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MECANISMOS CONVENCIONALES DE PROTECCION
DEL DERECHO DE MINORIAS NACIONALES EN EL CONSEJO
DE EUROPA: SU APLICACION AL CASO DE ESPANA*

Carlos JIMENEZ PIERNAS ™

SUMARIO: L. Introduccion. 11. El mecanismo de control del Conve-

nio-Marco para la proteccion de las minorias nacionales de 1995.

1. El mecanismo de control de la Carta Europea de Lenguas Regio-
nales o Minoritarias. IV. Algunas observaciones finales.

I. INTRODUCCION

El Consejo de Europa es una Organizacion Internacional (en adelante OI)
regional creada en 1949, es decir, poco después de la Segunda Guerra
Mundial, para cooperar en la consolidacion de verdaderas democracias en
Europa que estuvieran regidas por el imperio del derecho y que respetaran
los derechos y libertades fundamentales de todas las personas.! Esta Orga-
nizacion, con sede en la ciudad francesa de Estrasburgo, persigue por tanto
unos objetivos de caracter politico y juridico, a diferencia de las comunida-
des europeas, que fueron creadas unos afios mas tarde con el fin de integrar
las economias de sus Estados miembros,” aunque posteriormente el feliz

* Deseo agradecer expresamente al doctor Bjérn Arp, profesor ayudante de Derecho
internacional publico y Relaciones internacionales de la Universidad de Alcald, la ayuda
que me ha prestado para realizar este trabajo, sin la que no lo hubiera podido llevar a buen
término. Son de su autoria los graficos que se acompafian.

** Catedratico de Derecho internacional publico y relaciones internacionales de la
Universidad de Alcala. Catedra Jean Monnet de la Comision Europea.

1 Véase articulo lo. del Estatuto del Consejo de Europa, adoptado en Londres el 5
de mayo de 1949.

2 En un primer momento se cre6 la Comunidad Europea del Carbon y del Acero en
Paris el 18 de abril de 1951. Posteriormente, se constituyd en Roma la Comunidad Eco-
némica Europea, asi como la Comunidad Europea de la Energia Atémica, el 25 de marzo
de 1957.
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desarrollo de ese proceso diera lugar al nacimiento de la Union Europea
(en adelante UE), con objetivos netamente politicos. Ambas organizacio-
nes, el Consejo de Europa y la UE, constituyen los dos grandes pilares en-
torno a los que esta organizado el subsistema regional europeo.

El Consejo de Europa cuenta en la actualidad (julio 2006) con cuarenta
y seis Estados miembros del area europea, entre ellos Espana, que lo es
desde 1977.2 Ademas, cinco Estados tienen estatuto de observador ante es-
ta Organizacion, como es el caso de México desde 1999.

En los mas de cincuenta afios de andadura del Consejo de Europa sus
objetivos de fomentar la democracia y los derechos humanos no han varia-
do. En efecto, continuamente surgen nuevos retos en esta materia. En la dé-
cada de los noventa lo fue el proceso de democratizacion de los paises del
Este, y en la actualidad lo es la lucha contra el terrorismo o el crimen orga-
nizado. Entre estos retos también se encuentra la proteccion de las mino-
rias nacionales, que en Europa ha adquirido gran prominencia a raiz de los
cambios de régimen politico en los Estados del Este de Europa. Junto con
otras Organizaciones, como la Organizacion para la Seguridad y Coope-
racion en Europa (OSCE) y las Naciones Unidas (en adelante NU), el
Consejo de Europa contribuy6 primero a codificar las normas internacio-
nales que debieran aplicarse a la proteccion de las minorias nacionales y
desde mediados de la década de los noventa ha creado también una serie
de mecanismos de control politico que pueden servir para su aplicacion, y
que seran el objeto de andlisis en las paginas que siguen. Al hablar del
Consejo de Europa parece también obligatoria una referencia al Tribunal
Europeo de Derechos Humanos (en adelante TEDH), que es quizas el or-
gano mas conocido de toda la Organizacion. No obstante, dado que el
TEDH so6lo puede aplicar los derechos que forman parte expresa de su
mandato, es decir, del Convenio Europeo de Derechos Humanos (en ade-
lante CEDH) y de sus protocolos, y ante la ausencia de la correspondiente
base juridica para la proteccion de las minorias nacionales,* no se va a ana-
lizar su jurisprudencia en este lugar.

3 Espafia ratifico el Estatuto del Consejo de Europa con Instrumento de Adhesion del
24 de noviembre de 1977, BOE niim. 51 del 1o. de marzo de 1978.

4 En el CEDH, adoptado el 4 de noviembre de 1950, solo existe una clausula de prohi-
bicion de discriminaciones por la pertenencia a una minoria nacional —entre otras causas—
cuya aplicabilidad se limita a los casos de discriminacion en el ambito de aplicacion de los
derechos protegidos por el propio CEDH, o sus protocolos adicionales. No abarca la obliga-
cion positiva del Estado de apoyar la manifestacion de la identidad nacional.
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El derecho europeo de minorias nacionales se configura esencialmente
por el Convenio-Marco para la Proteccion de las Minorias Nacionales de
1995 (en adelante CMMN),’ y la Carta Europea de Lenguas Regionales o
Minoritarias de 1992 (en adelante CELRM).® A esto se afiaden muchos tra-
tados bilaterales entre Estados europeos, que superan ya el centenar, asi
como diversas declaraciones de los Estados y resoluciones de los 6rganos
de instituciones regionales.” Esto no obstante de que siempre pueda apli-

5 El 10 de noviembre de 1994, el Comité de Ministros (CM) del Consejo de Europa
adopt6 el CMMN, ETS num. 157. Este tratado fue abierto a la firma el 1o. de febrero de
1995, cuando fue firmado, entre otros, por Espafia, que también lo ratificé poco después,
el lo. de septiembre de 1995, sin ninguna declaracion ni reserva. Hubo que esperar hasta el
lo. de febrero de 1998 para su entrada en vigor de forma general y en particular para
Espana, Véase BOE num. 20, del 23 de enero de 1998, con correccion de errores en BOE
nam. 37, del 12 febrero de 1998 y num. 39, del 14 de febrero de 1998. En la actualidad,
hay treita y ocho Estados partes, lo que supone un numero apreciablemente alto de ratifi-
caciones tratandose de un convenio del Consejo de Europa.

6 La CELRM fue abierta a la firma en Estrasburgo el 5 de noviembre de 1992, ETS
num. 148. Este tratado entrd en vigor el lo. de marzo de 1998. Si bien Espafia firmo la
CELRM el mismo 5 de noviembre de 1992, no la ratifico hasta casi diez afios més tarde, el 9
de abril de 2001, entrando en vigor para este Estado el 1o. de agosto de 2001, BOE, num.
222, del 15 de septiembre de 2001, pp. 34733-34749.

7 Entre estos documentos deben destacarse, por su relevancia en los procesos de for-
macion de normas consuetudinarias, en el ambito del Consejo de Europa, la recomen-
dacion 1201 (1993) de la Asamblea Parlamentaria del Consejo de Europa, sobre un
protocolo adicional al CEDH para los derechos de las minorias nacionales. En el ambi-
to de la OSCE se debe destacar el Acta Final de Helsinki, adoptada el 1o. de agosto de
1975; el Documento de la Segunda Reunion de la Dimension Humana, celebrada en
Copenhague entre el 5 de junio y el 29 de julio de 1990; el Informe de la Reunién de
Expertos de la CSCE sobre Minorias Nacionales celebrada en Ginebra en 1991; el Pac-
to de Estabilidad para Europa, adoptado en Paris después de la Conferencia Politica ce-
lebrada entre el 20 y 21 de marzo de 1995; y especificamente en relacion con la labor
del Alto Comisionado de la OSCE para las minorias nacionales, conviene destacar sus
Recomendaciones generales, que hasta ahora son cinco: The Lund Recommendations
on the Effective Participation of National Minorities in Public Life, adoptadas en sep-
tiembre de 1999; The Oslo Recommendations Regarding the Linguistic Rights of Natio-
nal Minorities, adoptadas en febrero de 1998; The Hague Recommendations Regarding
the Education Rights of National Minorities, adoptadas en octubre de 1996; Guidelines
on the Use of Minority Languages in the Broadcast Media, adoptadas en octubre de
2003; y The Recommendations on Policing in Multi-Ethnic Societies, adoptadas en fe-
brero de 2006. A esto habria que afadir en el ambito de las NU, la Declaracion sobre
los Derechos de las Personas Pertenecientes a Minorias Nacionales o Etnicas, Religio-
sas y Lingiiisticas, adoptada por la Asamblea General de las NU a través de la Resolu-
cion 47/135, del 18 de diciembre de 1992.
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carse subsidiariamente también las normas generales de proteccion de los
derechos humanos.®

El presente estudio se va a centrar en los mecanismos de control politico
creados con base en el CMMN y de la CELRM. Con ello se van a abordar
el funcionamiento y la eficacia de los mecanismos de control que operan
sobre un fundamento juridico convencional directamente para proteger las
minorias nacionales. En el caso del CMMN la proteccion de las minorias
nacionales constituye su objetivo principal, y en el caso de la CELRM tam-
bién se protegen, entre otras, a las minorias nacionales, en particular sus
derechos lingiiisticos, en tanto que uno de los elementos esenciales de su
identidad.

