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REGIONALIZACION Y MINORIAS
EN EL AREA DEL CONSEJO DE EUROPA

Por JUAN DE MIGUEL ZARAGOZA

Sumario: I. PROBLEMATICA ACTUAL DE LA PROTECCION DE LAS MINORiAS.—II, APROXIMACION A DOS
CONCEPTOS PREVIOS: A) Sobre el concepto de minoria, B) Autodeterminacién y minorias.—
III. EL SISTEMA EUROPEO DE PROTECCION ¥ PROMOCION DE 1AS MINORfas: A) El tema de las
minorias en el Consejo de Europa. B) Igualdad ante la ley y no discriminacién: ané-
lisis del articulo 14 de la Convencién Europea de Derechos del Hombre. C) Legiti-
macién procesal de las minorias. D) Estatuto juridico de las minorias en el marco
de la Convencién Europea de Derechos del Hombre. E) Regionalizecién y minorias:
1) Datos de Derecho comparado (Francia, Bélgica, Yugoslavia, Republica Federal
de Alemania, Suiza, Italia). 2. El tema regional en las instancias europeas: a} El
sistema comunitario. b) El sistema del Consejo de Europa.

RESUMEN

Este trabajo intenta encontrar las coordenadas europeas del tema,
como posible dimension orientadora de la tarea constituyente espafiola.

El analisis efectuado permite descartar actitudes maximalistas,
que el orden juridico europeo —entendiendo por tal el orden juridico del
Consejo de Europa—no admite como legitimas. Tampoco lo son a la
luz del Derecho internacional general.

En una primera parte, se analiza la transformacién operada en
el Derecho de gentes, en orden a la proteccién internacional de las
minorias, desde el sistema establecido por la Sociedad de las Naciones
hasta el vigente, bajo el sistema de las Naciones Unidas. Razones
metodologicas aconsejan, en esta parte, una consideracién especial de
dos conceptos: el mismo concepto de «minoria» y la nocién de «auto-
delerminacion», en relacion a ellas.

En una segunda parte se realiza un examen juridico, a la luz de
la Convencion Europea de Derechos del Hombre y otros textos del
Consejo de Europa.
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Finalmente, se intenta enlazar aquella temadtica con la ideologia y
las realizaciones juridico-administrativas en materia de regionalizacion.
Este examen se plantea a dos niveles: 1) en el del Derecho compa-
rado europeo, y 2) en el de la politica regional de dos organizaciones
europeas: la Comunidad Econdémica Europea y el Consejo de Europa.

Las fuentes utilizadas son, en su mayor proporcion, de primera
mano, poco divulgadas y dificilmente accesibles, incluidas varias con-
fidenciales, y han estado constituidas por las actas de las sesiones
de la Subcomision de Prevencién de Discriminaciones y Proteccién a
las Minorias de las Naciones Unidas, textos de la Conferencia de Po-
deres Locales y Regionales, informes de los Gobiernos europeos, ju-
risprudencia de los Organos de la Convencion de Derechos del Hombre,
textos de la Asamblea Consultiva del Consejo, etc.

1. Problematica actual de la proteccion de las minorias

1. El Derecho internacional contemporaneo, en materia de
proteccion de las minorias, se asienta en premisas y dispositi-
vos técnico-juridicos, basicamente diferentes de los que rigieron
bajo la Sociedad de Naciones. El sistema entonces establecido
fue un efecto reflejo de una determinada estrategia de la paz,
una buisqueda convencional de nuevas fronteras, precisamente
en Europa y no en el resto del mundo.

2. La omisién de toda referencia a la proteccién de las mi-
norias en el Pacto de la Sociedad de Naciones, pese a la rele-
vancia de la cuestién en aquella época y a los intentos incluso
de universalizar su régimen juridico (tesis del presidente Wil-
son), se explica porque se aceptd, en definitiva, la tesis que
buscaba la proteccién en el marco de los tratados relativos a
situaciones territoriales (tesis inglesa). El concepto de minoria
con que entonces se operaba se reducia a las «minorias nacio-
nales», y se temia que el trato que pudieran recibir estas mi-
norias, en sus nuevas fronteras, podria inestabilizar a algunos
Estados y suscitar tendencias proteccionistas en otros (1). Asi
surgieron los tratados de minorias y las declaraciones unilatera-

(1) Documento béasico: Comisién de Derechos Humanos de las Naciones Unidas,
E/CN.4/Sub.2/1.582, de 25 de junic de 1973. Policopiadeo. Distribucién limitada <Estudio
sobre los derechos de las personas pertenecientes a minorias étnicas, religiosas y
lingtliisticas», pp. 14 y 17. (Informe Capotorti.)
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les de algunos paises, comprometiéndose, al respecto de su es-
tatuto de minoria, para las existentes bajo su soberania (2).

3. Actualmente, por el contrario, la proteccién de las mino-
rias -——que tampoco figura en la Carta de las Naciones Unidas—,
ni se incluye en el marco de arreglos fronterizos, ni se limita
a Europa, sino que se presenta como un aspecto de la protec-
cién internacional de los derechos y libertades fundamentales.
Proclamados éstos en la Carta y en la Declaracién Universal
de 1948 —aun sin caracter juridico positivo—, no se hizo urgente
establecer un sistema especifico de proteccién, semejante al an-
terior, aunque desde el principio se inicié una cierta forma de
proteccion institucionalizada especificamente en el ambito de
las competencias del Comité Economico y Social, atribuyendo al
Comité de Derechos Humanos competencia en materia de pro-
teccién a las minorias (3).

4. Este diferente nivel de planteamiento traduce en el plano
juridico la alteraciéon sustancial de los datos hecho y, con ella,
la caducidad del sistema anterior, segun es doctrina que se pue-
de considerar, al menos como oficiosa, en las Naciones Unidas:

«...al considerar el problema en su conjunto, parece claro que
en 1919 todo el régimen de proteccion a las minorias formaba
parte integrante del sistema establecido para resolver las con-
secuencias de la primera guerra mundial y crear una orga-
nizacién internacional, la Sociedad de las Naciones. Uno de
los principios de este sistema consistia en que determinados
Estados y sodlo determinados Estados (principalmente los re-
cién creados o que se hubieran extendido considerablemente}
debian someterse a obligaciones y a un control internacional
en lo relativo a minorias. Ahora bien, todo este sistema fue
trastocado por la segunda guerra mundial. Todas las decisio-
nes internacionales adoptadas a partir de 1947 se inspiran
en una filosofia distinta. Se ve surgir la idea de la proteccién
general y universal a los derechos humanos y las libertades
fundamentales. Asi, pues, ya no son sélo las minorias de de-

(2) Lg Corte Permanentz de Justicia Internacional en su dictamen consultivo
de 6 de abril de 1935, equiparé estas declaraciones unilaterales a compromisos in-
ternacionales.

(3) Resoluciones del Consejo 5(I) de 16 dz febrero de 1946, 9(ID "y Res. 217 C(IID) de
10 de diciembre de 1948, relativa a la «suerte de las minorias». En 1847 se crea el
Subcomité de Prevencién ds Discriminaciones y Proteccién a las Minorias.
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terminados paises quienes gozan de una cierta proteccion in-
ternacional, sino todos los seres humanos de todos los paises.
Dentro de este sistema se pueden concebir también normas
especiales en favor de determinadas minorias, pero el angulo
desde el que se aborda el problema es totalmente distinto del
de 1919,

La Carta de San Francisco, las decisiones de Postdam, los
tratados de paz ya concertados o en preparaciéon, presentan
claramente este nuevo concepto...

Al considerar el cuadro completo se llega a la conclusién
de que de 1939 a 1947 el conjunto de las circunstancias ha cam-
biado en tal medida que es menester considerar que, en gene-
ral, el sistema ha perdido su vigencia» (4).

5. Aunque el TIJ, en un caso concreto (mandato de la So-
ciedad de Naciones a Africa del Sur respecto al Suroeste afri-
cano) ha declarado intacto el valor juridico de este mandato,
transfiriéndose a la Asamblea General de las Naciones Unidas
la funciéon de vigilancia que antes incumbia al Consejo de la
Sociedad de Naciones, la doctrina se inclina, al igual que los
organos de las Naciones Unidas, a la tesis de la caducidad del
sistema anterior (5).

6. Partiendo de este vacio, producido al no ser la ONU su-
cesor de iure de la Sociedad de Naciones, debe investigarse el
nuevo marco en que se inscribe actualmente la proteccién de
las minorias.

7. Ante todo, debe constatarse que los textos internacionales
mas importantes de la sociedad internacional de posguerra omi-
ten toda referencia a la cuestion. Lo unico que proclaman o
garantizan esos textos es el principio de no discriminacién por
motivos raciales, religiosos, lingiiisticos, etc., pero no como De-
recho del grupo, sino del individuo. Asi, en Carta de las Nacio-
nes Unidas (arts. 1.° y 55), Declaracién Universal (art. 2.9, Pro-

(4) Doc. E/CN.4/367. Etude sur la validité juridique des engagements relatifs aux
minorités.

(5) Asi, Tore MopeeN: <«La protection internationale des minorités: les iles d’Aa-
land», Revue des Droits de l’homme, vol. VI-2, 1973, p. 208; S. CALOGEROPOULOS-STRATIS:
Le droit des peuples & disposer d’eux-memes. Ed. Bruylant, Bruselas, 1973, p. 83;
A. Verpoor: La protection des droits de 'homme dans les Etats plurilingues, Labor,
Bruselas, p. 38.
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clamacién de Teheran (parrafo 11), Declaracién Americana de
Derechos Humanos {(art. 1.°), Carta de la OEA (art. 5.°), Conven-
cion Europea de Derechos del Hombre (art. 14).

8. Para la efectividad de la proteccién, a nivel mundial, se
creé la Subcomisién de Prevencién de Discriminaciones y Pro-
teccion a las Minorias; pero si se examina la abundante docu-
mentacién emanada de este 6rgano, se advierte gue, junto a la
labor doctrinal encaminada a identificar los problemas y pre-
cisar conceptos, el primer aspecto de su competencia ha pre-
valecido sobre el segundo. Hay una amplia problematica de
dificil respuesta en el campo juridico, y que exige un plantea-
miento multidisciplinar, que no parece entrar en la linea de
preocupaciones de la Subcomision:

i) Si la proteccién de las minorias exige estructuras de po-
der politico no centralizadas, adecuadas a los elementos tipifi-
cadores de cada minoria, por cuanto este aspecto desplazaria
la cuestiéon hacia un plano politico ajeno a la competencia del
Subcomité.

ii) Si la protecciéon de las minorias puede concebirse como
un sistema transitorio, a la espera de una asimilacién, inducida
o emergente, a la sociedad mayoritaria, o si, por el contrario,
tal sistema tiene como mision preservar la identidad y el des-
arrollo cultural auténomo del grupo, favoreciendo un pluralismo
cultural enriquecedor de la sociedad nacional en su conjunto (6).

9. Por ¢l contrario, en el examen de esa documentacidn, si
vemos reaparecer dos principios, que ya estaban en el sistema
anterior:

i) El de la legitimacién activa de las minorias, como grupo,

(6) ECOSOC.Doc. E/CN.4/1101; E/CN.4.Sub.2/332, pp. 28 y 35, Informe de la Sub-
comisién en 25 Periodo de Sesiones., Varios oradores expresaron la idea de que el
término «minorias, debia ser definido de manera suficientemente flexible para permitir
la integracién final de las minorias que lo desearan en la <méas amplia sociedad
nacional»,

Contrariamente a este planteamiento, el Seminario de las Naciones Unidas, sobre
la promocién y proteccién de los derechos humanos de las minorias nacionales, étnicas
u otras (Yugoslavia, julio 1974), se pronuncié¢ en favor del derecho de las minorias
& evolucionar como grupo, lo que algun autor equipara a un derecho a la autonomia.
Vide texto de las Conclusiones en Information, editada por Comité de la RDA pour
les Droits d2 1'homme, Berlin, octubre-diciembre 1974, Comentarios a este Seminario
en Taeobor VEITER: «Commentary on the concept of ''national minorities’’», en Revue
des Droits de l'homme, vol, VII, 2-4/1974, pp. 273 y sS.
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para accionar ante instancias internacionales, no obstante las
limitaciones contenidas en los textos basicos.
iiJ El principio de lealtad al Estado de que forman parte.

10. Junto a este planteamiento general de la idea de pro-
teccién a las minorias, otros textos internacionales, en vigor o
pendientes de positivaciéon, ya contemplan o protegen especi-
ficamente a las minorias.

11, Un caso limite de profeccién, por cuanto responde a un
caso limite de ataque, es la Convencién para la prevencion y
sanciéon del delito de genocidio de 1948, unae de las primeras
convenciones de posguerra, surgida de los recuerdos de aquélla.
Por genocidio se entiende la destruccion fisica del grupo, direc-
tamente o por sometimiento a condiciones tales que le acarreen
la deportacién de ninos, etc. Se trata de un delito internacional,
en cuyo favor no juega el principio de no extradicién por mo-
tivos politicos.

La Convencién de la OIT, sobre poblaciones indigenas y tri-
bales, de 1957, tiene un caracter tuitivo, y aunque establece el
principio del respeto a las «costumbres e instituciones», respon-
de a una filosofia . asimilacionista, concibiéndose el indigenato,
al estilo de la filosofia colonial espafola y portuguesa, como
una situaciéon de minoria de edad —transitoria, por supuesto—,
y admitiéndose por ello una discriminacién a la inversa, es de-
cir, un trato desigual por tuitivo, hasta que los grupos indigenas
puedan «beneficiarse de la legislacién general del pais».

Este principio de discriminacién a la inversa reapa‘re'cgé’ des-
pués en la Convenciéon internacional para la eliminaciéon de
todas las formas de discriminacién racial de 1965 (7):

‘«Las medidas especiales adoptadas con' el exclusivo fin de
asegurar el adecuado progreso de ciertos grupos raciales o
étnicos o de ciertas personas que requieran .la proteccién que
pueda ser necesaria con objeto de garantizarles, en condicio-
nes de igualdad, el disfrute o ejercicio de los derechos huma-

nos y de las libertades fundamentales, no se consideraran
como medidas de discriminacién racial» (art. 1.4). .

(7) Adhesién de Espafa, véase BOE de 17 de mayo de 1969.
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La Convencién de la UNESCO de 1960 (8), relativa a la lucha
contra las discriminaciones en materia de ensefanza, contempla
especialmente a las minorias nacionales y hngulstlcas ¥ reco-
noce el derecho de sus miembros a:

«...ejercer las actividades docentes que les sean propias, entre
ellas la de mantener escuelas y segin la politica de cada Es-
tado, en materia de educacién, emplear y ensenar su propio
idioma» (art. 5.1).

