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En los ultimos 15 afios se han dado una multitud de esfuerzos para elabo-
rar normas internacionales sobre los derechos de las minorias, tanto en el nivel
mundial como en el nivel regional. Mundialmente, la ONU adopt6 una Declara-
cion sobre los Derechos de las Personas Pertenecientes a Minorias Nacionales o
Etnicas, Religiosas y Lingiiisticas en 1992, y esta debatiendo un Proyecto de la
Declaracion sobre los Derechos de los Pueblos Indigenas. Otras organizaciones
internacionales como la Organizacion Mundial del Trabajo y el Banco Mundial,
también han elaborado normas sobre los derechos de las minorias. Algunas orga-
nizaciones, como la Organizacion de Estados Americanos y el Consejo de Europa,
también han redactado declaraciones de nivel regional.

Estos avances aportan la promesa de proteger de graves injusticias a los grupos
mas vulnerables del mundo moderno. Las minorias étnicas han salido malpara-
das bajo el sistema westfaliano de «Estados-nacion» soberanos. Se han dirigido
diferentes politicas de asimilacion y exclusion hacia las minorias con el objeto
de construir Estados-nacion homogéneos, y la comunidad internacional ha hecho
la vista gorda histéricamente con respecto a estas injusticias. Sin embargo, hoy
existe un compromiso creciente para remediar esta situacion, y cada vez estd mas
aceptado que el tratamiento de las minorias es un asunto para la legitima preocu-
pacién y el seguimiento internacionales. Como minimo, estas normas avanzadas
ponen limites sobre los medios que los Estados pueden utilizar para luchar por
sus miras de homogenizacion nacional. Pero también, al menos implicitamente,
dan una vision contrapuesta del Estado, una vision que considera la diversidad
como una realidad duradera y un rasgo que define el sistema de gobierno, y que
considera la tolerancia como un valor fundamental.

Vista desde esta perspectiva, la tendencia existente hacia la codificacion de
las normas internacionales de los derechos de las minorias es, sin duda, una ten-
dencia aconsejable y progresiva. Y, sin embargo, plantea varios dilemas morales
y ambigiiedades. Estas normas emergentes son desiguales en lo referente a su
cobertura, en parte simplemente porque nos falta la terminologia conceptual para
definir esas normas de una forma consistente y de principios.

En esta ponencia, quiero analizar algunos de estos dilemas mediante un examen
exhaustivo de los recientes intentos para codificar los «derechos de las minorias

1. Preparado para el Congreso Mundial de la IVR, Granada, mayo de 2005.
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nacionales» en Europa. Como espero demostrar, la experiencia europea ofrece un
experimento fascinante, quizas viciado, para elaborar normas internacionales de
los derechos de las minorias, un experimento que contiene lecciones para otros
contextos.

1. EL EMPUJE PARA INTERNACIONALIZAR LOS DERECHOS DE LAS
MINORIAS EN LA EUROPA POST-COMUNISTA

La historia comienza con la caida del comunismo en la Europa central y del
Este en 1989, que se vio acompafiada por varios conflictos étnicos violentos.
Mirando hacia atras, estos conflictos violentos se limitaban en gran parte a los
Balcanes y al Caucaso. Pero no estaba muy claro en aquella época. A principios
de los 90, muchos analistas temian que las tensiones étnicas estuvieran fuera de
control en amplias franjas de la Europa post-comunista. Por ejemplo, las prediccio-
nes de guerra civil entre la mayoria eslovaca y la minoria hungara en Eslovaquia,
o entre la mayoria estonia y la minoria rusa en Estonia no eran extrafias. Las
predicciones excesivamente optimistas sobre el rapido reemplazo del comunismo
por la democracia liberal fueron sustituidas por las predicciones excesivamente
pesimistas sobre el reemplazo del comunismo por la guerra étnica.?

Confrontadas con estas tendencias potencialmente nefastas, las democracias
occidentales de principios de los 90 sintieron que debian hacer algo. Y, de hecho,
decidieron «internacionalizar» el tratamiento de las minorias nacionales en la Europa
post-comunista.> Declararon, en palabras de la Organizacion para la Seguridad y la
Cooperacion en Europa, en 1990, que el estatuto y el tratamiento de las minorias
nacionales «son asuntos de interés internacional legitimo y, consecuentemente, no
constituyen exclusivamente un asunto interno del Estado respectivoy.

2. Véase el ejemplar de New Statesman and Society, del 19 de junio de 1992, titulado «Euro-
geddon? The Coming Conflagration in East-Central Europe».

3. Cuando hablo de «minorias nacionales» me refiero a grupos que viven en (lo que consideran
que es) su patria, pero cuya patria (o parte de ella) ha sido incorporada a un Estado mayor en el cual
constituyen una minoria. Aqui se incluyen tanto las minorias trans-fronterizas —es decir, los grupos
nacionales que representan la mayoria en un Estado, pero cuya patria se extiende a través de lo que
hoy es una frontera internacional, de tal manera que algunos miembros del grupo estan en el lado
«equivocado» de la frontera de su «Estado original» (por ejemplo, los hiingaros étnicos en Rumania y
Eslovaquia). También se incluyen aqui las naciones sin Estado —es decir, grupos que se consideran a
si mismos como «naciones», pero que no controlan ningtin Estado, y cuya patria historica esta incor-
porada en un pais mas grande (por ejemplo, los escoceses), o divididos entre uno o mas paises (por
ejemplo, los vascos). Algunos analistas también incluirian en esta categoria a los pueblos indigenas,
como los Sami, dado que también comparten la caracteristica de tener su patria historica incorporada
a un Estado mas grande. Sin embargo, la mayoria de los analistas distinguen los pueblos indigenas
de las minorias nacionales, en parte porque los pueblos indigenas no se han considerado a si mismos
como «naciones» tradicionalmente, ni se han involucrado en el proyecto de «construccion nacionaly.
Mas adelante volveré al tema de las definiciones.
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La comunidad internacional suele hacer declaraciones piadosas sobre su inte-
rés por los derechos y el bienestar de los pueblos del mundo, sin pretender hacer
mucho al respecto en realidad. Pero en este caso, Occidente respaldo sus palabras
con acciones. La accion mas importante y tangible fue la decision tomada por
la Union Europea y la OTAN en diciembre de 1991 para hacer de los derechos
de las minorias uno de los cuatro criterios que se debian cumplir para ser miem-
bros de estas organizaciones. Dado que la mayoria de los paises post-comunistas
consideraban la Unién Europea y la OTAN fundamentales en lo referente a su
prosperidad futura y su seguridad, cualquier «recomendacion» que pudiera hacer
Occidente con respecto a los derechos de las minorias se tomaba de una forma
muy seria. Como resultado, los derechos de las minorias pasaron a ser el centro
de la vida politica post-comunista, un componente fundamental del proceso de
«reintegrarse en Europay.

Una vez se hubo decidido en 1990-91 que el tratamiento de las minorias de
la Europa post-comunista era un asunto de interés legitimo internacional, el si-
guiente paso consistia en crear mecanismos institucionales que pudieran controlar
como los paises post-comunistas estaban tratando a sus minorias. Desde 1991, por
consiguiente, se han creado varios organismos internacionales con la mision de
controlar el tratamiento de las minorias, y de recomendar los cambios necesarios
para estar a la altura de las normas europeas sobre los derechos de las minorias.
Un paso crucial en este sentido fue la creacion de la Oficina del Alto Comisionado
para las Minorias Nacionales, de la Organizacion para la Seguridad y la Coopera-
cion en Europa (OSCE-ACMN), en 1993, vinculada a las oficinas de la mision de
la OSCE en numerosos paises post-comunistas. Otro paso importante tuvo lugar
en el Consejo de Europa, que cred diferentes organismos consultivos como parte
del Convenio Marco sobre la Proteccion de las Minorias Nacionales (CMPMN)
en 1995. La Unién Europea y la OTAN no crearon nuevos organismos de control
centrados especificamente en los derechos de las minorias,* pero dejaron claro que
apoyan el trabajo de la OSCE-ACMN vy del Consejo de Europa, y esperan que los
paises post-comunistas cooperen con ellos, como condicion para su adhesion.

En resumen, los Estados occidentales contrajeron el serio compromiso de
internacionalizar los derechos de las minorias, arraigado no s6lo en declaraciones
formales, sino también en una densa red de instituciones europeas. Resulta inte-
resante preguntarse como y por qué surgié este compromiso. Después de todo, la
UE habia mostrado muy poco interés en el tema de los derechos de las minorias
antes de 1989, y habia evitado deliberadamente incluir cualquier referencia a los
derechos de las minorias en sus propios principios internos. De la misma manera,
tradicionalmente los demas paises occidentales del mundo tampoco han mostrado
mucho interés en proteger a las minorias. Por el contrario, los Estados occidentales

4. La UE si que cred el Observatorio Europeo del Racismo y la Xenofobia en 1997, pero se
ha concentrado principalmente en grupos de inmigrantes (mas que en las minorias nacionales), y princi-
palmente en Estados miembros de la Europa occidental, y no de la post-comunista.
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han ayudado a mantener en el poder gobiernos en Africa, Asia 0 América Latina
que se conocia que estaban oprimiendo a sus minorias, hasta el punto de vender
material militar sabiendo que se utilizaria contra grupos minoritarios (sirvan como
ejemplos la venta de armas a Indonesia para reprimir a las minorias en Aceh y
Timor Oriental, o a Guatemala, para suprimir a los Mayas). Entonces, ;por qué
de repente se convirtié Occidente en un campedn de las minorias en la Europa
post-comunista?

Creo que existen varias razones. Un factor fue el interés humanitario por
detener el sufrimiento de las minorias que se enfrentan a la persecucion, la
violencia de las mafias y la limpieza étnica. Pero el interés humanitario, en si,
casi nunca es suficiente para movilizar a los gobiernos occidentales. Un motivo
de mayor interés para ellos era la creencia de que la creciente violencia étnica
generaria movimientos de refugiados a gran escala hacia Europa Occidental,
como de hecho ocurrié en Kosovo y Bosnia. También las guerras civiles étnicas
a menudo crean espacios de desorden juridico que se han convertido en refugios
para el contrabando de armas y drogas, o para otras formas de criminalidad y
extremismo.

Otra razdén, mas difusa, era el sentimiento en Occidente de que la habilidad de
los paises post-comunistas para controlar su diversidad étnica era una prueba de
su madurez politica general, y por lo tanto de su disposicion para «reintegrarse en
Europa». Como dijo el Secretario General del Consejo de Europa, el respeto a las
minorias es una medida fundamental del «progreso moral» de un pais (Burguess
1999). La habilidad de un pais para mantener el déficit por debajo del 3% del
PIB (uno de los criterios para la adhesion) puede ser importante desde un punto
de vista econdmico, pero no nos dice mucho sobre si el pais «encajara» en las
tradiciones e instituciones europeas.

En resumen, por una mezcla compleja de motivos humanitarios, ideoldgicos
y de interés propio, los derechos de las minorias se han «internacionalizado» en
Europa. La aceptacion del control internacional y el cumplimiento de estas normas
se han convertido en una prueba de la disposicidon de un pais para Europa. Cumplir
las normas internacionales de los derechos de las minorias es considerado como la
confirmacion de que un pais ha dejado atras sus «antiguos odios étnicos» y «los
nacionalismos tribales», y puede formar parte de una Europa liberal «moderna»
y cosmopolita.

2. LOS ORIGENES DE LAS NORMAS INTERNACIONALES SOBRE LOS
DERECHOS DE LAS MINORIAS: EL DERECHO A TENER SU PROPIA
VIDA CULTURAL

Entre 1990 y 1993, se produjo un consenso veloz entre todas las principales
organizaciones occidentales que defendian que el tratamiento de las minorias
nacionales por parte de los paises post-comunistas deberia ser un tema de interés
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internacional y que deberia haber mecanismos internacionales para observar el
cumplimiento por parte de un pais de las normas internacionales de los derechos
de las minorias.

Pero, ;qué eran estas «normas internacionales»? Los Estados occidentales
difieren significativamente en lo referente a qué derechos otorgan a qué minorias,
o ni siquiera admiten la existencia de las «minorias» (Dimitras 2004). ;Doénde
hay que buscar para formular los «normas europeas» de los derechos de las mi-
norias?

Los observadores con gran memoria recordaron que ya se habia tratado
esta cuestion con anterioridad, en el ultimo periodo fundamental de los fracasos
imperiales tras la Primera Guerra Mundial, y como resultado surgid el «plan de
proteccion de las minorias» de la Sociedad de Naciones. Ha aparecido una mini-
industria que analiza ese plan mas antiguo, y que intenta aprender lecciones de
sus éxitos y fracasos para los debates europeos contemporaneos (por ejemplo,
Kovacs 2003; Cornwall 1996; Sharp 1996; Burns 1996).

Sin embargo, el plan de proteccion de las minorias de la Sociedad de Naciones
era especifico y no generalizado. Incluia tratados multilaterales que garantizaban
derechos especificos para minorias especificas en paises especificos (derrotados),
al mismo tiempo que se dejaba fuera a muchas otras minorias desprotegidas. No
pretendia articular normas generales ni normas internacionales que pudieran re-
clamar todas las minorias nacionales. De hecho ésta fue una de las razones por
las que la idea de los derechos de las minorias cayo en desgracia y desaparecio
en gran parte del contexto del derecho internacional de la posguerra, y se vio
sustituida por un nuevo enfoque sobre los derechos humanos.