Al hacer esto, se dejan de lado algunos otros mecanismos convenciona-
les de proteccion, como el de la Carta Social Europea,” que también tienen
una practica de proteccion de las minorias nacionales, si bien mucho mas
dispersa y menos sistematica que los dos mecanismos seleccionados. Ade-
mas, pueden mencionarse otros mecanismos de control politico, pero que
operan en tanto que organos subsidiarios del propio Consejo de Europa,
careciendo por tanto de una base juridica convencional.!® La escasez de es-

8 En particular, en el ambito de las NU destaca la clausula de proteccion de las mi-
norias étnicas, religiosas y lingiiisticas del articulo 27 del Pacto Internacional de Dere-
chos Civiles y Politicos, adoptado en Nueva York el 16 de diciembre de 1966, y entrado
en vigor el 23 de marzo de 1976, siendo ratificado por Espafia el 27 de abril de 1977,
BOE num. 103, del 30 de abril de 1977.

9 Carta Social Europea, firmada en Turin el 18 de octubre de 1961 y entrada en vi-
gor el 26 de febrero de 1965, ETS nim. 35. Ha sido ratificada por Espafia con efectos pa-
ra el 5 de junio de 1980, BOE nim. 153, del 26 de junio de 1980. Espaiia ratifico tam-
bién el Protocolo Adicional del 5 de mayo de 1988, que entrd en vigor el 4 de septiembre
de 1992, ETS, nim. 128; entrando en vigor para Espafa el 23 de febrero de 2000, BOE
nim. 99, del 25 de abril de 2000, con correccion de errores en BOE nim. 220, del 13 de
septiembre de 2000. La Carta Social Europea establece una serie de obligaciones de los
Estados parte en el ambito de los derechos sociales, con la intenciéon de complementar
los derechos civiles y politicos protegidos por el CEDH. En 1996 se modificaron algunas
disposiciones de la Carta Social Europea y se afadieron otros nuevos derechos mediante
la llamada Carta Social Europea revisada; Véase la Carta Social Europea (revisada), fir-
mada en Estrasburgo el 3 de mayo de 1996, y entrada en vigor el lo. de julio de 1999;
ETS num. 163. Espafa atin no ha ratificado dicho tratado, sino que sdlo lo ha firmado el
23 de octubre de 2000. Esta version revisada de la Carta esta sustituyendo paulatinamen-
te, en funcion del ritmo de las ratificaciones, al antiguo tratado de 1961.

10 Entre estos mecanismos se encuentra la Comision Europea contra el Racismo y la
Intolerancia, el Comisario de Derechos Humanos del Consejo de Europa y los mecanis-
mos de supervision del cumplimiento de los compromisos del Consejo de Europa por
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pacio ha bligado a prescindir en este caso de analizar su funcionamiento y
su aportacion al derecho europeo de minorias nacionales.

El estudio de cada mecanismo comienza con una exposicion del funcio-
namiento desde un punto de vista procesal. Le sigue un analisis del ambito
de aplicacion del respectivo convenio con base en la practica de su 6rgano de
control. Esto sirve tanto para entender la interpretacion de las competencias
atribuidas a cada o6rgano de control, como también mas en general para espe-
cificar el contenido del concepto de “minoria nacional” en el derecho regio-
nal europeo. Finalmente, se hace una incursion en los derechos mas relevan-
tes para la proteccion de las minorias nacionales con el fin de concretar los
estandares minimos que les son aplicables.

II. EL MECANISMO DE CONTROL DEL CONVENIO-MARCO PARA LA
PROTECCION DE LAS MINORIAS NACIONALES DE 1995

1. Procedimiento

El CMMN prevé en su titulo IV un mecanismo de control basado en los
procedimientos de informaciéon mediante informes estatales, una técnica
habitual en el DIDH.!! La adecuacién de las medidas legislativas, adminis-
trativas y de todas otras posibles practicas adoptadas por los Estados partes
en cumplimiento de las disposiciones del CMMN es supervisada por el
propio Comité de Ministros del Consejo de Europa (CM).!? Para facilitarle
su labor, el CMMN prevé la creacion de un Comité Consultivo (CC), a €l
subordinado,'® que debe estudiar los informes estatales y pronunciarse so-

parte de los Estados miembros, realizados por la Asamblea Parlamentaria y el Comité de
Ministros.

11 Cfr. también B. ARP, “Un balance sobre el primer ciclo de informes estatales del
Comité Consultivo del Convenio-marco para la proteccion de las minorias nacionales de
19957, REDI, vol. LVI, 2004, 525-530, p. 526.

12 Articulo 24.1, CMMN.

13 Articulo 26.1, CMMN. La composiciéon, nombramiento y procedimiento del CC se
regulan, en sus aspectos generales, en la Res. (97) 10, del 17 de septiembre de 1997 del
CM. Como desarrollo de esas reglas, el CC elabord unas Directrices para los Informes
Estatales, el Outline for State Reports, ACFC/INF (98) 1, adoptado por el CM el 30 de
septiembre de 1998; asi como su Reglamento, los Rules of Procedure, ACFC/INF (98) 2,
adoptadas por el CM el 16 de diciembre de 1998.
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bre ellos ante el CM mediante las correspondientes opiniones. Una vez ra-
tificado el Convenio-Marco, los Estados tienen un afio para remitir los pri-
meros informes estatales, enviando los posteriores bien cada cinco afios o
bien cuando el CM lo solicite.™

El procedimiento (véase el grdfico 1) se configura como un proceso
dialéctico cuyo objetivo es ayudar a los Estados en el pleno y correcto
cumplimiento del CMMN, garantizando asi los derechos de las minorias
en Europa. De ese modo, se permite a los Estados presentar comentarios a
las opiniones del CC, en los que éstos pueden poner de manifiesto los pa-
sos que han dado para cumplir mejor con el CMMN, a veces siguiendo las
recomendaciones recibidas del CC durante sus visitas in situ o sus reunio-
nes con los representantes gubernamentales.

Tanto las opiniones como los comentarios sirven de base al CM en la for-
mulacion de las conclusiones y —en su caso— recomendaciones con las que
se dirige a los Estados a fin de supervisar el cumplimiento del CMMN.

En su calidad de 6rgano juridico-técnico, el CC se compone de diecio-
cho expertos de reconocida competencia en materia del derecho de mino-
rias nacionales, que son nombrados por el CM. Estos expertos ocupan sus
puestos para un periodo de cuatro afios, renovable so6lo una vez.

Uno de los problemas técnicos mas relevantes con que ha topado el
CC durante el primer ciclo de informes es el de los retrasos en la recep-
cion de los informes periddicos por los Estados partes. En efecto, algu-
nos paises no se habian atenido al plazo de un afio desde la respectiva
entrada en vigor del CMMN para ellos. En los casos de Armenia, la anti-
gua Republica yugoslava de Macedonia y Espaia, entre otros, estos re-
trasos habian llegado hasta los dos afios. Esto hizo que el CM permitiera
en 2003 que el CC adoptara de oficio opiniones sobre un Estado cuando
éste se retrasara mas de veinticuatro meses respecto de la fecha prevista
para la remision del informe."”

14 Articulo 25, CMMN.

15 Cfr. la decision al respecto tomada por el CM en su reunion niim. 832 de 19 de mar-
zo de 2003. Ya se ha empleado este mecanismo de revision de oficio en el caso de Bosnia
y Herzegovina; cfr. la decision del CM de su reuniéon nim. 850 del 3 de septiembre de
2003.
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GRAFICO 1
Mecanismo de control del CMMN
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No obstante, el procedimiento de control elaborado para el estudio de los
informes estatales por el CC, tanto en lo que se refiere a las normas de proce-
dimiento propiamente dicho, como a la interpretacion dada a estas normas
en la practica por el CC, es altamente eficaz. Esta eficacia es fruto, esen-
cialmente, del dialogo continuado, también llamado consulta, establecido
entre el CC y los Estados parte. Este dialogo no se agota en la mera presenta-
cion de los informes, sino que incluye reuniones con los representantes de
los gobiernos y visitas in situ, llevadas a cabo por miembros del CC, durante
las cuales se realizan encuentros con diversos 6rganos de la administracion
publica de los Estados. Después de la adopcion de la resolucion sobre el in-
forme estatal por parte del CM, el CC sigue manteniendo contactos con el
correspondiente gobierno a fin de ayudarle y cooperar con €l en la correcta
implantacién de estas recomendaciones. Esta buena cooperacion con los
Estados es completada con una relacion estrecha con la sociedad civil.

