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INTRODUCCIO

En les Decisions d'Hélsinki de juliol del 1992, I'Organitzaci6 per a la Seguretat i la
Cooperacié a Europa (OSCE) va determinar que l'alt comissari per a les Minories
Nacionals és «un instrument per a la prevencié de conflictes en la fase més incipient
possible». Aquest mandat va sorgir en gran mesura arran de la situacio a I'antiga lugoslavia,
una situacio que alguns temien que es repetis a altres indrets d'Europa, sobretot als paisos
que feien la transicio cap a la democracia, i pogués debilitar les perspectives de pau i
prosperitat a les quals feia referéncia la Carta de Paris per a una Nova Europa, adoptada
pels caps d'estat i de govern el novembre del 1990.

L'1 de gener del 1993, Max van der Stoel va prendre possessio del seu carrec com a
primer alt comissari de I'OSCE per a les Minories Nacionals (ACMN). Fent Us de la seva
valuosa experiéncia personal com a exdiputat i ministre d'Afers Exteriors dels Paisos
Baixos, representant permanent davant de les Nacions Unides i defensor durant molts anys
dels drets humans, el Sr. Van der Stoel es va centrar en un gran nombre de disputes entre
les minories i les autoritats estatals a Europa que, segons el seu parer, podrien ser conflictes
potencials. Actuant discretament per canals diplomatics, 'ACMN ha dedicat la seva atencio
a més d'una desena d'estats, entre els quals Albania, Croacia, Eslovaquia, Estonia, Hongria,
Kazakhstan, Kirguizistan, Macedonia, Letonia, Romania i Ucraina. Aquesta col-laboracio
s'ha centrat principalment en aquelles situacions relacionades amb persones de grups
nacionals o étnics que constitueixen una majoria numerica en un estat, pero una minoria en
un altre, de manera que les autoritats governamentals de tots dos paisos s'hi veuen
involucrades i aixo suposa una font potencial de tensions, i fins i tot conflictes, interestatals.
De fet, aquestes tensions han determinat gran part de la historia europea.

Per tractar el fons de les tensions que es generen al voltant de les minories
nacionals, I'ACMN enfoca les qlestions com un interlocutor independent, imparcial i
cooperatiu. Tot i que I'ACMN no té una funcié supervisora, aplica la normativa
internacional a la qual s'ha acollit cada estat com a principal marc d'analisi i com a
fonament de les seves recomanacions especifiques. En aquest sentit, és important recordar
els compromisos adquirits per tots els estats participants de I'OSCE, en particular aquells
que van participar en el Document de Copenhaguen de la Conferencia sobre la Dimensio
Humana del 1990, que, en la seccid 1V, inclou articles que detallen les normes relatives a
les minories nacionals. Tots els estats de I'OSCE han de respectar les obligacions de les
Nacions Unides relatives als drets humans, com ara els drets de les minories, i la gran
majoria dels estats de I'OSCE han de respectar les normes establertes pel Consell d'Europa.



Durant més de sis anys d'intensa activitat, '’ACMN ha identificat certes questions i
temes recurrents als quals ha dedicat la seva atencié en diversos estats on hi és present.
Entre aquestes destaquen qguestions com ara I'educacio de les minories i I'Gs de les llengiies
minoritaries, qlestions de gran importancia per a la conservacio i el desenvolupament de la
identitat de les persones que pertanyen a les minories nacionals. Per tal d'aconseguir una
aplicacié adequada i coherent dels drets corresponents a les minories als paisos de I'OSCE,
I'ACMN va sol-licitar a la Fundacié per a les Relacions Interétniques, una ONG creada el
1993 per dur a terme activitats especialitzades en suport de 'ACMN, que reunis dos grups
d'experts reconeguts internacionalment per elaborar dos conjunts de recomanacions: les
Recomanacions de I'Haia relatives als drets educatius de les minories nacionals (1996) i les
Recomanacions d'Oslo relatives als drets linglistics de les Minories Nacionals (1998). Tots
dos conjunts de recomanacions han servit posteriorment com a referencies per als
responsables legislatius i politics en una serie d'estats. Les recomanacions es poden obtenir
gratuitament, en diverses llengles, a la Fundacio per a les Relacions Interétniques.

Un tercer tema que apareix periodicament en moltes situacions en les quals ha
intervingut I'ACMN és el de les formes de participacio efectiva de les minories nacionals
en la governanca dels estats. Per fer-se una idea de les opinions i les experiéncies dels estats
participants de I'OSCE sobre aquesta questio i per tal que els estats poguessin compartir
entre ells les seves experiencies, 'ACMN i I'Oficina d'Institucions Democratiques i Drets
Humans de I'OSCE van convocar una conferencia de tots els estats de I'OSCE i les
organitzacions internacionals pertinents sobre «Governanca i participacio: la integracio de
la diversitat», que va tenir lloc a la localitat suissa de Locarno del 18 al 20 d'octubre del
1998. La Declaracio del president publicada al final de la conferéncia resumia els temes de
la reunio i exposava la conveniéncia de «concretar activitats de seguiment, com ara el
perfeccionament dels diferents conceptes i mecanismes de bona governanca amb la
participacio efectiva de les minories, destinades a integrar la diversitat dins I'estat». Amb
aquesta finalitat, 'ACMN va demanar a la Fundaci6 per a les Relacions Interétniques, en
col-laboracié amb I'Institut Raoul Wallenberg de Drets Humans i Dret Humanitari, que
reunis un grup d'experts independents de renom internacional per elaborar recomanacions i
suggerir alternatives, en consonancia amb la normativa internacional corresponent.

El resultat de la iniciativa esmentada son les Recomanacions de Lund sobre la
participacio efectiva de les minories nacionals en la vida pablica, anomenades aixi perqué
Lund va ser la ciutat sueca on els experts van fer I'Gltima reunidé per acabar les
recomanacions. Entre els experts figuraven juristes especialitzats en les branques
corresponents del dret internacional, politolegs especialitzats en ordenaments
constitucionals i régims electorals, i sociolegs especialitzats en qiiestions de minories. En
concret, sota la presidéncia del director de I'Institut Raoul Wallenberg, el professor
Gudmundur Alfredsson, els experts van ser els segiients:



Professor Gudmundur Alfredsson (islandes), director de I'Institut Raoul
Wallenberg de Drets Humans i Dret Humanitari, de la Universitat de Lund;
professor Vernon Bogdanor (britanic), catedratic de Govern, Universitat d'Oxford;
professor Vojin Dimitrijevi (iugoslau), director del Centre de Drets Humans de
Belgrad; Dr. Asbjgrn Eide (noruec), membre de I'Institut Noruec de Drets Humans;
professor Yash Ghai (kenya), titular de la Catedra Sir YK Pao de Dret Public,
Universitat d'Hong Kong; professor Hurst Hannum (nord-america), catedratic de
Dret Internacional a la Facultat Fletcher de Dret i Diplomacia, Universitat Tufts; Sr.
Peter Harris (sud-africa), alt executiu de I'Institut Internacional per a la Democracia
i I'Assistencia Electoral; Dr. Hans-Joachim Heintze (alemany), director de I'Institut
flir Friedenssicherungsrecht und Humanitéres VVolkerrecht, Universitat del Ruhr a
Bochum; professora Ruth Lapidoth (israelia), catedratica de Dret Internacional i
presidenta del Comité Academic de I'Institut d'Estudis Europeus, Universitat Hebrea
de Jerusalem; professor Rein Miillerson (estonia), catedratic de Dret Internacional,
King’s College, Universitat de Londres; Dra. Sarlotta Pufflerova (eslovaca),
directora de la Fundacié de Ciutadans i Minories/Grup de Drets de les Minories;
professor Steven Ratner (nord-america), catedratic de Dret Internacional,
Universitat de Texas; Dr. Andrew Reynolds (britanic), professor adjunt de Govern,
Universitat de Notre Dame; Sr. Miquel Strubell (espanyol i britanic), director de
I'Institut de Sociolinguistica Catalana, Generalitat de Catalunya; professor Markku
Suksi (finlandés), professor de Dret Public, Académia Universitaria d'Abo;
professor Danilo Tirk (eslove), catedratic de Dret Internacional, Universitat de
Ljubljana; Dr. Fernand de Varennes (canadenc), professor titular de Dret i director
del Centre Asia-Pacific de Drets Humans i Prevenci6 de Conflictes Etnics,
Universitat Murdoch; professor Roman Wieruszewski (polones), director del Centre
de Drets Humans de Poznan, Academia Polonesa de Ciencies.