Sin embargo la idea de los derechos de las minorias no desaparecio totalmente
del derecho internacional. Se afianzo6 en el Articulo 27 del documento de 1966 de
las Naciones Unidas, el Pacto Internacional de Derechos Civiles y Politicos
(PIDCP), que establece que:

«En los Estados en que existan minorias étnicas, religiosas o lingiiisticas, no
se negara a las personas que pertenezcan a dichas minorias el derecho que les
corresponde, en comun con los demas miembros de su grupo, a tener su propia
vida cultural, a profesar y practicar su propia religién, y a emplear su propio
idiomany.

A efectos practicos, éste fue el unico ejemplo de una norma internacional de
los derechos de las minorias disponible en 1990, e inevitablemente sentd las bases
para intentar definir normas europeas.

Aunque este Articulo representd un punto de partida, fue cominmente con-
siderado insuficiente por dos motivos. En primer lugar, el derecho de «tener una
vida cultural propia», como se formuld originalmente, sélo incluia derechos nega-
tivos de no intromision, mas que derechos positivos a la asistencia, financiacion,
autonomia y estatuto oficial de lengua. De hecho, simplemente reafirma que los
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miembros de las minorias deben tener la libertad de ejercitar sus derechos basicos
de libertad de expresion, asociacion, asamblea y conciencia.’

Estas garantias minimas, aunque vitales, son inapropiadas para tratar los asuntos
subyacentes a los conflictos étnicos violentos en la Europa post-comunista. Estos
conflictos se centraban en varias reivindicaciones positivas, tales como el derecho
a usar una lengua minoritaria en los juzgados o en la administracion local; la fi-
nanciacion de escuelas minoritarias, universidades y medios de comunicacion; la
extension de la autonomia local o regional: la garantia de la representacion politica
para las minorias; o la prohibicion de politicas de asentamiento disefiadas para
inundar con colonos del grupo dominante a minorias en sus patrias historicas. El
Articulo 27 no dice nada sobre estas reivindicaciones. Protege ciertos derechos
civiles referentes a la expresion cultural, pero no impide a los Estados rescindir la
financiacion a escuelas y universidades de lenguas minoritarias, suprimir la auto-
nomia local, manipular las leyes electorales, o animar a colonos a poblar la patria
de las minorias. Ninguna de estas politicas, que pueden ser catastroficas para las
minorias nacionales, y que a menudo conducen a conflictos violentos, viola los
derechos a la expresion cultural y a la asociacion protegidos en el Articulo 27.°
Si las normas europeas fueran utiles para resolver estos conflictos, tendrian que
atender a las reivindicaciones por los derechos positivos de las minorias.

El Articulo 27 tiene una segunda limitacion. Se aplica a todos los tipos de
minorias etno-culturales, sin importar si son grandes o pequeflas, recientes o
historicas, o territorialmente concentradas o dispersas. De hecho, el Comité de
los Derechos Humanos de la ONU declar6é que jel Articulo 27 se aplica incluso
a los visitantes de un pais! El Articulo 27, en otras palabras, se puede ver como
un derecho cultural verdaderamente universal, un derecho que puede ser reivin-
dicado por cualquier individuo, y que éste lleva consigo cuando se mueve por el
mundo.

Este compromiso de identificar los derechos culturales universales limita los
tipos de derechos de las minorias que pueden ser reconocidos. En especial, excluye
las reivindicaciones que emanan del asentamiento histérico y la concentracion
territorial. Aunque el Articulo 27 expresa un derecho universal y transferible que
se aplica a todos los individuos, incluso a los inmigrantes y visitantes, no articula
derechos vinculados al hecho de que un grupo esté viviendo en (la que considera
que es) su patria histérica. Sin embargo, son precisamente las reivindicaciones
referentes a la residencia en una patria histérica las que estan en juego en todos

5. A lo largo de los afios desde 1966, el comité de los Derechos Humanos de la ONU ha
tratado de reinterpretar el Articulo para incluir ciertos derechos positivos, especialmente para los
pueblos indigenas, pero no ha sido interpretado de una forma que trate las reivindicaciones positivas
subyacentes a los conflictos en la Europa post-comunista.

6. Para un analisis mas detallado sobre como los principios de los derechos civiles tradicionales
fracasan a la hora de proteger a las minorias nacionales de graves injusticias, véase Kymlicka 2001:
cap. 4.
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los conflictos étnicos violentos en la Europa post-comunista, por ejemplo en Bos-
nia, Kosovo, Macedonia, Georgia, Chechenia y Ngorno-Karabakh. De hecho, las
reivindicaciones sobre la patria también estan en el centro de la mayoria de los
conflictos étnicos violentos en Occidente (por ejemplo, en el Pais Vasco, Chipre,
Corcega e Irlanda del Norte). En todos estos casos, las minorias reivindican el
derecho de gobernarse a si mismas en lo que consideran su patria historica, in-
cluyendo el derecho a usar su lengua en las instituciones publicas en su territorio
tradicional, y a celebrar su propia lengua, historia y cultura en la esfera publica
(por ejemplo, a la hora de ponerles nombres a las calles, de elegir los dias festivos
y los simbolos estatales). Ninguna de estas reivindicaciones puede ser considerada
convincentemente como universal o transferible —solo se aplican a tipos especifi-
cos de minorias con un tipo especifico de historia y territorio. En resumen, todos
estos son casos de conflictos etno-nacionales (o etno-nacionalistas), que giran en
torno a reivindicaciones enfrentadas en relacién con el territorio nacional y el
hecho de convertirse en nacion.

Si las normas europeas fueran utiles para resolver conflictos en la Europa
post-comunista, necesitarian ir mas alla de los derechos universales de las minorias
y articular derechos especificos de las minorias, centrados en tipos concretos
de los grupos etno-nacionales involucrados en estos conflictos. Como resultado,
todas las nuevas normas europeas que han surgido desde 1990 estan dirigidas a
las llamadas minorias «nacionales». Mientras que el Articulo 27 puede agrupar
bajo el mismo epigrafe las minorias «nacionales, étnicas, religiosas y lingiiisti-
casy», el Convenio Marco del Consejo de Europa solo se refiere a las «minorias
nacionales», y el Alto Comisionado de la OSCE se centra exclusivamente en
«minorias nacionales». Aunque no hay una definicidon universalmente aceptada
de «minorias nacionalesy, el término se refiere habitualmente a minorias histo-
ricamente asentadas, que viven en lo que consideran su patria nacional o cerca
de ella. Estos grupos son los que estan involucrados en los conflictos étnicos
violentos y desestabilizadores que generaron la demanda de normas europeas
como prioridad. Por consiguiente, la mayoria de los paises europeos ha declarado
abiertamente que los grupos de inmigrantes no son minorias nacionales.

Este compromiso de desarrollar normas especificas para las minorias «na-
cionales» era un acto de valor. Numerosas organizaciones internacionales tienen
derechos especificos de las minorias para otros tipos de grupos de minorias. Por
ejemplo, las Naciones Unidas, la Organizacion Internacional del Trabajo y la
Organizacion de los Estados Americanos han desarrollado normas especificas
en relacion con los pueblos indigenas. Algunas de estas organizaciones también
han formulado normas dirigidas a los inmigrantes.” Sin embargo, nadie habia
intentado previamente formular normas internacionales dirigidas a las «minorias
nacionales».

7. Por ejemplo, la Convencion sobre la proteccion de los derechos de todos los trabajadores
migratorios, de la ONU, 1990.
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Este vacio es desconcertante. Si se piensa sobre los tipos de relaciones Estado-
minoria con el mayor potencial posible para el dafio, la injusticia y la violencia
a gran escala, se podria esgrimir que éstas, a menudo, incluyen a las minorias
nacionales. Si bien tanto los pueblos indigenas como los inmigrantes son grupos
vulnerables que necesitan proteccidon internacional, la mayoria de los conflictos
étnicos violentos y desestabilizadores en todo el mundo implican conflictos entre
Estados y grupos etno-nacionalistas de la tierra (por ejemplo, Cachemira, Kurdistan,
Tamil Eelam, Aceh, Tigray, etc.). Como apunta Walter Connor, el fenémeno del
nacionalismo de las minorias es verdaderamente universal. Los paises afectados
por ¢l

“se encuentran en Africa (por ejemplo, Etiopia), Asia (Sri Lanka), Europa del
Este (Rumania), Europa Occidental (Francia), América del Norte (Guatemala),
América del Sur (Guyana) y Oceania (Nueva Zelanda). La lista incluye paises
antiguos (Reino Unido) y nuevos (Bangladesh), grandes (Indonesia) y pequefios
(Fiji), ricos (Canadd) y pobres (Pakistan), autoritarios (Sudan) y democraticos
(Bélgica), Marxistas-Leninistas (China) y vehementemente anti-Marxistas (Tur-
quia). La lista también incluye paises budistas (Birmania), cristianos (Espana),
musulmanes (Iran), hindies (India) y judios (Israel) (Connor 1999: 163-4).

En vista de esto, la creacién de normas internacionales que traten los dificiles
desafios suscitados por estos grupos etno-nacionales es un asunto fundamental
para la teoria y la practica de los derechos de las minorias en todo el mundo. Por
lo tanto, el experimento europeo al definir estas normas es de de capital impor-
tancia.

Desafortunadamente, las organizaciones europeas perdieron valor después de
haberse impuesto una tarea tan ambiciosa. Las nuevas normas elaboradas por el
Consejo de Europa y la OSCE no tratan los desafios distintivos suscitados por las
minorias nacionales. El CMPMN del Consejo de Europa y las Recomendaciones de
la OSCE van mas alla del Articulo 27, al incluir explicitamente ciertos derechos
positivos moderados, tales como la financiacion publica de escuelas primarias de
las minorias, el derecho a escribir el apellido de cada uno en su propia lengua, y
el derecho a entregar a las autoridades publicas documentos en la lengua minori-
taria. Estos cambios son significativos, pero siguen siendo en esencia diferentes
versiones de la idea de un «derecho a tener una vida cultural propia». Como tales,
no tratan las caracteristicas distintivas y las aspiraciones de las minorias nacio-
nales —por ejemplo, su sentido de la nacionalidad y las reivindicaciones de una
patria nacional. Lo que buscan estos grupos habitualmente no es solo el derecho,
como individuos, de unirse a otros individuos para promulgar practicas culturales
especificas, sino el derecho de gobernarse a si mismos en su patria como una
comunidad nacional, y de utilizar sus poderes de autogobierno para expresar y
celebrar su lengua, historia y cultura en instituciones y espacios publicos.

Las Recomendaciones del CMPMN y la OSCE, extrafiamente, no dicen nada
sobre todas las reivindicaciones centrales en juego en los conflictos étnicos post-
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comunistas. No hablan sobre como resolver las (a menudo contrapuestas) reivindi-
caciones relativas al territorio y al autogobierno, ni sobre como otorgar el estatuto
de lengua oficial. Tampoco ofrecen ninguna garantia de que las minorias puedan
luchar por una educaciodn superior, ni por logros profesionales en su propia lengua.
Los Estados pueden respetar por lo menos estas normas y, aun asi, centralizar el
poder de tal forma que se tomen todas las decisiones en foros controlados por el
grupo nacional dominante. También se pueden encargar de la educacion superior,
del reconocimiento profesional y de los cargos politicos de tal manera que los
miembros de las minorias deben, o bien adaptarse lingiiisticamente para alcanzar
el éxito profesional y el poder politico, o bien emigrar al Estado de origen. (A
menudo se denomina esto la «decapitacion» de los grupos de las minorias: forzar a
las ¢lites potenciales de las comunidades de las minorias a abandonar su comunidad
para obtener educacion superior o éxito profesional). Dado que estas normas no
excluyen las politicas estatales dirigidas a la supresion de poder y decapitacion de
las minorias, son muy criticadas por los lideres y analistas de las minorias como
«paternalismo y formulismo» (Wheatley 1997: 40).8

El marco resultante de las normas de los derechos de las minorias es tan
ineficaz como inestable. Es ineficaz porque estas normas no solucionan los pro-
blemas que pretendian tratar. Recordemos que el sentido original de elaborar estas
normas era abordar los conflictos étnicos violentos en la Europa post-comunista,
como en Kosovo, Bosnia, Croacia, Macedonia, Georgia, Azerbaiyan, Moldavia y
Chechenia. Ninguno de estos conflictos gird en torno al derecho de los individuos
a unirse a otros para disfrutar de su cultura. La violacion de tales derechos no fue
la causa de los conflictos violentos, y el respeto por tales derechos no resolveria
los conflictos. Lo mismo pasa en los otros casos principales en los que las orga-
nizaciones europeas temian la violencia potencial, como las minorias hungaras en
Rumania y Eslovaquia, o la minoria rusa en Ucrania.

En todos estos casos, los temas en disputa no son considerados por el CMPMN
ni por las recomendaciones de la OSCE. Estos conflictos implican a grandes grupos
concentrados territorialmente que han manifestado la capacidad y la aspiracion
de gobernarse a si mismos y de administrar sus propias instituciones publicas en
su propia lengua, y que han tenido alguna forma de autogobierno y estatuto de
lengua oficial en el pasado. Se han movilizado para tener autonomia territorial,
estatuto de lengua oficial, universidades de lenguas minoritarias y poder compar-
tido consociacional. Ninguno de estos grupos estaria satisfecho con los escasos
derechos garantizados por el CMPMN o las recomendaciones de la OSCE.