Si comparamos esta manera de interpretar su mandato por parte del CC
con la actuacion de otros 6rganos de control de derechos humanos, sobre
todo a nivel universal —bien sea en el ambito de las NU, de la UNESCO o
de la OIT— se puede observar que, en cierta manera, el CC ha dado un pa-
so mas en la evolucion de los mecanismos internacionales de informacion,
aunque es cierto que el CC no tiene la competencia para recibir quejas indi-
viduales o estatales. Eso se explica porque el CC no se limita, de una mane-
ra pasiva, a recibir informes estatales, mejor o peor redactados, emitiendo a
continuacion su opinion sobre los mismos, sino que adopta una postura ac-
tiva y comprometida en la efectiva aplicacion del convenio para el que fue
creado. Es evidente que esta evolucion no habria sido posible sin la apro-
bacion —expresa o tacita— de los Estados, algo que en materia de dere-
chos humanos parece mas facil de lograr en el contexto regional europeo
que a nivel universal.

2. Aspectos sustantivos del mecanismo de control del CMMN,
con particular atencion al caso de Espania

Pretender realizar en este lugar un analisis exhaustivo de la ya amplia
practica del CC y del CM excederia con mucho los objetivos del presente
estudio. Por esto se propone centrar la presente exposicion en el analisis de
la opinion del CC sobre el informe presentado por Espafia, contrastando en
su caso con la postura del CC en relacion con otros Estados.
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El 30 de septiembre de 2004 el CM, en su reuniéon num. 898, adopto la
Resolucion ResCMN(2004)11, sobre la aplicacion del CMMN por Espana.
En ella el CM hace dos constataciones positivas y cinco negativas. Mientras
que es de saludar que ciertas Comunidades Autonomas (CCAA) gozan de
una amplia autonomia para promover su propia identidad nacional y la plu-
ralidad cultural, y de que los romanies tienen una amplia proteccion de
acuerdo con el CMMN aunque formalmente no estdn reconocidos por el
Estado como minoria nacional, el CM critica la defectuosa concrecion del
ambito de aplicacion del CMMN por parte de Espana.

Ademas, se seiala que a pesar del funcionamiento del Programa Guber-
namental para el Desarrollo Gitano, persiste una gran diferencia socioeco-
noémica entre los romanies y el resto de la poblacion. En el contexto cultu-
ral, se concluye que hace falta un mayor esfuerzo en la promocion de la
cultura, lengua y tradiciones de los romanies. Esta necesidad se extiende
también a ambitos tales como el empleo, la sanidad, la vivienda, el acceso a
servicios publicos y la educacion. Al final, el CM concluye que a pesar de
un cierto ambiente de tolerancia reinante en Espafia, ocurren también inci-
dentes de rechazo y discriminacion de los romanies y otros grupos vulnera-
bles que precisarian una respuesta mas efectiva por parte de las autoridades
publicas.

Ante esta situacion, el CM recomienda a Espaia que tome las medidas
adecuadas para solucionar estos problemas, y que atienda a los demas co-
mentarios hechos por el CC en su opinion sobre Espafia.'® Espafia también
deberia continuar el didlogo con el CC, en particular, manteniéndolo infor-
mado de las medidas adoptadas para dar cumplimiento a la resolucion. La
mencionada opinidén del CC fue hecha publica en el mismo momento de la
adopcion y publicacion de la resolucion del CM. En ese momento se publi-
caron también los comentarios del gobierno espafiol a la opinion del CC. "

A lavista de este primer ciclo de informes sobre Espafia, se impone ana-
lizar tres grandes temas: a) el cumplimiento por parte de Espafia de sus
obligaciones formales o procedimentales en el contexto del mecanismo de
control del CMMN, b) la determinacion del ambito de aplicacion de este
convenio, y ¢) el cumplimiento de sus normas materiales.

16 “Opinion on Spain”, ACFC/INF/OP/I(2004)004, del 27 de noviembre de 2003.
17 GVT/COM/INF/OP/1(2004)004, del 10 de junio de 2004.
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A. El cumplimiento de las obligaciones formales o procedimentales

En lo que se refiere a la manera en que el gobierno espafiol ha cumplido
con el procedimiento de control del CMMN, se advierte una cierta preocu-
pacion del CC cuando menciona en su Opinion los desaciertos del gobier-
no espaiol en la elaboraciéon de su informe estatal. En efecto, la primera
impresion que este informe ha causado a los dieciocho expertos ha sido de-
salentadora, ya que la Opinion sobre Espaifia comienza constatando el gra-
ve retraso de 22 meses y la escasisima informacion aportada sobre la pro-
teccion juridica de los romanies.'®

A pesar de que ya existian desde 1998 las Directrices para los Informes
Estatales para orientar a los Estados en la correcta elaboracion de los infor-
mes, el gobierno espafiol desatendio aspectos tan importantes como la ne-
cesidad de realizar consultas entre los ministerios. EI Ministerio de Traba-
jo v Asuntos Sociales practicamente no consultdé a otros organos del
Estado ni a otros entes territoriales. Este aspecto es de capital relevancia
puesto que la mayoria de las competencias en materia cultural estan en ma-
nos de las CCAA. El gobierno tampoco habia consultado a las partes inte-
resadas, es decir, las propias minorias nacionales, ni a otros actores socia-
les, en particular las ONGs que trabajan en el campo de los derechos
humanos. El gobierno tampoco publicé el texto del CMMN, ni distribuyd
su informe estatal entre la sociedad civil para incentivar un didlogo sobre el
mismo entre todas las partes implicadas. Tampoco dio ninguna facilidad
para que el CC llevara a cabo una visita in situ en Espafia a fin de reunirse
con los representantes del gobierno y de la sociedad civil competentes en
esta materia. Solo en el Gltimo momento el gobierno accedio a las reitera-
das solicitudes de hacer esta visita. Entonces el CC prefirié posponerla pa-
ra el segundo ciclo de informes.

B. La determinacion del ambito de aplicacion del CMMN

En lo que se refiere al ambito de aplicacion del CMMN, el CC pone de
manifiesto que Espafia no ha afrontado en ningiin momento la determina-
cion del mismo. Esta cuestion, empero, constituye una conditio sine qua
non para el funcionamiento de este mecanismo, habida cuenta de que el
propio CMMN no contiene ninguna definicién de lo que constituye una

18 Véase “Opinion on Spain”, loc. cit., p. 6.
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minoria nacional. Por esto, los Estados tienen que definir ellos mismos este
ambito de aplicacion, poniendo unicamente ciertos limites inspirados en
principios generales de DI. La determinacion del &mbito de aplicacion del
CMMN arranca a partir del articulo 3.1 del CMMN, segun el cual “[t]oda
persona perteneciente a una minoria nacional tendra derecho a elegir libre-
mente ser o no tratada como tal y el ejercicio de esa opcion y de los derechos
relacionados con la misma no dara lugar a ninguna desventaja”. Ademas, se
indica que las personas en cuestion podran ejercitar, tanto individualmente
como conjuntamente con otras, los derechos y libertades derivados de los
principios consagrados en el presente Convenio-Marco. Partiendo de este
precepto, ha sido decisiva la labor interpretativa del CC, recogida en sus
opiniones sobre los informes estatales periddicos, para determinar para ca-
da Estado el ambito de aplicacion personal del CMMN. Estas opiniones
constituyen una interpretacion auténtica del CMMN que goza de la autori-
dad que le dan al CC los dieciocho miembros expertos de reconocido pres-
tigio'? y el hecho de verse confirmadas expresamente en las Resoluciones
del CM sobre el cumplimiento de los Estados del CMMN. En lo que se re-
fiere a la realizacion préctica de la determinacion del ambito de aplicacion
del CMMN, el CC ha subrayado una y otra vez que el Estado ha de buscar
el didlogo con las propias minorias a fin de optimizar la aplicacion del
CMMN.*

Ahora bien, en su informe estatal, Espafia s6lo indicé que los romanies
no eran minoria nacional pero que a pesar de ello los incluia en el &mbito de
aplicacion del CMMN.?! Ante la vista de esta escueta concrecion del ambi-
to de aplicacion, el CC indico que esta cuestion deberia ser estudiada mas
detenidamente por las autoridades espafiolas.?? Pero a la dificultad general
para enfrentarse a la complejidad de un ordenamiento juridico que incor-

19 Sobre el mecanismo de control del CMMN y su eficacia en la practica, véase infira.

20 Véase también, entre muchos otros, la “Opinion on Albania”, ACFC/INF/OP/I
(2003)004, del 18 de febrero de 2003, §§ 20-21; “Opinion on Austria”, ACFC/INF/OP/
1(2002) 009, del 7 de noviembre de 2002, §§ 18-19; y también la Opinion sobre Espafia
ante el problema de la rotunda negativa del gobierno espaiiol de reconocer a las “nacio-
nalidades” espafolas como ambito de aplicacion del CMMN. El CC en este caso solo
puede rogar que entre en un didlogo con estas nacionalidades a fin de determinar si real-
mente no quieren formar parte del ambito de aplicacion del CMMN. Véase “Opinion on
Spain”, loc. cit., § 23.