En la mesura que la normativa existent relativa als drets de les minories forma part

dels drets humans, el punt de partida de les consultes entre experts va ser la presumpcio de
compliment per part dels estats de totes les altres obligacions relacionades amb els drets
humans, en concret, la de no-discriminacio. També es va pressuposar que la finalitat ultima
de tots els drets humans és el desenvolupament total i lliure de la personalitat humana en
condicions d'igualtat. Per aix0, es va suposar que la societat civil ha de ser oberta i
permeable i, per tant, ha d'integrar totes les persones, sense oblidar les que pertanyen a
minories nacionals. A més, en la mesura que I'objectiu d'una bona governanca democratica
consisteix a satisfer les necessitats i els interessos de tota la poblacid, es va pressuposar que
tots els governs miren de garantir el maxim d'oportunitats perqué les persones afectades pel
procés decisori puguin fer les seves aportacions.



La finalitat de les Recomanacions de Lund, com la de les Recomanacions anteriors
de I'Haia i d'Oslo, és fomentar i facilitar I'adopcié de mesures especifiques per part dels
estats encaminades a alleugerir les tensions relacionades amb les minories nacionals i, per
tant, a contribuir a l'objectiu Gltim de I'ACMN, la prevencio de conflictes. Les
Recomanacions de Lund sobre la participacid efectiva de les minories nacionals en la vida
publica intenten, en un llenguatge relativament senzill, exposar i desenvolupar el contingut
dels drets de les minories i altres normatives d'aplicacié general, en les situacions en les
quals intervé I'ACMN. La normativa s'ha interpretat concretament amb la finalitat de
garantir la coherencia de la seva aplicacio en estats oberts i democratics. Les
Recomanacions es divideixen en quatre apartats que reuneixen les 24 recomanacions sota
els epigrafs de principis generals, participacio en el procés decisori, autonomia, i formes de
garantir aquesta participacio efectiva en la vida publica. La divisié conceptual basica en les
Recomanacions de Lund té dos aspectes: la participacio en la governanca de l'estat en
conjunt, i l'autonomia respecte de determinades competéncies locals o internes. Existeix
una amplia gamma de disposicions possibles i contrastades. En diverses recomanacions, se
suggereixen alternatives. Totes les recomanacions s’han d'interpretar de conformitat amb els
principis generals de la Primera Part. En la nota explicativa que acompanya les
recomanacions hi figura una explicacié més detallada de cadascuna de les recomanacions,
que fa referéncia concreta a la normativa internacional corresponent.

RECOMANACIONS DE LUND SOBRE LA PARTICIPACIO EFECTIVA DE LES
MINORIES NACIONALS EN LA VIDA PUBLICA

I. PRINCIPIS GENERALS

1) La participaci6 efectiva de les minories nacionals en la vida publica és un component
essencial de tota societat pacifica i democratica. L'experiéncia d'Europa i altres indrets ha
demostrat que, per tal de promoure aquesta participacid, els governs necessiten moltes
vegades establir disposicions especifiques per a les minories nacionals. Aquestes
recomanacions estan encaminades a facilitar la inclusi6 de les minories en l'estat i a
permetre que aquestes conservin la propia identitat i les seves caracteristiques, promovent
d'aquesta manera la bona governanca i la integritat de l'estat.

2) Aquestes Recomanacions es basen en principis i normes del dret internacional, com ara
el respecte de la dignitat humana, la igualtat de drets i la no-discriminacio, ja que afecten el
dret de les minories nacionals a participar en la vida publica i a gaudir d'altres drets politics.
Els estats tenen l'obligacié de respectar els drets humans reconeguts internacionalment i
I'estat de dret, que permeten el ple desenvolupament de la societat civil en condicions de
tolerancia, pau i prosperitat.

3) Quan es creen institucions especifiques per garantir la participacid efectiva de les
minories en la vida publica, la qual cosa pot incloure l'exercici de l'autoritat o
responsabilitat per part d'aquestes institucions, s'han de respectar els drets humans de tots
els afectats.



4) Els individus s'identifiquen amb moltes altres coses a meés de la seva identitat com a
membres d'una minoria nacional. La decisio de si una persona és membre d'una minoria, de
la majoria, o ni de I'una ni l'altra, recau en aquesta persona i no se li ha d'imposar. A mes,
ningl no ha de patir cap desavantatge com a resultat d'aquesta decisi6 o de negar-se a
prendre-la.

5) Quan es creen institucions i procediments de conformitat amb aquestes recomanacions,
son importants tant la forma com el fons. Les autoritats governamentals i les minories han
de dur a terme un procés ampli, transparent i responsable de consulta per tal de mantenir un
clima de confianca. L'estat ha d'estimular els mitjans de comunicacié perqué promoguin
I'entesa intercultural i siguin sensibles a les preocupacions de les minories.

I1. LA PARTICIPACIO EN ELS PROCESSOS DECISORIS
A. Disposicions dels governs centrals

6) Els estats han de garantir que les minories tinguin oportunitats per fer arribar la seva veu
al govern central, fins i tot mitjangant disposicions especials, si escau. Aquestes
disposicions poden incloure, en funcié de les circumstancies:

* una representacio especial de les minories nacionals, per exemple mitjancant un
nombre reservat d'escons en una o les dues cambres parlamentaries o en comissions
parlamentaries; i altres formes de participacié garantida en el procés legislatiu;

* una entesa oficial o oficiosa per assignar a membres de les minories nacionals
carrecs ministerials, llocs en els tribunals suprems o constitucionals o en altres
tribunals, i carrecs en organs consultius designats o en altres organs d‘alt nivell;

* mecanismes per garantir que els interessos de les minories es tinguin en compte en
els ministeris corresponents, per exemple mitjancant la designacié de personal
perqueé tracti els interessos de les minories o la redaccio de reglaments permanents; i
* mesures especials per a la participacié de les minories en I'administracié publica,
aixi com la prestacié de serveis publics en la llengua de la minoria nacional.

B. Eleccions

7) L'experiéncia adquirida a Europa i a d'altres indrets demostra la importancia del procés
electoral a I'nora de facilitar la participacio de les minories en I'ambit politic. Els estats han
de garantir el dret de les persones que pertanyen a minories nacionals a prendre part en els
afers publics, mitjancant, entre altres, la concessid del dret a votar i a presentar-se com a
candidats a carrecs publics sense discriminacié de cap mena.



8) La regulacio de la creacié i l'activitat dels partits politics s'ha de regir pel principi del
dret internacional de la Ilibertat d'associacio. Aquest principi inclou la llibertat de fundar
partits politics basats en identitats col-lectives, com també partits que no s'identifiquin
exclusivament amb els interessos d'una comunitat concreta.

9) El sistema electoral ha de facilitar la representacid i la influéncia de les minories.

* Quan les minories estiguin concentrades en un territori, les circumscripcions
uninominals poden oferir una representacié suficient de les minories.

* Els sistemes de representacié proporcional, en que els vots obtinguts per un partit
politic en la votacid nacional es reflecteix en la proporcié dels seus escons
legislatius, poden ajudar en la representacio de les minories.

* Algunes formes de votacio preferent, en qué els electors posen els candidats en
ordre de preferéncia, poden facilitar la representacié de les minories i promoure la
cooperacio intercomunitaria.

* Un llindar numeéric més baix per a la representacio en els organs legislatius pot
facilitar la inclusié de les minories nacionals en la governanca.

10) Les fronteres geografiques de les circumscripcions electorals han de facilitar la
representacio equitativa de les minories nacionals.

C. Disposicions d'ambit regional i local

11) Els estats han d'adoptar mesures per promoure la participacio de les minories nacionals
en I'ambit regional i local, com les que s’han mencionat anteriorment pel que fa al govern
central (paragrafs 6-10). Les estructures i els processos decisoris de les autoritats regionals i
locals han de ser transparents i accessibles per fomentar la participacié de les minories.

