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El presente articulo pretende dar a conocer lasvanidnes, finalidades y contenido
sustancial de las recomendaciones de Bolzano/Boaeioptadas por el Alto
Comisionado de la OSCE para las Minorias Nacionalesoctubre de 2008. Las
recomendaciones siguen la estela de documentosrgmelaborados con la asistencia
de expertos europeos e impulsados por el alto eomaido como expresion de su labor
de intermediacion normativa en materia de protecd&minorias nacionales.

|. EL CONTEXTO POLITICO : MINORIAS NACIONALES Y ESTADOS DE
REFERENCIA.

Es de sobra conocida la dificultad que entrafia tadopna definicién juridica
internacional de las minorias nacionales. Estobstamte, subyace en la practica estatal
europea y en la doctrina un cierto nivel de corseubre lo que debe considerarse
incluido bajo tal concepto (Arp 199; Ruiz Vieyt&06, 310). Teniendo esto presente,
con caréacter general incluimos dentro de la categi® minorias nacionales a aquellos
grupos de personas que, siendo nacionales deldsta@l que residen y pobladores
tradicionales de su territorio, se distinguen deipg mayoritario de la sociedad en
determinados elementos culturales, religiosos gulsticos. A su vez, cuando los
elementos que identifican a un determinado grupwriario dentro de la poblacion de
un Estado son a su vez compartidos de modo mayorpar la poblacion de otro
Estado diferente definimos a éste como el Estadeeti¥encia respecto a aquella
minoria.

Este concepto de Estado de referencia, “Estadoehadlr Estado matriz puede
entenderse en un sentido mas amplio y objetivo arersentido mas restringido y

“ Director del Instituto de Derechos Humanos de taversidad de Deusto y miembro del grupo de
expertos reunido para la elaboracion de las Recdaotznes de Bolzano/Bozen.

! No es facil la adaptacion literal al castelland amcepto angléfono diin-State También se usa en

dicha lengua el concepto d#@n-Minority, que aqui traduciremos como “minorias referensiadéd.,
infra, nota 27.

WWW.reei.org



17 REVISTA ELECTRONICA DE ESTUDIOS INTERNACIONALE$2009)

exigente. En el primer caso, bastaria con quelémsentos que identifican a la minoria
X sean dominantes demogréafica y politicamente défstldo Z para que entendamos a
Z como Estado de referencia o matriz de la minkri&n clave mas restrictiva, sin
embargo, para poder hablar de Estado de referegcr@quisito anterior habria que
sumar la percepcion compartida de que dicho Eggadmmporta efectivamente como
referente de la minoria en términos defensivosmpleimente de refuerzo cultural o
social, al tiempo que la propia poblacion minoracomparte un sentimiento de
vinculacion con el grupo mayoritario del Estado @restion (Brubaker, 44; Ruiz
Vieytez, 2006, 133).

En el complejo mapa europeo de Estados y minode®males puede encontrarse una
amplia variedad de situaciones que hace dificiakdster un listado plenamente
pacifico de minorias y Estados de referencia, aeingu pueden describirse e
identificarse algunas tendencias generales. Adetedsle el punto de vista del Derecho
constitucional comparado, algunos Estados europeoso Albania, Hungria,
Macedonia, Rumania, Irlanda o Ucrania incluyen @s €onstituciones o leyes
constitucionales disposiciones que obligan a vaetarlas comunidades de grupos de la
misma identidad nacional que viven fuera de lastéas estatalés

En términos generales, el concepto de Estado megrimas comunmente utilizado
cuando miramos a Europa centro-oriental que respacEuropa occidental, donde
proliferan mas las minorias sin Estado de refeeen€omo ejemplos de Estados de
referencia podemos citar, entre otros, los de Aystespecto a la minoria germandfona
del Tirol del Sur (ltalia); Irlanda, respecto a h@noria nacionalista (de tradicion
catdlica) de Irlanda del Norte (Reino Unido); Direaca y Alemania, respecto a las
minorias cruzadas respectivas en la zona de Sdpldsalia y Eslovenia, respecto a las
minorias cruzadas reciprocas en torno a Friuli,iZizgr Trieste e lIstria; Eslovenia,
respecto a la minoria eslovena del sur de Car{atisstria); Hungria, respecto a las
minorias hangaras de Transilvania (Rumania), suEslevaquia, Voivodina (Serbia),
Croacia o Eslovenia; Grecia, respecto a las misaiegas del Epiro Norte (Albania),
Tracia oriental, Imroz y Tenedos (Turqdiajurquia, respecto a las minorias turcas de
Bulgaria, Chipre o de Tracia Occidental (Greti@rmenia, respecto a la poblacion
armenia de Nagorno-Karabaj (Azerbaiyan); Serbepeeto a las poblaciones serbias de

% La Constitucién de Albania, en su articulo 8 hatidala proteccién de los derechos nacionales del
pueblo albanés fuera de sus fronteras. El arti#¢@ilde la Constitucion de Macedonia alude a lapess
gue pertenecen al pueblo macedonio en otros pa&sé&sonstitucion de Rumania incluye en su artiGulo

la obligacién del Estado de velar por los interefe#os rumanos que viven en el exterior. En Ueragli
articulo 12 de la Constitucion habla del debertektie satisfacer las “necesidades nacionalesbsle |
ucranianos que estan fuera de la republica. EtWeti6 de la Constitucion hingara hace al Estado
responsable por los hdngaros que viven fuera ddrenteras. El articulo 2 de la Constitucion de la
Republica de Irlanda menciona la “especial afinidamh personas de ancestros irlandeses que comparte
una identidad cultural y un patrimonio comuan. Algamle estas previsiones pueden referirse parcisdmen
a personas emigrantes y no necesariamente a nin@éonales tradicionales, pero en todos los casos
citados esta segunda opcidn esta comprendida.

® Aunque en este caso, las previsiones legalespsoiniten hablar de minorias religiosas ortodoxas.

4 También en el caso griego, las normas internalgieren vigor solo permiten referirse a las minorias
turcas como minorias religiosas musulmanas.
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Bosnia-Herzegovina; o La Federacion Rusa, respedtsominoria rusa de Transnistria
(Moldavia) o de Crimea (Ucrania).

Otros ejemplos de Estados matrices podrian selidifsad esta lista, si bien, a medida
que alargamos la misma, nos encontramos con snexicada vez mas complejas, en
las que la categoria de Estado de referencia em@galificultosamente con la realidad.
Esto puede deberse a que el elemento de identidagdrgsuntamente se comparte entre
la minoria y el Estado no resulte del todo idecdifile 0 no suponga por si solo vinculo
suficiente para establecer una clara relacion. tEas acasiones, razones geopoliticas
imposibilitan que podamos considerar algunos Estadmo referentes de minorias, sea
por distancia geogréfica, historica o por la degpraon en el peso demogréafico o
politico del Estado con respecto a la minoria. Ti@mlexisten supuestos en los que el
posible Estado matriz o la propia minoria han optadr desvincularse claramente de
tal condicion y actian consecuentemente sin ralaeidre ellos, a pesar de compartir
elementos de identidad.