El hecho de que estas minorias nacionales no estén satisfechas con estas dis-
posiciones a veces se toma como prueba de la falta de liberalidad de su cultura
politica o del radicalismo de su liderazgo. Pero merece la pena apuntar que ninguna
minoria nacional considerable, movilizada politicamente en Occidente, se veria

8. Por ejemplo, estas normas a menudo permiten a las minorias entregar a las autoridades
publicas documentos en su lengua, pero no exigen una respuesta en su propia lengua.
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satisfecha tampoco. Nadie puede suponer seriamente que las minorias nacionales
en Catalufia, Flandes, Québec, Berna, el Tirol del Sur, las Islas Aland o Puerto
Rico, quedarian satisfechas simplemente con escuelas primarias para minorias, pero
sin tener universidades en lengua materna; o indicaciones de calles bilingiies, pero
sin tener un estatuto de lengua oficial; o una administracion local sin autonomia
regional.

Esto no quiere decir que no existan contextos en la Europa post-comunista
en los que las normas actuales del CMPMN o de la OSCE serian una base realis-
ta para las relaciones Estado-minorias. Creo que funcionarian en aquellos paises
que son étnicamente homogéneos —por ejemplo, donde el grupo dominante re-
presenta un 90-95% de la poblacion— y donde los restantes grupos étnicos son
pequefios, estan dispersos y ya se encuentran en la senda de la integracion. Este
es el caso, por ejemplo, de la Republica Checa, Eslovenia y Hungria. Ninguna de
las minorias en estos paises es capaz de ejercer de hecho una autonomia regional,
ni de mantener un nivel alto de plenitud institucional (por ejemplo, de mantener
sus propias universidades), y la mayoria ya muestra altos niveles de integracion
lingtiistica. Para estos grupos, las normas del CMPMN y de la OSCE aportan
todo lo que podian desear. Permiten a estas minorias pequefas y medio-integradas
negociar su integracion en la sociedad dominante con cierto grado de dignidad y
seguridad. Asimismo, las normas del CMPMN y de la OSCE probablemente seran
satisfactorias para las minorias pequefas, dispersadas y parcialmente integradas
en otros paises post-comunistas, como los vlach en Macedonia, o los armenios
en Rumania.

El problema, por supuesto, estriba en que estas minorias no eran (ni son) las
que estan involucradas en conflictos étnicos graves. El problema de la violencia
étnica y los conflictos étnicos potencialmente desestabilizadores en la Europa
post-comunista estd casi exclusivamente reservado a grupos capaces de ejercer el
autogobierno y de mantener sus propias instituciones publicas, y de disputarse con
el Estado el control de las instituciones publicas.’ Y, para estos grupos, las nor-
mas del CMPMN y de la OSCE carecen totalmente de importancia. Si el objetivo
es ocuparse con eficacia del problema de los conflictos étnicos potencialmente
desestabilizadores, entonces necesitamos normas que traten el origen de estos
conflictos. Y todas las normas que emanen del «derecho a tener una vida cultural
propia» del articulo 27 probablemente no lo haran.'”

9. Una posible excepcion a esta generalizacion es el pueblo romani. Algunos analistas es-
peculan con que los temas relativos al pueblo romani podrian convertirse en fuentes de violencia e
inestabilidad, aunque el pueblo romani no ha mostrado ningtn interés en una autonomia territorial ni
en crear sus propias instituciones publicas separadas. Por consiguiente, las organizaciones europeas
le estan dedicando mucho tiempo y esfuerzo a examinar politicas estatales para con los romani. De
hecho, la OSCE ha recomendado recientemente la adopcion del Estatuto del Pueblo Gitano.

10. No hay un motivo conceptual ni filoséfico por el que el derecho a tener una vida cultural
propia no pueda ser interpretado de una forma tan enérgica como para apoyar reivindicaciones de

Anales de la Catedra Francisco Sudrez, 39 (2005), 171-207.



LAS BASES MORALES Y LAS FUNCIONES GEOPOLITICAS DE LAS NORMAS... 181

El marco actual de los derechos de las minorias es no solo politicamente
ineficaz, sino también conceptualmente inestable. S6lo las «minorias nacionales»
estan protegidas actualmente por estas normas europeas pero, dado que los dere-
chos efectivos que estan siendo codificados no se basan en las reivindicaciones
de asentamiento historico y concentracion territorial, no existe motivo alguno
por el que no deban aplicarse también a los grupos de inmigrantes. Y de hecho
se observan movimientos tanto en el Consejo de Europa como en la OSCE para
redefinir la categoria de «minorias nacionales» para incluir a los inmigrantes.'
Esto representaria un paso atras hacia el modelo del original Articulo 27, que
pretende articular derechos culturales universales aplicables a todas las minorias,
nuevas o viejas, pequefas o grandes, dispersas o concentradas.

Muchos analistas reconocen que redefinir la categoria de «minorias nacio-
nales» para incluir a los inmigrantes es un paso progresista: cuantos mas grupos
protegidos, mejor. Ademas, los inmigrantes en Europa hoy son claramente un grupo
vulnerable que necesita ser protegido internacionalmente de gobiernos nacionales
hostiles. Dado que es poco probable que los paises de la UE aprueben ningtn tipo
de declaracion dirigida a la proteccion de los inmigrantes,'? la unica manera realista
de lograr esta proteccion es colocar a los inmigrantes en un plan preexistente de
proteccion de las minorias, lo que en el contexto europeo representa meterlos bajo
el paraguas de «minorias nacionales».

Aunque esta extension es progresista en algunos sentidos, como el de darles
protecciodn a los grupos que no serian protegidos de otra forma, también debemos
reconocer que es potencialmente retrograda en otros respectos. Si la categoria de
«minorias nacionales» se redefine de esta forma, hard que sea menos probable
que estas normas se desarrollen de forma tal que choque con las reivindicaciones
distintivas de las minorias historicas o territoriales. El atrevido experimento de
articular normas internacionales dirigidas a las minorias nacionales, y capaz de
solucionar conflictos etno-nacionalistas potencialmente violentos, esta siendo
dejado de lado lentamente. Seria irdnico que las normas europeas sobre los dere-
chos de las minorias nacionales resultaran ser mas beneficiosas para los grupos
de inmigrantes, para los cuales no estaban pensadas originalmente, que para los
grupos etno-nacionales, cuya dificil situacion gener6 el motivo de crear normas
internacionales.

autonomia territorial o de estatuto de lengua oficial. De hecho, precisamente esto es lo que varios
tedricos politicos «liberal nacionalistas» han hecho en sus escritos. La idea de un derecho a la cultura
es invocada por escritores como Yael Tamir y Joseph Raz como la base para su defensa de un derecho
a la autodeterminacion nacional (Tamir 1993; Margalit y Raz 1990). Pero, desde un punto de vista
politico, no existe la posibilidad de que una vision tan «nacionalista» de un derecho a la cultura sea
aprobada en el derecho internacional. Como analizaré mas adelante, el derecho a tener una cultura
propia del Articulo 27 fue pensado como una alternativa al derecho a la autodeterminacioén nacional.

11. Véase, por ejemplo, Hofmann 2002: 254-6.

12.  Merece la pena apuntar que ninguno de los Estados de la UE ha ratificado la Convencion
de la ONU sobre los derechos de los inmigrantes de 1990.
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3. (LA ALTERNATIVA DEL AUTOGOBIERNO?

(Habia una alternativa viable? ;Es posible elaborar normas que ofrezcan una
base de principios que dé respuesta a las reivindicaciones de los grupos etno-
nacionales? Algunos analistas han sefialado que la alternativa mas prometedora
reside en otros ambitos del derecho internacional —por ejemplo, en el principio
basado en que todos los «pueblos» tienen derecho a la «autodeterminaciony». Este
principio de autodeterminacion se remonta a la Carta fundacional de las Naciones
Unidas y fue reafirmado por el articulo 1 del Pacto Internacional de Derechos
Civiles y Politicos.!® Se trata por tanto de una norma de gran arraigo dentro del
derecho internacional, aunque no se ha aplicado tradicionalmente a las minorias.
Sin embargo, segun algunos analistas, la interpretacion que se hace del principio
de la autodeterminacion deberia y, de hecho, podria revisarse adecuadamente para
su aplicacion a las minorias nacionales, de modo que se proporcionara una base
con fundamento para tratar estas reivindicaciones.

Se acepta de forma generalizada que la interpretacion tradicional del dere-
cho a la autodeterminacion del articulo 1 no puede extenderse Unicamente a las
minorias nacionales, ya que se entiende que éste incluye el derecho a establecer
un Estado propio. Pero es precisamente por esta razon por la cual su alcance se
ha visto restringido drasticamente en el derecho internacional. Tal restriccion ha
venido dada por la llamada «tesis del agua salada». Si bien el Articulo establece
que «todos los pueblosy» tienen el derecho a la autodeterminacion, en la practica,
solo los «pueblos» sujetos a una colonizacion exterior han podido hacer valer
este derecho. A las minorias nacionales de un Estado contiguo territorialmente
no se las ha reconocido como «pueblos» diferentes, con su propio derecho a
la autodeterminacion, por muy distinta que fuese su cultura y su historia. Gru-
pos como los escoceses o los kurdos pueden considerarse a si mismos como
«pueblos» diferentes, y la mayoria de los historiadores y socidlogos puede que
acepten esta etiqueta; pero la comunidad internacional no los ha reconocido
como tales por temor a que ello implicara concederles el derecho a la creacion
de un Estado independiente.

Sin embargo, si adoptamos una interpretacion mas modesta del derecho a
la autodeterminacién que esté mas acorde con la integridad territorial de los
Estados, puede que sea posible extender su marco de aplicacién a las minorias
nacionales. Este es el objetivo de varios modelos de «autodeterminacion inte-
rior». De acuerdo con estos modelos, las minorias nacionales, como «pueblos»
o «naciones» diferentes que habitan en su territorio historico, tienen derecho
a cierto grado de autodeterminacion dentro de las fronteras de un Estado mas
amplio, generalmente mediante algun tipo de autonomia territorial (de aqui

13.  Articulo 1: «Todos los pueblos tienen el derecho de autodeterminacion. En virtud de este
derecho, establecen libremente su condicion politica y proveen asimismo a su desarrollo econdmico,
social y cultural.»
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en adelante, AT). Muchos analistas han sefialado que el hecho de conceder la
autodeterminacion a pueblos extranjeros, mientras se deniega a los pueblos del
interior de un Estado, es totalmente arbitrario desde un punto de vista moral.
Ambos tienen una idea diferente de nacionalidad y un deseo de autogobierno;
de igual modo, han estado por lo general sujetos a conquistas, incorporaciones
involuntarias y discriminaciones historicas. Un enfoque moralmente coherente
sobre la autodeterminacidn reconoceria, por tanto, su aplicabilidad a las minorias
nacionales interiores (y pueblos indigenas), al menos en la forma de un derecho
a la AT (véase, por ejemplo, Moore 2001).

Durante los primeros afios de la década de los noventa, muchos intelectuales
y organizaciones politicas que representaban a minorias nacionales presionaron
para que se reconociera internacionalmente este derecho a la autonomia territo-
rial interior. Asi, en el breve intervalo de tiempo transcurrido entre 1990 y 1993,
parecia haber indicios de que la campafa podria tener éxito. Por ejemplo, la pri-
mera declaracion realizada por una organizacion europea sobre los derechos de
las minorias tras la caida del comunismo —Ila declaracién de Copenhague de la
OSCE, en 1990— hizo un esfuerzo por reconocer la AT (articulo 35):

“Los Estados participantes tendran en consideracion los esfuerzos encaminados a
proteger y crear las condiciones para la promocion de la identidad étnica, cultural,
lingiiistica y religiosa de determinadas minorias nacionales estableciendo, como
uno de los medios posibles para lograr estos objetivos, administraciones locales
o auténomas adecuadas que se correspondan con las circunstancias historicas y
territoriales especificas de las mismas, de acuerdo con las politicas del Estado
en cuestion”.

Este parrafo no reconoce el «derecho» a la AT, sino que lo recomienda como
una buena manera para acomodar a las minorias nacionales.

La AT recibiria un respaldo ain mas sélido en 1993, en la Recomendacion
1201 de la Asamblea Parlamentaria del Consejo de Europa. El articulo 11 contiene
una clausula que sefiala que

“En las regiones en las que constituyan una mayoria, los individuos que per-
tenezcan a la minoria nacional tendran el derecho a disponer de autoridades
locales o autéonomas adecuadas, o a gozar de un estatus especial que se ajuste
a su situacion histdrica y territorial especifica, y de acuerdo con la legislacion
interna del Estado”.

Al contrario que la declaraciéon de Copenhague de la OSCE, esta recomen-
dacion reconoce la AT como un «derechox». Por supuesto, las recomendaciones
parlamentarias son simplemente eso, recomendaciones, y no documentos vincu-
lantes juridicamente. Pero, atin asi, esto es una muestra de que, a comienzos de
los noventa, se dio un movimiento a favor del reconocimiento de un principio
general por el cual la justicia exigia mecanismos efectivos para que las mayorias
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y las minorias nacionales compartieran el poder, haciendo especial alusion a la
AT como uno de estos mecanismos.

