintyre) hacen surgir
la universalidad «sdlo desde la pertenencia a un tipo particular de comunidad
moral en la que todo disenso fundamental ha sido descartado... el posible
desacuerdo de los individuos sdlo podra ser objeto de reeducacion o de mar-
ginacion», frente a los que se postula un sujeto multicultural, un «sujeto moral
postconvencional, un sujeto politico y cultural posttradicional en linea con la
critica de Walzer al «esperanto moral» de Rawls o Habermas.*

Nos detendremos en primer lugar en la polémica sobre las exigencias
contrapuestas de universalidad de los derechos y respeto a la diversidad cuitu-
ral, para abordar en segundo término lo que se refiere al estatuto de ciudada-
nia.

Hay que insistir en que, sin el reconocimiento de un estatuto de igualdad
en la diversidad (simplemente, la nocién moderna de igualdad), en todo caso
puede caber la indiferencia (para entendernos, la coexistencia, la «guerra

39. Cir. Thiebaut (1992, pdg. 59 y 129). Entre guienes argumentan ese concepto del sujelo
morail postlradicional (que ha de salvar el riesgo del yo sin atributos del individualisme liberal) se
encuenira Benhabib, que trala de «retener el momento de universalidad imprescindible si es que
los sujetos han de enlenderse como tales a pesar de las diferencias ¥, si a la vez, han de enten-
derse también como individuos en virtud de las diferencias... una comunidad que seataly a la vez
sea universalista... universalidad y particularidad (junto al otro generalizado, el concreto: que nos
conduce a considerar a todas las personas morales come individuos Onicos con historias de vida,
capacidades y atribuciones, necesidades y limitaciones determinadas: cfr. nota 159, pag. 139.
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fria», la disuasion), pero no el respeto, la convivencia de identidades y pautas
normativas plurales. Pero, frente al discurso de la homologacion social (para
ser exactos, de la uniformidad, de la asimilaciéon impuesta: aunque sea por la
via de enunciarla como condicién para el acceso a la ciudadania y los dere-
chos), el primer efecto perverso de ese planteamiento es que, casi inevitable-
mente, al menos a largo plazo, genera un modelo de respuesta de resistente,
gue s una espiral sin fin, lo que resulta especialmente claro en el orden cultu-
ral: es el rechazo a la asimilacién y la reivindicacion de los propios codigos de
identidad.” La verdad es que resulta ilusorio apelar a la conciliacién entre las
exigencias de homogeneidad social y respeto a los derechos de las minorias a
través del recurso «magico» a la sclidaridad: la prueba es que ni siquiera el
respeto de los derechos humanos basta como regla minima de juego, porque
no es, como a veces se pretende, ni evidente de suyo ni universal.”

En sentido contrario, es decir, afirmando tal universalidad y su funda-
mentacidn racional (aungue no su evidencia}, por ejemplo K. O. Apel ha de-
fendido que la Gnica posibilidad que nos resta es precisamente la defensa de
una moral universal (que es hecha posible por la ética del consenso) o, como
él mismo habia esctito, una «macroética del derecho universal reconocida por
todos» y que concreta en los derechos humanos.” En mi opinion, ese plan-
teamiento —y otros semejantes— sigue dejandonos donde estabamos: por de-
cirlo brevemente en lo relative ahora a la universalidad, este modelo mantiene
la confusién entre universalidad y abstraccién: come han escrito, entre otros,
Sami Nair, Balibar o Sousa Santos, un discurso de lo universal que no tiene en
cuenta el pluralismo de las cuituras de origen que configuran la realidad soccial
hoy —también o, mejor, sobre todo en Europa—, que no suponga un analisis
concreto de las relaciones entre poder cultural, politico y econdmice, por gjem-

40. La cuestién, desde luego, es hasla qué punto la insistencia en la «identidad colectiva» no
constituye solo una enésima version de lo que Adorno criticara en Heidegger como «supersticion
de las cosas primeras», esto es, el mito del primitivismo, del regreso al origen, que constituye,
segun sus criticos, la falacia sobre la que se asienla el discurse del relativismo cultural en el que
se apoyan ese tipo de reivindicaciones. Sobre el problema de la diversidad cuftural y Ja universali-
zaclon de los derechos humanos, cfr. Monzon (1992, pag. 119 y ss.) y en senlido opuesto, por
ejemplo, Garzon (1992} y Sebreli (1992).