D. Organs assessors i consultius

12) Els estats han d'establir organs assessors o consultius dins del marc institucional
corresponent per tal que puguin canalitzar el dialeg entre les autoritats i les minories
nacionals. Aquests organs també podrien incloure comités especials per ocupar-se de
qlestions com ara I'habitatge, la terra, I'educacid, la llengua i la cultura. La composicid
d'aquests organs ha de reflectir la seva finalitat i ha de contribuir a una comunicacié més
efectiva i a la promoci6 dels interessos de les minories.



13) Aquests organs han d'estar autoritzats a plantejar qliestions davant de les autoritats,
preparar recomanacions, formular propostes legislatives i d'altre tipus, supervisar I'evolucio
de la situacio i donar el seu parer sobre les propostes de decisions del govern gue puguin
afectar directament o indirectament les minories. Les autoritats han de consultar
periodicament aquests organs pel que fa a les mesures administratives i a la legislacio
relacionada amb les minories, a fi d'ajudar a satisfer els interessos de les minories i a
fomentar la confianca. Per al funcionament eficag d'aquests organs, faran falta recursos.

I11. AUTONOMIA

14) La participacio efectiva de les minories en la vida publica pot exigir disposicions
territorials o no territorials d'autonomia, o la seva combinacid. Els estats han de destinar
recursos suficients a aquestes disposicions.

15) Per tal que aquests disposicions assoleixin el seu objectius, és essencial que les
autoritats i les minories reconeguin la necessitat d'adoptar decisions centralitzades i
uniformes en alguns ambits de la governanga i que es tinguin en compte els avantatges de la
diversitat en altres.

* Les funcions que exerceixen generalment les autoritats centrals inclouen la
defensa, els afers estrangers, la immigracio i les duanes, la politica macroeconomica
i la politica monetaria.

* Altres funcions, com les que s'indiguen a continuacid, poden ser gestionades per
minories o administracions territorials o compartides amb les autoritats centrals.

* Les funcions es poden assignar d'una manera asimetrica per donar resposta a les
diferents situacions de cada minoria que hi pugui haver dins el mateix estat.

16) Les institucions d'autogovern, tant si son territorials com si no, s'han de basar en
principis democratics per tal que es reflecteixi realment I'opini6 de la poblaci6 afectada.

A. Disposicions no territorials

17) Les formes no territorials de governanca sén utils per a la conservacio i el
desenvolupament de la identitat i la cultura de les minories nacionals.

18) Les competéncies meés susceptibles de regulacié mitjancant aquestes disposicions
inclouen I'ensenyament, la cultura, I's de la llengua minoritaria, la religio i altres guestions
d'importancia essencial per a la identitat i la forma de viure de les minories nacionals.



* Els individus i els grups tenen dret a escollir els seus noms en la llengua
minoritaria i al reconeixement oficial dels seus noms.

* Tenint en compte la responsabilitat de les autoritats a I'hora d'establir les normes
educatives, les institucions de les minories poden determinar els plans d'estudis per
a I'ensenyament de les seves llengiies minoritaries i de les seves cultures.

* Les minories poden determinar els seus simbols i altres formes d'expressio
cultural i gaudir-ne.

B. Disposicions territorials

19) Totes les democracies tenen disposicions per a la governanca en diferents ambits
territorials. L'experiencia d'Europa i altres indrets indica que convé desplagar algunes
funcions legislatives i executives de I'ambit central al regional, més enlla de la simple
descentralitzacio del govern central de la capital a oficines regionals o locals. Basant-se en
el principi de la subsidiarietat, els estats han de considerar favorablement aquesta
transferencia de competéncies territorials, com ara funcions especifiques d'autogovern,
particularment quan d'aquesta manera es millorarien les oportunitats de les minories a I'nora
d'exercir l'autoritat sobre les qiiestions que les afecten.

20) Les administracions locals, regionals o autonomes que es corresponguin amb les
circumstancies historiques i territorials especifiques de les minories nacionals poden
assumir una série de funcions per tal de donar resposta amb més eficacia a les
preocupacions d'aquestes minories.

* Les competéncies respecte de les quals aquestes administracions han assumit amb
exit una autoritat principal o important inclouen I'ensenyament, la cultura, I's de la
llengua minoritaria, el medi ambient, l'urbanisme, els recursos naturals, el
desenvolupament economic, les funcions locals de policia i els serveis socials,
sanitaris i d'habitatge.

* Les competencies compartides per les autoritats centrals i les regionals inclouen el
sistema tributari, I'administracié de justicia, el turisme i el transport.

21) Les autoritats locals, regionals i autonomes han de respectar els drets humans de totes
les persones, inclosos els drets de totes les minories sota la seva jurisdiccio.

IV. GARANTIES

A. Salvaguardes constitucionals i juridiques

22) Les disposicions d'autonomia s'han d'establir per llei i, per regla general, no han d'estar
subjectes a canvis de la mateixa manera que la legislacié ordinaria. Les disposicions per

fomentar la participacio de les minories en els processos decisoris es poden determinar per
Ilei o per altres mitjans considerats adients.



* Les disposicions adoptades com a disposicions constitucionals solen requerir un
grau mes elevat de consentiment legislatiu o popular per a la seva aprovacio i
esmena.

* Les modificacions de les disposicions d'autonomia establertes per via legislativa
requereixen moltes vegades l'aprovacié d'una majoria qualificada del parlament,
dels organs autonoms o dels drgans que representin les minories nacionals, o de tots
dos.

* La revisio periodica de les disposicions en matéria d'autonomia i participacié de
les minories en els processos decisoris pot oferir bones oportunitats per determinar
si aquestes disposicions han de ser modificades en funci6 de I'experiéncia i el canvi
de les circumstancies.

23) Es pot tenir en compte la possibilitat de disposicions provisionals o graduals que
permetin assajar i desenvolupar noves formes de participacid. Aquestes disposicions es
poden establir mitjancant la legislacié o per mitjans oficiosos durant un termini definit, que
s'ha de poder prorrogar, modificar o finalitzar segons els resultats aconseguits.

B. Recursos

24) La participacio efectiva de les minories nacionals en la vida puablica requereix
I'existéncia de canals de consulta per a la prevencid de conflictes i la solucio de
controversies, com també la possibilitat de mecanismes especials o alternatius quan faci
falta. Aquests metodes inclouen els seguents:

* la resolucio judicial de conflictes, com ara la revisi6 judicial de la legislacio o les
actuacions administratives, que requereix que l'estat disposi d'una judicatura
independent, accessible i imparcial, les decisions s'han de respectar; i

* mecanismes addicionals per a la resolucié de controversies, com ara la negociacio,
la determinacid dels fets, la mediacio, l'arbitratge, un defensor de les minories
nacionals i comissions especials, que poden servir com a centres d'atencio i
mecanismes per a la resolucio6 de greuges relacionats amb la governanca.



NOTA EXPLICATIVA DE LES
RECOMANACIONS DE LUND SOBRE LA PARTICIPACIO EFECTIVA DE LES
MINORIES NACIONALS EN LA VIDA PUBLICA

I. PRINCIPIS GENERALS

1) Tant la Carta de les Nacions Unides com els documents fundacionals de la CSCE/OSCE
tenen com a objectiu mantenir i reforgar la pau i la seguretat internacionals mitjancant el
desenvolupament de relacions d'amistat i col-laboracid entre estats sobirans que respecten
els drets humans, inclosos els de les persones que pertanyen a minories. De fet, la historia
ens ensenya que si no respectem els drets humans, inclosos els drets de les minories, podem
perjudicar I'estabilitat interior de I'estat i afectar negativament les relacions entre els estats,
amb la qual cosa es pot posar en perill la pau i la seguretat internacionals.