Esta Convencién es importante, desde el punto de vista de
un pianteamiento general del tema de este estudio, en cuanto
«la lengua puede constituir un punto de impacto en que se en-
cuentran las ideas y los sentimientos del hombre moderno en
la. busqueda de una distincién que los separa del resto de los
hombres, por entender que las demas fuentes de divisiéon son
demasiado arcaicas o primitivas», pero también conducir a lo
que Deutch ha llamado una <«ideologizacién de las diferencias
lingiiisticas» (9). Por ello no podian dejar de marcarse, preci-
samente en esa Convencién, ciertos limites al ejercicio de los
derechos de la minoria, unos explicitos y otros implicitos: no
comprometer la soberania nacional, no excitar a la intolerancia
o la incomprensién entre los grupos y no desviar la ensefanza
de su especifico fin de «anadir nuevas posibilidades de ense-
fianza a las que proporcmna el poder publico» [cfr. arts. 2.°, ¢J,
y 5.2, ¢), i)].-Esas prevencmnes no hacen sino recoger unos prin-
cipios tradicionales ‘de Derecho internacional en materia de
proteccién a las minorias no ‘caducados.

Finalmente, el articulo 27 del Pacto Internacmnal sobre De-
rechos Civiles y Politicos de 1966 asienta sobre nuevas bases
el reg1men juridico de las mlnonas puesto que ya no se trata

(8) Aceptacién por Espaia, véase BOE de 1 de novxembre de 1969 El Decreto 1433/
1975, de 30 de mayo (BOE de 1 ds )uho de 1975) -introduce la ensefianza de las lenguas
nativas espafiolas en la EGB.

En las respuestas de algunos paises europeos al cuestlonano de la UNESCO, asi
como algunos americanos, sobre la aplicacién de la Convencién y .la Recomendacitn,
sz declara no «existir minorias nacionales». -Espafia declara no poseer minorias lin-
giisticas, pero que los programas escolares comporten la ensefianza de las lenguas
y literatura de las diferentes regiones.’ Cfr. PIERRE MERTENS: L’application de la Con-
vention et de la Recommendation de V'UNESCO concernant la lutte contre la, discri-
mination dans le domaine de l'enseignement, RDH, vol. I, 1, 1968

(8) Véase VERDOOT, Ob. cit., p. 7.
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solamente de hacer efectivo el principio de no discriminacién
o de una proteccién sectorial, o individualizada, sino de un es-
tatuto mas amplio:

En los Estados en que existan minorias étnicas, religiosas
o linglisticas no se negaré a las personas que pertenezcan a
dichas minorias el derecho que les corresponde, en comun con
los deméas miembros de su grupo, a tener su propia vida cul-
tural, profesar y practicar su propia religién y a emplear su
propio idioma.

II. Aproximacion a dos conceptos previos
A) SOBRE EL CONCEPTO DE MINORIA

12. Los textos que hasta aqui hemos citado no definen este
concepto, limitdndose a sefialar unos datos objetivos, mas o me-
nos identificables, como la raza, la lengua, la religién. La cul-
tura o la historia no son mencionadas como condicionantes de
un estatuto juridico de minorias. Ese es un problema distinto.

Si, como hemos visto, las bases del sistema, anterior han des-
aparecido y con ellas el régimen juridico que determinaron, ob-
viamente no nos puede servir el concepto de minoria operativo
en aquel sistema. Asi, cuando Calogeropoulos (10) define a las”
minorias como «grupos especiales incorporados a un Estado que
se sienten pertenecer a otro Estado cuya poblacién es de una
raza, lengua o religién semejantes a la suya», es claro que esta
pensando en las que se llamaron minorias nacionales, en los
tratados de minorias, pero que no serian aplicables a otras mi-
norias en que la cuestién no se plantea en términos de nacio-
nalizaciéon o desnacionalizacion, sino de uniformizacién y alinea-
cion con el grupo mayoritario o de autonomia en ciertos aspectos
relacionados con sus caracteristicas diferenciales. Quiza por
ello los juristas, soci6logos o antropdlogos iberoamericanos pue-
dan negar o soslayar la existencia de problemas de minorias
en esa area; so6lo a base de identificar «minorias» con «mino-
rias extranjeras», a despecho de datos socioclégicos bien accesi-

(100 Ob. cit., p. 78.
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bles, tiene sentido este sorprendente parrafo de un conocido
jurista mejicano:

«Como en América no existen minorias étnicas, religiosas
o linguisticas al margen de la colectividad, el Consejo Inter-
americano de Jurisconsultos no tomé en cuenta el articulo 25
(ahora 27) del proyecto de las Naciones Unidas...» (11).

Por ello, los socidlogos americanos, tanto si plantean la dia-
léctica de las sociedades americanas, en términos de «dualismo
estructural», como de dos polos de un continuum (12), no se
plantean el problema en términos de minorias susceptibles de
un régimen diferencial, sino que parten de una hipétesis inte-
gracionista a la sociedad nacional, entendida como «progre-
so» (13). Las diversas proclamaciones del Instituto Indigenista
Interamericano revelan claramente esta filosofia (14).

13. Aunque los textos citados parten del concepto como de un
dato sabido y no cuestionable, es lo cierto que la definicién se
presenta muy controvertida, tanto -a nivel doctrinal como en el
seno de las instancias internacionales competentes. Tan es asi
que la propia Subcomisién de proteccién a las minorias lleva
dos décadas funcionando sin haber llegado a una definicion de-
finitiva. : v

14. Contribuye a esta desorientacién la heterogeneidad de
los precedentes histéricos, tanto proximos como remotos. Du-
rante siglos, el concepto de minoria y los instrumentos de pro-
teccion estaban concebidos en funcién de las minorias religiosas.
A partir del Congreso de Viena hasta el Congreso de Berlin,
sigue predominando este aspecto, pero ya aparecen elementos
nuevos, que aportan amplitud al concepto: asi, el derecho a
conservar la nacionalidad o al uso del idioma propio; pero es

(11) P. P. Camarco: La proteccion juridica de los derechos humanos y de la demo-
cracia en América, México, 1960, p. 288. . :

(12) Cfr. Jurio TresieRRA: Heterogeneidad cultural y desarrollo integral. America
Indigena, Instituto Indigenista, tercer trimsestre 1970, pp. 635 y ss.

(13) Declaraciéon sobre Integracién Racial en Ameérica. Segunda Conferencia Inter-
americana Extraordinaria: se «reafirma el propésito de los gobiernos de dssarrollar
ung politica tendente a la completa -integracion de los elementos de su ciudadania,
sin distincién alguna basada en sus origenes racialess.

(14). Aunque el respeto a la personalidad indigena y sus culturas aparece ya en
el Primer Congreso (Patzcuaro, 1840) y se inscribe en la Proclamacién de Derechos de

las Poblaciones Indigenas, la idea de la integracién aparece expresa o sobreentendida.
Cfr. Acta final del Quinto Congreso Indigenista, Quito, 1984, p. 26.

DA-1976, nim. 169. JUAN DE MIGUEL ZARAGOZA. Regionalizacién y minorias en el area del Cons...



DA-1976, nim. 169. JUAN DE MIGUEL ZARAGOZA. Regionalizacién y minorias en el area del Cons...

Estudios 144

a partir de la Conferencia de la Paz de 1919 y los diversos tra-
tados y declaraciones sobre minorias cuando ya se empiezan
a definir éstas, desde el punto de vista de la raza o del idioma.
También empieza a desarrollarse la idea—que sera elaborada
con mas matices en la época presente— de que no es suficiente
con afirmar el principio de igualdad ante la ley —principal preo-
cupacion del sistena—si paralelamente no se aseguraba a los
miembros de esos grupos los medios apropiados para la salva-
guardia y proteccién de sus caracteres diferenciales, y asi, la
CPJI pudo declarar en 1935 (asunto de las escuelas minoritarias
de Albania) que «no cabe hablar de igualdad real entre la ma-
yoria y la minoria si se privaba a ésta de sus instituciones y
se la obligaba en consecuencia a renunciar a lo que constituia
la esencia misma de su vida como minoria». La preocupacion
por la igualdad de derecho, pero sobre todo por la igualdad de
hecho, en todos los niveles de la convivencia, fue una constante
en la doctrina del presidente Wilson, la que muchos afios des-
pués veremos reaparecer, en el plano interno, en la Ley de Dere-
chos Civiles (15).

15. También, a partir de 1919, comienza a desarrollarse un
elemento de la definicién, el principio de lealtad de las minorias
hacia la sociedad nacional, que reaparece en nuestra época con
otro matiz, como consecuencia de los nuevos datos del problema.
El peligro de «irredentismo», entonces, derivado fundamental-
mente del desplazamiento de siete millones de alemanes (16}, ya
fue previsto por personalidades de la época (Chamberlain, Benes,
Briand) (17) e intentado superar por via que podemos llamar
procesal, al exigirse como requisito de procedibilidad, para la
admisién de las «peticiones» —que fue una novedad del régimen
bajo la Sociedad de Naciones—, que no entrafasen una ruptura
de lazos politicos con el Estado (resolucién del Consejo de 5 de
septiembre de 1923), haciendo asi efectivo el principio contenido
en la resolucion de 21 de septiembre de 1922: '

«La Asamblea, reconociendo el derecho fundamental de las
minorias a la proteccién de la Sociedad de Naciones contra

(15) Texto en Informations constitutionnelles et parlementaires, U. 1., enero 1965,
Ley relativa a la aplicacién de la Enmienda Quince, idem, enero 1966.

(18) Dato en Informe Capotorti, cit.,, p. 16.

(17) Cit. por J. Rocuerte: L'individu et le Droit International, Montchrestien, p. 56.
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cualquier género de opresion, insiste en el deber que incumbe
a las personas pertenecientes a minorias étnicas, religiosas o
lingiiisticas, de cooperar como ciudadanos leales con la Nacién
a la que ahora pertenecen.»

16. La Subcomision de Prevencién de Discriminaciones y de
Proteccién a las 'Minorias, adoptd, en su primera sesién la si-
guiente definicién provisional: '

«,.,.grupos no dominantes en un pais y que deseando una
igualdad de trato con la mayoria, desean un frato diferencial-
para proteger las caracteristicas fundamentales que les distin-
guen de la mayoria» (18).

17. Las evidentes insuficiencias de esta definiciéon, han llevado
a la Subcomisién a preparar un amplio cuestionario, para la
reunion de datos, partiendo provisionalmente del concepto si-
guiente:

«,..una minoria étnica, religiosa o lingiiistica es un grupo
numeéricamente inferior al resto de la poblacién del Estado al
que pertenece y que posee caracteristicas culturales, fisicas
o historicas, una religiéon o un idioma diferentes de los del
resto de la poblacion» (19),

Aunque se hace una referencia a la «cultura» y a la <histo-
ria», no aparecen como elementos auténomos de la definicion.

18. La dificultad de una definicién, operativa en el plano
juridico, deriva de la problematica que traslucen los siguientes
posibles elementos de una definicidn:

a) Importancia numérica de la minoria en relacién al resto,
que haga razonable un régimen juridico especial. Aunque algun
autor considera que la practica internacional fija como umbral
una quinta parte de la poblaciéon (20), es lo cierto que en muchos
casos se establece un régimen especial, a partir de cifras infe-

(18) Doc. E/CN, 4152, seccién V, 1947.

(19) Informe Capotorti, anexo, p. 1.

(20) Asi se establece para el Gobierno hungarc en un documento por éste some-
tido a la Conferencia de la Paz de Paris de 1946, art. 32. Cit. por J. W. BRUEGEL:
A neglected field. The promotion of ‘minorities, RDH, vol. 1V, 1971, p. 442.
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riores (caso del romanche en Suiza, de las minorias alemanas
en Italia) o responde a premisas distintas: caso de Bélgica.

b) Estatuto de las minorias en funcion de una localizacién
geografica determinable o diseminadas en el conjunto de terri-
torio nacional. Si en este caso podria ser efectivo el principio de
no discriminacién, es dudosa la posibilidad del ejercicio de otros
derechos o facultades, por ejemplo, el empleo de su lengua en
sus relaciones con la Administraciéon, mientras aquel principio
daria una respuesta insuficiente en aguellas regiones donde la
minoria es dominante, pero de hecho se encuentra «minorizada».
A partir de esta hipotesis aparece una amplia problematica en
muchos planos (21). .

c) Rol de la minoria, en contraposicién a una sociedad na-
cional homogénea o de los distintos grupos en una sociedad
multinacional. Parece que el sistema de minorias es adecuado a
aquel planteamiento, pero no es aplicable en los mismos términos,
en sociedades compuestas por «nacionalidades cohabitantes» (22)
como es el caso de Rumania, Yugoslavia o Rusia, donde existe
una estructura federal, correspondiente a la geografia humana e
histérica. Este punto suscitara, desde luego, amplia polémica en
las respuestas que se den al cuestionario de la Subcomision, que
plantea la siguiente pregunta:

«...observaciones y opix'l’i)nes sobre las relaciones entre el
concepto de minoria étnica, religiosa o linguistica y el con-
cepto de grupo étnico, religioso o lingiistico, en sociedades
multinacionales.»

d) Importancia del elemento subjetivo, es decir, la concien-
cia del grupo sobre sus caracteristicas diferenciales y el deseo
de preservar su identidad. Este elemento no se incluye en la

(21 El II Congres Juridic Catala adopté (por aclamacién) una conclusién propo-
niendo <I'admissié de 1'us de la llengua catalana en tots els acts juridics i davant els
tribunals i organismes oficials a Catalunya», proponiendo igualmente que <«el Estado,
en el marco de sus diversos poderes, cuide de que las funciones publicas sean des-
empeiiadas en Cataluila por personas que por su nacimiento y por un adecuado
proceso de asimilacién al pais, conozcan debidamente sus elementos culturales y
entiendan al menos su lengua». Actas de las sesiones, conclusiéon 49 de la seccion 1.%,
pp. 837 y 838. La Constitucién alemana prevee (art. 38) que los funcionarios de los
idnder deberén ser escogidos preferentemente en el land donde han de servir.

(22) Término utilizado por el delegado rumano en el 24 periodo de sesiones de la
Subcomisién.
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actual definicién provisional de las Naciones Unidas, pero, en
cambio, parece estar presente en la técnica juridica del Consejo
de Europa (23).

En todo caso, importa no confundir la conciencia del grupo
con la de los lideres.

e) Determinacién, con precisiéon, de los elementos objetivos
diferenciadores: lengua, religién o raza, sobre todo este ultimo
concepto, sometido a revisibn en la antropologia y sociologia
contemporanea. Importa despejar una posible contradiccion
entre un régimen de proteccion diferenciador para las minorias
raciales y la doctrina oficial de las Naciones Unidas, cuando de-
clara que <«los grupos nacionales, religiosos, geograficos, lingiiis-
ticos y culturales -no coinciden, necesariamente, con los grupos
raciales, y los aspectos culturales de estos grupos no tienen nin-
guna relacién demostrable con los caracteres propios de una
raza.» Dicho de otra forma, no existe una determinacién gené-
tica de la cultura y aceptar lo contrario es una forma de racismo,
en cuanto atribuye el subdesarrollo de ciertas culturas a una
inferioridad racial (24).