41. He tratado de hacerlo ver en de Lucas 1992c, aprovechando, entre otras, un excelenle
trabajo de A. Facchi (1992) a propdsito de la jurisprudencia francesa en relacion con practicas
culturates que suponen un atentado a lo que entendemos por derechos humanos basicos.

42. Cfr. Apel (1973, 1990). A esos efectos, es sinlomalico que aduzca como argumento
fuerte el problama méas grave que, en su opinion, nos afecta: |a crisis ecolégica universal. Llama la
atencién que no se dediquen mayores consideraciones a la discusién de la lension entre esa
conciencia ecologica vy las reivindicaciones de desarrollo, esto es, a la polémica que enfrenta el
«punto de visla norteoccidental» sobre el problema del medio ambiente y las prepuestas formula-
das al respecto desde ofras perspectivas que Insisten en criticarlo como abstraccién al servicio del
mantenimiento del statu quo internacional {y que reclaman, per ejemplo, la consideracién simulta-
nea de la condonacién de la deuda externa, de las politicas de cooperacién al desarrollo, de las
medidas que hagan posible que el desarrollo sostenible no se convierta en una nueva hipoteca del
resto del munde frente a los Estados desarrollados),
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plo, a proposito del acceso y la distribucion de informacion, gue no revise el
canon de la ciudadania, seguira siendo retdrica,”

Es obvio que el quid pasa, como sefialan entre otros Peces-Barba, Garzén
y Losano, por las condiciones que hagan posible un consenso entorno a los
limites que permiten que el reconocimiento de la identidad de las minorias
pueda ser compatible con la universalidad caracteristica del discurso ético-
juridico propio de los derechos (admitiendo que en Ultima instancia 1a prefe-
rencia deberia atribuirse a la prioridad de los derechos}. A ese respecto, la
propuesta de Garzon, esto es, que los elementos de la «identidad colectiva»
de las minorias que aumentan su vuinerabilidad a la coaccién y al engafo
deben ser rechazados," parece un primer limite claro, pero no cierra la discu-
stdn. La cuestion es que la «homogeneidad social» dista de ser una nocién
precisa y aunque lo fuera, no es evidente por qué resulta preferible el sacrificio
de cualquier rasgo de identidad colectiva. En efecto, homogeneidad social
puede ser entendida en un sentido fuerte (como uniformidad totalitaria), que
parece rechazable por incompatible con las hipotesis del individualismo liberal,
eslo es, el primado de la libertad y el derecho basico a la autorrealizacion, o
bien simplemente en el sentido mas elemental {que seria el de homogeneidad
inicial desde el punto de vista socioeconomico: iguales condiciones de acceso
a la satisfaccion de necesidades basicas), pero en este caso, volvemos al
comienzo, pues o bien identificamos homogeneidad social con la igualdad
formal ante la ley —y para ese viaje no hacia falta alforjas— o bien quiere decir
tanto que parece incompatible con la limitacion de los mencionados supuestos
basicos. La respuesta de Garzdn {en aras de la homogeneidad social son
sacrificables aquelles rasgos que constituyen factores contrarios a la autono-
mia) sigue sin proporcionar, a mi juicio, argumentos decisivos de orden justifi-
catorio en los conflictos normativos que nos interesan.

i Acaso es tan facil decidir —aplicar— en el test de vulnerabilidad? ;No nos
encontramos ante un supuesto de paternalismo culiural, de etnocentrismo?
Recientemente, J. J. Sebreli” ha intentado proporcionar argumentos respecto
a ese —en su opinidn- falso dilema. En mi opinidn, aunque comparto el nacleo