Partint del principi VII del decaleg de I'Acta Final d'Helsinki del 1975, els estats
participants de I'OSCE han destacat el vincle fonamental entre el respecte dels legitims
interessos de les persones que pertanyen a minories nacionals i el manteniment de la pau i
la seguretat. Aquest vincle es reitera en documents basics posteriors com ara el Document
de Clausura de Madrid del 1983 (principi 15), el Document de Clausura de Viena del 1989
(principis 18 i 19) i la Carta de Paris per a una Nova Europa del 1990, a més dels
documents de les successives cimeres, per exemple el Document d'Hélsinki del 1992
(seccio 1V, paragraf 24) i el Document de Lisboa del 1996 (seccio I, Declaracio de Lisboa
sobre un Model Comd i Global de Seguretat per a Europa en el Segle XXI, paragraf 2). En
I'ambit de les Nacions Unides, el vincle entre la proteccid i la promocio dels drets de les
minories i el manteniment de la pau i I'estabilitat figura, entre altres, al preambul de la
Declaracio de les Nacions Unides sobre els Drets de les Persones que Pertanyen a Minories
Nacionals o Etniques, Religioses i Linguistiques del 1992 (d'ara endavant la «Declaracié de
I'ONU sobre les Minories»). A més, arran de I'adopcio de la Carta de Paris per a una Nova
Europa, tots els estats de I'OSCE estan compromesos amb la governanga democratica.



La plena oportunitat per a la igualtat en I'exercici dels drets humans per part de les
persones que pertanyen a minories comporta la seva participacio efectiva en els processos
decisoris, sobretot en aquelles decisions que els afecten particularment. Tot i que les
situacions varien molt i els processos democratics habituals poden ser els adequats per
respondre a les necessitats i les aspiracions de les minories, I'experiéncia ens ensenya que
moltes vegades fan falta mesures especials per facilitar la participacié efectiva de les
minories en el procés decisori. Les normes internacionals segtients obliguen els estats a
adoptar mesures en aquestes situacions: segons el paragraf 35 del Document de la Reunid
de Copenhaguen de la Conferéncia sobre la Dimensi6 Humana del 1990 (d'ara endavant
«Document de Copenhaguen»), els estats participants de 'OSCE «han de respectar el dret
de les persones que pertanyen a minories nacionals a participar d'una manera efectiva en els
afers puablics, incloent-hi la participacio en les questions relacionades amb la proteccid i la
promocié de la identitat d'aquestes minories»; segons l'article 2, paragrafs 2 i 3, de la
Declaracio de I'ONU sobre les Minories del 1992, «Les persones que pertanyen a minories
tenen el dret de participar d'una manera efectiva en la vida pablica» i «el dret de participar
d'una manera efectiva en les decisions a escala nacional i, si és el cas, regional que facin
referéncia a la minoria a la qual pertanyen o a les regions on viuen»; i, segons l'article 15
del Conveni Marc per a la Proteccié de les Minories Nacionals del 1994, del Consell
d'Europa, (d'ara endavant «Conveni Marc»), els estats parts « es comprometen a crear les
condicions necessaries per a la participacié efectiva de les persones que pertanyen a les
minories nacionals en la vida cultural, social i econdmica, com també en els afers publics,
en particular aquells que els concerneixen».

La creacio d'oportunitats per a la participacio efectiva pressuposa que aquesta
participacio és voluntaria. De fet, la idea que presideix la integracié social i politica es
distingeix dels processos i els resultats que suposen una assimilacié coercitiva, com s'avisa
en l'article 5 del Conveni Marc. Nomes a través de processos voluntaris, la consecucio dels
interessos legitims de les persones que pertanyen a minories pot ser un procés pacific que
ofereixi la perspectiva d'uns resultats optims en la politica i I'elaboracid legislativa. Aquests
processos integradors i participatius donen resposta als interessos de tota la poblacio i
contribueixen, per tant, a I'objectiu de la bona governanca: tots els interessos s'incorporen
en el teixit de la vida publica i acaben reforcant la integritat de l'estat. Les normes
internacionals relatives a la participacié efectiva de les minories en la vida publica
destaquen el fet que no suposen cap dret a participar en activitats contraries als proposits i
principis de les Nacions Unides, de I'OSCE o del Consell d'Europa, inclosa la igualtat de
sobirania, la integritat territorial i la independéncia politica dels estats (vegeu el paragraf 37
del Document de Copenhaguen, l'article 8 (4) de la Declaracid de 'ONU sobre les Minories
y el preambul del Conveni Marc).

2) D'acord amb el paragraf 25 de la secci6 VI del Document d'Helsinki del 1992, aquestes
recomanacions es basen en els compromisos pertinents, en tant que ofereixen als estats
participants de I'OSCE «altres maneres de complir més eficagment llurs compromisos
pertinents de la CSCE, incloent-hi els relatius a la proteccid i creaci6 de condicions per a
promoure la identitat étnica, cultural, linguistica i religiosa de les minories nacionals».



L'article 1 (3) de la Carta de les Nacions Unides estableix que un dels proposits de
les organitzacions és «realitzar la cooperacio internacional en la solucié de problemes
internacionals de caracter economic, social, cultural o humanitari, i en el desenvolupament i
I'estimul del respecte dels drets humans i les llibertats fonamentals de tots, sense fer cap
distincio per motius de raga, sexe, llengua o religid», i s'especifica encara més a l'article 55
(c), que inclou «el respecte universal i el compliment dels drets humans i les llibertats
fonamentals sense fer cap distincié per motius de raga, sexe, llengua o religio». La Carta es
basa en la relacié intima que existeix entre el respecte dels drets humans i la pau i la
seguretat internacionals; el valor fonamental de la dignitat humana també es menciona en
I'article 1 de la Declaraci6é Universal dels Drets Humans del 1948 i als preambuls del Pacte
Internacional de Drets Civils i Politics del 1966, el Pacte Internacional de Drets Economics,
Socials i Culturals del 1966, i la Convencid Internacional sobre I'Eliminaci6 de Totes les
Formes de Discriminacio Racial del 1965. Aquesta dignitat també és inherent a tots els
éssers humans i comporta drets iguals i inalienables.

Una consequéncia de la premissa d'igualtat de dignitat i drets inalienables és el
principi de no-discriminacid, com s'expressa en gairebé tots els instruments internacionals
de drets humans, sobretot I'article 2 de la Declaracié Universal dels Drets Humans, els
articles 2 i 26 del Pacte Internacional de Drets Civils i Politics, i l'article 2 del Pacte
Internacional de Drets Economics, Socials i Culturals. L'article 1 de la Convencid
Internacional sobre I'Eliminacid de Totes les Formes de Discriminacié Racial assenyala que
aquest instrument prohibeix la discriminacio també basada en motius de «llinatge, o origen
nacional o étnic». L'article 14 del Conveni Europeu per a la Proteccio dels Drets Humans i
les Llibertats Fonamentals del 1950 (d'ara endavant «Conveni Europeu sobre Drets
Humans») també amplia explicitament el principi de no-discriminacio per englobar motius
d'«origen nacional o social, [0] pertinenca a una minoria nacional», sempre que es tracti de
drets i llibertats garantits pel Conveni. De fet, les constitucions de la majoria dels estats
participants de I'OSCE incorporen aquestes afirmacions i principis.

En la mesura que les persones que pertanyen a minories nacionals tenen dret a la
participacié efectiva en la vida publica, han de gaudir d'aquest dret sense discriminacio,
com s'expressa en el paragraf 31 del Document de Copenhaguen, l'article 4 del Conveni
Marc i l'article 4 (1) de la Declaracio de I'ONU sobre les Minories. No obstant aixo, segons
I'article 4 (2) del Conveni Marc, la nocid d'igualtat de dignitat no es limita al principi de no-
discriminacio i arriba a «una igualtat plena i efectiva entre les persones que pertanyen a una
minoria nacional i les que pertanyen a la majoria», per a la qual cosa els estats han
d'«adoptar, si convé, les mesures adequades [...] en tots els dominis de la vida [...] politica»
i respecte d'aix0 «han de considerar degudament [...] les condicions especifiques de vida de
les persones que pertanyen a minories nacionals».