Si, por el contrario, se admiten diferenciaciones histéricas, se
puede llegar a una sintesis entre las exigencias de no discrimi-
nacién y el reconocimiento de las diferencias accidentales:

«Los grupos étnicos que son victimas de discriminaciones,
son a menudo aceptados y tolerados por los grupos dominan-
tes a condiciéon de renunciar totalmente a su identidad cultu-
ral. Conviene subrayar la necesidad de estimular a estos grupos
étnicos a preservar sus valores culfurales, contribuyendo asi a
enriquecer la cultura total de la humanidad» (25).

(23) La Recomendacién 285/61 de la Asamblea Consultiva habla de grupos no domi-
nantes de poblacién, «conscientes» de pertenecer a una minoria. Esta es también una
opinién oficiosa: asi Karel Vasak, ants la Subcomisién, en su 26 periodo de sesiones
(como observador del Consejo): «en fin de compte, le plus sage serait de considerer
comme minorité le groupe que lui-méme se regarderait comme tels.

(24) La ruptura de esa ecuacién aparece ya en la «Declaracién scbre la Razas,
Paris, 1950; se reitera en la «Declaracién sobre la Raza y las diferencias racialess,
de 1951, y en las «Proposiciones sobre los aspectos biolégicos de la cuestién racial-,
Mosct, 1964. Vide textos en Quatre Déclarations sur la question raciale, Ediciones
UNESCO, 1970,

(25) D=zclaracion de 1967, suscrita, entre otros, por G. Balandier y Keba M’'Baye.
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B) AUTODETERMINACION Y MINORIAS

19. El término <«autodeterminacién», utilizado en los articu-
los 1.° y 73 de la Carta de las Naciones Unidas y, sobre todo, en
€l articulo 1.° de los Pactos Internacionales de 1966, si se aisla
del contexto juridico en que aparece o de sus precedentes his-
toricos y la praxis de la Organizacion, puede tener significacio-
nes diversas, algunas con claro apoyo en esos textos y otras que
se sitian al margen de ellos.

Asi podrian sefialarse las siguientes variantes:

i) derecho del «pueblo» a elegir su propia forma politica,
donde ese término seria el equivalente de la nacién y
autodeterminacién se confunde con la democracia;

ii} derecho a mantener o cambiar su forma politica, sin in-
tervencién extranjera, donde autodeterminacion es la
consecuencia del principio de no intervencion;

iii) derecho del pueblo, con clara identidad y evidente ca-
racter nacional a constituirse en Estado por via de:

al) descolonizacién
b) secesion (26).

20. En la practica de las Naciones Unidas vemos aparecer
algunas de estas significaciones. Asi, para algunos Estados (27),
es el presupuesto para el ejercicio de los demas derechos y liber-
tades; para otros, el derecho a determinar libremente su condi-
cién politica y disponer libremente de sus recursos (tesis ruma-
nal). En algin caso se especifica que la «libre determinacién
supone la existencia de una oposicién legal y activa, asi como el
recurso frecuente a la consulta electoral». En tesis norteamerica-
na, el concepto no es sélo aplicable a situaciones coloniales. o
& una regién particular del mundo, ya que muchos pueblos, li-
bres antes de la Segunda Guerra Mundial, estan ahora privados
de su soberania. Para la Unién Soviética, por el contrario, el

(26) Vide M. SeEara VizQuez: <Los limites del principio de autodeterminacién de los
pueblos., UNAM, México, 1674, p. 473 de la obra colective Veinte aftos de evolucidn
de los Derechos Humanos. S,

(27}, Comisién de los Derechos Humanos, -29 periodo, Doc. E/CN/4/SR, vol. -II, 1973.
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concepto se aplicaria Unicamente a los paises a que se refiere
la Declaracién sobre la concesiéon de independencia a los pueblos
coloniales: en resumen, es el derecho de los pueblos sometidos a
regimenes «colonialistas y racistas». Esta interpretacion tiene
el valor de auténtica, pues es conocido que los articulos de la
Carta de las Naciones Unidas y la Declaracion de 1960 obedecen
a una proposicion soviética, con el apoyo de algunos paises so-
cialistas, y no es légico pensar fuese concebida en forma que
permitiese su aplicacién a territorios europeos, que pudiesen
afectar a dicho pais (28). Para el Chile de la época de Allende, es
el derecho a librarse del «neocolonialismo y el imperialismo»,
pues «<hay pueblos libres desde el punto de vista politico, pero
esclavizados desde el punto de vista econémico» (29).

21. La Comision de Derechos Humanos de las Naciones Uni-
das, ha elaborado una definicidon provisional, preparatoria de un
estudio mas amplio, «pluridisciplinario y universal»:

«Se trata, en primer término, del derecho de los pueblos
que todavia se encuentran bajo dominio colonial a lograr su
independencia. En segundo lugar, del derecho de los pueblos

~a consolidar la independencia ya obtenida, a protegerse contra
toda fuerza. dominante v toda injerencia o presién extranjera,
a promover en todos los campos su auténtico caricter nacional
v a contribuir mas eficazmente y en un plano de igualdad
al progreso de la cooperacion internacional» (30).

" 22, Como se ve, en estos planteamientos doctrinales y oficio-
sos, el derecho de autodeterminacién no se pone en relacién con
el estatuto juridico de las minorias, existiendo un consenso doc-
trinal amplio en el sentido de que «el derecho de los pueblos a
disponer de si mismos, no es aplicable mas que en el terreno
de la descolonizacién y que este "principio no puede jugar nunca
para los Estados ya existentes». El antiguo secretario general de

(28) Franciszex PRrzraczNIK: L'attitude des Etats socialistes @ legard de la protection
internationale des Droits de 'homme. RDH,. 1974-1, 175 y ss.

(29) Vide en Doc. citado supra. Ta.mbxén «Souveranité sur les richesses naturelles
et les Droits de 1'homme», Information, Berlin, febrero 1971.

(30) Definicion contenida en el Doc., policopiado, de distribucién hmltada,, E/CN/4
Sub 2/L.590, de 17 de septiembre 1973, del ECOSOC. . .
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las Naciones Unidas manifesté rotundamente, a proposito de la
" secesi6n de Biafra:

«La ONU, no puede aceptar y no aceptara jamaés, una se-
cesién en cualquiera de los Estados miembros» (31).

23. Pero entendido el derecho de autodeterminacion, como
plataforma para el ejercicio de los derechos y libertades funda-
mentales, algin autor entiende que cuando un Estado oprime
a una parte de su poblacién, rebasa los limites de su soberania
y por ello, la secesidn, no hace sino colocar al grupo en el mismo
terreno extrajuridico (32). Otro autor entiende (33) que si bien
el articulo 29 de la Declaracion Universal, en cuanto impone al
individuo deberes hacia la comunidad, vedaria el derecho de
secesion, este deber no seria exigible si la comunidad no le per-
mite el libre y pleno desenvolvimiento de su personalidad, aunque
este mismo autor entiende que «importa destacar que se asiste
un poco en todo el mundo a tentativas de integracién politica
que tienden a sobrepasar el Estado-Nacién y van contra el de-
recho de secesién, para instaurar vastos conjuntos adaptados a
las exigencias de la civilizacion planetaria». Esta idea es también
determinante en la posicion del profesor René Cassin —cuya
labor en la creacién de instrumentos internacionales en materia
de Derechos Humanos es bien conocida—, cuando dice:

«<El verdadero problema planteado por una aplicacién am-
plia del derecho de los pueblos a disponer de si mismos es
el inconveniente de la multiplicacion de nuevos Estados de
dimensiones y poblacién demasiado exiguos para constituir
verdaderas entidades independientes.» (Prefacio a CALOGERO-
POULOS, ob. cit.)

24, Junto a este planteamiento doctrinal, veamos qué nos
revela un examen juridico sistematico.

Recordemos que el derecho de libre determinacién, aunque
reconocido en la Carta de las Naciones Unidas, no fue proclamado

(31) Cit. por CALOGEROPOULOS-STRATIS: Le Droit des peuples & disposer d’eux-mémes,
ob. cit., p. 193,

(32) N. Pourris: Les limitations a la souveranité et les abus de souveranité. Recueil
des Cours, ADIH, t. 6, 1925.

(33) Verpoor, ob. cit., p. 154,
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en la Declaracion Universal de 1948, omision sin duda deliberada,
pues en marzo de 1947 un memorandum y cuestionario distribui-
do por la UNESCO, proponia el examen, entre los derechos y
libertades de las minorias, del derecho de autodeterminacién (34).
Si lo esta también en los pactos de 1966. Se debe observar que
este derecho no tiene como sujetos a los «estados», sino a los
«pueblos», con lo cual, en principio, tanto puede referirse a la
nacion, en el sentido de titular de la soberania y legitimadora
del poder politico como a unidades sociolégicas, homogéneas o no,
con aptitud y voluntad para devenir Estados independientes.

25. ¢Legitima el articulo 1.° de esos pactos, asi concebido, el
derecho a la secesion de una minoria que, por su tradicion histo-
rica, su componente étnico, sus caracteristicas culturales o su
localizacién geografica, tendria aptitud para devenir Estado? La
respuesta, no puede encontrarse en este articulo por su evidente
insuficiencia o ambigliedad. En consecuencia, debe ser interpre-
tado a la luz de otros datos del sistema.

28. En la propia economia de los pactos de 1966 no parece
existir relacién alguna entre autodeterminacién y minorias, pues
aquélla se regula en el articulo 1.° y los derechos de las minorias
en el articulo 27; ahora bien, los derechos que aqui se regulan
y cuyo ejercicio colectivo se legitima son los de tener su propia
vida cultural, profesar y practicar su propia religion y emplear
su propio idioma, y no seria correcto, juridicamente, establecer
una relacidon cualquiera entre ambos articulos e interpretar el
uno por el otro. Si se quiere emplear el término autodetermina-
cién no se le puede dar otro sentido que el del derecho a evo-
lucionar en grupo (35).

27. Si es correcto, en cambio, dentro de la Carta, referir el
articulo 1.° al articulo 73, pues no mencionandose a las minorias,
el principio de libre determinacién no puede sino referirse, si ha
de tener algun sentido, a los llamados territorios «no auténomos»,

(34) Texto, en Los Derechos de¢el Hombre, Laia, Barcelona, 1973, p. 388.

(35} En el sentido de la conclusion 10 del Seminario de la ONU sobre promocién
y proteccion de las minorias. Diciembre 1974 (Yugoslavia): «Members of minority
groups are entitled to preserve their identity and to enjoy and developed their own
culture and traditions in conditions of full equality with the majority while making
their own distinctive contribution in all respects to the life and development of
the country in which they live». Texto en Informations. Boletin de la R.D. A., Berlin,
diciembre 1974, p. 37.
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contemplados en el articulo 73. Resta por saber qué se entiende
por «territorio no auténomo».

28. En una interpretaciéon auténtica, la Asamblea General
ha determinado que:

«...los autores de la Carta de las Naciones Unidas, tenian
la intencién de que el Capitulo XI de la Carta (articulos 73 y
siguientes) se aplicase a los territorios considerados entonces
de tipo colonial» (36).

Idéntica precisién aparece en la Resolucion 1514 (XV), de 14 de
diciembre de 1960, donde, con mas claridad, se habla de colonia-
lismo, referido a «pueblos sujetos a una subyugacién, dominacién
y explotacion extranjeras», lo que se clarifica ain mas en la
lista de territorios sujetos a la competencia del Comité de los 24,
y que, obvio es decirlo, no comprende territorio europeo alguno,
salvo Gibraltar. Se trata, en suma, de territorios separados geo-
graficamente del pais administrador y ademas distintos desde el
punto de vista étnico o cultural, ratificandose esta presuncion
de colonialismo, si estas circunstancias influyen en una situacién
de subordinacién arbitraria.

29. Desde este punto de vista, seria a todas luces desenfocado
aplicar el concepto de territoric no auténomo a un territorio
nacional de componente minoritario. En el area hispanoameri-
cana, la hipétesis es inimaginable, incluso para quienes hablan
de un «colonialismo interno» (37), pues de ahi no extraen la légica
consecuencia de una «descolonizacién». Dos testimonios de dos
autoridades en materia de indigenismo son suficientemente elo-
cuentes, sin mas comentarios:

«Los paises mestizo-americanos pueden aparecer como
Estados multinacionales, s6lo si se analizan estdticamente;
cuando se contemplan como procesos, son Estados nacionales
en formacién. Por eso quienes propalan el establecimiento
formal de naciones multiples o0 de un Estado no nacional,
acaso sin saberlo, estdn proponiendo detener el proceso de
conjugacién de la dualidad social existente» (38).

(36) Resolucién 1541 (XV) de 1860.
(37) Asi, GonzALez CasaNova: La democracia en México, Era, México, 1969, p. 104.
(38) AGUIRRE BELTRAN: Regiones de refugio, Ed. Instituto Indigenista, México, 1967,
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«Tampoco seria conveniente ni factible, aceptar en su to-
talidad las ideas y tendencias democraticas del criterio con-
vencional indigena, reviviendo la soberania politica de las
tribus prehispanicas y trasformando a los ‘grupos aborigenes
en pequeiias nacionalidades aisladas y absolutamente auténo-
mas, pues ello equivaldria a condenarlas a un muy deficiente
desarrollo demografico y quiz4,.a su rapida extincién» (39).

30. En realidad, el sistema de proteccién a las minorias des-
cansa en otras premisas: en el principio de lealtad al Estado de
que forman parte. Este principio ya estaba en el sistema anterior
y la Comisién de Derechos Humanos lo restablecié en 1950 (40).
Ciertamente que ahora se insiste menos en este aspecto que bajo
el sistema. anterior, precisamente porque los datos del problema
son distintos. Pero aparece en diversos planos. Asi, en el proce-
dimiento para las peticiones ante la Subcomisién, aunque no se
exige, de manera expresa, como requisito de procedibilidad, la
no ruptura de lazos con el Estado, si se exige que la peticién no
tenga caracter politico ni sea contraria a los principios de la
Carta (41). En la Recomendacion 285/61 de la Asamblea Consul-
tiva del Consejo de Europa, se enmarcan los derechos de las mi-
norias en los limites del «orden publico». En la Convencién de
ia UNESCO de 1960 sobre eliminacién de la discriminacién en el
terreno de la ensefianza, se subordinan los derechos linglisticos
de las minorias a que no comprometan la «soberania nacional»
(art. 5.°). En diversos tratados contemporaneos que afectan a mi-
norias, este deber de lealtad aparece implicito en sus clausulas:
acuerdo entre Italia y Austria de 1946, referido a las minorias de
habla alemana en el Trentino y Bolzano; Tratado de Estado en
Austria de 1945 referido a las minorias eslovena y croata; esta-
futo de la minoria danesa en Alemania, de 1955, etc. La Confe-
rencia de Helsinki, de 1975, no altera, sino que ratifica estos
planteamientos {(42).

(39) ManuerL Gawmio: Consideraciones sobre el problema indigena, Ed. Instituto
Indigenista, México, 1966, p. 36.

(40) UN Document E/CN.4/641, cit. por BRUEGEL, 0ob. cit.