43. Por ofra parte, un analisis atento de la evolucion experimentada por ese debale en un
contexto de crisis socioecondmica, hos muestra, como han destacado Balibar y Wallerstein, que
pata el seclor mas castigado por la crisis, justamenle aquel que «percibe» —seria mas apropiado
decir aquel a quien se hace ver— la presencia de las minorias diversas (desde luego, concreta-
menle, la inmigracion laboral, aunque sélo en un sentido muy amplio podamos identificarla como
minoria) como «amenaza», los derechos quedan en segundo plano, pues el terreno de la disputa
es el de la dialéctica entre asimilacién/inlegracion o guelizacion y la percepcion de los derechos
como privilegios.

44. En su opinion, segun lo enliendo, ese quiere decir que en la practica, casi todos los ele-
mentos especificos y relevantes desde el punto de vista normativo de las pretendidas identidades
colectivas deben desaparecer. En efecto, como tales normas, si son especificos y relevantes, no
pueden por menos que oponerse a lo que constituye el minimo normativo que entiende como
denominador comun: los derechos humanos.

45. Sebreli {1992, esp. pag. 45-47 y 66 y ss.).
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de sus argumentaciones y de sus criticas al relativismo cultural, basicamente
la denuncia de la falacia logica que subyace a la argumentacién gue pretende
elevar al rango de valor y, alin mas, al de norma, la mera existencia de una
practica o de un rasgo de identidad y, niega la posibilidad de juicio externo
(«comparativo») hasta el punto de que el dnico criterio de valor es el de la
propia coherencia interna; sin embargo, eh no pocas ocasiones pecan de abs-
tractas, al identificar toda reivindicacién particularista, sin distincion, por ejem-
plo cuando sostiene que «el verdaderc enemigo del individuo no es la humani-
dad sino los particularismos nacionales, biologicos, sexuales, clasistas: éstos
son los que sofocan la libertad y uniforman a los hombres... las tradiciones que
los defensores de la identidad cultural quieren preservar significan muy fre-
cuentemente la opresion y el sufrimiento de los individuos y el atraso economi-
co y técnico»... «las identidades culturales suelen estar vinculadas a situacio-
nes que desde la perspectiva del pensamiento modernc son verdaderos
crimenes». Asimismo, me parece mas que discutible su afirmacién —frente al
relativismo— de la «racionalidad de la historia» o «sentido de la historia»* que
se apoyaria —frente a la «ceguera de Popper»— en la constatacion de la exis-
tencia de leyes historicas universales. Aunque no es este el lugar para discutir
semejantes presupuestos, no creo que la critica al relativismo cultural deba
conducir a semejantes posiciones, que parecen ignorar —contradictoriamente
con la propia argumentacién de Sebreli-" el caracter histérico, mejor, contex-
tual, de cualquier formulacién valorativa, aunque esc no impida desde el punto
de vista conceptual la superacion del relativismo cultural.

;Como afecta ese planteamiento al estatuto de ciudadania caracteristico
del modelo de legitimidad democratica? Quiza el problema esta, como advierte
Sartori, en primer lugar en la ambiguedad de la relacion entre democracia y
minorias, debido sobre todo a la vinculacién entre democracia e igualdad (o,
mejor, igualitarismo)* o, si se prefiere, en la ambigliedad de la contraposicién
entre mayorias y minorias: en efecto, una cosa es contrapcner el principio
mayoritario al de minorias como regla para obtener la respuesta al problema
del proceso de designacion de los gobernantes, del decision making, y otra
muy distinta la relacion constitucional entre mayoria y minorias, esto es, el
problema del control del poder ejecutivo en relacién con las minorias. Sartori
ha diferenciado los dos ambitos al referise de un lado al problema de la demo-
cracia condenda, esto es, la necesidad de abatir 1a oligarquia (la recuperacién

46. Sebreli (1992, pag. 366 y ss.).

47. Por ejemplo, cuando crilica los habitos, supersticiones o prejuicics defendidos desde el
relativismo cultural con el argumento de que «de acuerdo con la manera de pensar actual son
eslupideces y a veces crimenes» (la cursiva es mia) {cfr. Sebreli, 1992, pag. 54 i 68).