En cualquier caso, el hecho de que exista un Estagono en el que los elementos que
definen la minoridad sean mayoritarios supone ufieaethcia cualitativa respecto a que
dicha circunstancia no se produzca. Asi, hay asitQue juegan con esta variable para
distinguir los conceptos de minorfa nacional y oaalidad. Del mismo modo, existen
legislaciones domésticas que distinguen las mig@mafuncion de que dispongan o no
de un Estado matriz. Asi por ejemplo, la legislagidlaca en la materia califica como
minorias nacionales precisamente a aquéllas gperdis de un Estado de referencia,
mientras que deja para las minorias sin Estaddznatrategoria de minorias étnitas

Desde una perspectiva politica, la cuestion evarte pues las actitudes tanto de la
propia minoria como de la poblacion mayoritaria dare variar de acuerdo a esta
circunstancia. Por un lado, la minoria puede vee$erzada en su proteccion por el
interés que mostraria en su suerte un Estado @dvacon el que mantiene un vinculo
afectivo manifiesto. Por el otro lado, la poblacmayoritaria puede ver en la minoria
con Estado matriz una suerte de quinta columnapdé&d extranjero en su propio
territorio y desconfiar de la lealtad del grupopessto al propio Estado (Kymlicka, 19).
Finalmente, si se produce una situacion de lasrdiramlas como minorias espejo o
reciprocas, el tratamiento de un Estado a una maipaiede estar condicionando el trato
que su Estado matriz otorgue a la minoria vinculaldprimer Estado. En cualquier
caso, a primera vista parece que las minorias sted& de referencia se hallarian en
una situacién mas poderosa que aquellas que nongispdel mismo. La complicacién
juridica comienza cuando un Estado matriz pretesxtender su proteccion a los
miembros de “sus minorias” en el extranjero, ajlas considera en parte como propias,

® En este sentido, el término “nacionalidad” seavjgéra referirse a las naciones (en sentido cl)lisira
Estado propio o0 “naciones minoritarias” que no dign de Estado de referencia, mientras que minorias
nacionales serian aquéllas que estan relacionadagathente en sus elementos de identidad con la
mayoria de un determinado Estado que, a su vanafeu Estado matriz o de referencia (por ejemplo,
Obieta, 50).

® Ley polaca sobre las Minorias Nacionales y Etnicasbre las lenguas regionales, de 6 de enero de
2005 (Boletin oficial nimero 17), articulo 1.
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pero que se hallan sometidas en principio a lagiocion del Estado en el que residen y
cuya nacionalidad juridica ostentan con mayor oanentusiasmo.

[I. EL PROBLEMA JURIDICO : PLANTEAMIENTO

Desde el punto de vista del Derecho internacioeslclaro que la proteccién de los
derechos humanos de las personas pertenecientaaoaas nacionales o étnicas,
lingUisticas y religiosas es responsabilidad praiael Estado en el que éstas residen.
Hoy en dia, éste es un contenido basico del Deratdlkomacional de los Derechos
Humanos, mas alld del hecho concreto de que load&sthayan o no ratificado
convenios especificos en la materia como el Coovilairco para la Proteccion de las
Minorias Nacionales (en adelante, CMPMN) la Carta Europea de las Lenguas
Regionales o Minoritarias (en adelante, CELRMBn efecto, el articulo 27 del Pacto
Internacional de Derechos Civiles y Polititosl articulo 30 del Convenio de los
Derechos del Niff§, la Declaracién de la Asamblea General sobre kEr®éhos de las
Personas Pertenecientes a Minorias Nacionales icaktrReligiosas y Lingtiisticds
asi como las clausulas de no discriminacion exsseren practicamente todos los
tratados de derechos humanos y muchos otros dotosnele naturaleza politica
subrayan el hecho de que los derechos correspdesiianminorias (a sus miembros)
son parte integrante de los derechos humanos, ¥sfos deben ser respetados a las
mencionadas minorias alli donde existan, con inudg®cia de que el Estado en
cuestidén reconozca 0 no su presencia, como pugdprobarse en las observaciones de
los Comités de supervisith

En consonancia con esta obligacion juridica int@omal de proteger los derechos
humanos de las personas pertenecientes a minkariesmunidad internacional en su
conjunto tiene la responsabilidad de vigilar o covbpr su cumplimiento. Para ello, se
dota de 6rganos (normalmente comités de expertpg)cedimientos (generalmente de
tipo informativo) para supervisar esta aplicaciam aquellos Estados que hayan
ratificado los correspondientes convenios. Tambiéxisten mecanismos
extraconvencionales para el mismo objeto, entrguespodemos destacar los aplicados
por el Experto independiente sobre cuestiones derfas de las Naciones Unidag el

" Convenio del Consejo de Europa nimero 157, deféhitero de 1995. Entrada en vigor el 1 de febrero
de 1998. Texto disponible en la pagina electrériti://conventions.coe.int/

8 Convenio del Consejo de Europa nimero 148, de Bodmbre de 1992. Entrada en vigor el 1 de
marzo de 1998. Texto disponible en la pagina élaita: http://conventions.coe.int/

® Pacto de 16 de diciembre de 1966. Entrada en @ég@B de marzo de 1976. Texto disponible en la
pagina electrénica: http://www2.ohchr.org/spanesliu/tcpr.htm

19 Convencion de 20 de noviembre de 1989. Entradaigor el 2 de septiembre de 1990. Texto
disponible en la pagina electronica: http://www2zlhorg/spanish/law/minorias.htm

1 Declaracién de 18 de diciembre de 1992 (Resoludi@i35 de la Asamblea General). Texto
disponible en la pagina electronica: http://wwwzluhorg/spanish/law/crc.htm

12 Comité de Derechos Humanos de Naciones UnidasjBeato CCPR/C/79/Add.80, parrafo 24.

'3 Mandato establecido por la Resolucién 79/2005ad€dmisiéon de Derechos Humanos y prorrogado
por la Resolucién 7/6, de 2008, del Consejo de @&® Humanos. El cargo lo ha ocupado desde su
creacion la estadounidense Gay McDouglas.
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Alto Comisionado para las Minorias Nacionales (emelante ACMN) de la
Organizaci6n para la Seguridad y Cooperacion enfzufen adelante, OSCE)

Esto quiere decir que en principio el Estado deregitia de una determinada minoria
no tiene obligaciones especificas respecto dedoectos de sus respectivos miembros.
La afirmacion no parece discutible en el estadwahctiel Derecho internacional,
aungque puede plantearse desde la filosofia pglistamenos para determinados
supuestos. La cuestion es que, esto no obstamtenwsnerosos los Estados que han
regulado normativamente el tratamiento de grupopeslsonas con los que comparten
elementos de identidad tales como la lengua, lgidal la identidad nacional o, con
caracter mas general, la cultura. Es decir, desdpueto de vista del Derecho
constitucional si existen determinadas obligacianesalgunos Estados se imponen a si
MisSmMos, en ocasiones en sus propias constitucpmdsas veces a traves de normas
legislativas.

Dentro de estas situaciones una primera diferepteg@ante se presenta al considerar la
nacionalidad juridica de las personas que confolmarinoria nacional que se pretende
proteger. En principio, parece claro que los retpssy las consecuencias juridicas de
regular protectivamente la situacion de nacionalde personas no nacionales (aunque
relacionadas identitariamente) residentes en dlagero no son las mismas. Sin
embargo, puede sefialarse ya desde aqui que lo elieaadd de la cuestion es la
pretensién de generar efectos normativos mas eallaedritorio del propio Estado,
aungue sea en relacion con nacionales. Por otm kidndo las normativas sobre
nacionalidad o ciudadania competencia de los difeseEstados, éstos pueden tener la
tentacion de utilizar las mismas de una manerangueea plenamente consistente con
los principios de relaciones amistosas entre I¢sepa

Desde otra perspectiva ligada a factores histoycgsograficos también aparece una
necesaria distincion preliminar. La cuestion quei g plantea surge principalmente en
contextos de una presencia indubitada y prolongsgaina minoria tradicional y
territorial cercana geograficamente (no necesanéeneolindante) al Estado de
referencia. Estas situaciones pueden asi sergliglgs de aquellas otras (por lo demas
crecientes en numero) en las que florecen minodasas o recientes que no presentan
una consistencia territorial, sino que habitan gmeftemente en entornos urbanos de
reciente expansion. No quiere esto decir que egpenslo tipo de supuestos carezca de
interés 0 que determinados estandares previstissinen las Recomendaciones de
Bolzano/Bozen no puedan o deban ser aplicados mikmos®. Simplemente se trata
de constatar ahora que el caso arquetipico deraygahteamiento es el de las minorias
nacionales cuyo territorio tradicional de asentamoiequedo fuera de las fronteras del
Estado en el que sus similares forman mayoria, @lamente como consecuencia de

4 Este cargo fue creado en la tercera cumbre deSIBEC celebrada en Helsinki en 1992. Ocupa esta
posicién actualmente el embajador noruego Knutebaiek.