(41) ECOSOC. Doc. E/CN.4/1070; E/CN.4/Sub.2/323, policopiado, de 6 octubre 1971,
contiene reglamento de procedimiento para las «peticiones» ante la Subcomision, pa-
gina 57,

(42} Véase Acta Final, p. 11. Ed. Ministerio de Asuntos Exteriores, 1976.
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III. E] sistema europeo de proteccién y promocion de las minorias

A) EL TEMA DE LAS MINORIAS EN EL CONsEJo DE EUROPA

31. Las cuestiones de minorias y las tentativas para su pro-
teccion juridica intermacional obedecen a una problematica es-
pecificamente europea. '

Pese a ello, no existe en el orden juridico europeo (enten-
diendo por tal el orden juridico del Consejo), texto positivo alguno
que contemple el estatuto juridico de las minorias, puesto que el
articulo 14 de la Convencioén Europea de Derechos del Hombre
s6lo regula el principio de no discriminacién por razén de perte-
nencia a una minoria nacional, alineando esta proteccién con la
otorgada a cualquier individuo, miembro o no de una minoria
diferente, desde el punto de vista de la raza, la religién, las
opiniones politicas, etc. En suma, la proteccién es acordada no
a la minoria, sino a los individuos que la componen.

32. Existen, ciertamente, algunas recomendaciones de la
Asamblea Consultiva, cuyo valor es el normal en Derecho inter-
nacional (aunque no se dirigen a los Estados, sino al Comité de
Ministros), unas de caracter general (43), como la que invita a
los Gobiernos de Estados directamente interesados a celebrar
negociaciones bilaterales y, en su caso, acudir a la Convencién
Europea para la solucién pacifica de diferencias, y otras espe-
cificas, como la referida a Chipre (44), Rusia (45), los judios en
Siria (46). En algunas otras, aunque no referidas especificamente
a minorias, aparecen datos que pueden contribuir a enmarcar
la idea de su proteccién. Asi la referida a la politica cultural
del Consejo de Europa (47):

«...crear las condiciones necesarias para una mejor defi-
nicién y apreciacién de las culturas que podrian verse des-
favorecidas por factores lingliisticos o histéricos y que no
tienen la posibilidad de manifestarse por via comercial.»

(43) Rec. 138, 213, Doc. 1022, 11/4.

(44) 290/65, en la coleccidén toextes adoptés par 1'Assemblée.

(45} Rec. 295/65, misma coleccién.

(46) Declaracion escrita num. 17. Doc. 3139, DS/1872.

(47} Doc. 3185/72. Rapport- sur les problémes culturels en Europe. DS, vol. V.
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En ese plano tiene también interés la que aborda el problema
del renacimiento de actitudes racistas en Europa y los intentos
para la adopcién de una ley-tipo punitiva (48).

32 bis. Especialmente importante fue la Hecomendacmn 285/61,
donde se definen las minorias, como grupos no dominantes de
poblacién, conscientes de pertenecer a una minoria nacional, y
se prevé su estatuto juridico en términos semejantes a como des-
pués ha sido redactado el articulo 27 del Pacto de 1966, com-
prensivo del derecho ejercitable en comun con los deméas miem-
bros de su grupo y en la medida en que sea compatible con el
orden publico a tener su propia cultura, emplear su propio idio-
ma, recibir enseflanza en el idioma de su eleccién y practicar
su propia religién. El cauce formal para el reconocimiento y ga-
rantia de estos derechos seria un protocolo adicional a la Con-
vencion.

33. En cumplimiento de esa Recomendacién, y con evidente
retraso, la cuestién se incluyé en el programa de trabajo inter-
gubernamental (1973-74), siendo su motivacién la «<necesidad de
garantizar a las minorias nacionales ciertos derechos no inclui-
dos en la Convencién o en los Protocolos». Sin embargo, este «Ob-
jetivo» (49) ha sido abandonado, puesto que el comité de expertos
que ha trabajado en el proyecto ha llegado a la conclusiéon si-
guiente:

«...desde el punto de vista juridico, no es necesario que la
proteccion de las minorias nacionales sea objeto de un pro-
tocolo adicional a la Convencién.»

Esta conclusién ha sido aceptada por el Comité de Mmlstros
del Consejo (50).

34. Dado que el informe es confidencial —aunque no la con-
clusion— no conocemos el razonamiento que haya inspirado el
trabajo del grupo de expertos para llegar a dicha conclusién.
Es presumible que hayan prevalecido razones de indole técnico-
juridica, consistentes en la falta de homogeneidad que se produ-

(48) Rec. 453/68, de 27 de enero de 1966,

(49) Objetivo 221, 2211/3, p. 73 del Programa de Trabajo.

(50) Communication &4 la Commission des Droits de 'Homme des Nations Unies,
sur les activités du Conseil... 1974. Doc H(75)3, policopiado de 30 de enero de 1975.
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ciria en el sistema de la Convencidén, que regula derechos indi-
viduales, con un protocolo que contuviese derechos que no ten-
drian sentido, sino por referencia al grupo. Esta es una interpre-

- tacién, deducible de alguna otra oficiosa (51) y que ya desde
mucho antes habia sido retenida por el Comité de Ministros,
aungue en una materia distinta: el reconocimiento como derecho
del hombre, del derecho a la autonomia local, a insertar en un
protocolo adicional, proposicién que fue rechazada precisamente
por la citada razén técnica (52).

Esta es una razén que, si puede convencer a los juristas, di-
ficilmente puede ser compartida desde el punto de vista de otras
disciplinas. Criticando esta rigurososidad formal, la Conferencia
Europea de Poderes Locales ha dicho:

«E] argumento sobre el que se funda esta decision negativa
del Comité de Ministros, carece de fuerza convincente. La
Convencion Europea de Derechos del Hombre, tiene por fina-
lidad garantizar, no los derechos y libertades del individuo
abstracto, sino de la persona humana viviendo en el seno de
una, sociedad, la sociedad democratica y de las colectividades
naturales diversas, cuya existencia y respeto son esenciales
para la verdadera democracia. Asi, la Convencién protege, en
su articulo 8° la familia y su unidad. Igualmente, el articu-
lo 3.2 del Primer Protocolo adicional, al garantizar la organi-
zacion de elecciones libres en escrutinio secreto, no enuncia
un derecho del hombre, como individuo abstracto sino un
principio politico fundamental del Estado democratico.»

35. Esta resistencia por motivos tan inconsistentes y, sobre
todo, el llamativo silencio de la C. E. D. H,, debe tener otra mo-
tivaciéon mas profunda: el deseo de no replantear esta proble-
matica, en los mismos términos de la época anterior, en los
momentos en que empezaba a surgir un nuevo concepto global
de Europa y a elaborarse los primeros instrumentos supranacio-
nales. No cabe olvidar que la C. E. D. H. es contemporanea de
la Declaracién Schumann. Debié pensarse que era suficiente la

(51) Asi Vasax, informe ante la Comisiéon de Derechos Humanos, vide RDH,
nums. 3-4/73, p. 585. .

(52) Avis nom. 15, relatif & l'action du Conseil del’Europe en matiére d’autonomie
locale. CPL, quatriéme session, marzo 1962.
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proteccion individualizada, garantizada en el plano nacional por
un recurso efectivo (art. 13) y en el orden regional por un re-
curso individual ante la Comisiéon de Estrasburgo, teniendo en
cuenta la amplitud con que esta concebida la legitimacion de los
particulares, sean personas fisicas, sean grupos u organizaciones
(art. 25).

36. Pero cualquiera que sea €l alcance de la C. E. D. H, no
hay que olvidar que solo es un sistema de proteccion, no de
promocién, ya que sus drganos actiian en funcién jurisdiccional
o cuasi jurisdiccional, en relacidon al caso concreto,' siendo juris-
prudencia reiteradisima la que excluye la posibilidad de una in-
terpretacién en abstracto, sin relacién a una concreta viola-
cién (53). :

Si es 6rgano de promociéon, en cambio, el Consejo de Europa,
por expresa disposicién del. articulo 1.° de su Estatuto. Pero el
Consejo, a tenor de lo expuesto y de otros proyectos mas amplios
en curso, no parece seguir una accién especializada eén materia
de minorias. Asi, en el programa a corto y medio término, ela-
borado después de la Conferencia parlamentaria y cientifica sobre
los Derechos del Hombre (54), aunque de una parte contempla
nuevos derechos a proteger (derecho de asilo, objeciéon de con-
ciencia, igualdad ante la ley, derecho a un medio ambiente
decente) y, de otra, una ampliacién del circulo de destinatarios
de esa proteccién (el hombre en prisién, el detenido politico), no
hace mencién alguna al tema de las minorias.

37. El analisis juridico, por tanto, debe partir del material
existente y extraer de ahi los elementos juridicos de proteccion.

B) IGUALDAD ANTE LA LEY Y NO DISCRIMINACION: ANALISIS DEL
ARTICULO 14 DE LA CoNVENCION EUrRoOPEA DE DERECHOS DEL
HomsrE

38. Junto a la constatacién de la inexistencia de un sistema
especifico de proteccidon a las minorias, debe retenerse la idea

(53) Asi, Dec. Rec. Com. 280/57, vol. III, p. 215; Arrét Cour 27-III-62 {Asunto
De Becker). .

(54) Véase Rec. 683/72 relative aux suites & donner aux conclussions de la Con-
férence parlementaire sur les Droits de 'Homme. Doc. 3181 de 12-X-72, DS, T. III (72).
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de la ausencia también del principio de igualdad ante la ley,
habiendo fracasado todas las tentativas de orden doctrinal y de
iure condendo para su reconocimiento. Asi, tras las Recomenda-
ciones 583 y 688/72, de la Asamblea Consultiva, el comité de
expertos llegdé a la conclusion, aceptada por el Comité de Minis-
tros, contraria al reconocimiento:

«...e] Comité recuerda que tras la elaboracion del 4.° Pro-
tocolo a la Convencion Europea, en octubre de 1968, el comité
de expertos en materia de derechos del hombre no habia
estimado necesario insertar en el texto una disposicién rela-
tiva a la igualdad ante la ley, en razén a que esta nocion podia
recibir interpretaciones juridicas muy divergentes y que no
convenia, desde luego, incluirla en el texto de una convencién
multilateral con fuerza de ley» (55).

Esta omision, verdaderamente llamativa, de acuerdo con las
tradiciones constitucionales de los Estados parte, no lo es tanto
dentro de la filosofia y los presupuestos técnico-juridicos de la
Convencién.

39. La finalidad de la Convencién Europea no fue establecer
una declaraciéon mas de principios, como sus predecesoras, la
Declaracién Universal y Carta de Bogota, sino un texto juridico
positivo, con derechos concretos y la suficiente dosis de posi-
tividad como para ser alegable en un proceso y ante 6rganos
jurisdiscentes. Por ello, en lugar del principio de igualdad ante
la ley, nos encontramos con una aproximacién mas cercana a
la realidad, a la realidad de cada hombre, el principio de no
discriminacién:

«E]l disfrute de los derechos y libertades reconocidos en
la presente Convencién debe ser asegurado, sin distincién
alguna (sans distinction aucune, without discrimination), fun-
dada sobre el sexo, la raza, el color, la lengua, la religion,
las opiniones politicas o cualesquiera otras opiniones, el ori-
gen nacional o social, la pertenencia a una minoria nacional,
la fortuna, €l nacimiento o cualquier otra situacién» (art. 14).

(55) Doc. 3170, de 17 de octubre de 1972. Rapport statutaire. Addendum. Sin
embargo, la Conferencia de Helsinki ha proclamado expresamente este derecho, en
relacién a las minorias. Loc. cit.,, nota 42 bis.
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La Convencidén inicié asi un camino que después se ha ido
imponiendo como filosofia oficial del Consejo, que habria de
llevar, desde la afirmacién de la unidad esencial de los hombres
al reconocimiento de su diferenciacién existencial. Hay toda una
perspectiva socioldgica en la concepcién actual de la proteccién
de los derechos y libertades fundamentales, mejor adaptada al
hombre concreto, al hombre, «situé, daté, specifie» (56). Asi, los
derechos en que ahora se piensa, en una perspectiva especiali-
zada y categorial, son los del hombre viviendo penosamente en
ciudades abrumadoras, el trabajador inmigrante, el hombre en
prision, el artista en su funcién creadora, el nifio nacido fuera
de relaciones legales, etc. Sin contar, naturalmente, con esa indi-
solubilidad entre los derechos fundamentales y los derechos eco-
noémicos sociales, que proclamoé la Conferencia de Teheran y
que consideré como un presupuesto filoséfico la UNESCO (57)
antes de la Declaraciéon Universal, al entender la libertad como
algo mas que la ausencia de coaccién, como «la organizacion
positiva de las condiciones sociales y econémicas en las cuales
puedan los hombres participar hasta el maximo como miembros
activos de la comunidad» (58).

40. En esa perspectiva debe ser concebido un estatuto juri-
dico de las minorias.

41. El Tribunal de Derechos del Hombre, precisamente juz-
gando un asunto de minorias, ha aceptado esta concepcién so-
ciolégica e historicista al declarar que la reglamentacién juridica
de los derechos y libertades:

«... puede variar en el tiempo y en el espacio, en funcién
de las necesidades y los recursos de la comunidad y los in-
dividuos» (59).

pues,

«...no se pueden ignorar los datos de hecho y de derecho
que caracterizan la vida de la sociedad en el Estado.»

(56) Cfr. Recom. 6B3/72, tras la Conferencia de Viena, citada en nota 54.

(57) Texto en Los Derechos de! Hombre, Laia, Barcelona, 1973, p. 396.

(58) En general, mi ensayo: Niveles de Proteccion de los Derechos del Hombre,
Ed. Real Academia de Ciencias Morales y Politicas, Madrid, 1971.

(59) Affaire relative a certains aspects du régime linguistique de lenseignement
en Belgique. Arrét de 28 julio 1968, Ed. Serie A. Publications de la Cour. Estrasburgo.
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Sin embargo, ésta no ha sido una opinién unanime en el Tri-
bunal, pues también se ha entendido que los derechos humanos
son derechos absolutos que no pueden ser reglamentados por un
Estado aislado, abriendo una «via peligrosa», esta perspectiva
sociolégica e histérica (cfr., voto disidente del juez Wold, pag. 108).

42, En todo caso, el principio de igualdad ante la ley es poco
util en materia de minorias, o 1o es sélo a titulo transitorio, cuya
proteccion se sitia a otro nivel, ya que si ha de tener algtn
sentido, exige precisamente la aplicacion del principio contrario,
como respuesta al hecho diferencial.