48. A ese respecto, junto a los conocidos textos de Tocqueville (y de Mill, aunque éste no
exactamenle en el mismo sentido), habria que recordar las adveriencias de Montesquieu en los
capitulos 2 y 3 del libro VIl de su E! espiritu de las leyes, acerca de los dos peligros {por uno y
oiro extremo) que acechan a la democracia en punto a la igualdad.
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de la titularidad del poder para la mayoria) y el de la democracia condita, en el
gue reaparece el clasico leitmotiv de la tirania de la mayoria.

En cualquier caso, frente a la tradicional desconfianza democratica hacia
las minorias, quiza convendria recordar, de un lado, que no hay incompatibili-
dad conceptual entre reconocimiento de minorias y mantenimiento del principio
de igualdad (del moderno principio de igualdad) y, de otro, que ni siquiera la
existencia de las élites no desmiente el sistema democratico: el hecho de que
la moderna teoria de la democracia haya insistido (en una tradicién que tiene
como hitos, entre otros, a Shumpeter, Sartori o Dahl) en que la democracia
debe ser vista como poliarquia (un sistema de minorias que competen por
obtener el consenso de la mayoria y la delegacion del ejercicio del gobierno, la
lucha competitiva por el voto popular, que actia —la mayoria— como juez entre
competidores) es un buen argumento al respecto. Donde surge la dificultad,
desde luego, es en punto a la capacidad de acoger a las minorfas y extender-
les el reconocimiento en términos de igualdad, sin que ello suponga la pérdida
del minimo de homogeneidad social (otros hablarian de «identidad») que
constituye el nacleo del dereche. Aqui nos encontramos frente a un debate
que enfrenta a los partidarios de las tesis comunitaristas con sus criticos libe-
rales.”

Podriamos utilizar a ese respecto, como he sugerido en otros trabajos, el
analisis de Habermas a propdsito del concepto de «ciudadania republicana»
elaborado por F. Michelman,™ y el de su discipulo MacCarthy sobre el univer-
salismo cosmopolita.” En efecto, no resulta dificil mostrar que la «ciudadania

49. Lo ha sintetizado Thiebaut, que se sitia mas bien en la perspectiva de quienes subrayan
gue hay que manlener frente al holismo el punto de distancia que permite la innovacion, la disi-
dencia y la critica {Thiebaut, 1992, pag. 159). Lo ctiticable de las tesis comunitaristas es su nocién
homogénea y no compleja de idenlidad y comunidad, que excluiria la complepdad social y las
diferencias internas: su presupuesto es «conlexto homogéneo de la definicion comunitaria de
bien» (161}, aunque el bien se entienda como bien complejo.

50. Cfr. Habermas (1991a y 1991b), trabajos que he pedido consullar en |a traduccion casle-
llana de M. Jiménez Redondo, correspondiente a las intervenciones de Habermas en dos semina-
rios en Valencia, en el altimo trimeslre del curso 1990-81. En el fondo constituiria la herencia de
una de las dos concepciones de la ciudadania —ta republicana— que proporciona la Revolucion
francesa, como acuerdo colective de los ciudadanos sobre un determinado niclso de principios,
una concepcidn directamente ligada a la idea de nacién kantiana de autodeterminacion, como
auténtica comunidad electiva, si bien modificada parcialmente por la leoria del discurso. Esa
vinculacion kanliana ha sido inteligentemente destacada entre nosotros por Villanueva (1991). No
esta lejos de ese concepto el de Dworkin de «republicanismo civico liberal» (la vida comunitaria
limitada a la vida politica segan el canon de la teoria liberal: las identidades, nosotros v los bienes
comunes han de estar estilizados en diversidad de instituciones, procedimientos v sistemas si es
que quieren ajustarse a una sociedad compleja). La tesis de Dworkin, como es sabido, comporta
asimismo una visién de los derechos que eslarfa lejos de ser, como se pretende a veces, radical-
mente individualista.