El vincle que s'estableix en la recomanacio, entre el respecte dels drets humans i el
desenvolupament de la societat civil, reflecteix la necessitat d'una «democracia politica
efectiva» que, d'acord amb el preambul del Conveni Europeu sobre Drets Humans, estigui
intimament relacionada amb la justicia i la pau al mén. Els estats participants de I'OSCE
han reafirmat en la Carta de Paris per a una Nova Europa que la governanga democratica,
inclos el respecte dels drets humans, és la base de la prosperitat.

3) La creaci6 d'institucions especifiques per garantir la participacié efectiva de les minories
nacionals en la vida pablica no ha d'anar en detriment dels drets dels altres. Tots els drets
humans s'han de respectar en qualsevol circumstancia, especialment per part d'aquelles
institucions en les quals I'estat ha delegat autoritat. Segons el paragraf 33 del Document de
Copenhaguen, quan els estats participants adopten les mesures necessaries per a la
proteccié de la identitat de les persones que pertanyen a minories nacionals, «Qualsevol
d'aquestes mesures s'haura de prendre d'acord amb els principis d'igualtat i no-
discriminacio respecte a la resta de ciutadans dels Estats participants afectats». El
Document de Copenhaguen també estipula en el paragraf 38 que «els Estats participants [de
I'OSCE], en el seu esforg per protegir i promoure els drets de les persones que pertanyen a
minories nacionals, han de respectar plenament els seus compromisos d'acord amb les
convencions sobre drets humans existents i altres instruments internacionals basics». El
Conveni Marc té una disposicio semblant en l'article 20: «En I'exercici dels drets i llibertats
que es deriven d'aquest Conveni Marc, les persones que pertanyen a les minories nacionals
han de respectar la legislacié nacional i els drets d'altri, en particular els de les persones que
pertanyen a la majoria o a d'altres minories nacionals». Aixo es refereix en particular al cas
de les «minories dins de minories», sobretot en el context territorial (vegeu més endavant
les recomanacions 16 i 21). Aix0 inclouria també el respecte dels drets humans de les
dones, en especial la no-discriminacio en relacié amb «la vida publica i politica del pais»,
segons estipula l'article 7 de la Convencid sobre I'Eliminacié de Totes les Formes de
Discriminacio6 contra la Dona del 1979.

4) El principi de lliure identificacio de les persones que pertanyen a minories es basa en
diversos compromisos fonamentals. El paragraf 32 del Document de Copenhaguen
especifica que «EI fet de pertanyer a una minoria nacional és una quiesti6 d'opcid individual
de les persones i no pot resultar cap perjudici d'aquesta opcié». L'article 3 (1) del Conveni
Marc també estableix que «Qualsevol persona que pertanyi a una minoria nacional té dret
d'escollir de ser o no tractada com a tal, i aquesta tria i I'exercici dels drets que hi estan
vinculats no li ha de representar cap desavantatge». L'article 3 (2) de la Declaracio de
I'ONU sobre les Minories inclou la mateixa prohibicié de qualsevol desavantatge «per a
tota persona que pertanyi a una minoria, com a consequencia de I'exercici 0 no dels drets
establerts en aquesta Declaracio».



La llibertat de cada persona d'identificar-se amb el que vulgui és necessaria per
garantir el respecte de lI'autonomia i la llibertat individuals. Un individu pot tenir diverses
identitats que siguin importants no tan sols en la vida privada, sin6 també en la vida
publica. De fet, en les societats obertes amb una circulacio cada cop més gran de persones i
idees, molts individus tenen multiples identitats que coincideixen, coexisteixen 0 se
superposen (d'una manera jerarquica o no jerarquica) i que reflecteixen les seves diverses
associacions. Sens dubte, les identitats no es basen Gnicament en I'etnicitat, ni tampoc son
uniformes dins una mateixa comunitat; diferents membres poden tenir aquestes mateixes
identitats, pero amb matisos i graus diferents. En funcio de les questions especifiques que
estiguin en joc, les diferents identitats poden ser més o menys manifestes. Per aix0, una
mateixa persona es podria identificar a si mateixa de diferent manera segons la importancia
que tingui per a ella la identificaci6 i la situacio. Per exemple, en alguns estats una persona
pot escollir una determinada llengua per presentar la seva declaracié de renda, pero
identificar-se d'una altra manera en una comunitat local amb altres finalitats.

5) En el marc de la democracia, el procés decisori es tan important com el fons de les
decisions adoptades. Donat que la bona governanca no tan sols és del poble, sin6 també per
al poble, els seus processos sempre han d'integrar tots els interessats, han de ser
transparents per tal que tothom els pugui veure i valorar, i han de donar comptes davant
dels afectats. Només aquests processos inspiraran i mantindran la confianca de la societat.
Entre els processos integradors figuren les consultes, les votacions, els referéendums i fins i
tot el consentiment especific dels directament afectats. Les decisions que es derivin
d'aquests processos n'inspiraran probablement el compliment voluntari. En situacions en
que les opinions de les autoritats i les de la comunitat afectada difereixin substancialment,
la bona governanga pot aconsellar el recurs a una tercera part que ajudi a trobar la solucio
més satisfactoria.

En relacié especificament amb les minories nacionals, el paragraf 33 del Document
de Copenhaguen obliga els estats participants de 'OSCE a adoptar mesures per «protegir la
identitat étnica, cultural, lingtistica i religiosa de les minories nacionals presents en el seu
territori i [a] crear les condicions necessaries per a la promocio d'aquesta identitat [...]
després de les consultes pertinents, incloent-hi contactes amb organitzacions o associacions
d'aquestes minories». A la seccié VI, paragraf 26, del Document d'Hélsinki, els estats
participants de I'OSCE accepten també un compromis segons el qual «s'ocuparan de les
qlestions de les minories nacionals d'una manera constructiva, per mitjans pacifics i a
través del dialeg de totes les parts interessades sobre la base dels principis i compromisos
de la CSCE». En relacio amb «totes les parts interessades», el paragraf 30 del Document de
Copenhaguen reconeix «la tasca important que duen a terme les organitzacions no
governamentals, incloent-hi els partits politics, els sindicats, les organitzacions de drets
humans i els grups religiosos, en la promocio de la tolerancia, la diversitat cultural i la
resolucio de questions relatives a les minories nacionals».



Els processos integradors requereixen condicions de tolerancia. Un clima politic i
social de respecte mutu i igualtat ha d'estar assegurat per llei i també s'ha d'ensenyar com a
etica social compartida per tota la poblacid. En aquest sentit, els mitjans de comunicacid
poden exercir una funcio especial. L'article 6 (1) del Conveni Marc disposa que «Les Parts
vetllaran per afavorir I'esperit de tolerancia i el dialeg intercultural, i per prendre les
mesures eficaces per a fomentar el respecte i la comprensié matues i la cooperacié entre
totes les persones que viuen a llur territori, sigui quina sigui llur identitat étnica, cultural,
linglistica o religiosa, especialment en el camp de I'ensenyament, de la cultura i dels
mitjans d'informacio». En concret, els estats han de posar fi a I'tis pablic de designacions i
termes despectius o pejoratius, i adoptar mesures per contrarestar els estereotips negatius.
L'ideal seria que els representants de la comunitat afectada participessin en I'eleccid i
I'elaboracio6 de qualsevol mesura adoptada per resoldre aquests problemes.

I1. LA PARTICIPACIO EN ELS PROCESSOS DECISORIS
A. Disposicions dels governs centrals

6) Basant-se en el paragraf 35 del Document de Copenhaguen, el paragraf 1 de la seccio 111
de I'Informe de la Reunid d'Experts de la CSCE sobre les Minories Nacionals (Ginebra,
1991) destaca que «quan es debatin qlestions relatives a la situacio de les minories
nacionals dins dels seus paisos, les propies minories han de tenir I'oportunitat de participar-
hi [...] i la participacié democratica de les persones que pertanyen a minories nacionals o
dels seus representants en els processos decisoris 0 en organs consultius constitueix un
element important de la participacié efectiva en els afers pablics». El paragraf 24 de la
seccid VI del Document d'Helsinki compromet els estats participants de I'OSCE a
«intensificar en aquest context els seus esfor¢cos per garantir a les persones que pertanyen a
minories nacionals, individualment o col-lectivament, el lliure exercici dels seus drets
humans i les llibertats fonamentals, com ara el dret de participar plenament, d'acord amb els
procediments democratics de cada estat, en la vida politica, econdmica, social i cultural dels
seus paisos, per exemple a partir de la participacié democratica en els organs decisoris i
consultius en I'ambit nacional, regional i local, entre altres formes, per mitja de partits
politics i associacions».