43. EI principio de no discriminacién, por el contrario, aun-
que s6lo dé una respuesta parcial al problema, es mas realista,
en cuanto admite diferenciaciones licitas. Esta es una jurispru-
dencia solidamente establecida, tanto por el Tribunal como por
la Comisién de Derechos del Hombre, interpretando el articulo 14:

«...a pesar de la redaccibn muy general de su version
francesa (sans distinction aucune), el articulo 14 no prohibe
toda distincion de tratamiento en el ejercicio de los derechos
y libertades reconocidos. Esta version debe leerse a la luz
del texto maés restrictivo de la versién inglesa (without discri-
mination). Por otra parte, y sobre todo, se llegaria a resul-
tados absurdos si se diese al articulo 14 una interpretacién
tan amplia como la que parece indicar la versiéon francesa,
pues, en efecto, se llegaria a juzgar contrarias a la Con-
vencién cada una de las numerosas disposiciones legales o
reglamentarias que no aseguran a todos una completa igual-
dad de trato en el goce de los derechos y libertades reconocidos.
Ahora bien, las autoridades nacionales competentes se en-
cuentran a menudo frente a situaciones o problemas cuya
diversidad exige soluciones juridicas diferentes; ciertas des-
tgualdades de derecho no tienden sino a corregir desigualdades
de hecho.»

(Sentencia, asunto lingtistico belga, p. 34.)

En consecuencia, para determinar si hay discriminacion, hace
falta comparar dos o varios grupos y constatar:

«1) Que un grupo es tratado diferentemente y menos fa-
vorablemente que otro grupo;
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2) que este tratamiento diferéncial, se funda en motivos
inaceptables.» :

(Asunto Grandrath, sobre la objecion de conciencia, Avis
Commission 2299/64, p. 34.)

44, Un dato objetivo, legitimador de diferencias, es, por ejem-
plo, la regién linguistica (sentencia citada, p. 44).

45. Como aplicaciones concretas de este principio, que pu-
dieran tener relacién con el estatuto juridico de las minorias, se
puede hablar, en el plano del derecho constituyente, de la pro-
hibicién de discriminaciones en el ejercicioc del derecho de par-
ticipacién en las elecciones, a base de una delimitacion equitativa
de las 'circunscripciones o el derecho de acceso a las funciones
puablicas; pero el Comité de Ministros del Consejo de Europa no
ha estimado pertinente actuacién alguna para su reconocimiento
positivo, por entender que se trata de cuestiones domésticas, no

o susceptibles de control por una instancia internacional (60).

46. Determinado el contenido del articulo 14, es preciso fijar
el papel que juega en la economia de la Convencién.

En la jurisprudencia de los 6rganos de la Convencién y en la
doctrina, podemos encontrar dos tesis divergentes, hasta llegar
a una sintesis realizada por el Tribunal en el ya citado asunto
linguistico belga.

Inicialmente se ha interpretado, de manera muy reiterada, que
el articulo 14 no tiene caracter auténomo y que, por tanto, no
establece el principio de no discriminacién de manera general
y abstracta, sino sélo en relacién a los concretos derechos ga-
rantizados en los articulos que le preceden, de suerte que este
articulo no puede ser violado aisladamente, si no existe violacién
simultanea de otro articulo de la Convencién (61).

En el asunto interestatal Austria contra Italia (62), 1a Comisién
de Derechos del Hdmbre rechazé la argumentacion del Gobierno
austriaco que reprochaba al italiano un trato discriminatorio en
relacién a ciertos acusados de origen étnico y lingiiistico dis-
tinto del resto de los italianos (de origen germanico en ese caso),

(60) Cfr. Rec. 583 (1970) y respuesta del Comité de Ministros, Doc.v 3170 (72).

(81) Dec. Rec. Com. 86/55, I, p. 198; idem 438/58, 1I, p. 386; idem 3325/67, X,

p.- 29, etc.
(62) Asunto 788/60, Rapport de la Commission, p. 60.
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entendiendo que esa alegacion no tenia caracter independiente
y debia ser juzgada en relacién a otfras presuntas violaciones
de la Convencioén, sin que fuese precisa una decisiéon particular
sobre ese punto.

En el citado asunto lingiiistico belga, el Gobierno de este pais
ha seguido la misma linea argumental, entendiendo que una vio-
lacion aislada del articulo es juridicamente imposible. Por su
parte, la Comisién, tras constatar que hasta «un pasado reciente
sus ideas no estaban netamente fijadas» (cfr. p. 28), descarta que
ese precepto tenga un alcance meramente psicolégico y entiende
que ademas de entrar en juego, en relacién a los demads, es apli-
cable, como ultimo limite de la abstencién o de la actitud po-
sitiva de un Estado, en cualquier dominio, actuando en conse-
cuencia de manera condicional.

El Tribunal ha aceptado el razonamiento de la Comisién. Tras
constatar que el articulo 14 funciona «como si» fuese parte inte-
grante de cada uno de los articulos que consagran derechos y
libertades, le da después un cierto caracter auténomo, «puesto
que una medida conforme en si misma a las exigencias del ar-
ticulo consagrando el derecho o la libertad en cuestion, puede,
sin embargo, infringir este articulo, combinado con el 14, por
el hecho de revestir un caracter discriminatorio». En un ejemplo
concreto, de evidente relacién con este estudio: las personas
sujetas a la jurisdiccion de un Estado parte en la Convencién
no tienen derecho, de acuerdo con ésta, a exigir al Poder publico
la creacion de un determinado establecimiento de ensefianza en
la lengua de su eleccién; sin embargo, si el Estado lo crea, no
puede, al reglamentar su acceso, adoptar medidas discrimina-
torias. :

47. La Convencién de Derechos del Hombre, en general, y el
articulo 14, en particular, no regulan derechos colectivos. El prin-
cipio de no discriminacién juega solo en relacion a los individuos.
Precisamente al elaborarse el articulo 2 del Primer Protocolo adi-
cional a la Convencién, en que se garantiza el derecho a la ense-
fianza, con respecto a las convicciones religiosas y filosoficas de
los padres, se rechaz6 expresamente el reconocimiento del derecho
a recibir ensefianza en una lengua distinta a la general del pais,
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precisamente porque ello era un aspecto del derecho de las mi-
norias y en cuanto tal salia fuera del ambito de la Conven-
cién (63). En idénticos términos se pronuncié el juez Wold, en el
citado asunto lingiliistico belga: el derecho a la instruccién es un
derecho individual (il ne s’agit pas d’'un droit de groupe ou de
minorité, pag. 104 de la sentencia citada).

48. Puede entonces concluirse, a la luz de estos datos, que
las minorias quedan al margen de la proteccion internacional que
representa la Convencién? Creemos que no, pero que el acceso al
sistema se produce por una via indirecta: por via procesal.

C) LEGITIMACION PROCESAL DE LAS MINORIAS

49. El articulo 25 de la Convenciéon de Derechos del Hombre
reconoce el derecho de recurso individual (64), como contrapuesto
al reconocido a los Estados, no sé6lo a personas fisicas, sino tam-
bién a organizaciones no gubernamentales y «grupos de particu-
lares», sin exigir que ostenten personalidad juridica, aunque con
un condicionamiento: el de ser «victima» de una violacién de la
Convencion, imputable a un Estado.

50. La jurisprudencia de la Comisién ha procedido a:

1) Una ampliacién de la nocién de victima, acogiendo la no-
cién de victima indirecta:

«...se puede admitir que en caso de violacion de la Con-
vencion ...toda victima, directa o indirecta o incluso cualquier
tercero, puede por su propia iniciativa requerir a la Comisién,
en cuanto dicha violacién le cause un perjuicic o en tanto
tenga un interés personal valido, para obtener que se ponga
fin a esta violacion.»

(Dec. Rec. Com. 100/55, I, p. 162; Dec. Rec. Com. 1420, 1477,
1478/62, VI, 591}

2) Una restriccion, al exigir un perjuicio concreto e individua-
lizado: o

«...la Comisién no puede examinar la conformidad de una

ley nacional con la Convenciéon, mas que en la medida en

(63) Doc. CM. (51) 33, def., p. 3.
(64) Este derzcho es facultativo, aunque 13 Estados han reconocido este derecho.
Fuente: Doc¢c. H. (75) 3, de 30-1-75.
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que esta ley es aplicable a una persona fisica, una orga-
nizacién no gubernamental o un grupo de particulares y
solamente en la medida en que su aplicacién entrafie una
violacién de la Convencion en perjuicio de esta persona fisica,
organizaciéon no gubernamental o grupo de particulares. Por
consiguiente, cuando se trate de una denuncia interpuesta
en virtud del articulo 25, la Comisién no es competente para
examinar en abstracto si una ley es conforme a las disposi-
ciones de la Convencién...»

(Dec. Rec. Com. 290/57, 867/60 y Arrét de 25 de marzo
de 1962, asunto De Becker.)

En conclusién puede decirse que un individuo o un grupo de
individuos, pertenecientes a una minoria, que se sientan victimas
de una violacién de la Convencion, en su perjuicio, pueden com-
parecer ante la Comisidn (si este derecho de recurso individual ha
sido aceptado por el Estado) y por esta via obtener una declara-
cién individualizada de su derecho, pero de evidente trascenden-
cia para el grupo.

51. Pero ademas existe otra via, a otro nivel, aunque su com-
patibilidad con aquélla presenta un cierto numero de problemas:
" la de acudir a la Comisién de Derechos Humanos de las Naciones
Unidas, ejercitando la accién prevista en la Resolucién 1503

(XLVIID de mayo de 1970.

Las diferencias de contenido de una y otra via son patentes,
ante todo por la naturaleza del pronunciamiento de los dérganos
competentes, a nivel mundial o regional europeo. Pero lo es tam-
bién, en funcidn de los presupuestos de hecho, ya que mientras
en el marco de la Convencidén Europea, la denuncia puede fun-
damentarse en una sola violacién de los derechos y libertades
reconocidos, en el marco de la Subcomisién de proteccién a las
‘minorias hace falta un «cuadro persistente» de violaciones, «ma-
nifiesto y fehacientemente probado». También existe una discre-
pancia en cuanto al plazo, tras el agotamiento de los recursos
internos, pues en el marco de la Convencion es de seis meses,
mientras en el procedimientc ante las Naciones Unidas sélo se
habla de «un plazo razonable». En cambio, si los presupuestos de
hecho son rigurosos ante las Naciones Unidas, la legitimacion
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activa funciona con mas flexibilidad que en el marco de la Con-
vencién, pues aqui se admite una especie de accién popular, ya
que estan legitimadas no sélo las victimas, sino «cualquier per-
sona o grupos de personas que tengan conocimiento directo y fi-
dedigno». Por otra parte, es posible el empleo paralelo de ambas
instancias, pues en el procedimiento ante la Subcomisién de las
Naciones Unidas, s6lo se rechazan las comunicaciones que hayan
sido «solucionadas» por alguna otra instancia internacional, con
lo que s6lo se recoge una excepcion de cosa juzgada, pero no
de litispendencia. Por el contrario, el articulo 6.° del Protocolo fa-
cultativo al Pacto Internacional de 1966 parece seguir el sistema
inverso: se prohibe el examen paralelo, pero no sucesivo (65).

52. El problema aludido es un aspecto particular del proble-
ma general, que ha recibido diferentes respuestas de escuela acer-
ca de la primacia del Derecho internacional general o del regio-
nal y que entre los juristas europeos que se han ocupado del
problema de la coexistencia entre la Convencién de Derechos del
Hombre y los Pactos de 1966, ha provocado también respuestas
dispares (66). Asi, Modinos parece inclinarse por la primacia del
Derecho internacional general, a menos que la legalidad regional
sea mas avanzada, mientras Ménaco concede la preferencia ro-
tundamente a este ultimo. Si los ministros europeos de Justicia
no adoptaron una resolucion definiéndose por alguna de estas
tesis, limitandose a recomendar la busqueda de un «funciona-
miento armonioso», el Comité de Ministros y la comision de ex-
pertos (67) ha llegado a dos conclusiones, en funcién de la indole
de los sujetos, demandas interestatales o peticiones individuales:

1) En el primer caso, los Estados europeos deben acudir a la
Convencién, cuando se trate de litigios entre ellos, y a los pro-
cesos de las Naciones Unidas, cuando intervenga un tercer Es-
tado, de acuerdo con el principio de solucién regional, previsto
en la Carta.

65) Vide M. Tarbu: Quelques questions relatives d le coexistence des procédures
universelles et régionales de plainte individuelle dans le domaine des Droits de
VHomme, RDH, vol. IV, 2, 3/71, p. 606.

(66) Cfr. Actas de la Quinta Conf. de Ministros de Justicia, Londres, 1966, pp. 72
y 74.

(867) Fuente: Resclucion (70} 17, adoptada por los Delegados en 15-V-70 y Rapport
sur le 25e anniversaire de la D. U. et le 20e de la CEDH. Doc. 3334, 1973, p. 34,
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2} Cuando se trate de demandas individuales, la idea domi-
nante debe ser la de asegurar la proteccion mas eficaz de los
derechos individuales, reconociendo al individuo un derecho de
opcion.

D) EsTATUTO JURIDICO DE LAS MINORIAS EN EL MARCO
DE LA CoNvENCION EuroPEA pDE DERECHOS DEL HoMBRE

53. Admitida la legitimacién procesal de las minorias y con
ella el reconocimiento de una cierta forma de personalidad inter-
nacional, puede plantearse ahora la cuestién de saber cual es el
contenido sustantivo de la citada accién procesal.

54. Para hacer un primera delimitaciéon de su estatuto ju-
ridico, importa no perder de vista que la Convencién y sus Pro-
tocolos s6lo establecen un «minimo irreductible», pero que este
minimo no es susceptible de interpretacién extensiva. La juris-
prudencia en torno al articulo 1.° de la, Convencién es taxativa
¥y muy reiterada en ese sentido.

En segundo lugar, que esos concretos derechos estdn enmar-
cados por limitaciones especificas, en funcién de cada derecho
garantizado y por otras genéricas, que tratan de impedir el abu-
so, por los individuos o los grupos, de las libertades que se les
garantizan para atacar o destruir el orden juridico que las hace
posibles:

Dec. Rec. Com. 250/57, 1, p. 222.
Arrét Cour 1 de julio de 1961, asunto Lawles.

De ésta y otra jurisprudencia se deduce netamente que los
‘grupos «comunistas, fascistas, nacionalsocialistas o, en general,
totalitarios», no pueden invocar la <«libertad de opinidn, la liber-
tad de prensa, la de reunién o asociacion, si quieren abusar de
estos derechos para destruir el orden de una democracia libre».

55. Combinando los anteriores elementos, puede establecerse
como doctrina general que, en el marco internacional europeo,
las minorias, en cuanto suma, de individuos, ostentan los derechos
reconocidos en la Convencién y Protocolos, con las limitaciones
alli establecidas, sin discriminacién, pudiendo actuarlos, sea in-
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dividualmente, sea en grupo, con o sin personalidad juridica,
siempre que sean victimas, directas o indirectas de una violacion.

58. Fuera de este marco, precisamente definido, ya no cabe
plantearse problemas de proteccién juridica, sino que se entra
en el terreno de la promocién y se sale del marco de la Con-
vencién.