Muchas organizaciones de minorias nacionales de la Europa post-comunista
vieron la aprobacion de la Recomendacion 1201 como una gran victoria; espe-
cialmente, las organizaciones étnicas hungaras la consideraron como una prueba
evidente de que Europa apoyaria sus reivindicaciones de AT en Eslovaquia, Ru-
mania y Serbia. Confiaron en que esta recomendacion tendria un papel central
en la CMPMN del Consejo de Europa, que se estaba elaborando en aquel mismo
momento, y que su cumplimiento seria obligatorio para los paises candidatos a la
adhesion a la UE.

Esta expectativa se vio reforzada por el hecho de que la autodeterminacion
interior de las minorias nacionales habia pasado a ser una tendencia generalizada
en Occidente. La AT para minorias nacionales concentradas territorialmente y
de un tamafo considerable es, hoy en dia, practicamente universal en Occidente.
De hecho, uno de los avances mas destacados del siglo pasado, en cuanto a las
relaciones étnicas en las democracias occidentales, ha sido la tendencia hacia la
creacion de sub-unidades politicas en las cuales las minorias nacionales constitu-
yen una mayoria local y en las que su lengua se reconoce como oficial, al menos
dentro de su region autogobernada y, en ocasiones, incluso, a lo largo de todo
el pais. A comienzos del siglo XX, so6lo Suiza y Canada habian adoptado esta
combinacion de AT y lengua oficial para grupos nacionales sub-estatales. Sin
embargo, desde entonces, practicamente todas las democracias occidentales con
movimientos nacionalistas sub-estatales considerables han avanzado en esta direc-
cion. La lista incluye la aprobacion de la autonomia de las islas Aland, de habla
sueca, en Finlandia tras la Primera Guerra Mundial; la autonomia para el Tirol
del Sur en Italia y de Puerto Rico en los Estados Unidos tras la Segunda Guerra
Mundial; la autonomia federal para Catalufia y el Pais Vasco en los setenta; para
Flandes, en Bélgica, en los ochenta; y, mas recientemente, para Escocia y Gales
en los noventa.

Restringiendo nuestro analisis a las minorias nacionales concentradas territo-
rialmente y de un tamafio considerable, esta tendencia es practicamente universal
en Occidente. Aqui, todos los grupos de mas de 250.000 personas que han mani-
festado su deseo de autonomia territorial la tienen en la actualidad, asi como otros
grupos mas reducidos (como es el caso de la minoria alemana en Bélgica).'* El

14. Mi atencion aqui se centra en grupos que han manifestado sus deseos de autonomia te-
rritorial, como se refleja en las continuadas cotas elevadas de apoyo a politicos o partidos politicos
que han hecho campafa a favor de la autonomia territorial. A estas minorias las podemos denominar
minorias nacionales «movilizadas», ya que sus miembros han mostrado continuamente su apoyo a las
aspiraciones nacional(istas) de derechos lingiiisticos y de autonomia. La aparicion de tales minorias
nacionales movilizadas es, obviamente, resultado de una lucha politica. Las minorias nacionales no
llegaron al mundo con una conciencia nacionalista plenamente conformada; han sido creadas por
élites y empresarios de la etnia, que intentan persuadir a un nimero suficiente de miembros como
para que tenga sentido la movilizacidon politica como movimiento nacional con aspiraciones nacio-
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grupo mas amplio que se ha movilizado pidiendo autonomia y sin éxito es el de
los corsos en Francia (alrededor de 175.000). Pero incluso ahi, se aprobo reciente-
mente la legislacion para conceder la autonomia a Coércega, aunque una sentencia
del Tribunal Constitucional impidié su aplicacion. Asi pues, también Francia se
unird pronto, en mi opinion, a esta tendencia.

Ademas, si bien la transicion hacia la AT fue controvertida originariamente
en cada uno de los paises que la aprobaron, rapidamente se fue afianzando como
parte de la vida politica de estos paises. Seria inconcebible que Espaiia, Bélgica o
Canada, por ejemplo, volvieran a un Estado monolingiie y unitario. Ademas, nadie
lucha por ese cambio regresivo. En realidad, ninguna de las democracias occidentales
que han adoptado la solucion de la AT y el bilingiiismo oficial han revocado esta
decision. A mi modo de ver, esto es muestra de que este modelo de acomodacion
de las minorias nacionales considerables y concentradas territorialmente ha sido
muy fructifero en cuanto se refiere a los valores liberales y democraticos, como
la paz, la prosperidad, los derechos individuales y la democracia.'’

En definitiva, si se puede hablar de una «patréon europeo» en relacion con
las minorias nacionales, ésta podria ser cierta forma de autonomia interior. Este
es el modelo utilizado actualmente por las democracias occidentales para tratar
el fenomeno de los grupos nacionalistas sub-estatales, y las minorias nacionales
de la Europa post-comunista tenian motivo para confiar en que se estableciera
también como norma para sus propios paises.

nales. Hay casos en los que estos intentos de crear una conciencia nacionalista entre los miembros
de una minoria han fracasado. Uno de los mas significativos dentro de Europa occidental es el de
los frisios en Holanda. Desde una perspectiva historica, tienen tanto derecho a reivindicarse como
«pueblo» diferente como cualquier otro grupo etno-nacional de Europa. Sin embargo, los intentos de
las élites frisias por persuadir a las gentes de ascendencia frisia o que habitan en el territorio histérico
de Frisia para que apoyen objetivos politicos nacionalistas han fracasado una y otra vez. Esto es, sin
duda, aceptable desde un punto de vista liberal. Puede que las minorias nacionales tengan el derecho
a reivindicar la autonomia territorial, pero no tienen la obligacion de hacerlo. Reivindique o no una
minoria nacional la autonomia territorial, ésta se deberia determinar por los deseos de la mayoria de
sus miembros mediante un debate y una lucha democratica libre.

Pero yo me centraré aqui en como han hecho frente los Estados europeos a estos grupos que han
mostrado deseos de una autonomia territorial, es decir, en los que los lideres politicos nacionalistas
han tenido éxito en el debate libre y democratico a la hora de conseguir el apoyo de una mayoria
de los miembros del grupo. No quiero decir con esto que tales construcciones nacionalistas tengan
éxito o que deban tenerlo. Su éxito ha de explicarse y no, simplemente, considerarse como normal o
natural, al igual que se deberia hacer con el fracaso de los nacionalistas de Frisia. Mi objetivo en el
presente trabajo no es el de explicar el éxito o el fracaso de determinadas construcciones nacionalistas,
sino mas bien tratar de investigar el modo en que los Estados deben responder a los casos de movi-
lizacion fructifera, en los que los miembros de las minorias nacionales han mostrado continuamente
altas cotas de apoyo a las aspiraciones nacionalistas. Estos casos constituyen el «problema» al que
las organizaciones europeas buscaban una solucion mediante la adopcién de normas internacionales
sobre los derechos de las minorias.

15. Para una argumentacion mas detallada de esta afirmacion, véase Kymlicka 2004.
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Por supuesto, el hecho de que la autonomia interior haya pasado a ser la norma
imperante en la practica en Occidente no significa que pueda codificarse como
norma general en el derecho internacional. Atin no estd muy clara la manera en que
esta norma de autogobierno interior podria formularse de forma generalizada. Sin
embargo, hay que mencionar que este mismo asunto se ha debatido en un ambito
del derecho internacional estrechamente relacionado: el de los derechos de los
pueblos indigenas. El Proyecto de Declaracion de las Naciones Unidas sobre los
Derechos de los Pueblos Indigenas, presentado en 1993, contiene varios articulos
en los que ratifica el principio de autodeterminacion interior:

“Articulo 3: Los pueblos indigenas tienen derecho a la libre determinacion.
En virtud de ese derecho, determinan libremente su condicion politica y persiguen
libremente su desarrollo econdmico, social y cultural.”

“Articulo 15: (Los pueblos indigenas) tienen el derecho a establecer y
controlar sus sistemas e instituciones docentes, impartiendo educacion en sus
propios idiomas y en consonancia con sus métodos culturales de enseflanza y
aprendizaje.”

“Articulo 26: Los pueblos indigenas tienen derecho a poseer, desarrollar,
controlar y utilizar sus tierras y territorios... que tradicionalmente han poseido
u ocupado, o utilizado de otra forma. Esto incluye el derecho al pleno reconoci-
miento de sus leyes, tradiciones y costumbres, sistemas de tenencia de la tierra
e instituciones para el desarrollo y la gestion de los recursos...”

“Articulo 31: Los pueblos indigenas, como forma concreta de ejercer su
derecho de libre determinacion, tienen derecho a la autonomia o el autogobierno
en cuestiones relacionadas con sus asuntos internos...”

“Articulo 33: Los pueblos indigenas tienen derecho a promover, desarrollar
y mantener sus estructuras institucionales y sus costumbres, tradiciones, proce-
dimientos y practicas juridicas caracteristicas, de conformidad con las normas
de derechos humanos internacionalmente reconocidas.”

La declaracion continua siendo un proyecto, por lo que no se considera dere-
cho internacional vinculante (Anaya 1996). Pero la idea basica de que los pueblos
indigenas tienen el derecho a la autodeterminacion interior estd ampliamente
reconocida por la comunidad internacional, y esta presente en declaraciones mas
recientes sobre los derechos de los pueblos indigenas, como las de la Organizacion
de Estados Americanos y la Organizacion Internacional del Trabajo.

Ello demuestra que no existe razon de peso para que el derecho internacional
no acepte la idea de la autodeterminacion interior. El estatus de las minorias na-
cionales en la Europa post-comunista no es idéntico al de los pueblos indigenas de
América o de Asia. No obstante, existen importantes similitudes, tanto histoéricas
como en lo referente a sus aspiraciones, de modo que gran parte de los argumentos
dados para el reconocimiento del derecho a la autodeterminacion interior de los
pueblos indigenas pueden aplicarse igualmente a las minorias nacionales.'®

16. De hecho, el argumento mas influyente del derecho internacional en defensa de los dere-
chos indigenas admite que otros grupos nacionales deberian poder también reivindicar el derecho a
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Asi pues, existian razones suficientes como para que las minorias nacionales
de los Estados post-comunistas pudieran confiar en que se incluiria cierta forma de
autogobierno interior como parte de las «normas europeas» para el tratamiento de
las minorias nacionales. De hecho, ésta es la norma en Europa occidental actual-
mente; se ha reconocido en el derecho internacional como un principio legitimo
con respecto a los pueblos indigenas; se puede considerar como una aplicacion
mas coherente de la idea de la libre determinacioén de los pueblos, evitando la
arbitrariedad de la interpretacion tradicional del «agua saladax»; finalmente, fue
ratificada en importantes declaraciones de organizaciones europeas, como la de
la OSCE, de 1990, y la de la Asamblea Parlamentaria del Consejo de Europa, de
1993.

Sin embargo, parece que el maximo esplendor del apoyo hacia la AT por
parte de las instituciones europeas se produjo con la Recomendaciéon 1201. Des-
de entonces, el apoyo ha ido decreciendo de forma acentuada. Como ya hemos
visto, la Convencion Marco, que seria adoptada tan solo dos afnos después de
la Recomendacion 1201, evita cualquier referencia a la AT. Esta no s6lo no se
reconoce como un «derecho», sino que ni siquiera se menciona como practica
recomendada. Ademads, tampoco aparece en ninguna de las declaraciones o
recomendaciones posteriores de las diferentes organizaciones e instituciones
europeas, como las Recomendaciones adoptadas por la OSCE en La Haya,
Oslo y Lund", o la nueva constitucion de la Union Europea.'® Por otra parte,
la Comision Europea para la Democracia a través del Derecho establecido que
las minorias nacionales no tienen derechos de autodeterminacion, ni siquiera
de caracter interior (Comision Europea para la Democracia a través del Derecho,
1996). Todo esto hace que, en la practica, las ideas de autodeterminacion interior
hayan desaparecido del debate en torno a los «patrones europeos» sobre los de-
rechos de las minorias.

Existen numerosas razones para eso. Por un lado, la idea de autonomia se
enfrent a una fuerte oposicion de los Estados post-comunistas. Estos temian que
el reconocimiento de cualquier idea de autodeterminacion interior o de autono-

la autodeterminacion interior (Anaya 1996). Para una discusion mas profunda sobre las similitudes y
diferencias entre los pueblos indigenas y las minorias nacionales, véase Kymlicka 2001: cap. 6. Hay
que resefiar que las organizaciones que representan a una minoria nacional en Europa del Este —por
ejemplo, los tartaros de Crimea— se han definido a si mismos como «pueblo indigena» a efectos
del derecho internacional.

17. Recomendaciones de La Haya sobre los Derechos Educativos de las Minorias Nacionales
(1996); Recomendaciones de Oslo sobre los Derechos Lingiiisticos de las Minorias Nacionales (1998);
Recomendaciones de Lund sobre la Participacion Efectiva de las Minorias Nacionales (1999).