L'esséncia de la participacio es la implicacio, tant pel que fa a I'oportunitat de fer
aportacions substancials als processos decisoris com als efectes d'aquestes aportacions. El
concepte de bona governanga inclou la premissa que I'adopcié de decisions per majoria
simple no sempre és suficient. Pel que fa a l'estructura de I'estat, hi ha diverses formes de
descentralitzacio que poden ser adequades per assegurar la maxima pertinenga i
responsabilitat dels processos decisoris per als afectats, tant en I'ambit general de I'estat
com dins de I'estat. Aix0 es pot aconseguir mitjancant diverses formes en un estat unitari o
en sistemes federals i confederals. La representacio de les minories en els organs decisoris
es pot assegurar reservant escons (per mitja de quotes, promocions o altres mesures), 0 amb
altres formes de participacio, com ara tenir un Iloc assegurat a les comissions pertinents,
amb dret de vot o0 sense. La representacid en els organs executius, judicials i administratius,
entre altres, es pot assegurar amb mitjans semblants, ja sigui per requisit oficial o per la
practica habitual. També es poden crear organs especials que s'ocupin dels afers de les
minories. Les oportunitats reals per exercir tots els drets de les minories requereixen
I'adopcié de mesures concretes dins I'administracié publica, per exemple, assegurar un
«accés equitatiu a I'administracio publica», segons estableix I'article 5 (c) de la Convencid
Internacional sobre I'Eliminacio de Totes les Formes de Discriminacié Racial.

B. Eleccions

7) El govern representatiu, a través d'eleccions justes, lliures i periodiques, és el tret
distintiu de la democracia actual. L'objectiu fonamental és, com diu l'article 21 (3) de la
Declaracio Universal dels Drets Humans, que «La voluntat del poble és el fonament de
l'autoritat de I'Estat». Aquesta norma basica també figura en tractats europeus i universals,
com ara l'article 25 del Pacte Internacional de Drets Civils i Politics i I'article 3 del Protocol
| addicional del Conveni Europeu sobre Drets Humans. Per als estats participants de
I'OSCE, els paragrafs 5 i 6 del Document de Copenhaguen especifiquen que, «entre els
elements de justicia que s6n essencials per a la plena expressio de la dignitat inherent i dels
drets iguals i inalienables de tots els éssers humans», «la voluntat dels pobles, lliure i
justament manifestada mitjancant eleccions periodiques i auténtiques, és la base de
l'autoritat i legitimitat de tot govern».

Tot i que els estats tenen un marge considerable per escollir la manera de complir
aquestes obligacions, ho han de fer sense discriminar, i el seu objectiu ha de ser aconseguir
la maxima representativitat possible. De fet, dins de les Nacions Unides, la Comissié de
Drets Humans ha explicat en el paragraf 12 del seu Comentari General 25 sobre l'article 25
(57é Periode de Sessions, 1996) que «La llibertat d'expressio, reunié i associacio son
condicions essencials per a I'exercici efectiu del dret de vot i s'han de protegir totalment.
[...] S'ha de disposar d'informacid i material sobre la votacid en les llenglies minoritaries».
A més, el paragraf 5 del Comentari General 25 assenyala que «la direccié dels afers publics
[...] és un concepte ampli que es refereix a I'exercici del poder politic, i especialment
I'exercici dels poders legislatiu, executiu i administratiu. Engloba tots els aspectes de
I'administracié pablica i la formulacio i aplicacio de politiques en I'ambit internacional,
nacional, regional i local».



Com que cap sistema electoral no és neutre des de la perspectiva de les diferents
opinions i interessos, els estats han d'adoptar el sistema que doni com a resultat el govern
més representatiu en cada situacio concreta. Aixo és especialment important per a les
persones que pertanyen a minories nacionals, que, altrament, no tindrien una representacio
adequada.

8) En principi, les democracies no han d'interferir en la manera d'organitzar-se politicament
de les persones, sempre que els seus mitjans siguin pacifics i respectin els drets dels altres.
Aix0 eés essencialment una qlestio de llibertat d'associacid, segons es formula en una
amplia série d'instruments internacionals, entre altres, I'article 20 de la Declaracié Universal
dels Drets Humans; l'article 22 del Pacte Internacional de Drets Civils i Politics; l'article 11
del Conveni Europeu sobre Drets Humans; i el paragraf 6 del Document de Copenhaguen.
La llibertat d'associacio per a les persones que pertanyen a minories nacionals també esta
garantida especificament en virtut del paragraf 32.6 del Document de Copenhaguen i
I'article 7 del Conveni Marc. En concret, el paragraf 24 de la seccié VI del Document
d'Hélsinki obliga els estats participants de 'OSCE a «garantir a les persones que pertanyen
a minories nacionals, individualment o col-lectivament, el lliure exercici dels drets humans
i les llibertats fonamentals, com ara el dret a participar plenament [...] en la vida [...]
politica dels seus paisos, per exemple [...] a través de partits politics i associacions».

Malgrat que el respecte absolut per la igualtat de drets i la no-discriminacio reduiran
o eliminaran la demanda i la necessitat de partits politics basats en vincles étnics, en certes
situacions aquests partits de col-lectius poden ser I'nica esperanca per a una representacio
efectiva d'interessos especifics i, per tant, d'una participacio efectiva. No hi ha dubte que els
partits es poden constituir a partir d'altres interessos, per exemple, interessos regionals.
L'ideal seria que els partits estiguessin oberts i no es limitessin a les qiiestions merament
etniques; per aixo, els partits majoritaris han de mirar d'incorporar membres de les
minories, a fi de reduir la necessitat o el desig de constituir partits étnics. En aquest sentit
I'eleccio del sistema electoral pot ser important. En tot cas, cap partit politic ni cap altra
associacio no han d'incitar a I'odi racial, prohibit per l'article 20 del Pacte Internacional de
Drets Civils i Politics i l'article 4 de la Convenci6 sobre I'Eliminacié de Totes les Formes de
Discriminacio6 Racial.



9) El sistema electoral pot disposar la seleccio tant de la cambra legislativa com d'altres
organs i institucions, inclosos els carrecs individuals. Per bé que és possible que els
sistemes uninominals puguin assegurar una representacio suficient de les minories, segons
com es delimitin les circumscripcions i la concentracié de les comunitats minoritaries, la
representacio proporcional podria ajudar a garantir aquesta representacio de les minories.
Els estats participants de I'OSCE apliquen diverses formes de representacio proporcional,
per exemple: «vot preferent», en qué cada votant posa els candidats en ordre de preferencia;
«sistemes de llistes obertes», en que els electors poden expressar una preferéncia per un
candidat dins de la llista d'un partit, a més de votar el partit; «panachage», en que els
electors poden votar més d'un candidat de diferents partits politics; i «acumulacio», en qué
cada votant pot emetre més d'un vot pel candidat preferit. Els llindars no han de ser tan alts
que obstaculitzin la representacid de les minories.

10) A I'hora de demarcar els districtes electorals, s'han de tenir en compte les preocupacions
i els interessos de les minories nacionals per tal d'assegurar la seva representacio en els
organs decisoris. El concepte d'«equitat» significa que el métode escollit no ha de
perjudicar ningu i que s'han de tenir en compte totes les preocupacions i totes els interessos.
L'ideal seria que aquestes demarcacions les determinés un organisme independent i
imparcial que garantis, entre altres, el respecte dels drets de les minories. Els estats
participants de I'OSCE ho aconsegueixen moltes vegades per mitja de comissions electorals
permanents i professionals.