51. T. MacCarthy (1992, pag. 635-649); las tesis del «cosmopolitismo multicullural» no estan
lejos, en mi opinidn, de las propueslas de Walzer y Kymlicka, que reiteran la diversidad de esferas
de juslicia precisamente porque nos socializamos en una diversidad de comunidades y mundos de
vida.
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republicana» no solo serfa amenazada por la presencia y el reconocimiento de
las minorias, sino que precisamente hace posible ese reconocimiento de la
diferencia desde el mantenimiento del objetivo de integracion, siempre y cuan-
do se admita la via habermasiana para la superacion de la comprension de la
politica centrada en el Estado, admitiendo que los ciudadanos en su conjunto
son capaces de una accion colectiva, y apostando por una concepcion de la
politica gue no se limita a la funcién de mediacién {de programar al Estado en
interés de la sociedad, como quiere la concepcion liberal) sino que la entiende
como elemento constitutivo del propio proceso social, lo que exige recuperar,
junto al poder administrativo y al interés privado como moiores de la accidn
estatal (no de la publica) y de la accién individual, la solidaridad:™ conjugar el
reconocimiento de una cultura politica comun (que, en todo caso, deberia ser
aceptada por las minorias que quieran jugar a ese juego del espacio politico
europea) con el reconocimiento de la diversificacion de tradiciones nacionales
en arte y cultura.

4. UN EJEMPLO DE RECONOCIMIENTO JURIDICO DE MINORIAS: LA LEY 5.190 DE LA
REPUBLICA DE HUNGRIA, DE PROTECCION DE MINORIAS

Por supuesto, la iniciativa adoptada por Hungria no puede explicarse sin
una contextualizacion.® Ademas, antes de entrar en el examen de algunos

52. Por recoger los lérminos de Habermas: «la sociedad civil, en tanto que base social de
espacios publicos autdnomos, se distingue tanto del sistema de accién econdmica como de la
Administracion publica. De esta comprension de fa democracia se sigue normativamente la exi-
gencia de un desplazamienlo del centro de gravedad en la relacion entre los recursos que repre-
sentan el dinero, el poder administrativo y la solidaridad, a los que las sociedades modernas
recurren para satisfacer su necesidad de integracion y de regulacién. Las implicaciones normati-
vas saltan a la vista: la fuerza de la integracion social gue tiene fa solidaridad... habria que poder
desarrollarse a lo largo y ancho de espacios plblicos auténomos. .. y de procedimientos de forma-
cion democratica de la opinlon y la voluntad politica, institucionalizados en términos de Estado de
derecho y habria de poder afirmarse también frente y conira los otros dos poderes, es dearr, frenle
al dinero y al poder administralivgs.

53. A la necesidad de adopcion de esa ley ha contribuido, por un lado, el hecho de que el
13 % de la poblacién hiingara {que estd en un total aproximado a los 15 millones) pertenece a
doce minorias nacionates, y, por otro, la importancia de la presencia de las minorias hungaras en
otros Estados: dos millones en Rumania, casi un millén en Ucrania, medio milldon en Voividina
(Serbia) y otro medic millén en Eslovaquia. Los conflictos méas importantes, ademas de la tension
en Rumania, aparentemente superada, entre otras razones por la intervencion mediadora de
Alemania, la potencia hegemonica a lodos esos efectos, se producen entre Hungria y Eslovaquia,
donde, en especial por parte de los lideres de la segunda, asoma el peligro de un conflicto entorno
a la creacion de «fronteras étnicas»: en esla ultima, el peso de la minoria magiar (recordemos:
medio millén, por poco mas de 1.200.000 eslovacos) €s muy considerable, y en el proceso de
independencia, V. Meciar, el adalid de esta separacién y lider del Movimiento por Eslovaquia
Demaocratica, ganador de las elecciones, ha esgrimido con frecuencia el argumento del peligro
hungaro, incluso de su amenaza militar: el pentltimo episodio, con motivo de fa presa sobre el
Danubic en Gabeikovo, que enfrenta a Hungria y Eslovaquia. En gran medida, come tendremos