21 Cfr. “Rapport par I’Espagne”, ACFC/SR(2000)005, del 19 de diciembre de 2000,
p. 2.
22 Cfr. “Opinion on Spain”, loc. cit., p. 23.
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pore y respete los principios de proteccion de los grupos recogidos en el
CMMN, se afiade en Espaiia la circunstancia de que no existe ninguna tra-
dicion juridica en esta materia. El propio concepto de “minoria nacional”
estd ausente del ordenamiento juridico espafiol, y el Gnico texto que em-
plea este término es el propio CMMN. Tampoco existe ningun catalogo o
lista de las minorias nacionales oficialmente reconocidas, y los romanies
solo estan incluidos en el &mbito de aplicacion del CMMN por via de facto.
En estas circunstancias es evidente que para algunos grupos poblacionales
sea dificil determinar la aplicabilidad del CMMN. En conclusion, el CC re-
conocio estas dificultades, aunque exigi6 un esfuerzo de determinacion de
las minorias nacionales reconocidas por Espaia.

Por tanto, un primer problema se plantea en cuanto a la terminologia
empleada. No solo en Espaia, sino también en otros numerosos Estados
europeos, se emplean los mas diversos términos para referirse a lo que el
CMMN denomina “minoria nacional”. La Constitucion Espafiola de 1978
no conoce el término “minoria nacional”, aunque habla en diferentes oca-
siones de “nacionalidades” y “pueblos”, que diferencia de la “nacion espa-
fiola”.?* Ninguno de estos términos esta claramente definido en la legisla-
cion, aunque cabria interpretar que la ratificacion del CMMN por Espafia
implicara el compromiso de incorporar este concepto en el ordenamiento
interno.?* Ante esta ausencia de clarificacion legal en el ordenamiento in-
terno, debe recurrirse al articulo 10.1 de la Constitucion Espafiola, y efec-
tuarse una interpretacion del derecho interno de manera conforme con las
convenciones internacionales, las cuales a su vez deben interpretarse aten-
diendo a su objeto y fin, a su sistematica en el contexto del tratado y al sen-
tido corriente de los términos empleados por la norma.?

23 Articulo 20., Constitucion Espafiola de 1978.

24 Véase también ARP, B., “La proteccion de las minorias nacionales vista desde el
Consejo de Europa: la Opinion del Comité Consultivo del Consejo de Europa para las
minorias nacionales”, REDI, vol. LVI, 2004, 1023-1028, p. 1025.

25 Articulo 31 de la Convencion de Viena sobre el Derecho de los Tratados, adoptada
el 23 de mayo de 1969, y entrada en vigor el 27.01.1980, y a la que Espana se habia ad-
herido con instrumento de ratificacion del 16.05.1972, BOE num. 142, del 13 de junio de
1980. Su relevancia primordial —ante cualquier otro método de interpretacion— se ex-
trae también de los trabajos preparatorios de la Comision de Derecho Internacional; Véa-
se al respecto Yearbook of the International Law Commission, vol. 11, 1966, pp. 217-223,
en particular p. 220. En este comentario, ademas, se subraya expresamente que la “vo-
luntad” de los Estados a la hora de adoptar o ratificar un tratado no puede servir como
medio de interpretacion valido.
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Aunque el CC no ha hecho un andlisis profundo del tema, hay que indi-
car desde un punto de vista técnico-juridico que en DI no son admisibles
las reservas efectuadas después de la firma, ratificacidon, aceptacion o ad-
hesion a un tratado internacional por parte de un Estado.?® De ahi que la
afirmacion del gobierno espafiol, en sus comentarios a la opinion del CC,
excluyendo las “nacionalidades” del dmbito de aplicacion del CMMN,
unicamente puede ser admitida si se llegara también al mismo resultado a
través de una interpretacion general de las clausulas del CMMN. Tampoco
pueden admitirse argumentos que limitan el d&mbito de aplicacion del
CMMN —excluyendo a las “nacionalidades”— en razon de la manera de
entender de todos los grupos politicos en el debate parlamentario celebra-
do durante la ratificacion del CMMN, que fue otra curiosa alegacion pre-
sentada por Espafia en sus comentarios. Es obvio que la mera voluntad de
los diputados que autorizan la ratificacion de un tratado, reflejada en las
correspondientes actas, no supone la formulacion vélida de una reserva o
declaracion interpretativa. Ni siquiera puede admitirse como un criterio
valido de interpretacion.?’

A estas consideraciones de técnica juridica se afiaden otras de indole sus-
tantiva. En efecto, no es la primera vez que Espafia determina en la practica
internacional el &mbito de aplicacion del derecho de minorias, y asi del con-
cepto de minoria nacional. Lo habia hecho en el contexto de la CSCE/OSCE
en diversas ocasiones ya durante la década de los noventa, cuando se adoptd
el Documento de Copenhague (1990)?® y el Documento de Mosct (1991),%
dando siempre a entender que el &mbito de aplicacion de los documentos de
la CSCE/OSCE sobre el derecho de minorias nacionales afecta también a
las “nacionalidades”, tal como las definia el gobierno espafiol.

26 Articulo 19.1 de la Convencion de Viena sobre el Derecho de los Tratados de
1969.

27 Ibidem, articulos 31 y 32. Ademas, véase nota 25.

28 (fr. CSCE/CHDC.22, del 14 junio de 1990, pp. 1 y 2. Véase también el discurso
del ministro de AAEE de Espafia en esta Conferencia el 06.06.1990, reproducido en va-
rios autores, Conferencia de Seguridad y Cooperacion en Europa - CSCE. Textos funda-
mentales, Madrid, Ministerio de AAEE, 1992, 355-358, p. 357, en que se habla (en la
version espaiiola de este discurso) de “nacionalidades y comunidades nacionales de base
étnica, religiosa o histérica”. Ademas, expresamente se relaciona su proteccion con la
“solucion” encontrada en Espafa con la creacion de la autonomia territorial a través de
las CCAA.

29 Cfr. “Intervencion del Ministro de Asuntos Exteriores de Espafia D. Francisco
Fernandez Ordodiiez ante la Reunién de Moscu de la Conferencia sobre la Dimension Hu-
mana de la CSCE”, Moscu, 11 de septiembre de 1991, p. 7.
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Finalmente, habria que tener en cuenta también que el CC ha reiterado
numerosas veces que las personas pertenecientes a minorias nacionales
son libres para elegir tanto el nombre concreto como el calificativo genéri-
co con que desean ser denominadas. Es posible que opten por llamarse, en
lugar de “minoria nacional”, “nacionalidad”,*® “pueblo”, “pueblo indige-
na”! etcétera, con independencia de que los Estados decidan, en su caso,
atribuirles también otros derechos que van mas allé del estatuto de minoria
nacional. Todos estos grupos pueden beneficiarse de la proteccion del
CMMN sin discriminacion alguna. Ademas, el CC ha subrayado que la
aplicabilidad del CMMN no significa necesariamente que las autoridades
deban emplear en su legislacion y practica interna el término “minoria na-
cional” para describir a los grupos afectados.*

Un segundo problema se plantea con la inclusion en el &mbito de aplica-
cion de otros grupos, puesto que el CC pone mucha atencioén en que no se
discrimine entre las diversas comunidades con identidad nacional propia a
la hora de su reconocimiento por el Estado.** Asi, en el caso de Espaiia el
CC ha afirmado que el CMMN puede aplicarse también a otros grupos, no
calificados de “nacionalidad” por la Constitucion espafiola. En relacion
con los romanies, el CC expreso6 sus dudas acerca de que no fueran real-
mente un grupo nacional en Espafia, que es lo que pretendia el gobierno en
su informe.>* En efecto, los romanies lo habian reivindicado en varias oca-
siones ante las autoridades espafiolas, solicitando el reconocimiento oficial
de su lengua y de su derecho de obtener una autonomia personal organiza-
da en todo el Estado.?® Pero a pesar de que no constituya, en interpretacion
del gobierno espafiol, ninguna “minoria nacional”, se considero la conve-

30 “Opinion on Spain”, loc. cit., pp. 9y 10.

31 “Opinion on Norway”’, ACFC/INF/OP/1(2003)003, del 12 de septiembre de 2002, § 19.

32 “Opinion on the Russian Federation”, ACFC/INF/OP/1(2003)005, del 10 de julio
de 2003, § 26.

33 Con ello, se pretende evitar el empleo de criterios arbitrarios o discriminatorios.
En efecto, a veces los Estados ni siquiera tienen argumentos claros por los que no reco-
nocen a un grupo mientras a otros si reconocen. Asi, Eslovenia reconoce juridicamente
como minoria nacional a los hungaros y a los italianos, incluso a los romanies, pero no a
los croatas y serbios, que estan igualmente asentados desde hace mucho en su territorio;
cfr. “Opinion on Slovenia”, ACFC/INF/OP/1(2005)002, del 14 de marzo de 2005, § 23.