En tot cas, els estats no han de modificar les demarcacions electorals, ni alterar la
composicié proporcional de la poblacié d'una circumscripcio amb la finalitat de diluir o
excloure la representacid de les minories, un fet que prohibeix explicitament l'article 16 del
Conveni Marc. Per la seva banda, l'article 5 de la Carta Europea de I'Autonomia Local
estipula que «no es faran canvis en els limits territorials dels municipis sense consultar
abans les comunitats locals afectades, si pot ser per mitja d'un referendum quan la llei ho
permeti» (vegeu la recomanacié 19 relativa a les disposicions territorials).

C. Disposicions d'ambit regional i local

11) Aquesta recomanacio és valida per a tots els ambits de govern supeditats a les autoritats
centrals (per exemple, les provincies, els departaments, els districtes, les prefectures, els
municipis, les ciutats i els pobles, ja siguin unitats dins d'un estat unitari o d'un estat
federal, incloent-hi les regions autonomes i altres administracions). Per tal que tothom
gaudeixi de tots els drets humans en condicions d'igualtat, les prerrogatives que es tenen en
I'ambit del govern central s'han de tenir en totes les estructures inferiors. Amb tot, els
criteris per crear estructures en I'ambit regional i local poden ser diferents dels que regeixen
en l'ambit del govern central. Les estructures també es poden instituir d'una manera
asimetrica, amb diferéncies que depenen de les diferents necessitats i desitjos expressats.



D. Organs assessors i consultius

12) En el paragraf 24 de la seccio VI del Document d'Helsinki els estats participants de
I'OSCE es comprometen a «garantir a les persones que pertanyen a minories nacionals,
individualment o col-lectivament, el lliure exercici dels seus drets humans i les llibertats
fonamentals, com ara el dret de participar plenament [...] en la vida politica [...] dels seus
paisos, per exemple a partir de la participacié democratica en els organs [...] consultius en
I'ambit nacional, regional i local». Aquests organs poden tenir un caracter especial o ser
permanents, poden ser parts o apendixs del poder legislatiu o executiu o ser-ne
independents. En diversos estats participants de I'OSCE hi ha comissions vinculades a
organs parlamentaris, com ara taules rodones de minories. Poden actuar —i de fet actuen—
en tots els ambits de govern, incloses les administracions autonomes. Per tal que siguin
eficacos, aquests organs han d'estar constituits per representants de les minories i altres que
puguin oferir els seus coneixements especialitzats, han de disposar dels recursos necessaris
i els responsables de les decisions els han de tenir en compte. A part de proporcionar
assessorament i consell, aquests organs poden ser una institucio mediadora util entre els
responsables de les decisions i els grups minoritaris i també poden impulsar iniciatives en
I'ambit de govern i en les comunitats minoritaries. També poden exercir tasques concretes
relacionades amb I'aplicacié de programes, per exemple en I'ambit de l'ensenyament. A
més, les comissions dedicades a objectius concrets poden ser molt importants per a
determinades minories que hi haurien d'estar representades.

13) Les possibilitats que aquests organs s'utilitzin d'una manera constructiva varien segons
la situacio. No obstant aix0, en tots els casos, per tal que hi hagi una bona governanca fa
falta que les autoritats ajudin a crear organs assessors i consultius, per demanar la seva
assistencia quan escaigui i per demanar la seva aportacio. Si les autoritats estableixen amb
aquests organs i els seus membres una relacié oberta i de participacié, ajudaran a adoptar
millors decisions i a reforcar la confianca de la societat en general.

I11. AUTONOMIA

14) El terme «autonomia» implica que una comunitat té un cert control sobre les qiiestions
que l'afecten. L'elecci6 del terme «governanga» no implica necessariament una
competéncia exclusiva. A més, pot incloure l'autoritat administrativa, la gestid i unes
competencies legislatives i judicials concretes. L'estat pot aconseguir aquest objectiu per
delegacio o traspas 0, en el cas d'una federacio, dividint inicialment els poders constituents.
Entre els estats participants de I'OSCE, els acords d'«autonomia» tenen designacions
diferents: delegacié d'autonomia, govern autonom i autogovern. En cap cas s’han d'incloure
consideracions étniques en les disposicions territorials.



En el paragraf 35 del Document de Copenhaguen, els estats participants de I'OSCE
han observat que «han de protegir la identitat etnica, cultural, linguistica i religiosa de les
minories nacionals presents en el seu territori i han de crear les condicions necessaries per a
la promocio d'aquesta identitat. A aquest efecte, han d'adoptar les mesures necessaries
després de les consultes pertinents, incloent-hi contactes amb organitzacions o associacions
d'aquestes minories, d'acord amb els procediments de presa de decisions de cada Estat». Per
aixo, I'Informe de la Reunid d'Experts sobre Minories Nacionals de la CSCE (Ginebra)
indica en el paragraf 7 de la seccid IV «que s’han obtingut resultats positius per part
d'alguns [dels estats participants] d'una manera democratica mitjancant, entre altres,
I'administracid local i autbnoma, aixi com l'autonomia amb caracter territorial, inclosa
I'existéncia d'organs consultius, legislatius i executius escollits mitjangant eleccions lliures i
periodiques; la gestio autonoma per part d'una minoria nacional dels aspectes relatius a la
seva identitat en les situacions en que no és aplicable I'autonomia amb caracter territorial,
formes de govern descentralitzades o locals; [...] la prestacié d'ajuda financera i técnica a
persones que pertanyen a minories nacionals que desitgin exercir el seu dret a establir i
mantenir institucions, organitzacions i associacions educatives, culturals i religioses propies
[...]». D'una manera més general, el preambul de la Carta Europea de I'’Autonomia Local
destaca «els principis de democracia i la descentralitzacid del poder» com a aportacions a la
salvaguarda i el reforcament de I'autonomia local en els paisos europeus». En relacié amb
aquest Ultim aspecte, la Carta Europea de I'Autonomia Local disposa, en l'article 9, que
aquestes institucions descentralitzades han de disposar de recursos financers suficients.

15) En la mesura que l'estat és competent en determinats ambits que afecten tot I'estat, ha
de garantir la seva regulacio mitjancant les autoritats centrals de I'estat. Per regla general,
aquests ambits inclouen la defensa —fonamental per mantenir la integritat de I'estat—, la
politica macroeconomica —important en la mesura que el govern central actua com una
mena de compensador de les regions economicament distanciades— i els afers classics de
la diplomacia. En la mesura que altres ambits puguin tenir importants repercussions
nacionals, les autoritats centrals també els han de regular, almenys en part. En aquests
ambits, les normes també es poden compartir, entre altres amb grups minoritaris o amb
arees territorials especialment afectades (vegeu les recomanacions 18 i 20). No obstant
aixo, aquest repartiment d'autoritat reguladora ha d'anar en consonancia amb les normes
sobre drets humans i s'ha d'administrar d'una manera practica i coordinada.

L'ensenyament és un ambit que tradicionalment es comparteix en I'ambit territorial
0 no territorial, o en tots dos, i que té una importancia especial tant per a I'estat en conjunt
com per als grups minoritaris. L'article 5.1 de la Convencié de la UNESCO contra la
Discriminacio en I'Ensenyament detalla com s'ha de fer el repartiment en aquest ambit: «Els
Estats Parts d'aquesta Convenci6 acorden: [...]



(b) Que és essencial respectar la llibertat dels pares o, si escau, dels tutors legals, en
primer lloc, d'escollir per als seus fills institucions diferents a les gestionades pels
poders publics, pero que respectin les normes minimes que puguin fixar les
autoritats competents i, en segon lloc, garantir, segons les modalitats d'aplicacio que
determini la legislacio de cada estat, I'educacio religiosa i moral dels infants d'acord
amb les seves conviccions; i que no s'ha d'obligar cap persona o grup a rebre una
instruccio religiosa incompatible amb les seves conviccions;

(c) Que és essencial reconeixer als membres de les minories nacionals el dret a
exercir activitats docents propies, entre les quals la de gestionar escoles i, segons la
politica de cada estat en matéria d'educacio, fer servir la llengua propia o ensenyar-
la, sempre que: (i) Aquest dret no s'exerceixi d'una manera que impedeixi els
membres de les minories de comprendre la cultura i la llengua del conjunt de la
comunitat i prendre part en les seves activitats, ni que comprometi la sobirania
nacional; (ii) El nivell de I'ensenyament en aquestes escoles no sigui inferior al
nivell general prescrit o aprovat per les autoritats competents; i (iii) L'assistencia a
aquestes escoles sigui facultativa.»