Xenofobia y discriminacion de mincrias: un riesgo para la construccion de la demecracia en Europa

aspectos particularmente interesantes, es preciso hacer notar la contestacion
de la que fue objeto la Ley: en efecto, se criticaba, de un tado, la insuficiencia
de garantias para {a autonomia cultural y los derechos de los grupos étnicos vy,
de otro, el que no se asegurase representatividad parlamentaria ni posibilidad
de gestion para los gobiernos locales. Lo cierto es que la piedra de togue de
ese proyecto era la distincién entre minorias «étnicas» y minorias «naciona-
les»: los beneficios se reservaban para estas Ultimas (la minoria nacional mas
importante seria —no parece casual— la alemana, con casi un cuarto de millon
de ciudadanos), mientras que las étnicas (basicamente gitanos, con algo mas
de B00.000; judios, algo menos de 100.000; armenios, cerca de 25.000, y
sobretodo, eslovacos, entorno a los 100.000), al «carecer de madre patria» no
podrian obtener el mismo reconocimiento que aquellas.

La Ley ha rectificado en gran medida esos extremos. En lo que sigue no
pretendo un analisis exhaustivo de ese texto, sino tan sdio sefalar algunos
aspectos que me parecen relevantes en punto al estatuto juridico de las mino-
rias.

Lo mas interesante es, en mi opinion, la adopcién en gran medida de los
principios de pluralismo cultural, autonomia y etnodesarrollo {exposicion de
motivos, par. 16): se concretan en el reconocimiento, ademas de los derechos
individuales (cap. Il}), de derechos colectivos y, muy concretamente, los de
personalidad juridica, autogobierno y representacion en el Parlamento, junto a
los derechos clasicos de identidad cultural, linglistica y de no asimilacién im-
puesta {cap. Ill, IV, V y VI), asi como en el establecimiento de un sistema de
proteccion (cap. V y XI). Veamos.

El punto de partida es el reconocimiento de personalidad juridica a las mi-
norias, junto a la afirmacién expresa de los dos objetivos de la Ley: autogo-
bierno e igualdad (no discriminacién): «The totality of these rights is not an
endowment by the majority, not a privilege of the minorities, it's source not
being the proportion of national and ethnic minorities on the basis of freedom of
the individual and of social peace... self-governement constitutes one of the
most significant basic conditions for the enforcement of specific minority
rights... the National Assembly uses the present law as well to safeguard all
those rights which are not only human rights people belonging to minorities
entitled to as Hungarians citizens and latter's communities, but political rights
with the help of wich the preservation of their national or ethnic identity may be
promoted... the purpose of this law is to created... institutional bases necessary
for being able to live as a minority».

La definicién de minorias (cap. |, par. 1.2) recoge los elementos clasicos
ya retenidos (ciudadania hdngara, nimero inferior al resto de la pablacion,
diferencias «objetivas» -lengua, cultura, tradiciones—, elemento subjetivo
—voluntad de preservar, expresar y proteger los intereses de su comunidad- a

ocasion de examinar, la Ley 5.190 parece un instrumento que atiende al futuro de las relacicnes
ertre Hungria y Eslovaquia.
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los gue se une el requisitc de haber permanecido al menos un siglo en territo-
rio hdngaro, lo que conduce (par. 2.1) al reconocimiento como tales de trece
minecrias. Sin embargo, se preve la posibilidad de incoar el reconocimiento
como minorias por parte de otros grupos gue retnan las condiciones mencio-
nadas. Expresamente se excluyen los supuestos de refugiados, inmigrantes,
extranjeros residentes y apatridas.