57. Pero cuando hablamos de promocién, como actividad pros-
pectiva, para una protecciéon juridica eficaz, también importa
reducir el concepto a sus verdaderos limites. La promocién debe
estar en funcién de las caracteristicas de la. minoria y del he-
cho diferenciador; asi, si.se trata de una minoria racial y he-
mos rechazado una determinacién genética de la cultura o de la
estructura social, posiblemente sea suficiente con el manteni-
miento del principio de no discriminacién, llevado a sus ulti-
mos matices, a esa problematica que trasluce la Convencién para
la eliminacién de la discriminacion racial, la Ley de Derechos
Civiles de Estados Unidos o la que se refleja en la literatura
de la <«negritud». Si de una minoria religiosa o lingiistica, la
promocién abarcara los terrenos de la ensefianza, la manifes-
tacién publica, la estructura familiar, los contactos exteriores,
etcétera. Generalizando, podriamos decir que proteccion y pf'o—
mocién pueden ser reconducidas a un principio matriz, suscep-
tible de una cierta positividad juridica: el derecho al pleno
desarrollo de la personalidad a que alude el articulo 26 de la
Declaracion Universal, y esta implicito en el articulo 27 del Pacto
Internacional de 1966 y en la Convencién de la UNESCO scbre
eliminacién de la discriminacién en el terreno de la ensenanza
vy que se traduce en el derecho del grupo a preservar su identidad,
su patrimonio cultural y a evolucionar dentro de él. Este derecho
es incompatibIe, tanto con la asimilacién no querida, como con
el apartheid, pero también, en el estado actual de los textos, con
una exacerbacion de las diferencias.

58. En el marco europeo, el problema se simplifica, porque
cuando se habla de minorias, realmente se habla de minorias
linguisticas. Las minimas diferencias étnicas no plantean una
problemética de indole racial. Otro tanto cabe decir de las di-
ferencias religiosas, reconocida y ampliamente practicada la li-
bertad religiosa en el coniunto de Europa.
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59. En el plano lingiistico, la doctrina ha llegado a sinte-
tizar un cuadro de posibles derechos, a diversos niveles (88):

— Objetivos sociabilitarios: derecho del grupo a utilizar su
propia lengua, en la vida cotidiana, en publico, en asam-
bleas y tribunales.

— Objetivos educativos: crear u obtener del Estado estable-
cimientos de ensefianza auténomos y asegurar el desarro-
llo auténomo de sus tradiciones y caracteristicas.

— Objetivos utilitarios: igualdad de trato a nivel econémico
y politico.

— Objetivos externos politicos: asociaciéon con minorias ex-
tranjeras semejantes.

— Objetivos internos politicos: - jderecho de secesién?

60. En términos juridicos, sin embargo, seria superficial afir-
mar el reconocimiento de todos esos derechos, tanto en el plano
nacional como internacional. Tanto el articulo 27 del Pacto,
como la Convencion de la UNESCO, como, por supuesto, el ar-
ticulo 14 de la Convenciéon Europea, regulan los derechos de las
minorias de una forma rudimentaria, en cuanto en el fondo
—y el estilo de redacciéon es muy definidor—lo que establecen
es un deber de abstencion del Estado, permitiendo que el vacio
producido sea llenado por la actividad de la minoria, en una
especie de autodefensa cultural, pero el Estado no asume obli-
gaciones internacionales de hacer. Aunque en algun proyecto
inicial el concepto era méas amplio, pues se mencionaban de
manera concreta, el derecho a emplear la lengua minoritaria ante
los fribunales y autoridades, en la prensa y asambleas publicas,
finalmente la redaccién del articulo 27 es mucho mas gené-
rica (69). '

61. De una manera mas especifica y en un planteamiento
estrictamente juridico, tanto la Comisién como el Tribunal de
Derechos del Hombre han establecido una doctrina, que aunque
referida a la cuestion linguistica, es susceptible de cierta gene-

(68) Cfr. Cycle d'études consacré aux sociétés multinationales, Yugoslavia, 1965,
y VERDOOT, Ob. cit., p. 11.
(69) Cit. por J. W. BRUEGEL: A neglected field..., ob. cit.
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ralizacion. Se trata del supuesto derecho a recibir ensefianza en
la lengua materna o, mas exactamente, en la lengua familiar.
Bien que un aspecto particular del problema atafie directamen-
te el fondo de la cuestién, en la medida en que la educacién en
la lengua mayoritaria podria ser un elemento de despersonali-
zacién y aun de disociacién familiar, al tiempo que una educa-
cién estrictamente unilingle podria frustrar los fines de la cohe-
sién nacional, que la tan citada Convencién de la UNESCO tie-
ne siempre presente —cfr., especialmente, art. 5.° ¢J, iJ—. En esta
linea, la Comisiéon de Derechos del Hombre, en el marco de la
Convencién Europea, ha declarado:

«<En Gltimo analisis, los demandantes reivindican el derecho
a que la huella de su propia personalidad, asi como la de
la cultura a la que afirman pertenecer, figuren en el primer
rango de los elementos Que condicionan la educacién de sus
hijos, con el fin de que la mentalidad de éstos no sea extraina
a la suya. Sin embargo, la .garantia de este derecho sale del
marco de los articulos 9 y 10 de la Convencién.»

(Dec. Rec. Com. 1474/62, VI, p. 333; idem, 1769/62, p. 445.)

Mas ampliamente, el Tribunal de Derechos del Hombre ha
dicho:

«...e]l articulo 14, incluso combinado con el articulo 2 del
Protocolo, no tiene como efecto, garantizar a los hijos o a
sug padres, el derecho a una instruccion dispensada en la
lengua de su eleccion. El objeto de estos dos articulos, com-
binados entre si, es mas limitado: consiste en asegurar el
deber de cada Parte Contratante de asegurar el disfrute del
derecho a la instruccién e cualquier persona, sujeta a su ju-
risdiccién, sin discriminacién fundada, por ejemplo, sobre la
lengua. Tal es el sentido natural y ordinario del articulo 14,
interpretado conjuntamente con el articulo 2. Ain mas, inter-
putar estas dos disposiciones, en el sentido de reconocer a
cualquier persona sujeta a la jurisdiccion de un Estado un
derecho a ser instruido en la lengua de su eleccién conduciria
a resultados absurdos, pues cada unc podria asi reivindicar
una instruccién dada, en cualquier lengua y en cualquier
territorio de las Partes Contratantes.

El Tribunal constata que cuando las Partes Contratantes
han querido reconocer a toda persona sujeta a su jurisdicciéon
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derechos especificos en materia de empleo de una lengua o de
su comprension, como en los articulos 5 y 6 de la Convencion,
lo han precisado claramente en el fexto. De ello hay que
concluir que si se hubiese entendido crear, en relacién a cual-
quier persona sujeta a su jurisdiccion, un derecho especifico
relativo a la lengua de la ensefianza, lo hubieran hecho ex-
presamente en el articulo 2 del Protocolo. Por esta razén igual-
mente, el Tribunal no puede atribuir al articulo 14, combinado
con el articulo 2 del Protocolo, un sentido que equivaldria a
reconocer a cualquier persona dependiente de la jurisdiccién
de una Parte, el derecho a una enseilanza dada en la lengua
de su eleccion.»

(Sentencia asunto linglistico belga, p. 35.) \
62. Parece, pues, que la Convenciéon ha querido reducir el
alcance de las obligaciones internacionales de los Estados en
esta, materia, dejando a su prudente discrecién su politica lin-
guistica —y aun podiamos decir su politica de minorias—, te-
niendo en cuenta factores internos, de orden histdrico, econémi-
co, sociolégico v sus relaciones bilaterales. Se trata de una cues-
tion de buen sentido, que debe ser abordada sin maximalismos,
tanto como sin reticencias. Esta es la filosofia general que se
desprende de la sentencia citada y aun de la total ]urlsprudencm,

de los d6rganos de Estrasburgo.

E) REGIONALIZACION Y MINORIAS

63. Al final de esta investigacién, tras un intento de clari-
ficaciébn de algunos conceptos y de aprehensiéon de lo esencial
de los planteamientos actuales de derecho positivo, se aspira a
encontrar una clave que nos simplifique la cuestion y aporte
elementos de respuesta, aunque sélo sea en el plano del derecho
constituyente. No por rendir tributo a un tema de moda, sino
por 1o que conlleva de fermento mas profundo, parece de interés
plantearse la cuestion de encajar dos piezas importantes de la
tematica europea actual, tanto a nivel nacional como de ciertas
instancias europeas: los procesos en curso de regionalizacién
y la promocién y proteccion de las minorias. Dicho de otra for-
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ma: si en el estado actual de los textos y en los proyectos en
curso existe algtn tipo de relacién o condicionamiento entre la
proteccién de las minorias y la creacion de estructuras de poder
local y regional, teniendo en cuenta que las mas conocidas e
importantes minorias europeas tienen un asentamiento geogra-
fico muy delimitado.

64. El regionalismo se presenta en muchos sectores, perso-
nalidades (70) e instituciones europeas, con un cierto misticis-
mo e incluso con unos tonos apocalipticos, con el riesgo de que
la, regidon se articule como un minuasculo Estado-Nacion, tras-
poniendo a ésta el mito de la soberania mnacional y creando
nuevos tipos de exclusivismo (71).

65. Pero los planteamientos tradicionales del regionalismo
se entrecruzan con los planteamientos «funcionalistas» (72), y
ello es para el jurista una fuente de incertidumbre metodolo-
gica, porque la region no es definida ni proyectada igual en
diversas instancias europeas, al tiempo que si se amplia un poco
el horizonte, se detecta la paradoja de que lo que en Europa se
concibe como la mejor plataforma para la defensa y promocion
de los derechos de los individuos y de los grupos, en otras par-
tes del mundo el regionalismo es percibido como un peligro, en
cuanto aliado potencial del racismo o del neocolonialismo (73).

66. Para el examen de la cuestién puede hacerse un plan-
teamiento a un doble nivel:

— En el Derecho comparado europeo.
— En las instancias europeas especializadas.

(70) Por todos, Guy Heraun. Vid, por ejemplo, «<Les Droits garantis par la Con-
vention», en ¢l vol. X de los Anales de lo Facultad de Derecho de Estrasburgo,
pp. 122 y ss.

(71) Sic en Conférence Européenne des Ministres responsables de l'aménagemens
du territoire (CEMAT). Segunda sesion, La Grande Motte, septiembre 1973, La
coopération transfrontaliére en Europe. Rapport de conférence presentée par la délé-
gation belge.

(72) CEMAT, segunda sassién 1973, Doc. (73) BP 10. Rapport Strassocldo. Les ré-
gions frontaliéres. Etude analytique, esp. pp. 16 y 20.

(73) Las primeras constituciones africanas proscribieron al tiempo el regiona-
lismo y el racismo. Vide Alto Volta, art. 7; Mali, art. 4; Senegal, art. 4; Togo, art. 7.
Texto en Les Constitutions des Republiques africaines et malgache. La Documen-
tation francaise 1963.

DA-1976, nim. 169. JUAN DE MIGUEL ZARAGOZA. Regionalizacién y minorias en el area del Cons...



DA-1976, nim. 169. JUAN DE MIGUEL ZARAGOZA. Regionalizacién y minorias en el area del Cons...

Estudios 172

1. Datos de Derecho comparado europeo

67. El Derecho comparado europeo muestra una variedad de
soluciones a la cuestion regional, en su posible conexién con la
de la protecciéon de las minorias. Mientras en unos paises, los
de estructura federal, el fenémeno de la regionalizacion queda
oscurecido dentro de aquella estructura mas amplia, en otros
existe una amplia regionalizacién, que sélo estd minimamente
condicionada por cuestiones de minorias (Italia), mientras en
otros la region y la regionalizaciéon tienen un componente ex-
clusivamente econémico (Francia). En Bélgica presenta perfiles
muy particulares.

68. Asi en Francia, donde la centralizaciéon y la divisién geo-
métrica del territorio es una constante en su historia constitu-
cional desde la Revolucion (74), tras proclamarse la «unidad e
indivisibilidad» de la Republica, no se habla de regiones, sino
de «colectividades territoriales». La ley constitucional de 1968
(rechazada por un 53,18 por 100 en el referéndum de 1969) in-
trodujo el concepto de regidén, a la que definié como colectivi-
dad territorial, cuya misién seria la de contribuir al desarrollo
econdémico, social, cultural .y a la ordenacién de la parte corres-
pondiente del territorio nacional (art. 2). Si se leen declaraciones
oficiales de los grupos. politicos de la época, se observara que es
un tema ausente de sus planteamientos (75). Actualmente, tras
el fracaso de aquel intento, se vuelve a.lo que se ha llamado
«retorno al empirismo» y a medidas parciales de descentrahza—
cion administrativa, pues las 22 circunscripciones son en rea-
lidad «regiones de programa-, con una descentralizacién timida
a los solos efectos consultivos, sin que en su concepcidon entren
en juego factores linglisticos, culturales, etc. (76). El caso de
Alsacia es un ejemplo :fundamental de la filosofia francesa, pre-
cisamente porque ahi el problema linglistico deja de ser folklore.
Aunque sobre una poblacién de mas de un millén' de habitan-
tes, s6lo cincuenta mil son francéfonos y el resto de habla ale-

- {74) Véanse textos de las antxguas constltucmnes en DUVERGER: Constttutlons et
Documents politiques, PUF, 1971 .

(75) DuvVERGER, ob. cit, Dp. 414 vy ss. .

{76) Doc. CE/Loc. (71) 13. Principaux textes concernant la réforme régionale, de-
partémentale et municipale en France. Idem Doc. Restricted. CPL/P (8) 69, de 29-1I-72.
Rapport sur la situation actuelle en France.
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mana, la ensefianza del aleméan se suprimié después de la guerra
y s6lo se restablecié en los ultimos grados de la ensefianza pri-
maria y con caracter facultativo en 1952, 1o que ha perm1t1do
decir a un diputado alsaciano:

«...la ensefianza del aleman en Alsacia ha sido organizada
de forma que sea. ineficaz. De una forma u otra ha sido
saboteada habilmente. Pero la expresion no es demasiado fuer-
te: a menudo basta con ensefiar el alemén o pedir su ense-
hanzg para que se pongan en duda los sentimientos patrié-
ticos de quien se eleva contra la resistencia mas o menos
oficial de la Administracién» (77).

Una orden ministerial de 13 de septiembre de 1945, prorro-
gada por una ley de 1951, prohibié las publicaciones monolin-
gies en aleman, dispuso la obligatoriedad del bilingliismo, salvo
en los textos dedicados a la juventud y en las informaciones
deportivas, obligatoriamente en francés. El ultimo congreso de
la U. D. R., muestra una clara reticencia hacia la regiéon. Con-
frontese L’enjew. Presses Pocket, 1975, p. 227.