34 Cfr. “Opinion on Spain”, loc. cit., p. 8.

35 Véasee v. gr. el “Manifiesto de Constitucion de la Plataforma por el Estatuto del
Pueblo Gitano Romipen (gitanidad)”, aprobado en Toledo el dia 12 de febrero de 2000,
http://'www.cenfor.com/romipen/manifiesto.htm.
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niencia de incluir a los romanies en el campo de aplicacion del CMMN, a
diferencia de las “nacionalidades”, que no fueron incluidas en su &mbito de
aplicacion, aunque si son reconocidas por la Constitucion.

Si bien el gobierno espafiol no habia dedicado ninguna referencia a los
judios en su informe, el CC considera que los judios también podrian bene-
ficiarse de las disposiciones del CMMN 3¢

En su analisis del ambito de aplicacion del CMMN en Espaiia, el CC
presto también atencion a las Ciudades Autonomas de Ceuta y Melilla, for-
mulando algunas puntualizaciones muy interesantes sobre el grupo étnico
bereber. Los bereberes son los musulmanes de habla tamazight, de los que
residen algunos en Ceuta y la mayoria en Melilla. Si bien el informe de
Espaiia habia obviado también a este colectivo, alguna doctrina ha insisti-
do para que el CMMN pueda ser aplicado a estos grupos existentes en Ceu-
ta y Melilla.’” El CC ratificé esta posicion en su opinion sobre Espafia’®.
Las razones que hacen merecer a los bereberes participar del estatuto de
minoria nacional son varias. En general, puede afirmarse que estos grupos,
que en su mayoria tienen la ciudadania espafiola, comparten una identidad
comun que los distingue del resto de la poblacion. Esta identidad esta basa-
da tanto sobre un fundamento religioso como lingiiistico. De hecho, han
reivindicado ya en algunas ocasiones su derecho de preservar su identidad
cultural. El hecho de que los bereberes no constituyen un grupo poblacio-
nal tan amplio como otros colectivos existentes en Espafia no puede con-
ducir a un desmerecimiento de su caracter de minoria nacional.®

36 Cfr. “Opinion on Spain”, loc. cit., p. 10.

37 Véase las aportaciones de C. Jiménez Piernas, “El Convenio marco del Consejo de
Europa para la proteccion de las minorias nacionales y su aplicacion en Espafa”, en Gar-
cia Rodriguez, 1. (ed.), Las ciudades de soberania espaiiola: respuestas para una socie-
dad multicultural, Alcald de Henares, Serv. Publicaciones Univ. de Alcala, 1999,
105-130, en particular pp. 127-129; y “Minorias nacionales en Espafia: la poblacion be-
reber de Ceuta y Melilla”, en Garcia Rodriguez, 1. (ed.), Las minorias en una sociedad
democrdtica y pluricultural, Alcald de Henares, Serv. publicaciones Univ. de Alcala, 2001,
pp. 209-231, en particular pp. 230 y 231.

38 (fr. “Opinion on Spain”, loc. cit., p. 10.

39 Sobre todo en comparacion con los romanies, que segun algunas fuentes alcanzan
los 800,000 personas, ya que en 1995 habia apenas unos 18,000 y 26,000 musulmanes
con ciudadania espafiola en Ceuta y Melilla respectivamente. Sin embargo, durante los
ultimos afnos este nimero ha aumentado considerablemente, alcanzando el 40% de mu-
sulmanes en Ceuta, de un total de poblacién con ciudadania espaiiola de 68,259 en 2001;
y casi el 50% en Melilla, de un total de poblacion con ciudadania espafiola de 59,482 en
2001. Es preciso advertir que ante la falta de datos estadisticos fiables sobre la afiliacion
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C. El cumplimiento de las normas materiales del CMMN

Por otra parte, el reconocimiento por Espana de los romanies como tni-
co grupo afectado por las disposiciones del CMMN no significa que ellos
tengan una proteccion modélica. En efecto, el CC ha puesto de relieve mu-
chas lagunas, exigiendo una proteccion mas eficaz de la minoria romani en
conformidad con las disposiciones generales de proteccion de las minorias
nacionales recogidas en el CMMN. En concreto, conviene que se adopten
medidas para evitar las conductas discriminatorias contra los romanies.
Ademas, se pone de relieve que el nimero de casos de discriminacion racial
perseguidos por los tribunales espaiioles no refleja el nimero real de casos
de esta naturaleza, lo que hace pensar que muchos incidentes quedan impu-
nes. Esta ausencia de accion por parte del Estado podria ser considerada
una violacion del articulo 40. del CMMN. El Estado tampoco ha tomado
suficientes medidas para promover la tolerancia entre minorias nacionales
y la mayoria nacional del pais, algo que exigen los articulos 50. y 60. del
CMMN. El CC igualmente considera que el acceso de la cultura romani a
los medios de comunicacion es sensiblemente mejorable (articulo 9o.
CMMN).* Lo mismo ocurre en el &mbito del empleo de la lengua calé que
es una variante del romani con muchos elementos lingiiisticos castellanos,
ante las autoridades publicas y en la vida privada (articulo 10, CMMN).*! En

religiosa estos porcentajes son estimaciones generalmente aceptadas por los agentes so-
ciales. Véase sobre ello también ARP, B., “La interpretacion del Convenio-marco para la
proteccion de las minorias nacionales por el Comité Consultivo y sus posibilidades de
aplicacion a Espafa y a las Ciudades de Ceuta y Melilla”, en Herrera Clavero et al.
(eds.), Inmigracion, interculturalidad y convivencia, Instituto de Estudios Ceuties, Ceuta
2005, vol. IV, pp. 561-570, p. 567 y nota 43.

40 El derecho de acceso a los medios de comunicacion de masas, en el sentido del ar-
ticulo 90. del CMMN, abarca tanto el acceso a los medios virtuales e impresos de propie-
dad publica, como la posibilidad de constituir medios propios de caracter privado de las
minorias en unas condiciones econdmicamente viables; de manera general lo ha confir-
mado el propio CM en el § 1 de la Res. “on the implementation of the Framework Con-
vention for the Protection of National Minorities by Albania”, ResCMN(2005)2, adopta-
da por el CM el 11 de mayo de 2005 en su sesion num. 926.

41 El CC ha interpretado el derecho de usar la lengua minoritaria ante las autoridades
publicas en conformidad con el articulo 10.2 del CMMN en el sentido de que: “a review
of the demand and the evaluation of the needs for such use of minority languages should
be carried out in areas inhabited by persons belonging to national minorities traditionally
or in substantial numbers, and that in the light of the review findings, an appropriate le-
gal and administrative framework be adopted to implement the provisions of Article 10
paragraph 2 of the Framework Convention”; ¢fi. “Opinion on Albania”, loc. cit., § 53.
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relacion con el derecho a la educacion, se subraya la necesidad de aumentar
el grado de integracion de los estudiantes romanies en los colegios, evitan-
do la segregacion y marginacion, a lo que puede contribuir la inclusion de
informacion sobre la cultura romani en los libros de texto de los colegios
(articulo 12, CMMN).** Ademis, se les deberia facilitar el aprendizaje de
su idioma en los colegios publicos (articulo 14, CMMN).* Finalmente, en
relacion con la participacion de los romanies en la vida publica todavia
quedan por hacer muchos avances. El problema de la participacion no s6lo
es una cuestion de la financiacion puesta a disposicion de los grupos por el
Estado, sino también de la organizacion institucional de dicha participa-
cion (articulo 15, CMMN).*

I11. EL MECANISMO DE CONTROL DE LA CARTA EUROPEA
DE LENGUAS REGIONALES O MINORITARIAS (CELRM)

1. Procedimiento

La CELRM tiene una estructura que se divide en cinco partes. La Parte |
contiene algunas disposiciones generales, entre las que destaca una defini-
cion del concepto juridico de “lengua regional o minoritaria” (articulo
1.a.i). La Parte I, compuesta Ginicamente por el articulo 70., contiene unas
obligaciones generales sobre la proteccion de sus lenguas regionales o mi-

42 Véase en particular § 72 de la “Opinion on Spain”, loc. cit.

43 En numerosas ocasiones, el CM ha confirmado la relevancia de la educacion pa-
ra minorias nacionales en la preservacion de la identidad nacional de las comunidades
nacionales. Asi, el CC ha indicado que el Alcala de Henares, articulo 14 del CMMN
consagra el derecho de recibir una educacion en y de la lengua minoritaria; véase entre
muchas otras, “Opinion on Estonia”, ACFC/INF/OP/I(2002)005, del 14 de septiembre
de 2002, § 50.