16) El principi de la governanga democratica, com enuncia l'article 21 de la Declaracio
Universal dels Drets Humans, I'article 25 del Pacte Internacional de Drets Civils i Politics,
I'article 3 del Protocol | del Conveni Europeu sobre Drets Humans i en les normes de
I'OSCE, és valid en tots els ambits i per a tots els elements de la governanca. Quan es
necessiten o son desitjables institucions d'autogovern per tal que tothom gaudeixi dels seus
drets amb igualtat, fa falta que s'apliqui el principi de la democracia dins d'aquestes
institucions.

A. Disposicions no territorials

17) Aquesta seccio tracta de l'autonomia no territorial —denominada moltes vegades
«autonomia cultural» o «personal»— que pot ser més util en el cas d'un grup
geograficament dispers. Aquesta mena de repartiment de l'autoritat, que inclou el control de
determinades questions, es pot fer en I'ambit estatal o en el marc d'estructures territorials.
En tots els casos s'ha de garantir el respecte dels drets humans dels altres. A més, s'ha
d'assegurar que aquests acords compten amb els recursos financers suficients per tal que es
puguin exercir les funcions pabliques, i han de ser resultat de processos integradors (vegeu
la recomanacio 5).



18) Aquesta no es una llista exhaustiva de les possibles funcions, que depenen en gran
mesura de la situacié i sobre tot de la necessitat i els desitjos expressats per la minoria. En
situacions diferents, determinades questions tindran més o menys interes per a les minories,
i les decisions en aquests ambits les afectaran més o menys. Alguns ambits es poden
compartir. Un ambit d'especial interés per a les minories és el control dels seus noms, tant
en el cas de les institucions representatives com en el dels membres individuals, com
disposa l'article 11 (1) del Conveni Marc. Pel que fa a la religio, la recomanacié no defensa
la ingeréncia governamental en les questions religioses tret que tinguin relacié amb els
poders delegats en les autoritats religioses (és a dir, que afecten I'estat civil de la persona).
Aquesta recomanacié tampoc no defensa el control dels mitjans de comunicaci6 per part de
les institucions de les minories, per bé que les persones que pertanyen a minories han de
tenir la possibilitat de fundar i fer servir mitjans propis, com garanteix l'article 9 (3) del
Conveni Marc. Naturalment, molts aspectes de la cultura es projecten en ambits com ara els
serveis socials, I'habitatge i I'atencio als infants; en la gestié d'aquests ambits I'estat ha de
tenir en compte els interessos de les minories.

B. Disposicions territorials

19) Als estats europeus hi ha una tendéncia general a transferir competencies i aplicar el
principi de subsidiarietat, de tal manera que aquestes decisions s'adopten en la més estreta
relacié possible amb els grups interessats i més directament afectats. L'article 4 (3) de la
Carta Europea de I'’Autonomia Local expressa aquest objectiu de la manera segiient: «En
general, les competéncies publiques les exerciran preferentment les autoritats que siguin
més proximes al ciutada. Quan s'assignen competéncies a una altra autoritat, es tindra en
compte l'abast i el tipus de tasca i els requisits d'eficiéncia i economia». L'autonomia
territorial pot ajudar a preservar la unitat dels estats i augmentar al mateix temps la
participacid i la implicacié de les minories, ampliant-ne les funcions en un ambit de govern
que reflecteixi la densitat de la seva poblacié. Les federacions també poden aconseguir
aquest objectiu, igual que les disposicions d'autonomia especials dins de les federacions o
dels estats unitaris. També és possible una administracié mixta. Com indica la recomanacié
15, dins d'un estat les disposicions no han de ser necessariament uniformes, ja que aquestes
poden variar segons les necessitats i els desitjos manifestats.



20) Les autoritats autonomes han de tenir un poder real per adoptar decisions en els ambits
legislatiu, executiu o judicial. Dins l'estat, el poder es pot repartir entre els autoritats
central, regionals i locals, i també es pot dividir segons les competencies. El paragraf 35 del
Document de Copenhaguen assenyala l'alternativa d'«administracions autonomes o locals
apropiades que es corresponen amb les circumstancies territorials i historiques
especifiques», amb la qual cosa resulta evident que no fa falta imposar un model uniforme
dins d'un estat. L'experiencia demostra que els poders es poden distribuir fins i tot en
ambits d'autoritat pablica tradicionalment gestionats pel govern central, inclos el traspas de
poders judicials (tant substantius com processals) i de poders exercits sobre les economies
tradicionals. Com a minim, s'ha d'aconseguir que les poblacions afectades participin en
I'exercici d'aquesta autoritat. Al mateix temps, el govern central ha de conservar els poders
necessaris per garantir la justicia i la igualtat d'oportunitats en tot I'estat.

21) En els casos en qué es poden transferir poders obeint a un criteri territorial per tal
d'aconseguir una major participacio real de les minories, aquests poders s'han d'exercir
tenint en compte les minories existents dins d'aquestes jurisdiccions. Les autoritats
administratives i executives han de retre comptes a tota la poblacio del territori. Aixo es
dedueix del paragraf 5.2 del Document de Copenhaguen, en que els estats participants de
I'OSCE es comprometen a qué en tots els ambits i per a totes les persones hi hagi «una
forma de govern de caracter representatiu, en la qual el poder executiu sigui responsable
davant la legislatura escollida o I'electorat».

IV. GARANTIES
A. Salvaguardes constitucionals i juridiques

22) Aquesta seccid s'ocupa de la quiestié de «consolidacio», és a dir, la incorporacio de les
disposicions en la legislacié. En alguns casos pot ser Gtil que hi hagi disposicions juridiques
molt detallades, mentre que en altres pot ser suficient un marc general. En tots els casos,
com indica la recomanacio 5, les disposicions s'han de derivar de processos publics. No
obstant aix0, un cop tancats, fa falta estabilitat per donar un cert grau de seguretat als grups
afectats, especialment les persones que pertanyen a les minories nacionals. Els articles 2 i 4
de la Carta Europea de I'Autonomia Local s'inclinen a favor de les disposicions
constitucionals. Per aconseguir I'equilibri desitjat entre I'estabilitat i la flexibilitat, pot ser
atil instituir un procés de revisié a intervals definits, que elimini per endavant la polititzacio
del procés de canvi i tregui antagonisme al procés de revisio.

23) Aquesta recomanacio és diferent de la recomanacid 22 en tant que defensa l'assaig de
régims nous i innovadors en lloc d'establir criteris per modificar els acords en vigor. Les
autoritats responsables poden voler orientar-se per diferents enfocaments en situacions
diferents entre les autoritats centrals i els representants de les minories. Sense comprometre
les posicions finals, aquest métode pot donar bons resultats, gracies en part als processos
d'innovacid i aplicacio.



B. Recursos

24) En el paragraf 30 del Document de Copenhaguen, els estats participants de 'OSCE
«reconeixen que les qlestions relatives a les minories nacionals només poden ser resoltes
satisfactoriament dins un marc politic democratic basat en les normes de dret, amb un
funcionament judicial independent». El concepte dels recursos efectius també s'enuncia en
I'article 2 (3) del Pacte Internacional de Drets Civils i Politics, i en l'article 11 de la Carta
Europea de I'Autonomia Local es menciona concretament un «recurs judicial».

La revisio judicial la poden dur a terme tribunals constitucionals i, en la practica, els
organismes internacionals de drets humans. Els mecanismes i organismes no juridics, com
ara les comissions, els defensors dels drets humans, les juntes sobre relacions interetniques
0 «racials», etc., també poden exercir funcions vitals, com contempla el paragraf 27 del
Document de Copenhaguen, larticle 14 (2) de la Convencié Internacional sobre
I'Eliminaci6 de Totes les Formes de Discriminacié Racial, i el paragraf 36 de la Declaracio
de Viena i Programa d'Accid aprovats per la Conferéncia Mundial sobre Drets Humans el
1993.