!5 Esta intencién estaba efectivamente presente oetso de adopcion de las Recomendaciones, por lo
que serd necesario avanzar en la investigacionudeegtandares son aplicables a todas las minorias
nacionales y cuales, por su contenido, puedeningfeen exclusiva a las denominadas minorias

tradicionales o minorias territoriales.
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decisiones politicas o procesos bélicos mas o mewoentes. En estos casos, ademas,
pueden existir aspiraciones mas o menos explicitaentes de irredentistfo

Por ultimo, cabe apuntar que la problematica queanoipa puede plantearse también,
aungue en menor medida, respecto de la actuaci@niagxde entidades autbnomas

subestatales, que pueden legislar con el objetergordteger o promocionar grupos

minoritarios residentes en el extranjero pero pextentes a la poblacion dominante en
dicha entidad territorial, que a su vez constituiné minoria nacional en el Estado al
que pertenece. La cuestion, por lo tanto, no pysdetearse exclusivamente en el

ambito estatal, si bien, desde una perspectivaniat@nal, las entidades autbnomas
internas serian consideradas como una parte masstilo al que pertenecen, aunque
pudieran desarrollar politicas diferenciadas endéeria.

Asi las cosas, uno de los obstaculos principalessgulantea sobre el tablero es que en
el Derecho internacional actual, mas alla de losaww@ados criterios basicos, no
parece haber una clara regulacién sobre cémo puledefstados proteger a sus
minorias propias residentes en otros paises. Simpar del principio de que los
diferentes Estados pueden tener y manifestar @enémtiegitimo en la suerte de tales
minoriag’, la conclusién obvia es que debe encontrarserebpie equilibrio juridico
ideal entre la satisfaccion de este interés legitymia de los intereses y derechos del
Estado territorial. Hay, en consecuencia, al medas grupos de bienes juridicos en
juego que deben ser armonizados. Por un lado, etatgener y desarrollar los lazos
culturales, linglisticos, religiosos o identitariestre comunidades relacionadas mas
alld de una linea fronteriza, lo que incluye lanpogion y proteccién de valores
culturales e historicos. Por otra parte, el intedéstodo Estado de garantizar su
soberania sobre su propia poblacion y territorgd, camo de facilitar o asegurar su
propia cohesién social.

Las Recomendaciones de Bolzano/Bozen nacen ciertam#on la vocacion de
describir las bases de tal equilibrio intentandenemoscabar ni la soberania del Estado
territorial ni las facultades del Estado de referan

® Hoy en dia, las expresiones de irredentismo ¢eiaitdirecto en las constituciones europeas soy mu
escasas. La modificacién de la Constitucién dendidaen 1998 elimind en la practica la referencia
expresa a la reivindicacion territorial sobre Idardel Norte. También la Constitucion alemana dejo
contener una referencia retdrica a una ciertamgivacion territorial sobre el Este. En ocasioras,
constituciones no reflejan una politica oficiaktentista, como es el caso de Espafia respectaat&ib

o el de Portugal respecto a Olivenza. Fuera defauiestacan los casos de India y Pakistan (Caciemir
Marruecos (Ceuta, Melilla y Sahara occidental), 8lean(Ogaden), Argentina (Malvinas, Islas Sandwich
y Georgia del Sur), Comores (Mayotte), Venezuelay@®a Esequiba), Japon (Kuriles) y China (diversos
territorios bajo la jurisdiccion de casi todos sginos).

" Este principio podria extraerse de la experiedelaTirol del Sur, caso en el cual las Nacionesddsi
reconocieron la legitimidad y oportunidad del id&erde Austria sobre la condiciéon de la minoria
germandfona y ladina de dicha zona, perteneciett@ia desde el final de la Primera Guerra Mundial
Es cierto que en este caso existe un previo trataqmz firmado con Italia por los Aliados que piava
concesion de una serie de derechos a los habitgetesanéfonos de la zona y un cierto grado de
autonomia, pero no deja de ser relevante que leiiNss Unidas no rechazaran la pretension austleca
interesarse y actuar activamente en favor de unarmai que juridicamente estaba bajo la jurisdiccién
otro Estado (Arp 242-243).
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[1l. EL PROBLEMA JURIDICO : DESARROLLOS PREVIOS

Tras la caida del Muro de Berlin en 1989 y la gpoadiente transicion democratica de
los paises del Centro de Europa, Hungria se canveh uno de los Estados
abanderados en la lucha por los derechos de lasrimgnnacionales. Esta orientacion
politica de la republica hangara se explica en it@mhistéricos si recordamos que,
como consecuencia del Tratado de Trianon de 198@ pais vio drasticamente
reducidos su territorio y poblacion, de manera gueonsiderable nUmero de hangaros
se encontraron tras la primera guerra mundial conioorias dentro de Estados
nacionales recién creados o territorialmente ag@dosl en particular Checoslovaquia,
Yugoslavia y Rumania. Sin contar a las personddetgidad eslovaca, rumana, serbia,
croata o0 ucraniana que anteriormente perteneci@eiab de Hungria, se considera que
aproximadamente un tercio de las personas de ddeh8tnica hiungara quedaron tras
1920 (y hasta la actualidad) ubicados en los Estagginos, principalmente en las
regiones histdricas de Alta Hungria (actualmenti®vagiuia), Transilvania y Banato
(actualmente Rumania), Rutenia subcarpatica (antrk Ucrania), Backa
(actualmente parte en Voivodina, Serbia), Baramyetuglmente parte de ella en
Croacia) y el distrito del Mur (actualmente en Eslua).

El hecho de disponer de una importante parte dergpio grupo étnico-nacional en
otros Estados vecinos, de los que estas personaisgda hungaro son ciudadanos, ha
motivado el alto interés de Hungria por legislateagivamente en materia de
proteccion de minorias, tanto hacia su interior @dmcia el exterior. Ademas de la
pronta ratificacion tanto del CMPMN como de la CBILFhan de subrayarse dos hitos
legislativos fundamentales. Respecto al tratamidattas minorias nacionales dentro de
la Republica de Hungria, la Ley sobre los Derectleslas Minorias Etnicas y
Nacionale&® constituye una de las legislaciones mas avanziel&uropa. En relacion
con las minorias hungaras residentes en los paés®sos, destaca la Ley LXIl de
2001*°, que se encuentra en el origen de la polémicasgaenos analizando.