44 En conformidad con el articulo 15 del CMMN, las personas pertenecientes a mi-
norias nacionales tienen el derecho de participar efectivamente en la vida ptblica de su
Estado huésped. Algunas de las manifestaciones de esta norma ya se han podido obser-
var, como en el contexto de la participacion de las minorias en los consejos de radiodifu-
sion. Pero el alcance de este articulo, tal como ha sido interpretado por el CC, es mas
amplio y abarca toda la vida politica del Estado, tanto en las instancias del gobierno, co-
mo en los procesos legislativos y en la judicatura. En general, el Estado tiene la obliga-
cion de facilitarles el acceso a las diversas esferas de poder; véase “Opinion on Arme-
nia”, ACFC/INF/OP/1(2003)001, del 15 de enero de 2003, § 77.
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noritarias que ha de asumir todo Estado parte. Haciendo honor a su nom-
bre, la Parte III (articulos 80.-14) recoge un catalogo de derechos del cual
los Estados parte pueden elegir “a la carta™ la aplicacidn para ellos de algu-
nas de sus disposiciones. La Parte IV (articulos 15-17) regula el mecanis-
mo de aplicacién y la Parte V (articulos 18-23) contiene las disposiciones
finales de la Carta.

De acuerdo con los articulos 15 a 17 de la CELRM (Parte I'V), se esta-
blece un mecanismo de control basado en un sistema de informes periddi-
cos caracterizado por el principio de publicidad (véase el grdfico 2). Al
ratificar la Carta, los Estados asumen la obligacion de presentar un infor-
me al secretario general del Consejo de Europa después del primer afio de
vigencia para ellos de la Carta, y después sendos informes cada tres afios
sobre las medidas adoptadas para cumplir las obligaciones asumidas por
cada Estado.* El CM se pronuncia sobre estos informes mediante reco-
mendaciones en las que publican sus conclusiones y recomendaciones
sobre el cumplimiento de la Carta por cada uno de los Estados parte. En la
labor de evaluacion de los informes, el CM esté asistido por un Comité de
Expertos independientes, que analizan detenidamente los informes esta-
tales y elaboran un informe propio sobre ellos a la atencidon del CM. Este
Comité de Expertos se compone en principio de un miembro por cada
Estado parte, nombrado por el CM de entre una lista de personas “de la
mayor integridad y reconocida competencia en las materias tratadas por
la Carta”. Desde la entrada en vigor de la CELRM hasta la recepcion pre-
ceptiva de los primeros informes estatales habia un afio de tiempo, que
utilizé el Comité de Expertos para constituirse y adoptar su propio Regla-
mento de procedimiento.

Una particularidad del presente procedimiento de control —Unico en-
tre los tratados del Consejo de Europa—, es la obligacién del secretario
general de esta Organizacidon de preparar cada dos afios un informe a la
atencion de la Asamblea Parlamentaria con los datos pertinentes sobre el
desarrollo de la aplicacion y del control de la CELRM.*

45 Articulo 15, CELRM.
46 Ibidem, articulo 16.5.
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Ya se ha anticipado que los Estados deben remitir el primer informe a la
atencion del secretario general del Consejo de Europa durante el primer
afio de vigencia de la Carta para ellos, y subsiguientemente cada tres afios a
no ser que el Comité de Expertos les pida un informe en intervalos mas cor-
tos. En los informes los Estados deben explicar su politica seguida de
acuerdo con la Parte Il de la Carta y las medidas concretas adoptadas en
cumplimiento de las disposiciones de la Parte III. La redaccion de estos in-
formes debe atenerse a unos formatos prefijados por el CM. En términos
generales, puede decirse que el primer informe ha de ser necesariamente
amplio porque tiene que explicar con detalle la situacion lingiiistica del
pais, y los informes trianuales subsiguientes s6lo tendran que dar cuenta de
los desarrollos producidos después de la fecha del tltimo informe.

Aunque pareciera que los criterios de elaboracidn sean claros, los infor-
mes iniciales enviados por los Estados varian mucho en su contenido y ca-
lidad. En lo que se refiere a Espafia, su gobierno envi6 su primer informe
estatal en septiembre de 2002,*” siendo éste un texto muy exhaustivo con
informacion bastante completa sobre la actividad legislativa tanto estatal
como autondmica, aunque con pocas referencias a otros aspectos de la
practica estatal (practica administrativa, judicial, etcétera).

El Comité de Expertos redacta un informe propio sobre la situacion lin-
giiistica en cada Estado, que incluye también una propuesta de recomenda-
cioén que el CM puede o no hacer suya. En la actualidad, se esta desarro-
llando el primer ciclo de informes, y en el caso de algunos paises se ha
iniciado el segundo ciclo. Por otra parte, Hungria, Liechtenstein y Noruega
ya se encuentran en el tercer ciclo de informes.

Los informes se transmiten al CM y al Estado afectado, pudiendo este
ultimo presentar sus observaciones al respecto. Después de la adopcion del
informe sobre Espafia por el Comité de Expertos,*® el gobierno espafiol
también formul6 los oportunos comentarios, en que expuso su punto de
vista sobre algunos aspectos suscitados por el Comité de Expertos. A dife-
rencia del procedimiento del CMMN, donde el CM adopta una Resolu-
cion, en el presente mecanismo el CM termina el ciclo de informes para un
Estado parte en la CELRM mediante una recomendacion, aunque no existe
una diferencia apreciable en su valor o eficacia juridica. En el caso del pri-
mer ciclo de informes de Espana, el CM adopt6 su Recomendacion en sep-

47 Concretamente, el 23 de septiembre de 2002, MIN-LANG/PR (2002) 7.
48 “Informe Estatal de Espafia”, ECRML (2005) 4, del 2 de septiembre de 2005.
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tiembre de 2005.* Muchas veces el CM emplea como texto para la Reco-
mendacién lo que ya le propuso el Comité de Expertos. Al hacer esto,
puede observarse que las recomendaciones sobre la aplicacion de la
CELRM son bastante detalladas, sobre todo en las medidas que recomien-
da a los Estados.

El informe del Comité de Expertos, junto con los comentarios del Esta-
do y las Recomendaciones del CM, se hacen publicos en el momento de
adoptarse estas ultimas, a no ser que el Estado haya deseado publicar con
anterioridad el informe del Comité de Expertos junto con sus observacio-
nes. El gobierno de Espaiia, en este caso, habia optado por no hacer publico
el informe del Comité de Expertos hasta la adopcion de la recomendacion
por el CM.

En lo que se refiere al seguimiento de las recomendaciones del CM,
puede observarse que incluso después de adoptada la recomendacion por
el CM, el Comité de Expertos esta facultado en todo momento para pedir
informacion adicional al Estado. Ademas, sistematicamente el CM pide en
sus Recomendaciones a los Estados que difundan publicamente el texto del
informe del Comité de Expertos para lograr que los ciudadanos conozcan
mejor sus derechos dimanantes de la Carta. La importante participacion de
la sociedad civil en este mecanismo de proteccion también facilita el segui-
miento constante y eficaz por parte del Comité de Expertos. Otro factor
que facilita el control y aumenta los contactos entre los Estados y el Comité
de Expertos es que los Estados deben presentar sus informes peridédicos ca-
da tres afios, a diferencia del mecanismo del CMMN, en que sélo es cada
cinco afios.

2. Aspectos sustantivos de la Carta, con particular atencion
al caso de Espana.

A. La determinacion del ambito de aplicacion de la CELRM

Al ratificar la Carta, Espaiia formuld una declaracion en la que distingue
entre los derechos de la Parte 111 reconocidos para todos los idiomas que fue-
ran cooficiales de acuerdo con los Estatutos de Autonomia de las CCAA y

49 Rec. del 21 de septiembre de 2005, adoptada en la reunion niim. 938 de los repre-
sentantes de los ministros, RecChL (2005) 3.
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aquellas otras lenguas regionales o minoritarias protegidas especialmente
por los Estatutos de Autonomia, pero no cooficiales. El primer grupo de
lenguas esta claramente determinado, incluidos los derechos reconocidos a
sus hablantes, porque la declaracion de Espafa contiene una lista con los
apartados seleccionados de la Parte III. Por el contrario, con relacién al se-
gundo grupo de idiomas han quedado algunas cuestiones pendientes. En
particular, no se sefal6 a qué lenguas se refiere esta “proteccion y amparo”
en los Estatutos de Autonomia. Otro aspecto igualmente incierto era el de
determinar los derechos concretos del catalogo de la Parte I1I que el Estado
reconocia a los hablantes de esas lenguas no cooficiales, ya que la declara-
cion unicamente indicaba que se les aplican todas las disposiciones de esta
Parte de la Carta “que puedan razonablemente aplicarse en consonancia
con los objetivos y principios establecidos en el articulo 70.” (Parte II).

A la hora de determinar el &mbito de aplicacion de la Carta en relacion
con Espafia, se plantean una serie de interrogantes. Como ya se ha indica-
do, la declaracion formulada por el gobierno espafiol en el momento de la
ratificacion es muy genérica, y fue en el primer informe periédico cuando
el gobierno especificd qué lenguas son consideradas regionales o minorita-
rias en Espafia, y por tanto son habladas de forma tradicional por sus ciuda-
danos de acuerdo con la definicion del articulo 1.a.i de la Carta. Asi, en el
informe se reconocen expresamente las siguientes lenguas. el euskera o
vascuence en la CA del Pais Vasco, el catalan en la CA de Cataluna, el ga-
llego en la CA de Galicia, el valenciano en la CA de Valencia, el vas-
co/vascuence en la Comunidad Foral de Navarra y el cataldn en la CA de
las Islas Baleares. Junto con estos idiomas, se protege también el bable/as-
turiano en la CA de Asturias, el aragonés y el cataldn en la CA de Aragoén y
el aranés en la CA de Catalufia. Estos tltimos regimenes de proteccion se
construyen en base a las correspondientes regulaciones en los Estatutos de
Autonomia.