18. La Alianza Libre Europea, una coalicion de partidos nacionalistas de minorias de diversas
regiones de Europa occidental (Cataluna, Escocia, Flandes, el Tirol del Sur, etc.), propuso que la
Constitucion de la UE incluyera una clausula que reconociera «el derecho de autogobierno de todas
aquellas entidades territoriales de la Union cuyos ciudadanos tengan un sentido de identidad nacional,
lingiiistica o regional fuerte y compartido». La propuesta jamas se debatié seriamente (wWww.greens-
efa.org).
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mia de una minoria seria un factor desestabilizador. Los gobiernos temian que la
concesion de AT a algunos grupos conllevaria problemas de «intensificacion» y
«proliferaciony» (Offe 1998; 2001). El primer temor se refiere a la posibilidad de que
los grupos a los que se les concede la autodeterminacion interior intensifiquen sus
demandas hasta el punto de exigir la secesion total. El temor a la «proliferacion»
significa que, si la autodeterminacion interior se ofrece a un grupo movilizado
y que se hace oir, otros grupos anteriormente inactivos saldran por todas partes
reivindicando su propia autonomia.

Por supuesto, ambos temores estuvieron también presentes en Occidente y, sin
embargo, los Estados occidentales continuaron con la autonomia interior. Tanto el
miedo a la intensificacion, como a la proliferacion han resultado ser exagerados,
al menos en el contexto occidental.'” No obstante, estos temores aumentan en
muchos paises post-comunistas debido al hecho de que las minorias nacionales
comparten, por lo general, una identidad nacional o étnica con un Estado vecino,
al que pueden ver como «Estado originario» o «Estado matriz» (por ejemplo, las
minorias hingaras de Eslovaquia con respecto a Hungria, o las minorias étnicas
rusas en el Baltico con respecto a Rusia). En tales casos, el temor no es tanto a
la intensificacion en el sentido de llegar al independentismo, sino mas bien de
que las minorias vayan a volverse irredentistas, es decir, de que sirvan de quinta
columna, apoyando los esfuerzos de su vecino Estado matriz para hacerse con
todo o parte del pais.?

En términos mas generales, la propia idea del reconocimiento de las minorias
como «naciones dentro» de los Estados, con sus derechos inherentes a la autode-
terminacion se opone a la ideologia de la mayoria de los Estados post-comunistas,
que aspiran a ser vistos como Estados-nacion unificados, sobre la premisa de una
concepciodn singular de la soberania popular, mas que como uniones o federaciones
de dos o mas pueblos.?!

Por tanto, han sido varias las razones por las que las reivindicaciones de au-
todeterminacion interior han sufrido una resistencia implacable en la Europa post-
comunista. Como ha advertido el Alto Comisionado para las Minorias Nacionales

19. Esta critica a la afirmacion de Offe, de que la intensificacion y la proliferacion son peligros
inherentes a la autonomia territorial, la desarrollo en Kymlicka 2002.

20. Este es uno de los factores que contribuye al «blindaje» general de las relaciones entre
Estado y minorias en la Europa post-comunista —véase Kymlicka 2004. Es interesante advertir que,
incluso en los casos en que las minorias nacionales de Occidente estan vinculadas por su etnia a
un Estado vecino, no levantan temor alguno de deslealtad o seguridad. Los franceses de Suiza o de
Bélgica no son vistos como una quinta columna en Francia; tampoco los flamencos son vistos como
una quinta columna en Holanda. Ni siquiera los alemanes de Bélgica, que histéricamente colaboraron
con la agresiéon alemana contra Bélgica, se perciben ya de esta manera. Estas son muestras claras
del extraordinario éxito de la UE y de la OTAN a la hora de «desblindar» las relaciones étnicas en
Europa occidental.

21. Esto es especialmente cierto en aquellos paises de tradicion jacobina francesa, como Ru-
mania o Turquia. Para conocer mejor la fuerza de esta ideologia en la Europa post-comunista, véase
Liebich 2004.
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de la OSCE, las reivindicaciones de AT se enfrentan a una «oposicion maximay
por parte de los Estados de la region. Cualquier intento de las organizaciones
occidentales por fomentar estos modelos requeriria, sin duda, de la mayor presion
posible, lo cual haria las relaciones entre el Este y el Oeste mucho mas conflicti-
vas y costosas. Asi pues, en opinion del Alto Comisionado, es mas «practico» al
concentrarse en formas mas modestas de derechos de las minorias, como las que
garantiza la CMPMN (van der Stoel 1999: 111).

Ademas, ha habido una dura oposicion a la idea de consolidar el derecho
a la AT en las minorias de Occidente, asi como a la idea del posible control
internacional del tratamiento que se hace de esas minorias por parte de sus
Estados. Francia, Grecia y Turquia se han opuesto tradicionalmente a la idea
de los derechos de autogobierno de las minorias nacionales, llegando a negar la
existencia de las mismas (Dimitras 2004). Incluso aquellos paises occidentales
que aceptan este principio no siempre aceptan el sometimiento al control inter-
nacional de sus leyes y politicas en relacion con las minorias nacionales. Este
ha sido el caso, por ejemplo, de los Estados Unidos y Suiza (Chandler 1999:
66-68; Ford 1999: 49). El tratamiento de las minorias nacionales en algunos
paises occidentales sigue siendo un asunto politicamente delicado, y muchos
paises no admiten que sus acuerdos entre mayorias y minorias —por lo general,
resultado de largos y dolorosos procesos de negociacion—, sean reabiertos por
agencias de control internacional. En definitiva, mientras insisten en que los
Estados post-comunistas deben estar sujetos a controles sobre el tratamiento de
las minorias, no aceptan que se examine su propia actuacion con respecto a las
mismas.

Dados estos obstaculos, no es sorprendente que los esfuerzos por codificar un
derecho a la autonomia o a la autodeterminacién interior de las minorias nacio-
nales hayan fracasado. Si bien la comunidad internacional ha demostrado cierta
intencion de considerar esta idea en el caso de los pueblos indigenas, ésta ha sido
muy polémica en el caso de las minorias nacionales.

4. ;DE LOS DERECHOS DE LAS MINORIAS A LA SEGURIDAD GEOPO-
LITICA?

Parece, pues, que ninguno de los dos enfoques para crear normas europeas en
torno a los derechos de las minorias nacionales —ya fuera basandose en el derecho
a tener su propia vida cultural o en el derecho a la autodeterminacion— ha tenido
éxito a la hora de desarrollar normas internacionales significativas y efectivas.
Incluso aunque el derecho a tener su propia vida cultural se esté interpretando
en la actualidad de una manera fortalecida en comparacion con su formulacion
original en el Articulo 27 del PIDCP, aun es demasiado débil como para resolver
los origenes de los conflictos étnicos. Por otro lado, si bien la autodeterminacion
se esta planteando de una manera mas descafeinada, en comparacion con su for-
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mulacidn original en el Articulo 1 del PIDCP, atin es demasiado contundente como
para que muchos paises la acepten.

Si ninguna de estas opciones es viable y efectiva, ;cudles son las alternati-
vas? Una opciodn seria abandonar la idea de desarrollar normas europeas sobre los
derechos de las minorias. Al fin y al cabo, la UE y la OTAN han sobrevivido y
prosperado durante muchos afios sin prestar atencion alguna a los derechos de las
minorias.?? ;Por qué no reconsiderar entonces la decision de hacer de los derechos
de las minorias uno de los valores fundacionales del orden europeo?

Es cierto que podriamos argumentar que la decision original tomada en los
noventa de desarrollar estas normas estuvo basada en una premisa erronea sobre
la posibilidad de caer en una espiral descontrolada de conflictos étnicos. Desde
entonces, parece haber quedado claro que la violencia étnica es un fenomeno
localizado de la Europa post-comunista, y que las perspectivas de violencia en
paises como Eslovaquia o Estonia son practicamente nulas en un futuro cercano.
Asi que quizds no sea necesario controlar la forma en que estos paises tratan a
sus minorias en relacion con las denominadas normas europeas.

Lo que si es cierto es que los observadores occidentales podrian no dar su
visto bueno a las politicas adoptadas por estos paises en caso de que se los dejara
a su aire. Pero es poco probable que estas politicas provoquen violencia e inestabi-
lidad. Algunos de estos paises podrian experimentar con politicas asimilacionistas
severas que estarian abocadas al fracaso y, al final, el consenso interno llegaria
como resultado de una politica mas liberal. Esto es, sin duda, lo que ocurrié en
Occidente, y no existe razon alguna para imaginar que no ocurrira o no podra
ocurrir en el Este. Ademas, es mas probable que las politicas liberales sean vistas
como legitimas y, por consiguiente, mas estables, si surgen de este tipo de procesos
internos en lugar de imponerse desde el exterior.

Por estas razones, algunos analistas han sugerido que dejemos de presionar
a los paises post-comunistas para que cumplan con las normas internacionales
sobre los derechos de las minorias.? Esto no tendria por qué excluir las diferentes
formas de intervencion occidental. Como ya adverti anteriormente, los conflictos
étnicos pueden debilitar la paz y la estabilidad de la region. La violencia, los flujos
masivos de refugiados y el contrabando de armas pueden extenderse a todos los

22. Hay que recordar que, antes de 1989, la UE permitié tacitamente a Grecia perseguir a sus
minorias, y la OTAN permiti6 a Turquia perseguir a las suyas (Batt y Amato 1998).

23. Cuando los gobiernos occidentales estaban deliberando sobre su intervencién en Kosovo,
un experto en seguridad americano y comentarista en diversos medios de comunicacion, Edward Lutt-
wak, afirmd: «demos una oportunidad a la guerra» (Luttwak 1999). La guerra es mala, dijo, pero es
importante que aprendan de esta forma tan dura que no se pueden derrotar el uno al otro, de modo
que acepten la necesidad de sentarse a negociar un acuerdo. Adam Burgess defiende la misma idea de
una manera méas modesta. El afirma que deberiamos «dar una oportunidad a la asimilacién» (Burgess
1999). Las politicas asimilacionistas en la Europa post-comunista podrian ser impopulares, llegando
incluso a fracasar, pero es importante que los Estados (y los grupos dominantes) se den cuentan de
los limites de sus capacidades y de la fuerza de la resistencia de la minoria, de modo que acepten la
necesidad de llegar a un acuerdo con las minorias.
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paises vecinos y desestabilizar regiones enteras. La comunidad internacional tiene
el derecho de protegerse contra este potencial desestabilizador de los conflictos
étnicos de la Europa post-comunista.

Sin embargo, ya que la seguridad es el verdadero motivo para la intervencion
occidental, lo mas probable es que se controlen las relaciones entre Estados y
minorias, no con el fin de que se cumplan las normas internacionales, sino por
las potenciales amenazas a la paz y a la seguridad de la region. El control de-
beria tener como objetivo primordial la identificacion de los casos en los que el
estatus y el tratamiento de las minorias pudiesen conducir a este tipo de efectos
expansivos.

En verdad, las organizaciones europeas se han ocupado de este control de la
seguridad. Ademas de velar por el cumplimiento de las normas internacionales,
también han tomado parte en un proceso paralelo de control a los paises que
podrian plantear amenazas a la seguridad de la region. Este proceso paralelo ha
sido organizado en su mayor parte a través de la OSCE, incluida la oficina del
Alto Comisionado para las Minorias Nacionales, cuyo mandato se define expli-
citamente como parte de los esfuerzos por la «seguridad» de la OSCE, y cuya
tarea es la de proporcionar avisos preventivos sobre las potenciales amenazas a
la seguridad y hacer recomendaciones que puedan atenuarlas (Estebanez 1997;
van der Stoel 1999). Ademas de la OSCE, por supuesto, se encuentra la OTAN,
con sus mandatos de seguridad y su capacidad para intervenir militarmente si lo
considera necesario, como sucedi6é en Bosnia y en Kosovo.

En resumen, tenemos dos procesos paralelos de «internacionalizaciony de
las relaciones Estado-minorias: el primero de ellos controla a los Estados post-
comunistas para el cumplimiento de las normas generales de los derechos de las
minorias (lo que podemos denominar «la linea de los derechos legales»); el segundo
proceso controla las amenazas potenciales de estos Estados a la seguridad de la
region (la «linea de la seguridad»).?

La existencia de esta linea paralela de la seguridad significa que incluso si
el cumplimiento de las normas internacionales dejara de controlarse, los Estados
occidentales aun podrian intervenir apelando a la seguridad de la region en aquellas
zonas donde se pudieran identificar riesgos de expansion. De hecho, esta linea de
la seguridad ha sido siempre mas importante que la linea del bien juridico a la
hora de determinar la intervencion en los Estados post-comunistas. Los casos mas
relevantes y conocidos de intervencion occidental, en asuntos relacionados con las
minorias en los Estados post-comunistas, han ido en la linea de la seguridad. Estas
intervenciones se han basado en un analisis sobre la restauracion de la seguridad,
y no en como respetar y defender normas universales como las del CMPMN.

Tomemos en consideracion la forma en que las organizaciones occidentales
han intervenido en los principales casos de violencia étnica en la Europa post-

24. Para una argumentacion mas detallada de estas dos lineas, véase Kymlicka y Opalski 2001:
369-86.
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comunista, como por ejemplo, Moldavia, Georgia, Azerbaiyan, Kosovo, Bosnia
y Macedonia. En cada uno de estos casos, las organizaciones occidentales han
presionado a los Estados post-comunistas para que fueran mucho mas alla de los
requisitos exigidos por el CMPMN. Han presionado a los Estados para que acep-
ten, bien alguna forma de AT (en Moldavia, Georgia, Azerbaiyan, Kosovo), bien
alguna forma de poder compartido entre las diferentes partes, ademas del estatus
oficial de la lengua (en Macedonia y Bosnia).