Ya en 1992, el gobierno hungaro creé la Oficina ésnamental para las Minorias
HGngaras en el Exteridr Esta Oficina, dependiente del Ministerio de Assnt
Exteriores, fue una de las entidades protagondsds elaboracion de la Ley LXII de
2001, aprobada por una amplisima mayoria del pargmhungaro el 19 de junio de
2001. La reaccion de los Estados vecinos en losrgsiden las minorias hingaras
tradicionales fue muy desigual. Mientras SerbiapaCia , Eslovenia y Ucrania
adoptaban una actitud de aceptacién tacita o tielaila Eslovaquia y Rumania
reaccionaban de forma negativa (Constantin, 596%i €Con caracter inmediato a la
aprobacion, el gobierno rumano solicitd a la Coamdturopea para la Democracia a
través del Derecho (Comisién Venecia) del ConsejoEdiropa que examinara la

18 | ey 77 de 1993, de 7 de julio. El texto en versitglesa esta disponible en la base de datos “Miris
pagina electrénica: http://dev.eurac.edu:8085/migggBrowseDocAlone?serial=1003744282153

19 Ley 52 de 2001, de 19 de junio de 2001, sobrédogaros residentes en paises vecinos. Disponible e
la base “Miris”, pagina: http://dev.eurac.edu:8085¢s2/do/browseDocAlone?serial=1004953789609

%0 Decreto 90/1992 (V 29), de 1 de junio de 1992.s\der inglesa del documento disponible en la base
“Miris”, pagina: http://dev.eurac.edu:8085/mugsZiitowseDocAlone?serial=1006439084205
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compatibilidad de la citada ley con los principjogstandares vigentes en el Derecho
internacional. El informe elaborado por la Comisi@enecia vio la luz el 22 de octubre
del mismo afid.

Todos estos acontecimientos condujeron a un procdesmegociacion entre los
gobiernos hangaro y rumano que cristalizaron dimrtea del Memorandum relativo a la
Ley sobre los hungaros residentes en paises vegieosas de cooperacion bilateral, el
22 de diciembre de 2081 dias antes de la entrada en vigor de la Leyjgieepara el 1
de enero de 2002. Dos afios mas tarde, el 23 deger2003, el parlamento de Hungria
aprobaba la Ley LVII de 2003, sobre modificaciomel® Ley LXII de 2001, y casi
simultaneamente, el 25 de junio de 2003, la AsamBlarlamentaria del Consejo de
Europa adoptada la Resolucion numero 1335 (2008)estato preferencial de las
minorias nacionales por el Estado mafriEinalmente, el citado Memorandum de 2001
entre Hungria y Rumania daba paso a un Acuerdoodedbs paises sobre las
condiciones correspondientes a la implementaciénladéey sobre los hungaros
residentes en paises vecinos en relacion con @gadadumanos, firmado en Bucarest
el 23 de septiembre de 2663

La controvertida ley huangara de 2001 no es, ni muckenos, la Gnica legislacion
interna que pretende otorgar un trato prefererclab minorias propias que residen en
Estados vecinos. Segun sefiala la Comision Venaga enforme ya citado, numerosos
paises habian adoptado para entonces legislaacioeede manera total o parcial tenian
la misma finalidad, algunas de ellas ancladas wmeente en un mandato
constitucional. En concreto, la Comisién cita ndiwvees procedentes de Austria,
Eslovaquia, Rumania, Rusia, Bulgaria, Italia y Gaec

Resumidamente, los problemas juridicos y politigue se planteaban en torno a la
controvertida ley hungara pueden ser clasificadoses bloques diferenciados. Por una
parte, las consecuencias discriminatorias que mpugdplicar algunas de las medidas
preferenciales previstas legalmente respecto @s ciudadanos extranjeros o incluso
de la misma nacionalidad juridica que los benefiwsapor la ley. En segundo lugar, la
cuestion de los efectos extraterritoriales de wggslacion nacional que se proyectan
sobre el territorio de otro Estado. Finalmenteteeter bloque de problemas tiene que
ver con la creacion o reconocimiento de “vinculobtigos” entre el Estado matriz y las
minorias nacionales que son parte de otro Estatinojeen la medida en que este tipo
de vinculos pueda socavar la soberania e integudhdEstado de residencia. En
concreto, esta cuestibn se planteaba principalmentedorno a la expedicion de
determinados documentos de identidad que acreditabeondicion étnico-nacional de

L EUROPEAN COMMISSION FOR DEMOCRACY THROUGH LAW (VEBE COMMISSION),
Report on the Preferential treatment of Nationahbtfities by their Kin-Stateadoptado por la Comision
Venecia en su 482 sesion plenaria (Venecia, 19e20atubre de 2001). Texto disponible en versién
inglesa en la pagina: http://www.venice.coe.int&l2601/CDL-INF(2001)019-e.asp

22 E| texto completo del Memorandum en version irglesede consultarse en Constantin, 618-622.

% El texto de la resolucién se encuentra disporghléa pagina electrénica de la Asamblea Parlariantar
http://www.venice.coe.int/docs/2001/CDL-INF(2001304.asp

24 E| texto completo del Acuerdo en versién inglesade consultarse en Aurescu, 525-527.

% VENICE COMMISSION,Report... cit, apartado C.
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los hungaros que forman las minorias nacionaletoslepaises vecinos de Hungria
(Aurescu, 511).

Frente a estos diversos bloques de problemas,ol@apAsamblea Parlamentaria del
Consejo de Europa, en su Resolucion 1335 ya citadanoce que los Estados matrices
o de referencia pueden jugar un papel importantegjtimo en la proteccion y
preservacion de sus minorias referencidd#sin mas, se sefiala diploméaticamente que
la implicacion de los Estados matrices respectmit®rias exteriores constituye en si
misma una tendencia positiva, si bien se hace am shlvaguardas ciertamente
importantes. Por un lado, la intervencion deberteneno objetivo (y se entiende que
este es el Unico objetivo legitimo) la preservadi@nla identidad étnica, cultural o
lingUistica de las minorias en cuestion. Por adirdep dicha intervencion debe realizarse
en el marco de la cooperacion internacional, lo @mg@amente obliga a aclarar cual es
el grado de consenso que debe prestar el Estadimrialk y reduce indirecta pero
severamente la autonomia del Estado nfatriz

Siguiendo tanto a la Comision Venecia como a ladaa Parlamentaria del Consejo
de Europa, la posibilidad que tienen los Estadosadeptar medidas unilaterales
(legislacion interna) sobre la proteccion de susomas referenciadas en el exterior, con
independencia de que éstas residan en Estadososeoinen otros paises, esta
condicionada al respeto de cuatro principios basieosoberania territorial del Estado
de residencia, el principipacta sunt servandeel principio de relaciones amistosas
entre Estados y el respeto a los derechos humanoparticular la prohibicion de
discriminaciofi®.

En lo sustancial, la Comisién Venecia apuesta psaltar el papel primordial del
Estado territorial en garantizar los derechos de&sonas sometidas a su jurisdiccion,
lo que obviamente incluye los derechos de las pess@ertenecientes a minorias
nacionales. Al mismo tiempo, el hecho de que uradestlegisle sobre ciudadanos
extranjeros no supone violacion del principio dbesania territorial. Si los efectos de
tal legislacion se proyectan exclusivamente sobterdtorio del Estado en cuestion,
ningun otro Estado, incluyendo aquél del que lostidatarios de la norma son
ciudadanos, puede alegar violacién de su sobetemi@rial. La cuestién se centra, por
tanto, en el caso de que los efectos de la legislaprotectora sobre subditos
extranjeros se produzcan también sobre el tewitel Estado en el que las minorias
referenciadas residen.

De este modo, si un Estado pretende extender sfdet@us normas sobre ciudadanos
extranjeros (aunque constituyan una minoria nati@f@renciada) en el territorio en el

% Usamos esta atipica expresion para designar ellaae a las denominadas en ingiés-minorities a
partir de la expresién Estado de referencia, pugstoel concepto Estado matriz nos obligaria @& aitil
una expresion del tipo “minorias filiales”, masZada aln que la anterior dado que incluye un matz
no corresponde adecuadamente al tipo de relacijuea¢stamos aludiendo.

" Resolucién 1335(2003) de la Asamblea Parlamentiati€onsejo de Europa, apartado 2.