Aunque a primera vista éste parece ser un panorama lingiiistico bastante
completo, el propio Comité de Expertos sugirid la evaluacion de la situa-
cion lingiiistica en Espafia mas alla de estos datos oficiales. Para ello, el
Comité ha elaborado la doctrina de que esta facultado para determinar, al
menos para la Parte II (articulo 70.) de la Carta, su ambito de aplicacion en
conformidad con la definicion de lengua regional o minoritaria contenida

50 Véase “Informe Estatal de Espafia”, loc. cit., p. 11.
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en la propia Carta.’! Después de su visita in situ y del anélisis de la infor-
macion recibida también de otras fuentes, el Comité de Expertos menciona
cuatro lenguas adicionales que fueron omitidas por el gobierno espaiol en
su informe: el gallego en la CA de Castilla y Ledn, el portugués en Oliven-
za, el bereber (el “chelha”) en la Ciudad Auténoma de Melilla, y el arabe
en la Ciudad Auténoma de Ceuta. Entre estas omisiones del informe estatal
resulta particularmente extrafio que el gobierno espafiol no hubiera adver-
tido que en el Estatuto de Autonomia de Melilla existe una clausula especi-
fica que exige a las autoridades publicas otorgar una especial proteccion a
las lenguas (se refiere evidentemente al bereber).>? Por tanto, sobre estos
cuatro idiomas el Comité de Expertos pide al gobierno de Espafia que
suministre mas informacién en su segundo informe estatal, lo que significa
tanto como que lo incluya en su ambito de aplicacion.

Enrelacion también con la aplicacion de la Carta al vascuence en Nava-
rra el Comité critica el informe inicial del gobierno que s6lo considera apli-
cable la Carta en la zona de habla vascuence, donde es cooficial a todos los
efectos, pero no en la llamada “zona mixta”. Segun las estadisticas de que
dispone el Comité de Expertos, en la zona mixta viven apenas 17,513 per-
sonas que son bilingiies (el 5.7% de la poblacion de esta zona), si bien otras
40,555 personas al menos tienen algunos conocimientos del vascuence. En
su visita in situ, el Comité de Expertos se informoé de que la lengua vas-
cuence se habla también, cada vez mas, por habitantes de la zona no vasco-
fona, alcanzando en la actualidad la cifra de unos dos mil hablantes. De ahi
que el Comité sugiera incluir informacidén mas matizada sobre este idioma
en el proximo informe periddico. En su recomendacién, el CM pide a Es-
paia al menos una proteccion mayor del vascuence en la zona mixta, pero
no hace referencia a la zona no vascofona.

Frente a este relativo interés del Comité de Expertos por la lengua vas-
cuence en Navarra, merece la pena destacar que el Comité omite analizar la
situacion de la lengua romani. Concretamente, no toma nota del hecho de

51 Cfr. también el “Primer Informe de evaluacion del Comité de Expertos sobre la
aplicacion de la Carta en Eslovenia del 9 de junio de 2004”, ECRML (2004) 3, §§ 35-38.

52 Articulo 5.2 del Estatuto de Autonomia de Melilla: “[l]as instituciones de la ciu-
dad de Melilla, dentro del marco de sus competencias, ejerceran sus poderes con los si-
guientes objetivos basicos... La promocion y estimulo de los valores de comprension,
respeto y aprecio de la pluralidad cultural y lingiiistica de la poblacion melillense”. Véa-
se la LO 2/1995, del 13 de marzo, de Estatuto de Autonomia de Melilla, BOE 14 de mar-
zo de 1995.
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que el propio gobierno espafiol ha reconocido —en las informaciones
complementarias— que aproximadamente cuatro mil personas hablan el
calé. S6lo lo menciona de pasada®® sin pedir mas informacion en el proxi-
mo informe estatal y tampoco la recomendacion del CM contiene ninguna
referencia a esta cuestion. Incluso afirma que, segiin informaciones que ha-
bia recibido de otras fuentes, esta lengua ha caido en desuso en Espaifia.

Por tanto, a la vista de estos resultados del procedimiento de control
puede afirmarse que en los proximos ciclos de informes todavia hay posi-
bilidad de que no sélo el gobierno espaiiol, sino también el propio Comité
de Expertos, cuya funcion en definitiva es informar al CM del Consejo de
Europa, puedan perfeccionar sus métodos para la determinacion del ambito
de aplicacion de la CELRM. La determinacion de este ambito de aplicacion
es un proceso de aprendizaje mutuo entre las partes implicadas, que con la
acumulacion de experiencia y el conocimiento de las realidades sociales de
los Estados parte podra tener resultados muy satisfactorios en el futuro.

B. El cumplimiento de las normas materiales de la CELRM

Al principio de su creacion hubo algunas reticencias y dudas acerca de
la eficacia practica que tendria el procedimiento de control de la CELRM,
ya que recae sobre una materia tan sensible politicamente como las lenguas
minoritarias. Sin embargo, la practica de su funcionamiento ha demostrado
que es posible establecer un dialogo entre los 6rganos del Consejo de Euro-
paencargados de su control y los Estados parte que pueda abocar a mejoras
en la proteccion de estas lenguas. A estos efectos, la doctrina del Comité de
Expertos, avalada por el CM, es relativamente sencilla y se asienta en una
serie de aspectos generales y de otros aspectos concretos que encuentran su
anclaje expreso en la propia Carta, pero también se reiteran en otros textos
internacionales, como el CMMN y los documentos de la OSCE sobre mi-
norias nacionales.

Entre los aspectos generales que el CM reitera a los Estados con base en la
Carta se encuentra la necesidad de regular integramente el uso de las lenguas
minoritarias en los ordenamientos juridicos internos de los Estados. No bas-
ta con ratificar la Carta o tener unas disposiciones constitucionales que ga-
ranticen el uso de estos idiomas, sino que han de aprobarse las medidas le-
gislativas oportunas para regular su uso, asi como para garantizar su efectiva

53 Véase p. 9 del “Informe del Comité de Expertos”.
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aplicacion y control.>* A estos efectos, se recomienda muchas veces la ela-
boracion y puesta en practica de un plan nacional de politica lingiiistica.>

Otro elemento de generalizada aplicacion en conformidad con la Carta
es la necesidad de permitir la participacion de los ciudadanos que hablan
los idiomas minoritarios en todos los procesos o instituciones, cuyo fun-
cionamiento pueda de alguna manera afectar a sus derechos lingiiisticos.>
Ademds, se pide a los Estados que, por regla general, adopten su legisla-
cion o su practica administrativa en colaboracion y a través de un dialogo
con los propios grupos minoritarios afectados.>’

Cuando una lengua minoritaria se encuentra particularmente endeble
debido al escaso nlimero de hablantes o a otras dificultades que provocan
un uso escaso en la vida social, el CM sostiene que los Estados deben
adoptar medidas positivas encaminadas especialmente a fomentar y pro-
mover el uso de estas lenguas, asi como a promover la conciencia sobre
su valor histérico y cultural, en tanto que patrimonio cultural europeo;>® y
para que los demas habitantes tengan tolerancia y respeto ante las mis-
mas.” El Comité de Expertos y el CM incluso han hecho referencia a len-
guas no reconocidas plenamente como lenguas minoritarias por los Esta-
dos, precisamente para motivar al Estado a que las proteja.®® Asimismo,
se ha destacado la necesidad de poner especial énfasis en el desarrollo y
proteccion de la lengua romani.®!

54 Esto lo ha afirmado el Comité de Expertos en relacion con muchos Estados; ver,
v.gr., § 1 de la Rec. sobre Croacia RecChL(2001)2, del 19 de septiembre de 2001.

55 También esta afirmacion fue realizada en relacion con numerosos Estados; ver,
v.gr., § 1 de la Rec. sobre Austria RecChL(2005)1, del 19 de enero de 2005;y § 1 de la
Rec. sobre Dinamarca RecChL(2004)2, del 19 de mayo de 2004.

56 Esto incluye también a los medios de comunicacion; Véase § 3 de la Rec. sobre
Croacia (2001), loc. cit.

57 Véase § 7 de la Rec. sobre el Reino Unido RecChL(2004)1, del 24 de marzo de 2004.

58 En relacion con la lengua sami en Finlandia, § 1 de la Rec. sobre Finlandia
RecChL(2001)3, del 19 de septiembre de 2001; en relacion con la lengua lule y el sami
meridional, Véase § 4 de la Rec. sobre Noruega RecChL(2003)2, del 3 de septiembre de
2003.