_ 69. En Bélgica, la cuestiéon presenta aspectos muy particu-
lares, puesto que, dadas las dimensiones del pais, la existencia
de una frontera lingliistica y la homogeneidad de cada una de
las regiones lingiiisticas, ademas sensiblemente equivalentes (53
por 100 de flamencos, 42 por 100 de valones, segun el censo de
1947), la regionalizacion en funcion de la frontera linglistica, se
confunde con una especie de federalismo, bien que este nombre
no aparezca en la Constitucién, ni aun tras la reciente refor-
ma (78). Aunque algin autor sostiene que si el pais no adopta
una estructura federal corre el riesgo de dislocacién (79), el propio
Gobierno belga ha sostenido ante el Tribunal de Estrasburgo, que
su politica linglistica tiende precisamente a «conjurar las graves
crisis nacionales causadas por el separatismo flamenco y el fe-
deralismo valén y flamenco», evitando el <lanzar periédicamente
a las dos comunidades, en un enfrentamiento cuya aspereza pre-
sentaba un peligro politico cierto» (sentencia citada, pag. 39). Por

(770 Cit. por DENis DE RoUGEMONT: Aspects culturels de la coopération dans les
régions frontaliéres, Doc. AS/COLL. Front (72} 5, de 16 de junio de 1972,

(78) Texto Constitucién reformada en Informacién Juridica, septiembre 1973.

(79) Asi DuverGeR, en Institutions Politiques et Droit Constitutionnel, PUF, 286,
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ello —en nuestra opinién— la reforma de la Constitucién y el des-
arrollo que ha de seguirla tiene un caracter ecléctico, pues aun-
que ho se emplea el término de Estados federados, sino el de
regiones (articulo 3 bis y especialmente 107 quater), la reduccién
de éstas a dos (descontada la regién bilingiie de Bruselas), sobre
una base territorial, condicionada por la homogeneidad lingtis-
tica, sugiere mas bien la idea de una federacidn, cuya traduccién
constitucional aparece en la divisiéon de la Camara en dos grupos
lingtisticos: francés y holandés (art. 32 bis) y ciertos mecanis-
mos de voto en funcion de elementos linglisticos. Existe ademas
un Consejo cultural para cada comunidad cultural (que coincide
parcialmente con la comunidad lingiistica), con facultades nor-
mativas dentro de ellas (art. 59 bis): materias culturales, ense-
flanza, empleo de las lenguas respectivas en la administracion y
en las relaciones laborales. Al interpretar el articulo 107 quater
de la Constitucién, el propio Gobierno belga ha dicho que las
regiones no son econdmicas, sino politicas y administrativas y
que las regiones se constituyen para permitir a los habitantes de
cada una de ellas, por medio de organos representativos, deter-
minar de manera auténoma, politicas especificas (80).

70. En Yugoslavia, los tedricos del federalismo encuentran
casi una hipétesis de escuela, pues se trata de un Estado surgido
de un pacto constituyente entre seis Republicas, cuya base socio-
l6gica son «pueblos y nacionalidades libres e iguales», a cuyo
derecho de secesidn, incluso, se hace referencia en el preambulo.
Por ello seria mas exacto afirmar que se trata de un Estado mul-
tinacional, lo que constituye un supuesto diferente al de un Es-
tado unitario con minorias. Aunque el articulo 43 de la Consti-
tucién parece equiparar «nacionalidad» a «minoria nacional», po-
siblemente se refiere a los miembros de una Republica, residiendo
en ofra distinta, en la que naturalmente son minoria. Aunque

(80) Bulletin d'Information, «Questions municipales et régionales», num. 3/73,
p. 5. Vid. también Doc. CE/Loc. (72} 1/2, de 25-11-72: Enquéte sur les structures lo-
cales et régionales dans les pays membres, Belgique y Doc. Restricted CPL/P(8)68,
de 18-11-72.

La ley de 1 de agosto de 1974 ha desarrollado con caracter provisional el art. 107,
creando los Consejos regionales flamenco y valén, de caracter consultivo y com-
posicién a base de senadores y parlamentarios del respectivo grupo lingiistico. Dato
en Bulletin d’information. Questions municipales et régionales, 2.° semestre 1975,
Ed. CE, Estrasburgo.
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hay una cierta preponderancia de la lengua servo-croata (es la
lengua del ejército, art. 42}, se reconoce a cada nacionalidad y
cada minoria el derecho a emplear su propia lengua, desarrollar
su propia cultura y fundar organizaciones propias, declarandose
la igualdad de todas las lenguas y el derecho a recibir ensefianza
en la lengua materna. La propaganda o practica contraria a la
igualdad de las diversas minorias y nacionalidades o la incitacién
al odio racial, religioso o a la intolerancia, es inconstitucional (ar-
ticulos 41, 42 y 43). Como en cualquier régimen politico de tipo
federal, existe un reparto de competencias entre la Federacion y
los Estados. La protecciéon de las minorias, entraria en el terreno
de las amplias competencias que atribuye a los Estados el articu-
lo 103, aunque situandose por encima del limite atribuido a la
Federacién, puesto que es competencia de ésta la «unidad del sis-
tema de proteccién de las libertades y derechos fundamentales»
(articulo 118).

71. A diferencia de la Constitucién yugoslava, en la también
federal de Alemania Occidental no aparece relacién alguna entre
dicha forma politica.y cuestiones de minorias. La forma federal
parece haber sido impuesta por los vencedores, en la Segunda
Guerra Mundial, para quebrantar el antiguo Reich (81). Dividido
el pais en Ldnder, el concepto de region, es extrafio a la organi-
zacién administrativa -alemana, descendiendo de aquel -escalon,
al nivel local. La competencia del 6rgano local es por via de dele-
gacién, como un grado en la jerarquia del Estado (82). No existen
referencias en la Constitucién, a las minorias, con 1o que no existe
una proteccién especializada, sino que se.articula en el marco de
la proteccién general de los derephbs y- libertades individuales.
Téngase en cuenta en todo caso que la C. E. D. H. rige directa-
mente en Alemania, con rango de Ley federal. Las minorias reli-
giosas tienen garantizado, en un plano de igualdad, el derecho
de ensefianza (art. 7.3). Por lo demas, los ciudadanos de los Esta-
dos federados gozan de los mismos derechos en cada uno de ellos,
aunque para los empleos piblicos en el Land existe una preferen-
cia para los residentes en €él, mientras en las instancias federales

(81) Cfr. Rapport Strassoldo, citado nota 70.

(82) Véase Comité de coopération pour les questions municipales et regzonales
Enquéte sur les structures locales et régionales. Réponse de la délégation allemande,
Doc. TE/LOC (71) /8. N -
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rige un principio de proporcionalidad. La minoria danesa, en el
Land de Schleving-Holstein goza de un estatuto especial, en
él se reconoce una representacién proporcional en las juntas
de administracién local, el derecho a fundar instituciones de ense-
nanza, con la lengua danesa como idioma de la ensefianza y, en
fin, el derecho de la minoria danesa a cultivar sus vinculos reli-
giosos, culturales y profesionales con Dinamarca.

72. Tampoce aparece una relacion determinante en la Cons-
titucién suiza, entre cantonalismo y minorias. La estructura cons-
titucional suiza, caracterizada por una amplia autonomia o por
mejor decir soberania de los cantones (incluso con personalidad
internacional, cfr. art. 7), obedece a planteamientos histéricos muy
antiguos (83). La Federaciéon tiene unas competencias de atribu-

_ cion bastante limitadas, mientras en el escalén inferior las comu-
nas tienen amplia autonomia, incluso con competencias prima-
rias; v. gr.: en materias culturales. Estado plurilingie, de hecho,
sin embargo, el aleman ostenta la primacia, puesto que es el do-
minante en 17 cantones y, por tanto, puede hablarse de unas
relaciones de lengua nacional a lenguas minoritarias (francés,
italiano, romanche). Ejemplo tipico es el cantén de Berna, pues
pese a su capitalidad y bilingliismo, €l aleméan es la lengua oficial
y la de la ensefianza. En sintesis puede decirse que, a nivel can-
tonal, rige el principio del monolingiliismo, y a nivel federal, el
plurilingiiismo (84).

' 73. En Italia, la autonomia regional y la proteccién a las mi-
norias, son dos principios constitucionales (art. 5 y 6). Pero im-
porta hacer dos matizaciones: las minorias son estrictamente las
minorias lingiiisticas del Norte y el estatuto regional no viene
determinado por cuestiones de minorias, incluso en las regiones
de estatuto especial, puesto gue de éste gozan no sélo el Trentino
y Alto Adigio y el Valle de Aosta, sino Sicilia, Cerdefia y Friul-
Venecia (art. 116). El principio de no discriminaciéon por motivos
lingiiisticos est4 garantizado por el articulo 3 de la Constitucion.
En el marco de las competencias regionales, exclusivas o concu-
rrentes, las provincias de Bolzano y Trento, asi como la regién

(83) Cfr. Comité de coopération pour les questiones municipales et régionales.
Enquéte... Réponse de la délégation suisse. Doc. CE/LOC (71) 1.3.
(84) Dato en VERDOOT, p. 5L
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del Valle de Aosta tienen competencias en materia de enseiianza
primaria (85). En el plano de las relaciones internacionales bila-
terales, existe un estatuto especial concordado con Yugoslavia
para garantizar el caracter étnico y el libre desenvolvimiento
cultural del grupo étnico yugoslavo. Con Austria, el Acuerdo de
Paris de 1946 garantiza los derechos lingtiisticos de los habitantes
de habla alemana y la igualdad de las dos lenguas ante la admi-
nistraciéon (el grupo aleméan en Trento representa un 30 por 100).
Una de las mas importantes decisiones del Comité de Ministros
del Consejo de Europa, como érganc de la Convencién de Dere-
chos del Hombre, fue en el litigio entre Austria e Italia, a propé-
sito de una sentencia del Tribunal de Apelacién de Trento, en
que los acusados eran de origen aleméan (los Ebner, Unterkircher,
Weisteiner) acusados de ultrajes a Italia y muerte de un adua-
nero italiano (Falqui) en una aldea del Alto Adigio, lo que ha
hecho aparecer, a lo largo del voluminoso informe problemas de
contacto entre el grupo minoritario y la mayoria italiana (86).

2. El tema regional en las instancias europeas

74. Es importante plantearse la cuestién a este nivel, porque
aun incipiente, existe una politica regional europea, que intenta
articularse sobre un espacio nuevo: Europa. Desde los primeros
momentos del proceso de integracién o de cooperacion, se ha
visto que, en el plano econémico, se ha ido produciendo un fené-
meno de concentracién en el llamado «eje renano», en detrimento
de la periferia (87), de suerte que aunque se ha ido produciendo
un desarrollo constante, como queria el Tratado de Roma, éste no
ha sido equilibrado, quedando amplias regiones europeas al 50
por 100 de los niveles econémicos de las regiones del «cuadrilatero
de oro» (88). A la vista de los muchos datos disponibles, en las ins-
tancias especializadas, cabe preguntarse si el problema de las

. (85 Comité de Coopération... Réponse de la délégation italienne. Doc. CE/LOC
(71 Li3.

(88) Requéte, 788/60. Rapport de la Commission, de 30-II1-83.

(87) El 30 por 100 de la poblacién europea se concentra en el 8 por 100 del es-
pacio. Véase «Informe de M. Gabriele ante la 2.2 Sesion de la CEMAT., septiem-
bre de 1973, vol. Discursos.

(88) Datos en J. voN GINDERACCHTER: La politique régionale de la Communauté,
justifications, modalités et propositions, RMC, num. 170/diciembre 1973.
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minorias, en sus planteamientos tradicionales, no est4 cambiando
de signo y ahora no se trata de grupos o regiones homogéneas,
generalmente reducidos, sino de naciones enteras «minorizadas»
y de nuevos grupos humanos, europeos y no europeos, constitui-
dos por los trabajadores emigrantes, con el riesgo de introducir
un factor de indole racial, hasta ahora poco significativo (89). La
interdependencia de los distintos procesos hacen que el problema
regional sea un problema europeo, que desborda los planteamien-
tos «parroquiales». S6lo que tanto el utillaje conceptual que se
maneja en las diferentes instancias, como los dispositivos constitu-
cionales para abordarlo, difieren sensiblemente, como consecuen-
cia de la diferente estructura del Consejo de Europa y la. CEE.

Por ello debe plantearse separadamente la cuestién, en el sis-

- tema comunitario y en el sistema del Consejo de Europa.

a) El sistema comunitario

75. El planteamiento de la politica regional comunitaria es

fundamentalmente econémico y parece alejado de la problematica
que venimos examinando. No podia ser de otra forma, dados los
condicionamientos del Tratado de Roma. La filosofia regional de
la CEE es coincidente con la de la OCDE, cuando mas que de
regiones del pasado, se plantea la problematica de las regiones
del futuro. Para la OCDE, politica regional equivale a remodelar
la, estructura regional (90).
' 76. La busqueda del equilibrio regional en la CEE, que cons-
tituye la finalidad de su politica regional, se apoya en la idea de
la «region funcional», trascendiendo a la «region homogénea».
Por ello, los términos mas frecuentemente utilizados en los docu-
mentos de trabajo son conceptos técnicos, como el de «regiones
declinantes» {normalmente las textiles), regiones de subempleo
estructural, regiones en desarrollo, etc. Aquel objetivo fue relan-
zado en la cumbre de La Haya:

- <Los Jefes de Estado o de Gobierno, reconocen una alta
prioridad al objetivo de remediar, en la Comunidad, los des-

. ) .
. (89} El numero, de: trabajadores inmigrantes en la CEE es de unos 11 millones, y
su tasa de crecimiento notablemente superior a la del pais de recepcién. Dato en
RDH, V-1/72, p. 195. )

(90) Cfr. Réévaluation des politiques régionales dans les pays de I'OCDE, 1974, 42,
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equilibrios estructurales y regionales, que podrian afectar la
realizacién de la Unién Econdémica y Monetaria» (91).

El concepto y los objetivos no se alteran en la cumbre de Paris
de 1974:

«...que el Fondo Europeo de Desarrollo Regional, destinado
a corregir los principales desequilibrios regionales, derivados
particularmente del predominio agricola, de las mutaciones
industriales v del subempleo estructural, sea puesto en practica
por las instituciones de la Comunidad a partir de 1 de enero

de 1975.»
!

77. Partiendo de este concepto y de estos objetivos, es evi-
dente que la politica regional comunitaria no puede coincidir, ni
siquiera metodolégicamente con la propugnada por otras instan-
cias europeas. Asi, cuando el Consejo de las municipalidades
europeas dice que «es preciso comenzar a pensar seria y con-
cretamente —si se quiere expresar la riqueza de las diversidades
que caracterizan a Europa— en una Segunda Camara que repre-
sente a los Estados y las regiones... a la luz del empuje irreversi-
ble hacia la regionalizacién» (92), es evidente que el acuerdo es
imposible —y tal Camara no figura en los proyectos institucio-
nales en curso— porque los conceptos que se manejan son dispa-
res. Pero aunque limitada en sus supuestos ideolédgicos, la politica
regional comunitaria tiene el mérito de haber dado una dimen-
si6n europea al problema regional, abordando su solucidén con un
criterio de «solidaridad europea»:

«...el desarrollo equilibrado de la Comunidad exigqe que a
la responsabilidad de los Estados miembros se afiada una res-
ponsabilidad de la Comunidad, respecto a ciertos problemas
regionales de interés comun.» '

(FuenTte: Troisiéme programme de politique économique &
moyen terme, 9 de febrero de 1971.)