Asi pues, en aquellos contextos en los que las organizaciones occidentales se
han tenido que enfrentar a conflictos étnicos desestabilizadores, inmediatamente han
reconocido la escasa utilidad del CMPMN a la hora de solucionar los conflictos,
asi como la necesidad de cierto grado de poder compartido. La forma concreta
de este poder compartido viene determinada por una serie de factores contextua-
les, sin olvidar el equilibrio del poder militar entre las facciones enfrentadas. Ya
que la motivacion para la intervencion occidental es garantizar la seguridad de la
region, es necesario que las recomendaciones de Occidente estén basadas en una
evaluacion rigurosa de las posibles amenazas que puedan constituir los diferentes
actores.

Dado que la linea de la seguridad ha hecho gran parte del trabajo, al orientar
y hacer posibles las politicas occidentales en la Europa post-comunista, ;por qué
es necesaria la linea de los derechos legales? Si no existe modo viable alguno para
fundamentar normas internacionales efectivas para los derechos de las minorias
sobre la base del derecho a tener una propia vida cultural o el derecho a la auto-
determinacién, jpor qué no, simplemente, renunciar a la idea de la linea de los
derechos legales, mientras se preserva la capacidad para intervenir en la Europa
post-comunista apelando a razones de seguridad?

En mi opinion, hay algunos lideres de organizaciones occidentales que lamentan
haber establecido la linea de los derechos legales en 1990 y que, ahora, desearian
retractarse.?® Sin embargo, dudo de que esto sea posible. Como ya mencioné an-
teriormente, los derechos de las minorias han pasado a estar institucionalizados en
los diferentes niveles politicos de Europa y seria muy dificil desalojarlos.

Ademas, la linea de la seguridad dificilmente funcionara sin una linea de
los derechos legales que la sustente. La linea de la seguridad por si sola tiene
una tendencia perversa a premiar la intransigencia del Estado y la beligerancia
de la minoria. Da incentivos a los Estados para que inventen o exageren rumores
de manipulacion de las minorias por parte de los Estados matriz, asi como para
que refuercen su afirmacion de que las minorias son desleales, de modo que una
ampliacion de los derechos de las minorias pondria en peligro la seguridad del
Estado. Por otro lado, también da incentivos a las minorias para que amenacen con

25. Es interesante advertir que el proyecto de Constitucion de la UE incorpora todos los «cri-
terios de Copenhague» excepto el de los derechos de las minorias. Este es un reconocimiento tacito,
intuyo, de que la decision tomada en 1991 de constituir los derechos de las minorias como factor
determinante para la entrada en la UE estuvo basada en una lectura errénea de los acontecimientos
de principios de los noventa, y no en un auténtico compromiso normativo.
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la violencia o simplemente tomen el poder, ya que ésta es la unica via mediante la
cual sus quejas atraeran la atencion de los organismos internacionales de control
de la seguridad. El mero hecho de ser tratado injustamente no es suficiente para
captar la atencion de Occidente dentro de la linea de la seguridad, a menos que
esté respaldado por una amenaza creible de poder desestabilizar los gobiernos y
las regiones.?

Pongamos como ejemplo el enfoque de la OSCE en torno a la AT. Como hemos
visto, tras recomendarla inicialmente en 1990, ha pasado a desaconsejarla en la
actualidad, y ha alentado a algunas minorias para que renuncien a sus reivindi-
caciones autonomicas, como es el caso de los hungaros en Eslovaquia. Pero, por
otro lado, la OSCE ha apoyado la autonomia en otros paises, como Ucrania (para
Crimea), Moldavia (para Gaugazia y el Trans-Dneister), Georgia (para Abkhazia
y Ossetia), Azerbaiyan (para Ngorno-Karabakh) y Serbia (para Kosovo). ;Qué es
lo que explica esta variacion? La OSCE afirma que estos ultimos casos son «ex-
cepcionales» y «atipicos» (Zaagman 1997: 253n84; Thio 2003: 132); aunque, a
mi modo de ver, lo unico de excepcional de estas situaciones es que las minorias
tomaron el poder de forma ilegal e inconstitucional, sin el consentimiento del
Estado.?” Alla donde las minorias han tomado el poder de este modo, el Estado
unicamente puede revocar la autonomia enviando al ejército y comenzando una
guerra civil. Por razones obvias, la OSCE rechaza la opcion militar y, en su lugar
recomienda a los Estados que negocien la autonomia con la minoria y acepten
cierto grado de federalismo o consociacionismo que ofrezca un reconocimiento
legal a posteriori para la realidad que se vive. Por tanto, el Alto Comisionado
para las Minorias Nacionales dijo, en una recomendacion, que seria peligroso que
Ucrania intentara abolir la autonomia que la etnia rusa de Crimea habia (ilegal-
mente) establecido (van der Stoel 1999: 26).

Por el contrario, siempre que alguna minoria ha perseguido la AT utilizando
medios pacificos y democraticos, dentro del estado de derecho, la OSCE se ha
opuesto a ella, alegando que aumentaria las tensiones. Segtn el Alto Comisiona-
do para las Minorias Nacionales, dados los temores omnipresentes en la Europa
post-comunista hacia la deslealtad y la secesion, cualquier intento de creacion de
nuevas instituciones autonomicas esta condenado a aumentar las tensiones, espe-
cialmente si la minoria reivindica las fronteras de su AT sobre un Estado matriz u
originario. De este modo, la recomendacion del Alto Comisionado para las Minorias

26. Chandler 1999: 68. Cf. «Las minorias no deberian enfrentarse a una situacion en la que la
comunidad internacional responda unicamente a sus preocupaciones en caso de conflicto. Este enfo-
que fracasaria facilmente y generaria mas problemas de los que podria resolver. Un enfoque objetivo,
imparcial y no selectivo, que incluya la aplicacion de normas para las minorias sin excepciones, debe,
por tanto, desempefiar un papel crucial» (Alfredson y Turk 1993: 176-7).

27. En todos estos casos, excepto en el de Crimea, la minoria tomé el poder mediante un le-
vantamiento armado. En el caso de Crimea, el Estado ucraniano apenas existia en ese territorio, por
lo que los rusos no tuvieron que tomar las armas para derrocar la estructura estatal existente. Lo que
hicieron simplemente fue celebrar un referéndum (ilegal) sobre la autonomia y comenzaron entonces
a autogobernarse.
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Nacionales, en el caso de la etnia hungara en Eslovaquia, fue que no pidieran la
AT, dados los temores eslovacos al irredentismo (van der Stoel 1999:25).

Vemos, pues, que el enfoque de la seguridad premia la intransigencia por ambas
partes. Si las minorias toman el poder, la OSCE las recompensa presionando al
Estado para que acepte una forma «excepcional» de autonomia; si la mayoria se
niega incluso a discutir las propuestas de una minoria pacifica que respeta la ley,
la OSCE la recompensa presionando a la minoria para que sea mas «pragmaticay.
Esto es perverso desde el punto de vista de la justicia, pero parece ser la logica
inevitable del enfoque basado en la seguridad. Desde esta perspectiva, puede que la
concesion de AT a una minoria que respeta la ley aumente las tensiones, mientras
que apoyar la AT una vez que la minoria beligerante ha tomado el poder puede
que las disminuya.

Si bien ésta es la lo6gica del enfoque de la seguridad, produce el efecto pa-
radojico de la socavacion de la seguridad. La seguridad a largo plazo exige que
tanto Estados, como minorias moderen sus reivindicaciones, acepten la negociacion
democratica y busquen soluciones justas. En definitiva, la seguridad a largo plazo
exige que las relaciones entre el Estado y la minoria estén guiadas por cierta idea
de justicia y de derechos, y no simplemente por la politica del poder. Esto es lo
que, sin duda alguna, se suponia que promoveria la linea de los derechos legales,
y el primer motivo para que complemente la linea de la seguridad.

5. EL DERECHO A LA PARTICIPACION EFECTIVA

Parece que estamos en un aprieto. Las organizaciones se han comprometido de
forma irreversible a desarrollar normas legales internacionales en lo que respecta
a las minorias nacionales. Sin embargo, los intentos previos de desarrollar tales
normas han sido o bien demasiado contundentes (si se basaban en normas de au-
todeterminacion), o demasiado endebles (si se basaban en el derecho a tener una
vida cultural propia). jAcaso hay un tercer enfoque que pueda aportar una guia
mas basada en principios para regular el tipo de reivindicaciones que de hecho
subyacen en el conflicto étnico en la Europa post-comunista?

Una opcion que parece estar tomando peso es la de acogerse al principio de
que los miembros de las minorias nacionales tienen el derecho a la «participacion
efectiva» en los asuntos publicos, especialmente en los temas que les afectan.
Esta idea de la «participacion efectiva» ya estaba presente en la originaria De-
claracion de Copenhague, de 1990. De hecho, era sobre la base de este principio
sobre la que la Declaracion recomendaba la AT. La autonomia de las minorias
se recomendaba como un buen vehiculo para lograr la participacion efectiva.
Declaraciones mas recientes se refieren a la autonomia interna, pero mantie-
nen el compromiso con la participacion efectiva.?® De hecho, las referencias a

28. «Los Estados participantes respetaran el derecho de las personas pertenecientes a minorias
nacionales a la participacion efectiva en los asuntos publicos, incluida la participacion en los asuntos
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la participacion efectiva estan siendo cada vez mas importantes. Por ejemplo,
es el asunto central de la mas reciente serie de Recomendaciones de la OSCE
(las Recomendaciones de Lund sobre la Participacion Efectiva de las Minorias
Nacionales, aprobadas en 1999).

Esta idea del derecho a la participacion efectiva es interesante por numerosas
razones. Por un lado suena admirablemente democratica. Ademas, evita las con-
notaciones formulistas del derecho a «tener una vida cultural propia». Reconoce
que las minorias quieren no s6lo hablar sus lenguas o profesar sus religiones en la
vida privada, sino también participar como iguales en la vida publica. EI derecho
a la participacion efectiva reconoce esta dimension politica de las aspiraciones
de las minorias, a la vez que se evitan las ideas «peligrosas» y «radicales» de la
autodeterminacion nacional (Kemp 2003).

Desde la perspectiva de la teoria normativa, este enfoque tiene la ventaja
afadida de evitar el peligro de los grupos «esencializadores». Tanto el «derecho a
tener una vida cultural propia», como el «derecho a la autodeterminacidon» parecen
basarse en suposiciones sobre el cardcter inherente de las minorias nacionales;
el primero implica que tales grupos tienen una «cultura» distintiva y compartida
que pretenden conservar, y el segundo implica que tienen una «identidad nacio-
nal» compartida y distintiva que pretenden potenciar mediante el autogobierno.
Sin embargo, sabemos que tales grupos no son internamente homogéneos. Es
probable que algunos miembros del grupo no estén de acuerdo sobre los tipos de
tradiciones culturales que quieren mantener, y el punto hasta el que quieren seguir
siendo culturalmente diferentes de la sociedad mas grande. De la misma manera,
es probable que no estén de acuerdo en la naturaleza de su «identidad culturaly,
o el tipo de autogobierno necesario para protegerla. Porque el hecho de que la
comunidad internacional refrende un «derecho a la cultura» o un «derecho a la
autodeterminaciony, parece prejuzgar estos debates internos, poniéndose de parte de
los que abogan por una mayor distincion cultural o una mayor autonomia nacional,
como si la «cultura» o la «nacionalidad» de alguna manera fueran caracteristicas
esenciales e indiscutibles de estos grupos, mas que reivindicaciones refutadas. Este
tipo de inquietud ha sido utilizado por los posmodernistas y los teoricos criticos
como la base para rechazar la constitucionalizacion de los derechos sustanciales
de un grupo y para refrendar, en cambio, derechos de las minorias puramente de
procedimiento, tales como garantias de participacion y consulta (por ejemplo,
Benhabib 2002; Fraser 2003: 82). Estos derechos de procedimiento evitan hacer
suposiciones sustanciales sobre la diferenciacion de la cultura de un grupo o de la
delimitacion de su identidad. El derecho a la participacion efectiva permite a los
miembros de un grupo fomentar sus reivindicaciones de cultura y nacionalidad, pero

relativos a la proteccion y promocion de la identidad de tales minoriasy» (Declaracion de Copenhague de
la OSCE, de 1990, articulo 35). «Las partes estableceran las condiciones necesarias para la participacion
efectiva de las personas pertenecientes a minorias nacionales en la vida cultural, social y econémica, asi
como en los asuntos publicos, en particular los que les afecten». (CMPMN, 1995, articulo 15).
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exige que esas reivindicaciones sean justificadas mediante procesos democraticos
deliberativos, mas que aprobados previamente por el derecho internacional.

Sin embargo, el principal motivo por el que la participacion efectiva se ha hecho
tan popular es que es imprecisa, sujeta a multiples y conflictivas interpretaciones,
y por lo tanto puede ser refrendada por personas con concepciones muy diferentes
de las relaciones Estado-minorias. En este sentido, el consenso aparente sobre la
importancia de la participacion efectiva oculta o pospone profundos desacuerdos
sobre lo que esto significa en realidad.