8 Resolucién 1335(2003) de la Asamblea ParlamentiiaConsejo de Europa, apartado 8; VENICE
COMMISSION, Report... cit. apartado D.
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que éstos residen, el principio a aplicar es qua @iéo necesitara el consentimiento del
Estado territorial. Ahora bien, la misma ComisiG@tanoce que en determinados
campos, como la cultura y la educacion, determmaaadidas con fines culturales han
sido asumidas en la préactica por la mayoria dé&stados, o que abre la posibilidad a
la existencia de una costumbre. La Comision sefjala en tales supuestos cabe
presumir el consentimiento del Estado territoriasta distinciéon entre los ambitos
educativo-culturales y el resto de las materiemvasa toda la posicion de la Comision
Venecia y constituye una de las claves de la missnda finalidad de las medidas
adoptadas por un Estado respecto de sus minoféasrreiadas en el extranjero es la de
mantener los lazos culturales con dichas comunggdeyudar a éstas a mantener su
cultura, debe entenderse en principio que la ieteidn es legitima, siempre que sea
proporcionada a tal fin. En otro tipo de materiapama otros objetivos, cuando los
efectos se proyecten sobre el territorio de ottades la Comision apuesta claramente
por la necesidad de que se produzca el consentoréepreso de é<te

Por ultimo, otra cuestion relevante a subrayar s lg Asamblea Parlamentaria del
Consejo de Europa encuentra una de las dificultadassimportantes de la Ley hangara
en la definicion de nacién que incluye el preamhliddda misma, en cuanto podria dar
lugar a entender un cuestionamiento de las fromtacduales del Estado hungaro, a
pesar de que éste ha reconocido la intangibilidadlidhos limites territoriales. La
complicacion deviene de la extrema sensibilidad gpreera la utilizacion del término
naciéon en un sentido diferente al de nacién juaidien efecto, el parlamento hingaro
utiliza un concepto de nacion cultural (o étnicgise otros) que evidentemente no
corresponde con el conjunto de los ciudadanos masgaero que responde a una
realidad identitaria que tampoco puede ser cuexdmnlLa falta de correspondencia
entre una concepciéon exclusivamente juridica dénacuna idea cultural o identitaria
de las naciones europeas no es nueva ni en el rdatcdebate politico ni en las
legislaciones de numerosos Estados que usan té&ngomo “nacionalidades”,
“pueblos”, “minorias nacionales” u otros similangsra reconocer la coexistencia de
naciones culturales diferentes (en todo o en pdeeiro de un mismo Estado o nacién
juridica. Esta doble acepcién del término nacida es la base de la Resolucion 1735
(2006) de la Asamblea Parlamentaria, sobre el gdacde nacion, en la que se
reconoce la dificultad de llegar a un acuerdo panpeo sobre dicho concepto y en la
existencia de significados divergentes del mismo l@n distintos ordenamientos
juridicos®.

29 VENICE COMMISSION,Report... cit. apartado D.a.in fine.

% Resolucién de la Asamblea Parlamentaria del Condej Europa 1735 (2006);The concept of
Natior’, adoptada el 26 de enero de 2006. Texto disperebl la direccién electrénica de la Asamblea
Parlamentaria: http://assembly.coe.int/main.asg&t/mocuments/adoptedtext/ta06/erec1735.htm
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V. LAS RECOMENDACIONES DE BoLzANO /BOZEN?®!
1. Origen

Motivado por la conveniencia de adoptar unas pab&esscas y comunes sobre la
actuacion de los Estados respecto a sus minofexemeiadas en el exterior, el ACMN
de la OSCE asume la responsabilidad de impulsdoaonmento que pudiera condensar,
concretar y orientar la aplicacion de los princgpuigentes en la materia. La iniciativa
se enmarca en uno de los campos de actuacion ajgbpfomisionado. En efecto, el
ACMN acumula una interesante trayectoria de adopd® diversas recomendaciones
relativas a los derechos de las minorias que, md@piendencia de la calificacion que
merezca su nhaturaleza juridica, sirven para comadansa opinion juridica extendida
entre personas de reconocida experiencia en laiemé@iendo en cuenta la practica
desarrollada por los Estados y las opiniones des @misiones 0 comités de estudio o
de seguimiento de determinados tratados. Asi, elidCha adoptado un relevante
cuerpo de recomendaciones respecto de varios tnasrnientes a la situacion de las
minorias europeas en los ultimos 13 &fios

En relacion con el mismo tema, el ACMN habia addptana declaracion bajo el titulo
“Soberanfa, Responsabilidad y Minorias Naciondfesjue sirve como precedente
inmediato de las Recomendaciones de Bolzano/Bo3ejuiendo esta trayectoria
anterior y aprovechando la experiencia previa esldhoracion de recomendaciones
tematicas, el ACMN reunié en abril de 2008 en Layada un grupo de reconocidos

%1 El nombre oficial de la capital surtirolesa es&mio/Bozen, siendo el orden de las versionesritala
alemana indistinto, dado el caracter bilinglie dmlsa. Consecuentemente, el nombre dado al docament
en la version oficial inglesa es “The Bolzano/BozRecommendations...”. Por ello, cuando las
referencias expresas al documento lo sean a laffendaciones de Bolzano/Bozen” mantendremos el
nombre oficial en version bilingiie. En el resto aesiones a la mencionada ciudad utilizamos
exclusivamente la version italiana por ser la quatsiza en lengua castellana.
% |as recomendaciones tematicas adoptadas en estdoseor el ACMN hasta la fecha son las
siguientes:
a) The Hague Recommendations on the education rightatmnal minoritiesde 1 de octubre de
1996.
b) The Oslo Recommendations regarding the linguigtihits of national minoritiesde 1 de
febrero de 1998.
¢) The Lund Recommendations on effective participatfomational minorities in public lifede 1
de septiembre de 1999.
d) Report and Recommendations on the Situation of RordaSinti in the OSCE arede 10 de
marzo de 2000.
e) Warsaw Guidelinegparticipacion de las minorias nacionales en laggsos electorales), de 1
de enero de 2001 (derivan de las recomendacionesndh).
f) Guidelines on the Use of Minority Languages inBneadcast mediade 10 de octubre de 2003.
g) Recommendations on Policing in Multi-Ethnic Soekgtile 9 de febrero de 2006.
Todos estos documentos pueden ser consultados enpalfina electronica del ACMN
(http://www.osce.org/hcnm) o en la publicacién gitatoria National minority Standards. A compilation
of OSCE and Council of Europe tex@onsejo de Europa-OSCE, Estrasburgo, 2007, [53182.
% Declaracion $tatementrealizada el 26 de octubre de 2001. Texto eniGenmglesa en la pagina
electrénica del ACMN: http://www.osce.org/hcnm/itetn 6352.html
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expertos internacionales sobre derechos de las rimiffo junto con personal
especializado de su propia oficina, a fin de disgutaprobar unas recomendaciones
sobre la materia. En un primer momento, el titutgppesto para el documento aludia a
la idea de responsabilidad estatal en el tratoedisgdo a minorias referenciadas en el
extranjerd®, si bien durante los trabajos de elaboracién didba desaparecié del titulo
para referir el mismo al campo mas amplio de |IEgi@nes entre Estados.

Tras el pertinente proceso de discusion y redacoaddnACMN adopté un texto
definitivo en junio de 2008. Este fue presentada eomunidad internacional a través
de una conferencia especifica celebrada en Boloandias 2 y 3 de octubre del mismo
afo, r%%én por la cual las recomendaciones ad@btaombre de la mencionada ciudad
tirolesa™.

2. Contenido

El documento de Bolzano se compone de 19 recomemdgcordenadas en cuatro
apartados, seguidas de una nota explicatoria de waa de ellas. Las cuatro primeras
recomendaciones incluyen principios generales.dgursda seccion (recomendaciones
5 a 8) se refiere a las obligaciones de los Estamfpgelacion con las personas
pertenecientes a minorias nacionales que residen propio territorio. El tercer bloque
de disposiciones (recomendaciones 9 a 15) se cemti@s beneficios que se acuerdan
por los Estados a las minorias nacionales que #anhan un pais extranjero.
Finalmente, el cuarto apartado incluye cuatro resataciones sobre los mecanismos
de colaboracién interestatal bilaterales o muériaies.