Ei derecho a la identidad «nacional o étnica» es reconocido com un dere-
cho humano basice (par. 4.2), lo que da pie a afirmar el derecho de toda mino-
ria a «existir y sobrevivir como comunidad éthica o nacional» (par. 4.3). Con
todo, quiza los dos derechos mas interesantes en los que este principio se
concreta san los reconocidos en los par. 5 y 16, el derecho constitucional a
establecer autogobierno local y nacional, autogobiernos gue constituyen public
bodies, y desarrollado a lo largo del capitulo 1V y en el par. 34.2 («The national
minority is a legal subject»).

Por lo que se refiere a los derechos individuales, dos son las claves: en
primer lugar, la afirmacién de que la pertenencia a una minoria es el resultado
de un acto de libre eleccion (par. 7.1). En segundo término, el reconocimiento
del derecho a la igualdad de oportunidades que implica la obligacién del Esta-
do de emprender medidas positivas (par. 8).

En cuanto a los derechos coiectivos {Communal rights, a los que se dedi-
ca el cap. lll y los cap. IV, VI, VIl y IX (autogobierno, autonomia cultural, uso
de lenguas minoritarias y medidas de apoyo presupuestario y financiacion,
respectivamente), con ser el de autogobierno el mas importante y el que al-
canza un desarrollo mas pormenorizado, inspirado en buena medida en las
propuestas de Renner, lo importante es destacar la adopcion de los principios
de autonomia y etnodesarrollo, tal y como se definen en las disposiciones
basicas del capitulo 1.

Entre los aspectos mas interesantes, hay que destacar el rechazo de las
medidas que impliquen asimilacion forzosa o impuesta, las garantias de uso
de la lengua y el apoyo a su desarrollo en la educacion (cap. Vi, par. 41-47),
en los medios de comunicacién y en la Administracion publica, singularmente
en la de justicia (cap. VII, par. 49-52).

Por dltimo, en esta exposicién sumaria, cabria hacer mencién de la institu-
cionalizacion de una figura especifica, €l ombudsman de minorias {cap. V, par.
38-39), que, aunque carente de funciones ejecutivas, se configura como una
instancia de control y asesoramiento en estas materias, con algunas compe-
tencias interesantes en relacion con la Administracion y con las instituciones
de representacion del Estado.

5. LA NECESIDAD DE DELIMITAR EL ALCANCE DE LA REIVINDICACION DE LA
DIFERENCIA

Una de las tareas mas urgentes a la hora de gesticnar los derechos de las
minorias es el desbloqueo de la estigmatizacion de la diferencia (una modali-
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dad de la institucionalizacién de la xenofobia, del miedo al otro, que es por
antonomasia el diferente), como también, en sentido contrario, la necesidad de
poner limites a la dinamica incontenible de la imposicion de los derechos natu-
rales de la diferencia.