La interpretacion mas simple es que el derecho a la participacion efectiva
simplemente quiere decir que los miembros de las minorias nacionales no de-
berian hacer frente a la discriminacion en el ejercicio de sus derechos politicos
normales al voto, al dedicarse a la abogacia y presentarse a cargos politicos. Esta
interpretacion minimalista se utiliza para obligar a Estonia y Letonia a garantizar
la ciudadania a sus etnias rusas, y permitirles votar y presentarse a cargos politicos
aunque no tengan fluidez en la lengua oficial.

Una interpretacion algo mas sélida es la que defiende que la participacion
efectiva exige no so6lo que los miembros de las minorias puedan votar o presentarse
a cargos politicos, sino que ademas tengan cierto grado de representacion en la
legislatura. Quizas esto no requiera que las minorias estén representadas precisa-
mente en la proporcion de su cuota en la poblacion total, pero una representacion
considerablemente reducida se podria considerar como motivo de preocupacion.
Esta interpretacion se realiza para prohibir intentos por parte de los Estados de
manipular los limites de los distritos electorales para hacer mas complicado que
puedan ser elegidos representantes de las minorias. También puede ser invocada
para prohibir intentos por parte de los Estados de revisar el limite necesario para
que los partidos politicos de las minorias obtengan escafios en sistemas electorales
de representacion proporcional.

En Polonia, por ejemplo, la minoria alemana a menudo elige diputados para el
parlamento porque estd exenta de la habitual regla del limite del 5%. Una politica
similar beneficia al partido de la minoria danesa en Alemania. En comparacion,
Grecia elevd su limite electoral precisamente para evitar la posibilidad de que
salieran elegidos parlamentarios turcos (MRG 1997: 157). Es posible que este
tipo de manipulacion sea prohibida en el futuro.

Pero ninguna de estas dos interpretaciones —centrandose en el ejercicio no
discriminatorio de los derechos politicos y la representacion equitativa— nos lleva
al centro del problema en la mayoria de los casos de conflicto étnico grave. In-
cluso cuando las minorias pueden participar sin discriminacion, e incluso cuando
estan representadas en una proporcion aproximada en relacion a su poblacidn,
aun asi, puede haber perdedores permanentes en el proceso democratico. Esto
es especialmente cierto en contextos en los que el grupo dominante considera la
minoria como potencialmente desleal y vota en bloque en contra de cualquier tipo
de politicas que otorguen poderes a las minorias. (Consideremos la oposicion casi
universal en Eslovaquia a la autonomia de las regiones dominadas por los hun-
garos, o la oposicién en Macedonia a reconocer el albano como lengua oficial).
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En estos contextos, quizas no tenga importancia si las minorias votan, o eligen a
parlamentarios seglin su proporcion: siempre perderan la votacion gracias a los
votos de los miembros del grupo dominante. La decisién final sera la misma,
participen las minorias en ella o no.

Si lo tomamos literalmente, el término «participacion efectivay pareceria des-
cartar esta situacion de las minorias nacionales que siguen siendo minorias politicas.
Después de todo, la participacion «efectiva» implica que la participacion deberia
tener un efecto —esto es, que esta participacion cambie el resultado. La unica
forma de asegurar que la participacion de las minorias sea efectiva en este sentido
entre sociedades divididas es aprobar reglas que vayan en contra de la mayoria
y que exijan alguna forma de poder compartido. Esto podria tomar la forma de
autonomia interna o de garantias consociacionales de un gobierno de coalicion.

Podemos denominar esto como la interpretacion maximalista de un «derecho
a la participacion efectivay —Ia cual requiere formas de compartir el poder en
un nivel federal o consociacional que vayan en contra de la mayoria. Obviamente
ésta es la interpretacion que refrendan muchas organizaciones de minorias. Pero
la mayoria de los Estados, orientales y occidentales, se oponen a ella contundente-
mente, precisamente por el mismo motivo por el que no se aceptaban las anteriores
referencias a la autodeterminacion (temor de intensificacion, proliferacion, etc.).
Habiendo bloqueado con éxito la medida para codificar un derecho a la autonomia
interna, los Estados no van a aceptar una interpretacion de la participacion efectiva
que facilite una posibilidad para la autonomia. Fue posible alcanzar un acuerdo
sobre el derecho a la participacion efectiva precisamente porque era considerada
como una alternativa, y no como un vehiculo, para el autogobierno de las mino-
rias. Por lo tanto es probable que la interpretacion de la participacion efectiva siga
centrada en un nivel de no discriminacidn y representacion equitativa —es decir,
en un nivel que no trata los problemas reales del conflicto étnico.

Existe una posible excepcion a esta generalizacion. Las organizaciones europeas
pueden aprobar una interpretacion amplia de la participacion efectiva alld donde
va existan formas de poder compartido. Existe un consenso amplio en cuanto a
que los intentos de los Estados por abolir las formas ya existentes de autonomia
para las minorias son una fuente de problemas (caso de Kosovo, Ngorno-Karabakh,
Ossetia, etc.). Las organizaciones europeas prefieren, por tanto, encontrar una base
en el derecho internacional que evite la revocacion por parte de los Estados de estas
formas de autonomia para las minorias. El principio de la participacion efectiva
es un posible candidato; los intentos de revocar los regimenes autondmicos ya
existentes pueden verse como intentos deliberados de quitar poder a las minorias
y, por consiguiente, como una negacion de su derecho a la participacion efectiva.

Son varios los analistas que han desarrollado esta idea de participacion efec-
tiva que protege las formas de autonomia ya existentes y el poder compartido,?

29. Anheléis Verstichel sefiala que el Comité Consultivo que examina la conformidad con
el CMPMN ha aprobado implicitamente una clausula de no retroceso con respecto a la autonomia
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habiendo sido mencionada incluso por la propia OSCE, al justificar sus recomen-
daciones de AT y de consociacionismo en paises como Georgia y Moldavia. Ya
sefialé con anterioridad que estas recomendaciones de poder compartido surgieron
de la «linea de la seguridad», mas bien que de una interpretacion de las normas
juridicas internacionales. Pero las organizaciones occidentales se han esforzado en
demostrar que estas recomendaciones no eran simplemente una forma de premiar
a las minorias beligerantes, sino que habia una base normativa subyacente. La
afirmacion de que la abolicion de las formas ya existentes de poder compartido
socava la participacion efectiva ofrece una base so6lida para estas recomendacio-
nes.

La dificultad, por supuesto, reside en explicar por qué son unicamente las
formas ya existentes de AT las que protegen la participacion efectiva. Si la AT
es necesaria para garantizar la participacion efectiva de las gentes de Abkhazia
en Georgia, o de los armenios en Azerbaiyan, ;por qué no lo es también para
los hungaros en Eslovaquia o los albanos en Macedonia? Si la abolicion de las
autonomias ya existentes quita poder a las minorias, jacaso no pierden también
poder las minorias cuyas reivindicaciones de autonomia jamas han sido aceptadas?
(O, al contrario, si las instituciones de poder compartido no son necesarias para
garantizar la participacion efectiva de los hingaros en Eslovaquia, ;por qué lo son
para los armenios en Ngorno-Karabakh o los rusos en Crimea?).

Parece no existir base alguna para privilegiar a aquellas minorias que adqui-
rieron o alcanzaron la autonomia en el pasado. El tratamiento diferente de las rei-
vindicaciones de autonomia por parte de las minorias solo se puede explicar como
una concesion a la realpolitik. Desde un punto de vista prudencial, es mucho mas
peligroso eliminar la autonomia ya establecida en las minorias que lucharon en el
pasado por conseguirla, que conceder una nueva autonomia a minorias que no han
mostrado en absoluto voluntad de usar la violencia en su lucha por la misma.

Por tanto, las interpretaciones de la «participacion efectiva» que privile-
gian las autonomias ya existentes tienen las mismas carencias que la linea de
la seguridad; es decir, premian a las minorias beligerantes, mientras castigan
a las que son pacificas y respetuosas con la ley. Al igual que la linea de la
seguridad, el enfoque de la «participacion efectiva», de la forma en que se esta
desarrollando, se ajusta a la amenaza potencial de las partes contendientes. Las
minorias y regiones con capacidad y voluntad para desestabilizar gobiernos
pueden aprobar y mantener estructuras solidas de poder compartido en nombre
de la participacion efectiva; mientras que las que han renunciado a las amenazas
violentas, no.

(Verstichel 2002/3). De igual modo, Lewis-Anthony afirma que la jurisprudencia en relacion con el
articulo 3 del Primer Protocolo de la Carta Europea de los Derechos Humanos se puede extrapolar
para proteger las formas existentes de autonomia (Lewis-Anthony 1998). Desde un punto de vista mas
filosofico, Allen Buchanan defiende que deben existir protecciones internacionales para las formas
existentes de AT, pero niega la idea de que deban existir normas que apoyen las reivindicaciones de
AT por parte de los grupos que ain no la tienen (Buchanan 2004).
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Esto sugiere que el enfoque de la participacion efectiva reproduce los proble-
mas que hemos identificado en los anteriores enfoques en lugar de solventarlos. Si
la participacion efectiva se interpreta en toda su amplitud para conducir al poder
compartido, sera demasiado fuerte como para que la acepten los Estados y sera
rechazada por la misma razon que el enfoque de la autodeterminacion interior.
Si la participacion efectiva se interpreta de forma reducida, de modo que cubra
unicamente la no discriminacion y la representacion equitativa, sera entonces
demasiado débil como para solucionar los casos de conflictos étnicos graves y
sera ineficaz por las mismas razones que el enfoque del derecho a la cultura. Por
ultimo, si analizamos como se esta utilizando la idea de la participacion efectiva
en los casos de conflicto, veremos que, al igual que en el enfoque de la seguridad,
se basa en la politica del poder y no en principios generales.

Podemos plantear la misma idea de otro modo. Cuando nos referimos a la
participacion efectiva, debemos preguntarnos: «;Participacion en qué?» Desde la
perspectiva de la mayoria de los Estados post-comunistas, los miembros de las
minorias nacionales deberian poder participar de forma efectiva en las instituciones
de un Estado-nacion unitario con una Unica lengua oficial. Desde la perspectiva
de muchas organizaciones de las minorias, los miembros de las minorias naciona-
les deberian poder participar de forma efectiva en las instituciones de un Estado
multilinglie y plurinacional. Estas concepciones diferentes de la naturaleza del
Estado generan nociones muy distintas de lo que es necesario para la participa-
cion efectiva dentro del Estado. Los analistas parecen escribir a veces como si el
principio de la participacion efectiva pudiese utilizarse para resolver los conflictos
entre los Estados y las minorias sobre la naturaleza del Estado, cuando lo que
necesitamos en primer lugar es solucionar la cuestion de la naturaleza del Estado
antes de que podamos incluso aplicar el principio de la participacion efectiva. Y
el caso es que, hasta la fecha, el conflicto basico sobre la naturaleza del Estado
ha sido resuelto en la Europa post-comunista por la fuerza y no por principios.
Alla donde las minorias han conseguido la autonomia, la participacion efectiva se
interpreta como un apoyo al poder compartido federal o consociacional dentro de
un Estado plurinacional y multilingiie. Allda donde las minorias no han usado la
fuerza, la participacion efectiva se interpreta unicamente como un requerimiento
a la participacion no discriminatoria y a la representacion equitativa, dentro de
un Estado unitario y monolingiie.

Los defensores de la idea de la participacion efectiva sugieren que puede propor-
cionar una férmula de principios para resolver arduos conflictos sobre la naturaleza
del Estado. Sin embargo, a mi modo de ver, la idea de la participacion efectiva
presupone que este asunto ya ha sido resuelto y, por lo tanto, es o bien demasiado
contundente (si presupone que los Estados han aceptado la idea de la autodetermi-
nacion dentro de un Estado multinacional), o bien demasiado débil (si presupone
que las minorias han aceptado la idea de un Estado unitario y monolingiie).*

30. Esto proporciona un tono diferente a las afirmaciones sobre el caracter «esencializador»
de los derechos de las minorias. Ya adverti anteriormente de que muchos posmodernistas y teoricos
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A pesar de estas limitaciones, parece claro que las organizaciones europeas
consideran en la actualidad la idea de la participacion efectiva como la via mas
prometedora para el desarrollo de normas internacionales sobre los derechos de
las minorias. Por consiguiente, parece que en el futuro contemplaremos interpre-
taciones nuevas y, quizas, mas fructiferas.

Por ejemplo, algunos analistas han sugerido que el Comité Consultivo que
controla el cumplimiento del CMPMN puede y debe aprobar una norma de «apli-
cacion progresiva». Seglin esta norma, se esperaria —y se exigiria— que diferentes
paises aprobaran progresivamente interpretaciones mas firmes de las disposiciones
del CMPMN. Lo que ahora se puede considerar suficiente, en cuanto al cumpli-
miento de las normas del CMPMN en relacion con los derechos lingiiisticos o la
participacion efectiva, puede que no lo sea dentro de cinco afios. Cada vez que
un Estado presenta un informe al Comité, se le preguntara: «;Qué ha hecho por
las minorias recientemente?» La idea no es simplemente evitar que los paises
reculen (la clausula de no retroceso que mencioné anteriormente), sino también
elevar el liston progresivamente en lo tocante a lo que se exige para cumplir con
las normas del CMPMN.?!