La expresion institucional de esta idea de solidaridad es el
Fondo de Desarrollo Regional, cuyos beneficiarios son los paises
mas afectados de desequilibrios (asi Italia recibe el 40 por 100).

(91} Fuente: Sixiéme rapport sur lYactivité des Communautés, Ed. Luxembur-
go, 1973. .
(92) Doc. restricted, CPL/P(9)59, de 30-XI-1973.
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78. En conclusion puede decirse que existe una politica re-
gional comunitaria de planteamientos europecs, que coexiste con
politicas individualizadas nacionales, puesto que en esta mate-
ria no ha habido «transferencias» de soberania, sino sélo «coor-
dinacién» (cumbre de La Haya, 1972). En consecuencia, los pro-
blemas de interferencias habrian de resolverse, dentro de la
problematica general de la estructura de las relaciones entre
los Estados Nacionales y el Orden comunitario, acudiendo al es-
quema de las competencias concurrentes o paralelas (93).

b) El sistema del Consejo de Europa

79. El Consejo de Europa ha mostrado desde sus primeros
tiempos un decidido interés por las cuestiones locales y regiona-
les (94), a través de conferencias ad hoc, después institucionali-
zadas por Resolucion 61 (20) de 13 de septiembre de 1961, como
Conferencia Europea de Poderes Locales, titulo al que ha venido
a afiadirse el de «regionales» (95}.

80. El Consejo plante6 desde €l principio la problematica del
poder local, tanto en su aspecto ideolédgico, «participacién de los
poderes locales en la realizacién de los fines del C. E.» (art. 1.°
de la Carta), como en el aspecto econdémico y sociolégico, «equi-
librio en el desarrollo regional» (96). Por ello, los conceptos gue
maneja el Consejo son mas amplios ¢ incluso se hallan en opo-
sicién con los supuestos filos6ficos y sociolégicos, validos para
el Mercado Comun:

(83) Cfr. el Coloquio La Communauté et ses Etats Membres. Ed. Facultad de De-
Techo de Lieja, 1973. t

(94) CPL. Textes adoptés, 1957. Avis n.°® 2, sur les incidences locales de la Com-
munauté, donde se reclamaba una legitimacién internacional de las autoridades
locales para mantener contactos con la Alta Autoridad de la CECA. La Rec. 76 (55)
de la Asamblea Consultiva, denunciaba como un peligro potencial la «centraliza-
cibn y concentracion contrarias a los caracteres esenciales de la civilizacién occi-
dental fundada sobre la autonomifa local». Cfr. igualmente . Rapport Radius a la
2.a CPL. .

(95) Charte de la Conférence Européenne des Pouvoirs Locaux et régionaux de
I'Europe, enmendada por Res 75 (4) de 19-11-75, Ed. Consejo de Europa, 1975.

(98) CPL (1) 3, rapport et demande d'avis sur la participation des pouvoirs lo-
caux a la propagation de l'idée européenne. En 1954 surge la idea, que no ha pros-
perado, de crear una Asamblea europea de comunas y colectividades locales, con
derecho de asociacién en el plano nacional e internacional. CPL (1) 4. Rapport
Dickson. .
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«a) La concepcién de la politica regional presentada por la
Comisién es fiel al espiritu del Tratado de Roma, pero no con-
sidera al hombre mas que como un instrumento de la economia
v a la regién como un marco adminisirativo de la aciividad eco-
noémica;

b) Esta concepcién restrictiva desconoce totalmente a la re-
gion, en tanto que comunidad humana viva y por ello mismo im-
pide su desarrollo en el plano econémico;

c¢) En fin, no considera la politica regional mas que como una
politica que depende tnicamente del Estado, sujeta esencialmen-
te a la soberania nacional de cada Estado.

Partiendo de semejantes premisas, es imposible llegar a con-
clusiones satisfactorias, incluso en lo que no concierne a la eco-
nomia» (97).

81. En contraposicién a las Comunidades, el Consejo de Eu-
ropa, a través de la Asamblea Consultiva o la Conferencia de
Poderes Locales, ha ido desarrollando un concepto de regién a
niveles mas profundos que el establecido sobre datos econémi-
cos. Asi, en 1960, formulé la siguiente definicién:

' «...conjuntos territoriales, menos vastos que los Estados y
en los cuales los hombres encuentran intereses comunes de
diversa naturaleza y en los que existenr lazos de naturaleza
geografica, historica y econdmica, costumbres y a veces dia-
lectos y, por ello, un sentimiento comun de pertenecer a un
mismo marco de vida» (98).

Vemos asi aparecer un elemento subjetivo —incluso si el tér-
mino dialecto es desafortunado— que esta ausente en los plan-
teamientos de la CEE. Este elemento subjetivo sigue vigente en
las formulaciones del decenio siguiente:

«...la region corresponde, ante todo, a una comunidad hu-
mana viviente; localizada sobre un territorio... Esta comunidad,
componente esencial de Nacion, se caracteriza por una homo-
geneidad de orden a la vez histérico y cultural, geogréfico y
econémico que confiere a la poblaciéon una cohesién en la
prosecucién de objetivos e intereses comunes» (99).

(97) CPL. Dixiéme session. Textes adoptés, 1974. Avis num. 17.
{98) Troisiéme session. Textes adoptés, 1960. Resolucién  12.
(99) CPL. Huitiéme session. Textes adoptés, 1970. Resoluci6n 67,
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82. Este planteamiento, que es constante en la filosofia del
Consejo, puesto en relacién con los planteamientos referidos a
la creacién de estructuras de poder regional, suministra un marco
juridico y politico, suficientemente amplio para afrontar a nivel
regional problemas de minorias que eventualmente pudieran
existir.

83. Toda la reflexién del Consejo descansa en dos postulados,
que han ido decantandose a lo largo de los afios:

a) La superacion de la idea de regién nacional por un nuevo
concepto de regién europea, especialmente a través del concepto
de regiéon suprafronteriza;

b) La creacion de estructuras de poder regional, incluso con
representatividad europea.

83.a) Coincidiendo con los planteamientos de las Comunida-
des, el Consejo de Europa es sensible al hecho, por lo demas es-
tadisticamente innegable, del desarrollo desequilibrado que se
estd generando en Europa, de suerte que no sélo se trata de regio-
nes en retroceso, sino de naciones enteras, regiones que precisa-
mente en algunos casos albergan nucleos minoritarios:

«...este desequilibrio en provecho de los centros de deci-
sién... se manifiesta igualmente a escala continental, en pro-
vecho de las regiones situadas en el centro de Europa y orien-
tadas hacia éste (zona londinense, parisina, renana, Lombardia
y Piamonte) y en contra de las regiones alejadas de este cen-
tro (Escocia, Bretafia, Aquitania, Italia del Sur, Grecia, Tur-
quia, etc)» (100). )

Si el Fondo de Desarrollo Regional de la CEE responde a este
planteamiento europeo, como hemos dicho, el Consejo de Europa
insistira en que se deben clasificar las regiones «en funcién de
la gravedad relativa de los desequilibrios constatados al nivel
de la Comunidad, con el fin de determinar las regiones priori-
tarias» (101).

83.b) Pero, naturalmente, proclamada la nocién de region
europea, y la idea de solaridad europea, el paso siguiente habria
de ser de naturaleza constitucional:

(100) CPL. Setiéme session. Textes adoptés, 1988, Resolucién 63.
(101) Resolucién de 1974. Texto em RMC, marzo 1975.
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«Es evidente que una estrecha cooperacion entre las co-
lectividades regionales y las autoridades europeas es la con-
dicién de una politica regional eficaz a nivel europeo. Una tal
coordinacion implica una institucionalizacién de las regiones
en el conjunto de los paises miembros y una representacion
de las regiones, en cuanto tales, ante las autoridades comuni-
tarias europeas» (102).

Esta es una idea que viene desde bastante atras, aungue no
formulada en el concreto sentido inicial:

«E]l Congreso (Interparlamentario) estima que sélo un Par-
lamento bicameral, cuya segunda camara fuese representativa
de las entidades territoriales, naciones, regiones, ayuntamien-
tos, constituye la estructura mas apropiada a las condiciones
politicas de Europa» (103).

Este planteamiento, sin embargo, no ha sido acogido por las
instancias europeas de decisién. Asi, el Comité de Ministros del
Consejo de Europa, desestimé la Recomendacién 295 (61) de la
Asamblea para la insercién en un Protocolo adicional a la Con-
venciéon de Derechos del Hombre, el derecho a la autonomia lo-
cal (104), como la CECA rechazé en su dia la posibilidad de unas
relaciones juridicas tipificables con las autoridades locales (105).

84. Aquella lejana idea reapareée, pese a su nulo éxito, mu-
chos afios después, formulada en términos casi idénticos, haciendo
inseparable la idea de participacién de la del pluralismo de
poderes:

«Estima que se pueden trazar las grandes lineag de una
organizacién politica de Europa, garantizando su unidad y
su diversidad en el respeto de la democracia. Inspirandose en
ciertos principios permanentes de la doctrina federalista, esta
organizacién  deberia prever adaptaciones; una Camara de
Estados y de las colectividades regionales y locales, podria
funcionar junto a una Camara de los Pueblos' en el seno de
un Parlamentc europeo» (106)

(102) Misma resolucién 63 (68).

(103) Congresc Interparlamentario Roma 1957, cit. en Rapport Santcro, CPL, Sec-
gunda 1958.

(104) Cfr. CPL. Quatriéme session, -19062. Avis num. 15.

(105) Cfr. CPL. Deuxiéme session. Textes adoptés, 1858, pp. 17 y 33.

(106) CPL. Neuviéme -session. Textes Adoptés, 1972, Res. 73.
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En el mismo ano (1972) los Estados Generales de las Comunas
de Europa defienden vehementemente la misma idea:

«...el equilibrio institucional comunitario no se establecera
verdaderamente mas qQue si al lado de una Asamblea (asi)
elegida, funcione una Asamblea, donde estaran organicamente
representados los poderes locales y regionales, escalones in-
dispensables de un orden democratico descentralizado, garante
de las libertades colectivas y personales» (107).

85. Ambas lineas han conducido a la siguiente Declaracion
de Principios de Autonomia Local:

«1. La autonomia local es el derecho de la colectividad local
pare regir sus propios asuntos, bajo su propia responsabilidad,
con asambleas elegidas libremente. '

2. El principio de la autonomia local debe ser garantizado
por la Constitucién de cada Estado.

5. Toda medida de interés local incumbe a la autoridad
local con preferencia a la autoridad de la colectividad mas
amplia.

7. El control de los actos de las colectividades locales no
debe ejercerse mas que a fines de asegurar el respeto de la
legalidad.

Por su parte, la Asamblea Consultiva ha recomendado la adop-
ciéon por el Comité de Ministros de dicha Declaraciéon (108).

86. Aunque la Declaracion es sumamente moderada y evita
incluso el empleo de términos tales como «federalismo», que po-
drian no ser compartidos por la totalidad de los Estados europeos
y omite toda referencia a la representacién internacional de las
instancias de poder local, el Comité de Ministros del Consejo ha
rechazado la adopcién de tal declaracién, lo que ha provocado
una reaccion airada por parte de uno de los érganos del Con-
sejo, la. Conferencia de Poderes Locales, la que ha declarado (109):

(107) Niza, 17 junio 1972. Doc. CPL/P(8)88. Restricted.
(108) Vingt-deuxiéme session ordinaire. Recomendation 615 (1970).
(109) Menton, 3 junio 1871. Doc. (confidencial) CPL/P(8)31.
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«E]l Comité de Presidencia del Consejo de las Comunas de
Europa... ha conocido, con estupor, que el Comité de Ministros
del Consejo de Europa ha rehusado aceptar las peticiones de
la Conferencia de Europa de Poderes locales y de la Asamblea
Consultiva, encaminada a obtener de los Gobiernos europeos
una declaracién comun de principios sobre la autonomia local.

Desde ahora eleva una protesta solemne contra una decisién
que tendra como consecuencia excluir el principio de la auto-
nomia local de las instituciones europeas en vias de edificacién.»

87. En resumen, podemos concluir que, aparte algunas refe-
rencias muy genéricas y s6lo en el plano doctrinal, el tema de
las minorias aparece disociado del tema regional. Verosimilmente
se ha considerado que aquél es un dato aislado, no condicionan-
te de una politica regional de concepcién y dimensiones europeas.
Por el contrario, se supone que esta cuestién pertenece al «domi-
nio reservado» del Estado —con el control internacional indivi-
dualizado que ha sido expuesto— o, eventualmente a las com-
petencias devueltas a la region, sea en el marco de sus compe-
tencias primarias o concurrentes, en funcién de cada estructura
constitucional y de cada minoria. Hay quiza s6lo un campo don-
de la conexién entre aquellos dos aspectos es mas clara y mas
insistentemente planteada, en el plano doctrinal: en el de la
estructura de las relaciones entre regiones fronterizas, que son
precisamente donde se localizan un buen ndmero de minorias
europeas. La «teoria de los limites» elaborada por la sociologia
evidencia que las fronteras no son mas que un dato estadistico
¥y que los limites reales son «zonales» (110). El principio de la
«devaluacién de las fronteras» a que el hombre europeo se esta
acostumbrando cada vez més, en virtud de los mecanismos ins-
taurados por el Tratado de Roma, se estd traduciendo en innu-
merables formas de cooperacion trasfronteriza, superando los

(110) Entre otra documentacién puede consultarse utilmente:

— Confrontation européenne des régions frontaliéres. Doc. AS/COLL. Front(72}1,
Rapport de base von Malchus, Estrasburgo, 1972.

— Les problémes psychologiques de la coopération frontaliére. Rapport Palmero,
misma serie, num. 6.

— DEeNts pe ROUGEMONT: Aspects culturels de la coopération frontaliére, Doc. AS/
COLL, Front (72), 5, 1872,

— Coopération entre Pouvoirs Locaux dans les régions frontaliéres. Estrasburgo, 1972

— Rapport Strassoldo. Les régions frontaliéres. CEMAT (73} BP. 10. Estrasbur-
go, 1973,
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obstaculos de todo orden, y especialmente técnico-juridicos. de-
rivados de la diferencia de estatuto juridico administrativo de
las regiones europeas "(111).

La Conferencia de Helsinki de 1975 ha hecho una referencia
—siquiera breve— a las minorias europeas, como un factor de
cooperacion intereurcpea (112), junto a las «culturas regionales».

(111} Cfir. Resolucion del Comité de Ministros del Consejo (74) 8, de 1974.
(112} Acta Final de la Conferencia. Ed. Ministerio de Asuntos Exteriores, 1876.

DA-1976, nim. 169. JUAN DE MIGUEL ZARAGOZA. Regionalizacién y minorias en el area del Cons...



	bTitulo: DA-1976, núm. 169. JUAN DE MIGUEL ZARAGOZA. Regionalización y minorías en el área del Cons...