En su primera parte, el documento repite los guinsi fundamentales vigentes en la
materia, ya sefialados también en el informe citdglda Comision Venecia. Asi, se
subraya la responsabilidad primordial del Estadateeial en la proteccion de los
derechos de las personas sometidas a su jurisdidoi@ue incluye la obligacion de
garantizar los derechos de las personas pertetesien minorias nacionafés La
correcta aplicacion de estos derechos es, sin gmban asunto que también concierne
al conjunto de la comunidad internaciofiay se reconoce que puede interesar
legitimamente a otro Estado con vinculos culturalelggiosos, linglisticos, étnicos o
historicos comunes con las minorias en cuestido, Bb obstante, no implica derecho
de aquél a ejercer su jurisdiccidn sobre ellas dinconsentimiento del Estado

% El grupo se compuso de un total de 21 expertogp tdel mundo académico europeo como del
institucional, provenientes de diversos paisespaao® y norteamericanos, ademas de otros 4 expkrtos
la propia Oficina del Alto Comisionado.

% La invitacién inicial del ACMN, fechada el 18 deezo de 2008, se referia al futuro documento como
Recomendaciones sobre Responsabilidad Estatahgrids Nacionales en el Extranjero y se aludiaen |
misma al concepto de “kin-minorities”.

% El nombre oficial del documento final e Bolzano/Bozen Recommendations on National Misor

in Inter-State Relationy la fecha que figura en el mismo es el 20 d®jde 2008.

%" HIGH COMMISSIONER ON NATIONAL MINORITIES,The Bolzano/Bozen Recommendations on
National Minorities in Inter-State Relations and fanatory Note,La Haya, OSCE, 2008, p. 5,
recomendaciéon nam. 2

% bid., p. 5, recomendacién nam. 3.
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territorial®®, lo que sin duda refuerza sustancialmente el mhébte sobre el margen de
actuacion del Estado de referencia.

La obligacion del Estado territorial de protegers lderechos de las personas
pertenecientes a minorias nacionales como paggranite de sus derechos humanos se
concreta en varias recomendaciones mas espedifioéenidas en la parte segunda del
documento. Se inicia dicha concrecion con una eefga al derecho de igualdad y al
principio de no discriminacion. Al mismo tiempo, eecluye una vision estrictamente
formal de éste al sefalarse que la consecuciéa dridldad sustantiva puede implicar
la adopcién de medidas especiales (de accion dfiaano pudiendo considerarse
dichas medidas con tal finalidad como contrarigsiakipio de no discriminacidfi

Las recomendaciones contindan en una tonica débeguentre los diversos intereses
en juego. Asi, por un lado se hace mencion explidél derecho a la libertad de
expresar, preservar y desarrollar la propia idedtidultural, lingtistica o religiosa de
las minorias, asi como de oponerse a la asimilawéronsentidd. Por el otro lado, se
insiste también en la promocion de la integraciénadsociedad y el fortalecimiento de
la cohesion social, en referencia a las sociedhdagunto del Estadd. Igualmente, el
Estado territorial estd obligado a no restringjustificadamente el derecho de las
personas pertenecientes a minorias a mantenerctmsfzacificos transfronterizos con
personas que residen legalmente en otros E4fados

Posiblemente, la novedad mayor del contenido deetasmendaciones estéa en la tercera
parte de las mismas, en la que se alude a losibesefue los Estados pueden acordar
a sus minorias referenciadas en el extranjeroekgsias se incluyen oportunidades en
los ambitos educativo o cultural (apoyo a libros tdeto, preparacion linguistica,
preparacion de profesorado, becas o facilidadedagss), beneficios de viaje, permisos
de trabajo o acceso preferente a visados. En nicgda pueden ser concedidos de
manera discriminatoria. Los Estados territoriales; su parte no deben obstruir el
disfrute de tales beneficios en la medida en qaa s®nsistentes con el Derecho
internacional y los principios recogidos en laspie recomendacion®sEn cualquier
caso, el Estado territorial parece contar con tanal palabra, incluso en materias
exclusivamente culturales o educativas.

Se reconoce igualmente que los Estados puedendererenta factores como los lazos
historicos, familiares, culturales o linguisticosaahora de reconocer su nacionalidad
juridica a individuos residentes en el extranj&io.embargo, se matiza esta afirmacion
resaltando la necesidad de respeto a los princig@osoberania territorial relaciones
amistosas y buena vecindad, lo que, segun el dotdomexcluye la posibilidad de

#bid., p. 5, recomendacién nam.
“®Ibid., p. 6, recomendacién nam.
“!Ibid., p. 6, recomendacién nam.
“2|bid., p. 6, recomendacién nim.
“3bid., p. 6, recomendacién nam.
“bid., p. 6, recomendacién nim.

©CoNoOA
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otorgar la nacionalidad juridica a colectivos cops®. Nuevamente, por tanto, la
balanza parece decantarse por limitar las posiibd de actuacién de los Estados
matrices frente a los territoriales. La misma tewde se observa cuando se exige
consentimiento del Estado territorial para el apaywsganizaciones no gubernamentales
de naturaleza cultural o religiosa que operen emisimo. Aln mas, en el caso de
formaciones politicas basadas en adscripcionesaétri religiosas, se exige que los
Estados se abstengan de cualquier apoyo, en ladanedi que el mismo podria tener
efectos desestabilizadores y minar las buenasioets entre los Estad8salgo que
posiblemente no deberia darse por descontado.

Las recomendaciones también exigen a los Estadaes suerte de principio de

coherencia en su actuacién respecto a las distinitagrias nacionales. De este modo,
los Estados activos en la proteccion de minoriagonales en el exterior estan
obligados a mantener un apoyo correlativo a lasoride que residen en su propio
territorio. Demostrar un interés superior por miasrreferenciadas en el exterior que
por las minorias que residen en el territorio pvopilestiona las motivaciones y la
credibilidad de tales politic¥s

Finalmente, en su parte cuarta, las recomendacjgmog®nen a los Estados seguir la
estela de los documentos de derechos humanos einmesitos y mecanismos
multilaterales especificamente creados para laem@htacion de los estandares y
compromisos para con las minoffasaidemas de ofrecer una serie de mecanismos de
gestion de las diferencias que pudieran surgirst@ @mbito (érganos consultivos o
asesores, comisiones conjuntas, asistencia deinagames internacionales, mediacion
o arbitraje previamente acordaddsye sugiere la oportunidad de afrontar la cuestion
través de tratados o mecanismos bilatetal€uizas el aspecto mas relevante de esta
Ultima parte es la mencion que se hace al autogabde las minorias como uno de los
elementos que pueden contribuir a promover ladotga y fortalecer las relaciones
internacionales y el didlogo sobre las cuestioaksivas a las minorias

Por su parte, la Nota Explicatoria que sigue adaesmendaciones complementa cada
una de las mismas con matizaciones, aclaraciomeferencias a otros documentos
relacionados o incluso ejemplos. El estilo y candate la nota es similar al que

constituye pauta habitual en otros documentos d2S@E o del Consejo de Europa y

puede entenderse como una interpretacién autéteitmmismér.