No hay duda de que el Comité Consultivo ha puesto sobre la mesa reflexiones
innovadoras en esta misma linea, ayudado por el hecho de que esta compuesto por
expertos independientes en lugar de por representantes de los Estados (Hoffman
2002). Sin embargo, si mi analisis es correcto, puede que haya limites en cuanto
al grado en que los expertos independientes del Comité Consultivo podran hacer
valer las exigencias del CMPMN. En especial, dudo que el estatus de lengua oficial
o de AT se consideren algun dia exigencias del Convenio, excepto en los casos
en los que las minorias hayan mostrado la voluntad y la capacidad de socavar la
estabilidad y la seguridad. Al fin y al cabo, el Comité Consultivo es solo eso,
consultivo: sus recomendaciones deben ser ratificadas por los Estados. Sospecho
que cualquier intento de avanzar para incluir la AT y el estatus de lengua oficial

criticos han rechazado la idea de conceder derechos sustanciales a las minorias en cuanto a la cultura
y a la autodeterminacion, presuponiendo que prejuzgan y homogenizan equivocadamente el caracter
del grupo. No obstante, al rechazar tales reivindicaciones, no pretendian apoyar las teorias esencia-
lizadoras del Estado-nacion como un Estado unitario y monolingiie compuesto por un unico pueblo.
Confiaban en que la idea de la participacion efectiva pudiese ser neutral en la lucha entre las minorias
nacionalistas y los Estados nacionalizadores, y pudiese aplicarse sin prejuzgar el caracter plurinacional
o multilingiie del Estado, o el caracter unitario y monolingiie del Estado-nacion. Sin embargo, atin
no tengo claro que la idea de participacion efectiva pueda aplicarse sin aprobar una postura ante esta
cuestion. Si es asi, el riesgo del esencialismo aparecera de todos modos, aceptemos o no las reivin-
dicaciones de autodeterminacion interior. El hecho de aceptar tales reivindicaciones corre el riesgo
de esencializar nuestra concepcion de la minoria nacional; el hecho de rechazarlas corre el riesgo de
esencializar nuestra concepcion del Estado. Cualquiera que sea nuestra eleccion, debemos plantear
salvaguardas que permitan a los ciudadanos impugnar continuamente los esencialismos opresivos, ya
sean mayoritarios o minoritarios. Este es un elemento central de una concepcion genuinamente liberal
de los derechos de las minorias.

31. Para una perspectiva optimista en esta misma linea, véase Verstichel 2002 y Séller 2003.
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sera rechazado por los Estados por la misma razon por la que fracasaron los in-
tentos de codificar estos derechos.

6. CONCLUSION

He argumentado que los intentos de desarrollar normas para los derechos de
las minorias nacionales en Europa desde 1990 han llevado a una serie de dilemas.
El recurso al derecho a la autonomia interior se ha demostrado demasiado pro-
blematico; el recurso al derecho a tener su propia vida cultural se ha demostrado
demasiado débil; finalmente, el recurso al derecho a una participacion efectiva
se ha demostrado demasiado vago como para poder afrontar cualquiera de los
conflictos en la Europa post-comunista que generaron el llamamiento a la «inter-
nacionalizacion» de los asuntos de las minorias como prioridad. Como resultado, el
experimento europeo en relacion con la formulacion de los derechos de las minorias
nacionales sigue siendo un intento fascinante, pero con imperfecciones, de tratar
uno de los asuntos mas apremiantes del siglo XXI. A pesar de los extraordinarios
esfuerzos realizados para codificar una serie de principios y normas, la mayoria
de los conflictos etno-politicos de Europa aun se estan resolviendo mediante la
negociacion del poder, las amenazas y la fuerza, y no mediante consideraciones
de justicia o del derecho internacional.

Esto, en parte, se debe simplemente a que las consideraciones de la realpolitik
se han impuesto sobre los argumentos de justicia: los intentos de desarrollar un
enfoque moralmente coherente para los derechos de las minorias se ha topado con
los intereses propios y los temores de los Estados a la inseguridad. Las normas
efectivas parecen exigir cierto grado de «identificacion» de los derechos de las
minorias que conecten las diferentes categorias de derechos con las diferentes
categorias de grupos. Pero esta identificacion es muy problematica, e inmedia-
tamente da lugar a temores en cuanto a la arbitrariedad, la sobreinclusion y la
infrainclusion, y el esencialismo. Esto es especialmente cierto en el intento de
especificar los derechos de las «minorias nacionales». La decision tomada en 1990
por las organizaciones europeas de elegir esta categoria de grupo para su proteccion
juridica fue atrevida y, potencialmente, de una relevancia mundial. Sin embargo,
ha habido pocos avances en cuanto al desarrollo de un consenso sobre la validez
de la categoria o de los tipos de derechos vinculados a ella. Mientras se continua
avanzando en los organismos internacionales en relacion con la codificacion de
derechos de grupos como los pueblos indigenas o los inmigrantes, ain no esta
muy claro si el experimento europeo de elaboracion de normas para las minorias
nacionales continuara; y mucho menos, si se repetira en otros contextos. La ac-
tividad frenética llevada a cabo en Europa, en torno a las normas internacionales
de los derechos de las minorias nacionales, a comienzos de los noventa puede que
solo haya sido una fase temporal y pasajera.

Si asi fuese, en mi opinidn, seria lamentable; aunque es poco probable que
las consecuencias sean catastroficas, al menos en el contexto europeo. Como ya
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adverti anteriormente, el impulso inicial para desarrollar estas normas fue una vision
demasiado pesimista sobre la posibilidad de que se diera una violencia €tnica en
la Europa post-comunista. Entonces, si la violencia es poco probable, ;por qué no
se deja a los paises que lleguen a sus propios acuerdos sobre los asuntos étnicos,
cada uno a su ritmo? Al fin y al cabo, a los paises occidentales les llevé muchas
décadas encontrar la acomodacion que tienen en la actualidad para las minorias
nacionales; y se podria decir que el éxito de estas acomodaciones se debe al hecho
de que fueron el resultado de paulatinas negociaciones internas, mas que al hecho
de haber sido impuestas por la presion del exterior.

En realidad, la presion internacional desempefid un papel importante y positivo
en algunos casos occidentales, aunque a menudo se suele olvidar. Por ejemplo, el
establecimiento de la autonomia para las islas Aland vino dado desde el exterior
bajo los auspicios de la Sociedad de Naciones y, no obstante, funcion6é muy bien.
La entrada de Alemania en la OTAN, en 1955, estuvo condicionada a la busqueda
de un acuerdo mutuo con Dinamarca en cuanto a los derechos de las minorias,
acuerdo que hoy es visto como un modelo de colaboracion constructiva entre
Estados matriz mediante relaciones bilaterales para ayudar a las minorias en los
Estados vecinos. Hubo una fuerte presion internacional en Italia para conceder la
autonomia al Tirol el Sur en 1972; y, atin hoy, se la considera como un ejemplo
de acomodacion. En todos estos casos, fue necesario cierto grado de presion
internacional para iniciar los acuerdos;*’ aunque posteriormente pasaran a ser
autosuficientes desde el interior y, de hecho, se hubieran fortalecido y extendido
como resultado de procedimientos internos.*

Por tanto, seria inadecuado sugerir que los Estados han tendido de forma
«natural» o inevitable hacia una acomodacion justa de las minorias nacionales, sin
presion internacional. De hecho, en los casos de autonomia en Occidente, siempre
ha estado presente en algiin momento cierta combinacion de presion internacional
y violencia interior.** Teniendo en cuenta esta historia, parece ingenuo asumir que
los paises de Europa Central y del Este (o de cualquier otro lugar del mundo)

32. Por el contrario, algunos analistas afirman que algunos de los conflictos de mas dificil
solucion en Occidente, como los de Irlanda del Norte y Chipre, no pueden resolverse unicamente
mediante procedimientos y negociaciones internas, por lo que la comunidad internacional ha de des-
empefiar un papel mas activo. Véanse los trabajos de Keating y McGarry 2001.

33. Para una discusion sobre algunos de los factores que han contribuido a que estas negocia-
ciones sean internamente autosuficientes y con vigor propio, véase Kymlicka 2003.

34. El papel de la violencia es obvio en Irlanda del Norte, el Pais Vasco, Chipre y Coércega,
aunque también se dieron actos de violencia de pequefia intensidad en Québec y el Tirol del Sur
(como la colocacion de bombas en propiedades estatales tales como buzones de correos o torres de
alta tension). El conocimiento de que algunos miembros de la minoria estaban dispuestos a recurrir a
la violencia provocd, indudablemente, que el Estado solo se concentrara en una linea. Como plantea
Deets, «en Europa, la autonomia surgié de contextos historicos y politicos especificos; y es mucho
mas facil discutir las valoraciones politicas y el deseo de acabar con las campafias de colocacion de
bombas que tuvieron lugar durante la decision de la autonomia, que centrarse en una aceptacion clara
de los principios de justicia para las minorias» (Deets 2002).
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progresaran pacifica e inevitablemente hacia derechos significativos de las mino-
rias por sus propios procesos democraticos internos. Al igual que en Occidente,
puede que sea necesario cierto empuje extra-parlamentario —ya se trate de presion
internacional o de violencia interior— para que los paises post-comunistas consi-
deren seriamente el poder compartido federal o consociacional. Sin embargo, el
objetivo de la presion internacional deberia ser comenzar un proceso que pase a
ser autosuficiente en el interior (y, de forma ideal, con un desarrollo propio).

En ese sentido, probablemente la comunidad internacional deberia limitar
su papel, en la Europa post-comunista, a garantizar que exista un nivel minimo
de respeto de los derechos humanos y de las libertades politicas necesarias para
crear un espacio democratico en el que los Estados y las minorias puedan buscar
lentamente una solucion a su acomodacion. La cada vez mayor importancia que
se le da a la idea de la «participacion efectiva» puede reflejar la creencia en que
la intervencion occidental debe ir encaminada a crear las condiciones para que las
sociedades post-comunistas lleguen a su propia configuracion de los derechos de
las minorias mediante deliberaciones pacificas y democraticas, en lugar de tratar
de imponer un conjunto canoénico de derechos de las minorias definidos interna-
cionalmente.

Puede que sea ésta la direccion hacia la que nos encaminamos y, quizas,
sea lo maximo que razonablemente podamos esperar. Los intentos de formular
principios de derecho internacional para resolver conflictos profundos en torno
a la autonomia, el poder compartido y los derechos lingliisticos puede que sean
simplemente poco realistas.>> Con el paso del tiempo, podriamos confiar en que los
paises post-comunistas sigan la tendencia occidental hacia Estados plurinacionales
y multilinglies; pero es innecesario y, quizas, contraproducente intentar saltarse
este proceso mediante la codificacion e imposicion de normas internacionales de
derechos sustanciales para las minorias.

No obstante, si ésta es la direccion hacia la cual nos encaminamos, es im-
portante que las normas minimas que se les exijan a los Estados post-comunistas
sean presentadas precisamente como normas minimas. Un grave problema al que
nos enfrentamos en la actualidad, a mi modo de ver, es que muchos actores ven el
CMPMN vy otras normas internacionales no como una base minima a partir de la
que se deberian comenzar a negociar los derechos de las minorias internamente,
sino mas bien como un techo maximo mas alla del cual no se puede ir.

Existe, de hecho, un esfuerzo coordinado por parte de la mayoria de los Es-
tados comunistas para presentar el CMPMN vy las recomendaciones de la OSCE
como los limites de la movilizacion legitima de las minorias. Cualquier lider u
organizacion que exija algo que va mas alla de lo que estipulan estos documentos
es visto inmediatamente como un «radical». Estas normas internacionales basicas
no se estan tratando como las condiciones previas, necesarias, para negociar de-

35. Sin embargo, el caso de los pueblos indigenas nos muestra lo que se puede lograr por
medio del derecho internacional cuando hay compromiso politico para hacerlo.
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mocraticamente las formas de poder compartido y de autogobierno adecuadas para
cada pais; sino, mas bien, como el fin de la necesidad de aprobarlas e, incluso,
debatirlas. Cuando las organizaciones de las minorias plantean cuestiones sobre
derechos sustanciales para las mismas, los Estados post-comunistas responden con
que «cumplimos con todas las normas internacionales», como si eso zanjara el
tema del tratamiento de las minorias por parte de los Estados. La afirmacion de
que «cumplimos con todas las normas internacionales» se ha convertido, de hecho,
en una consigna entre los Estados post-comunistas, que acapara cualquier debate
serio sobre las respuestas a las reivindicaciones de poder, derechos y estatus de
las minorias.

Desgraciadamente, creo que la comunidad internacional es a menudo com-
plice de este esfuerzo por considerar las normas internacionales como un techo
maximo, en lugar de como una base de partida; y de estigmatizar a los lideres de
las minorias que se atreven a pedir los derechos sustanciales de los que gozan la
mayoria de las minorias nacionales de Occidente.’® Si se demuestra que es impo-
sible codificar derechos de las minorias sustanciales en el derecho internacional,
debemos al menos tener claro que las escasas disposiciones que actualmente existen
en los diferentes instrumentos europeos son el punto de partida para el debate
democratico, y no el fin del mismo.
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