59 Véase § 2 de la Rec. sobre Croacia RecChL(2005)2, del 7 de septiembre de 2005.

60 Véase en relacion con el aleman en Eslovenia, § 2 de la Rec. sobre Eslovenia
RecChL(2004)3, del 9 de junio de 2004; en relacion con la lengua yenish en Suiza, Véa-
se § 5 de la Rec. sobre Suiza RecChL(2004)5, del 22 de septiembre de 2004.

61 A diferencia de lo que el Comité ha sefialado sobre Espaiia, lo ha incluido sistema-
ticamente en otros informes, y estas indicaciones han sido recogidas en las Recomenda-
ciones del CM. Véase entre muchas otras, § 3 de la Rec. sobre Eslovenia (2004), loc. cit.;



178 CARLOS JIMENEZ PIERNAS

En cuanto a los aspectos concretos, y aunque los Estados no estan obli-
gados siempre por las mismas disposiciones debido a la particular estructu-
ra de la Carta, se trata en todos los casos de poner especial énfasis en la ne-
cesidad de garantizar que se pueda aprender la lengua minoritaria en los
colegios.®* Sobre todo cuando haya una demanda claramente perceptible,
se requiere que toda la ensefanza se ofrezca en la lengua minoritaria a lo
largo de todo el curriculum escolar.®® Esto lleva aparejada la necesidad de
formar en la lengua minoritaria a los profesores en nimero suficiente para
garantizar esta ensefianza.**

El otro gran ambito en el que las lenguas minoritarias han de estar pre-
sentes es en la administracion publica® y de justicia.’® Para conseguir este
uso lingtiistico, es importante establecer los correspondientes marcos insti-
tucionales, poner a disposicion los medios necesarios para su aplicacion y
crear mecanismos de control.®” Las entidades publicas que estan afectadas

§ 4 de la Rec. sobre Finlandia RecChL(2004)6, de 20.10.2004; § 1 de la Rec. sobre Hun-
gria RecChL(2004)4, del 30 de junio de 2004; y § 4 de la Rec. sobre los Paises Bajos
RecChL(2004)7, del 15 de diciembre de 2004.

62 En el caso de Espaiia, el Comité de Expertos lo ha sefialado particularmente en re-
lacion con el aprendizaje del vascuence en la CA del Pais Vasco. Véase § 3 de la Rec.
sobre Espafia (2005), loc. cit.

63 Cfr. en relacion con el gaélico-escocés, § 1 de la Rec. sobre el Reino Unido
(2004), loc. cit.; en relacion con el sami en Finlandia, § 1 de la Rec. sobre Finlandia
(2004), loc. cit.

64 El Comité de Expertos tuvo oportunidad de ponerlo de relieve cuando se ocup6 de
la dificil situacion de la ensefianza del vascuence en el Pais Vasco, donde muchos profe-
sores no dominan suficientemente esta lengua. En concreto, en el Pais Vasco este proble-
ma se plantea con particular agudeza en los colegios privados; véase “Informe del Comi-
té de Expertos”, loc. cit., p. 83, § 496.

65 Por ejemplo en relacion con la lengua vasca, el Comité de Expertos ha sefalado
que el gobierno espaiiol debe incrementar “considerablemente” el porcentaje de personal
vascoparlante incluso en la administracion central que opera en el Pais Vasco; cfr.
“Informe del Comité de Expertos”, loc. cit., p. 64, § 384.

66 Esto lo puso de relieve el Comité de Expertos en relacion con Espaiia, a quien in-
siste que las personas que hablan una lengua minoritaria (por ejemplo, el catalan), atin si
conocen la lengua mayoritaria (el espaiiol), deben tener la posibilidad de poder sustan-
ciar un caso ante la justicia espafiola enteramente en esa lengua minoritaria. Véase “In-
forme del Comité de Expertos”, loc. cit., p. 37, § 231; y p. 38, § 235.

67 En relacion con el sueco y sami en Finlandia, Véase § 3.a) y b) de la Rec. sobre
Finlandia (2001), /loc. cit.; en relacion con las lenguas autdctonas del croata, esloveno y
htingaro en Austria lo exige el § 5 de la Rec. sobre Austria (2005), loc. cit.; en relacion
con el uso del romanche ante los tribunales suizos. Véase § 2 de la Rec. sobre Suiza
(2001), loc. cit.
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por esta obligacién abarcan también las de la sanidad y atencién social,®®
asi como la vida econdémica.® Asimismo, las autoridades publicas tienen la
obligacion de proveer los letreros toponimicos en las lenguas minoritarias,
en aquellas zonas en las que una parte sustancial de la poblacion hable es-
tos idiomas.”

En algunas ocasiones, y en particular también con relacion a Espatia, el
CM ha destacado la valiosa contribucidon que los sistemas autondmicos
pueden desempefiar en la creacion de las condiciones adecuadas para la
preservacion de las lenguas minoritarias,”' mientras que, en el caso de los
Estados compuestos, han de idearse también métodos para permitir el uso
de las lenguas minoritarias a nivel federal.”” Similar a como ocurre en la
ensefanza de las lenguas, también el uso ante las autoridades publicas pue-
de legitimamente limitarse en base a unos porcentajes minimos de pobla-
cion de esta habla minoritaria.”® Los Estados han de tener en cuenta las ne-
cesidades de las lenguas minoritarias en los medios de comunicacion, para
lo cual, en su caso, puede requerirse la dotacion adecuada de recursos fi-
nancieros o de otras medidas que fomenten su uso.”

IV. ALGUNAS OBSERVACIONES FINALES

Tras analizar en las paginas precedentes los mecanismos politicos que
mas directamente sirven para controlar o supervisar la aplicacion del de-
recho europeo de minorias nacionales, se ofrece ahora un balance general
sobre ellos. Destaca la diversidad de mecanismos institucionalizados que
tan solo en el Consejo de Europa se han ideado para controlar la aplicacion
del DIDH. Junto con sus homologos de la OSCE, de las NU y de la UE,
conforman una tupida red de control sobre los Estados que parece poner en
duda el caracter descentralizado con el que tantas veces se pretende tildar

68 Véase § 4 de la Rec. sobre Finlandia (2001), loc. cit.; y § 6 de la Rec. sobre el
Reino Unido (2004), loc. cit.

69 Véase § 4 de la Rec. sobre Eslovenia (2004), loc. cit.

70 Véase § 6 de la Rec. sobre Croacia (2005), loc. cit.

71 Véase “Informe del Comité de Expertos”, loc. cit., p. 14, § 79.

72 Véase § 3 de la Rec. del CM sobre Suiza (2001), loc. cit.

73 Un porcentaje del 10% de poblaciéon minoritaria ha sido calificado de adecuado;
Véase § 2 de la Rec. sobre Austria (2005), loc. cit.

74 Véase § 3 de la Rec. sobre los Paises Bajos (2001), loc. cit.; § 2 de la Rec. sobre
Finlandia (2001), loc. cit.; y § 6 de la Rec. sobre Austria (2005), loc. cit.
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al DI. En efecto, los Estados, al menos los cincuenta que pueden conside-
rarse europeos, o eurasicos, y que constituyen ya el 25% de todos los Esta-
dos del mundo, buscan la cooperacion en estas materias relacionadas con
los derechos humanos — al igual como lo hacen en otras materias — por-
que esto es un imperativo de la globalizacion. Los Estados no pueden coe-
xistir sin tomar en cuenta ciertos intereses colectivos y transfronterizos, y
muy en particular aquellos intereses de las personas individuales organiza-
das en la sociedad civil, de la que las minorias nacionales s6lo son un ejem-
plo entre otros posibles. Los desarrollos politicos en noviembre de 2004 en
Ucrania, y a principios de 2006 en Bielorrusia, son ejemplos claramente
visibles de la eficacia de este poder difuso que puede ejercer la sociedad in-
ternacional organizada a través — entre otros — de estos mecanismos poli-
ticos de control del cumplimiento del DI.

Cuando Espafa inici6 su transicion democratica a finales de los afios se-
tenta, apenas existian este tipo de mecanismos. So6lo funcionaba el TEDH,
al cual Espafia se adhirio en la primera oportunidad que se le brindd
(1979), precisamente porque se sabia que seria de incalculable ayuda para
que el Estado encontrara el correcto camino de la democracia. Desde en-
tonces, Espafa no ha cesado de contribuir activamente a la creacion, finan-
ciacion y apoyo politico de otros mecanismos que surgieron sobre todo a
partir de los afios noventa, aunque —como se ha podido observar al hilo
del CMMN— no haya existido siempre en Espafia la tradicion de proteger
todos estos derechos.

Asi, dichos mecanismos sirven también para promover el desarrollo
progresivo de los ordenamientos internos de los Estados con unas tradicio-
nes juridicas heterogéneas. En el caso de Espafia, se puede observar como
la penetracion del derecho de minorias hace que se erosione la concepcion
francesa del Estado-nacion, dejando espacio a las nuevas tendencias que
desde la democratizacion de los antiguos Estados del bloque comunista
tratan de separar la idea del Estado como persona juridica detentadora de la
soberania internacional, y la nacion en tanto que manifestacion cultural de
un sentimiento identitario.