“Ibid., p. 7, recomendacién nim. 11.
“®Ibid., p. 7, recomendacién nim. 13.
“"Ibid., p. 8, recomendacién nim. 15.
8 |bid., p. 8, recomendacién nim. 17.
“9Ibid., p. 8, recomendacién nim. 19.
*0bid., p. 8, recomendacién nim. 18.
*1bid., p. 8, recomendacién ndm. 16.
*21bid., pp. 9-27.
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3. Naturaleza

Pasando de la vertiente del contenido del text® @elsu eficacia, la adopcion de las
Recomendaciones de Bolzano/Bozen nos lleva a ptamas por la naturaleza juridica
del documento y su virtualidad en la escena intgonal. Como queda sefialado, éstas
no son las primeras recomendaciones dictadas pACEIN, por lo que el andlisis no
puede cefiirse exclusivamente a las mismas, sinosgugeneficia de la experiencia
previa obtenida con anteriores documentos similares

Como queda sefalado, la institucion del ACMN esdaeen 1992 en el seno de la
OSCE como instrumento de prevencion de conflictog gmplican a minorias
nacionales al nivel mas inicial posible de la gaétade dichos conflictos (Friberg y
Nasic, 15}°. La motivacién contextual de su creacién hay quezarla en los conflictos
surgidos entre los diversos pueblos y minoriasadartigua Yugoslavia (Packer y
Siemienski, 330). La institucion desarrolla, pontta una funcién preventiva y no
sancionadora. Con respecto a la naturaleza de sdatog éste ha sido descrito como un
“intrusismo legitimo” que le permite asistir a I&stados en cuestiones internas
relacionadas con el acomodo o proteccion de lasniais nacionales que existen en su
interior (Zaagman, 115).

La mayor parte de la doctrina internacionalistaficatia las Recomendaciones de
Bolzano/Bozen al igual que el resto de recomendasi@reviamente adoptadas, como
un documento integrante del llamasoft-law (Pentassuglia, 139; Bloed y Letschert,
105), minimizando asi su impacto juriditoLa ausencia en ellas de mecanismos de
coercion directos y el caracter en principio nocuiante del documento avalarian esta
clasificacion desde el prisma de la divisi6n dicoita entrehard-law y soft-law’”.
Desde un prisma basicamente positivista, el doctonsolo podria tener relevancia
juridica si es un reflejo de Derecho internaciot@isuetudinario ya vigente (Ratner,
609).

Esto no obstante, un sector doctrinal muy apegdddador desarrollada por el ACMN
en la prevencion de conflictos étnicos ha insistido acierto en enfocar la naturaleza
juridica de sus recomendaciones desde una perspetifierente, para la que la
mencionada division entre textos internacionalesdizamente vinculantes y no
vinculantes pierde relevancia tedrica y practica.

%3 Es relevante recordar a estos efectos que el moafisial de la institucion es el déigh Commissioner

on National Minoritiesy no ‘for” National Minorities. Este dato resalta que el ACMN no actda a modo
de unombudsmarsino desde una perspectiva de seguridad y de &griprana a cualquier situacion que
pueda poner en riesgo la misma.

> Arp sefiala que estas recomendaciones tienen om m&ramente “descriptivo”, equiparable a la
opiniébn de un experto reconocido en la materia (A7). Aunque luego matiza esta afirmacién
reconociendo a las recomendaciones un valor otiemta la hora de aplicar normas internas, pareee u
posicién excesivamente restrictiva.

>5 Esta posicién mayoritaria que niega la vinculagiéidica a los documentos de la OSCE es discutida
por Van Dijk (Van Dijk, 110).
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Asi, para Packer, lo realmente importante es carsgge el Derecho internacional sea
un medio relevante para la prevencién de confli@bscos, dado que la finalidad
ultima del Derecho no es otra que conseguir lacgmude las controversias (incluidas
las que afectan a temas identitarios) por mediogiolentos. Desde estas perspectiva,
Packer recuerda que, aunque existan catalogoslaaificar los estandares en funcion
de su fuente de produccién, el sistema internatiadalece de mecanismos de
implementacion efectiva y presenta una ausendiaa¥ide mecanismos de coercion, lo
gue afecta tanto a los textos calificados cdmad-law como a los tradicionalmente
entendidos comaoft-law Siendo esto asi, el punto crucial es el de coéitener
respeto por los estandares internacionales. Tdntoare-law como el soft-law se
enfrentan por tanto al mismo problema. Si ambogatessn basicamente sobre la
aquiescencia voluntaria de los Estados (u otraxextrelevantes), entonces el reto es
convencer a los Estados para actuar conforme adt@dares aceptados. En este
marco, la diferencia entre instrumentos juridicasirbs” y compromisos politicos
“blandos” esencialmente desaparece (Packer, 20083,

Asi, segun Packer y Ratner principalmente, lartigin entrehard-lawy soft-law esta
sobrevalorada en Derecho internacional. La misneg@@ser cuestionada especialmente
desde el punto de vista de la efectividad juridacda que convierten en parametro
fundamental de calificacibn normativa. La vincufacijuridica mayor o menor de un
determinado documento seria asi una cuestion magadi® que de determinacion
categorica en funcion de la fuente de producci@in&, 612).

Segun este discurso, un determinado documentmauti@nal que establece estandares
de comportamiento dispone de auténtica efectivigaitlica en la medida en que
satisfaga lo mas plenamente posible los siguidreaeslementos (Ratner 613):

a) Que contenga la suficiente especificidad en térsmd®legalidad o juridicidad y
no resulte excesivamente abierto a margenes dedide para los destinatarios.

b) Que proceda de una autoridad legitimamente esidhley respaldada
juridicamente y que a través de un proceso legitomsoEstados puedan ver
reflejadas sus opiniones en las de dicha autoridad.

c) Que tenga capacidad de conducir a cambios en lopartamientos de los
destinatarios, fundamentalmente de los Estados &St que sea capaz de
provocar nuevas pautas de comportamiento de ltistds actores implicados.
La influencia para producir realmente conductassgientienden mas correctas
y no tanto que contenga la amenaza de una sanaitticg (que puede no
aplicarse) es lo que hace a una norma mejor ode=ale esta perspectiva.

Teniendo en cuenta los tres elementos sefialados,rdeonocerse que los documentos
de la OSCE en términos generales, y las recomesmzxidel ACMN en patrticular,
salen bien parados del juicio a través de esta@nparos. Puede defenderse sin duda
gue las recomendaciones del ACMN, a pesar de damsee en una fuente de
conocimiento no juridicamente vinculanper seni de prever el establecimiento de
sanciones por su incumplimiento, presentan maydosss de efectividad real que
muchos documentos pertenecientes al denomiretdd-law. En este sentido, se
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observa que la mayor parte de los actores implgaaanenos un nimero considerable
de Estados europeos, han adaptado sus comportamigntontenido de las citadas
recomendaciones, lo que demuestra la capacidadstds documentos de provocar
nuevos comportamientos o cambios en los mismamaaio positivamente al fin y al
cabo la realidad sobre la que se estd normandaleknitiva, el trabajo del ACMN
cuando adopta unas recomendaciones generales dieneser con la creacién de
estandares juridicos, no entendidos como merosodrode papel, sino como
instrumentos de persuasion sobre el comportamidetdos Estados destinatarios
(Ratner, 695).

Desde otro discurso complementario al anterior,ré@®mendaciones que aprueba el
ACMN son leidas como concreciones de principios egdas del Derecho
internacional, lo que obviamente las relacionactimente con el llamadard-law. Se
trata en gran parte de sistematizaciones de es&nga admitidos en la practica estatal
(Eide, 324; Arp, 286). Asi, la labor no consisteestablecer nuevos estandares, sino en
otorgar especificidad normativa a los ya vigentacker y Siemienski, 336 y 349), al
tiempo que se hace una interpretacion autorizadalodemismos gracias a la
participacion de los mas reconocidos expertos emdderia (Packer, 2000b, 41).
Avanzando en esta linea, Ratner ha insistido eillda de que el ACMN, cuando
elabora recomendaciones con ayuda de la doctrad& ajtos oficiales, se convierte en
un “intermediario normativo” que mas que crear msedisposiciones, alumbra o aclara
las concreciones de normas ya existentes (Frib&tgsyc, 21), bien en version positiva
0 en principios generales (Ratner, 668). Alun esupliesto de que las recomendaciones
incorporaran alguna dosis de novedad juridicafettigidad, demostrada a través de la
adaptacion del comportamiento de la mayor partdodeEstados a su contenido,
conduce a su reconsideracibn como costumbre, absnem aquello que no pueda ser
reconvertido a mera “intermediacion juridica” peree haya pautado la préctica estatal
mayoritaria (Pentassuglia, 140).