La antropdloga Verena Stolcke, cuyos trabajos™ son una muestra de inte-
ligencia y capacidad critica de los planteamientos tdpicos sobre estos proble-
mas, ha propuesto una reflexidbn que me parece imprescindible a la hora de
comprender este cambio de estrategia. En su opinidn, no estamos tanto ante
un nuevo tipo de racismo sino que se trata de un nueve paso en la retdrica de
exclusion desarrollada por la (extrema) derecha, un proyecto que define como
«fundamentalismo cultural», que «en lugar de defender la idea de caracleres
especificos de las diferentes razas, pone el acento en las diferencias entre los
patrimonios culturales y en su inconmensurabilidad» {Stolcke, 1995, 233).
Aungue uno y otro comparten la insistencia en la contraposicion identidad-
diferencia, su modc de entender esta dltima es muy diverso. Asi, segun Stol-
cke, mientras el racismo trata de racionalizar los privilegios de clase naturali-
zando la inferioridad socioeconomica de los no privilegiados, o al menos in-
tenta racionalizar la reivindicacién de una supremacia nacional, a partir de la
existencia de una diferencia cultural esencial e inextinguible (es decir, el cultu-
ralismo bioldgico), el fundamentalismo culturalista «teoriza las relaciones entre
las culturas reificando sus fronteras culturales y la diferencia» (Stolcke, 1995,
250), es decir, afade las tesis del caracter esencialmente etnocéntrico de la
naturaleza humana, gque lleva a concluir la inevitable confrontacién entre las
identidades culturales diferentes. Su finalidad es, por tanto, legitimar la exclu-
sién de los extranjeros, bien como infraciudadanos, bien como no-ciudadanos.
Por consiguiente, el fundamentalismo cultural se apoyaria sobre la xenofobia,
tanto como el clasico racismo scbre una nocion biomoral de raza y es a €s0s
efectos por lo que necesita anclar las categorias de ciudadania y nacionalidad
en esa identidad comun. La conclusién de Stolcke es una advertencia critica
acerca de los riesgos que comporta el relativismo cultural, pero también el
multicuituralismo, que seria defendido paraddjicamente para justificar la con-
frontacién y la consiguiente eliminacién o al menos subordinacion de los mo-
delos culturales distintos del nuestro. Resulta inevitable entender tras esa
critica una puesta en cuestion, entre otros, de los argumentos desarrollados
por Hungtinton en punto al conflicto de civilizaciones.

Sin duda, lo que se da en llamar «racismo diferencial», como sostiene
Stolcke, mas que una variedad de racismo estd mas cerca de lo que algunos
hemos propuesto calificar como «xenofobia institucional». Me parece evidente
que se trata una vez mas de un discurso que trata de legitimar —bajo la apa-
riencia de racionalizacion, del planteamiento pseudccientifico— la dominacion,
la desigualdad: ya sea en términos de explotacion, de colonialismo o de exclu-
sién. Estoy de acuerdo con Stolcke en que el objetivo fundamental, especifico,

54. Stolcke, 1995.
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es ahora la inmigracién®™ y que esa es la razon de la peculiaridad de esto que
ella llama fundamentalismo cultural. Sin embargo, no creo que haya que llevar
el discurso hasta el extremo de separar este fenomeno de cualquier connota-
cion racista. Por supuesto que lo que Stolcke muestra con meridiana claridad
es que el auténtico problema no es el racismo ¢ la xenofobia, y que yerran
quienes centran todos los esfuerzos sobre lo que constituye en realidad un
pretexto, un sintoma.

55. Aunque, como ha advertido Nair (1996a y 1996b) no debiéramos caer en la trampa del
discurso simplificador acerca de la inmigracion: no hay una inmigracion, no existe un tipo de
inmigrante: eso son requisitos de la construccion de ia inmigracion como problema, y mas preci-
samente como problema obstaculo, esto es como problema que se crea para perpetuar, para
manejario y obtener ventajas politicas (electorales) de su gestion. Se lrata de una estrategia en la
que la (extrema) derecha se ha mostrado hasta ahora maestra. Lo malo es que la derecha liberal
ha comenzado & poner en praclica, por su eficacia electoral, esas ideas de la extrema derecha
que dice combatir, ideas y estralegias que son adoptados por los partidos que tratan de gestionar
la reconversién neoliberal, lamense liberales, de centro o socioliberales, e incluso socialistas. En
realidad, creo que siendo la inmigracion el objetivo prioritario de esla estralegia, lambién puede
alcanzar a las minorias nacionales y culturales (en nuestro pais, significativamente, a los gitanos,
respecto a los que no cabria hablar en seniido estricto de xenofobia: es un ejemplo lipico de
racismao).
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