Desde estas claves puede entenderse mejor la anpiart no solo politica sino también
y fundamentalmente juridica de las RecomendacideeBolzano/Bozen. Al igual que
ha sucedido en el pasado con las recomendacionies Haya, de Oslo o de Lund, el
texto de Bolzano dibuja un pentagrama bastanterogpara componer en lo sucesivo la
actuacion legislativa de los Estados a la horaed&cionarse con las minorias de
referencia en el exterior. La necesidad del doctongneda fuera de toda duda después
de los desarrollos juridicos vividos en los Ultindiesz afios en esta materia. Su novedad
es también manifiesta, pues viene a rellenar uacgsmormativo que, si bien puede
considerarse ya ocupado, adolecia de la dosigentBcde concrecion y desarrollo para
lograr una efectividad mas plena. El hecho defatasiel documento comsoft-lawno
debe ir en detrimento de su relevancia juridicariv@cional, puesto que condensa unos
estandares juridicos en realidad ya existenteseysgudemuestran los suficientemente
persuasivos como para condicionar la practica hdeukps Estados europeos.
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V. CONCLUSION VALORATIVA

Las Recomendaciones de Bolzano/Bozen respondenneckesidad de clarificar y

concretar los principios aplicables a la actuadegislativa de los Estados en relacion
con la proteccion de minorias nacionales existefute@ de sus fronteras. Una cierta
proliferacion de legislaciones internas con estetob adoptadas en los ultimos diez
anos, justifica el establecimiento de estandardadypes con caracter general y
consistentes con el resto del Derecho internacidiahCMN, en el desarrollo de su

funcién de intermediacién normativa, especificaravds de sus recomendaciones
tematicas los principios vigentes en la materiggrdndo asi mayores dosis de
efectividad juridica. Su propia naturaleza de 6ogaminentemente politico y neutral,
su experiencia en el acompafiamiento de la praestatal reciente, asi como el
respaldo de un conjunto relevante de expertos anaf@ria que se regula, dotan al
documento de una elevada legitimidad. Mas alla tdes ccalificaciones formales, las

recomendaciones tematicas se muestran como instrtosnealmente influyentes sobre
el comportamiento de los Estados europeos, o gfuenza su relevancia tanto politica
como juridica.

Por lo que respecta al contenido de las recomemukesi puede decirse que, en efecto,
las mismas siguen fielmente los principios basaas orientan actualmente el Derecho
internacional. Entre éstos, podriamos destacareldlismo de la nocidon de soberania,
con la que se abren las propias recomendacion&s,pgrspectiva territorialista del
ejercicio del poder juridico. Si bien el documentwe para legitimar el interés de los
Estados de referencia en sus minorias nacionalesemeiadas en el exterior, no es
menos cierto que las recomendaciones asignanactalidad del margen de maniobra
al Estado territorial, al exigir el consentimiemte éste respecto de la intervencion de
aquél cuando los efectos se proyectan en su t@ritBste hecho, sin embargo, no
resulta siempre de facil determinacion, toda vee qumerosos efectos de una
legislacién protectiva con acento en lo culturadlentitario tienen un reflejo territorial
mas bien difuso. Sin embargo, las recomendaciamgsteén en el consentimiento del
Estado territorial, sin dejar tanto margen a laspneion del mismo en determinados
campos, tal y como si hace mas expresamente ehlefadoptado en su dia por la
Comision Venecia.

Tanto en el titulo como en el interior del docuroeti¢ Bolzano se ha eliminado toda
referencia a las expresiones Estado matriz o @eersfia 0 minorias referenciadas, en
coherencia con lo que constituye el lenguaje palitiente correcto de nuestro sistema
internacional. Sin embargo, es menester reconagiag recomendaciones se adoptan
precisamente ante la constatacion de que los @sad solo culturales, sino también
identitarios, e incluso nacionales, entre deterdosaEstados y determinadas minorias
extranjeras son reales y legitimos. Esto, sin egtharasa mal con la territorializacion
del ejercicio del poder que caracteriza formalmenteestro sistema y con la
exclusividad tedrica de la soberania estatal sebrerritorio o la poblacidén. Seria
necesaria una vision mucho mas abierta y flexibleDetrecho y, sobre todo, del modo
de ejercer el poder politico, para combinar el gaéoterritorial que aqui se manifiesta
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con otra suerte de enfoques personales o comusitarios que posiblemente se teme
de forma desproporcionada.

En esta linea, seria preciso arbitrar mecanismeggumitan mantener y desarrollar los
vinculos legitimos que existen entre los miembmsith misma nacion cultural, y con
el Estado en la que la misma sea mayoritaria, seajlo pueda ser enfocado como
injerencia inamistosa 0 como actuacion discriminatpor otro Estado o por otros
grupos nacionales. Las Recomendaciones de BolzapeBse limitan en este sentido a
proponer un marco de relaciones amistosas y desusaos reciprocos, en ausencia de
los cuales se deja basicamente en manos del Etadorial la posibilidad real de
alimentar o no los mencionados vinculos.

Las recomendaciones también responden al excesivar tque existe en la comunidad
internacional por los lazos de identidad que noespondan con los vinculos estatales
actuales y que no muestren de modo nitido un nméeoéis cultural. Por ello, se afirma
gue en materia educativa y cultural la protecciéadé el exterior adquiere mas facil
justificacion, mientras que en el resto de mataa@ecen mas diafanos los recelos. Al
mismo tiempo, se insiste en la necesidad de ladnacion” de las minorias en la
sociedad en la que residen, entendiendo por tdligxamente la delimitada por las
fronteras estatales, y se pide trabajar por lasiéhesocial en la misma perspectiva.
Siendo éstos valores en si mismos dificilmentécabtes, lo necesario es profundizar
en el significado real de los mismos en el senosdeiedades crecientemente
multiculturales y diversas. La construccion demiicaaen las sociedades actuales no
puede basarse exclusivamente en una lectura mgmtitominante o mayoritaria de los
derechos humanos y la cohesion a la que se reflasenecomendaciones debe ser
conseguida precisamente a través de las distidkastidades que existen en una
sociedad, y no a pesar de ellas. En esta profuridizg pluralizacion democratica de
toda sociedad plural los Estados de referenciagmugdyar un papel relevante, siempre
y cuando los estandares reflejados en las recomiends sean leidos desde esta
perspectiva abierta, también hacia su interior. Estados territoriales, y ésta es quizas
la mayor carencia del contenido de las recomendasjoestan obligados también a
pluralizar y diversificar sus estructuras y a faflesu multiculturalidad en sus
instituciones, normas y espacios publicos. El adtmque a dicho proceso de
“diversificacion democratica” pueda provenir de dests externos deberia ser en
principio bienvenido y més observado desde la ctivéa reciprocidad intrusiva que
desde el recelo por la posible merma de la soleenampia. En cualquier caso, las
Recomendaciones de Bolzano/Bozen tienen la vidadlide resituar en un plano
colectivo internacional un debate que podia setovigasta hace poco como
exclusivamente bilateral, cubriendo asi una caseegiel complicado y sensible campo
de la proteccion de las personas pertenecientésaias nacionales.
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