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En el asunto Sejdi¢ y Finci contra Bosnia-Herzegovina
El Tribunal Europeo de Derechos Humanos, constituido en una Gran Sala
compuesta por los siguientes Jueces:
Jean-Paul Costa, Presidente,
Christos Rozakis,
Nicolas Bratza,
Peer Lorenzen,
Francoise Tulkens,
Josep Casadevall,
Giovanni Bonello,
Lech Garlicki,
Khanlar Hajiyev,
Ljiljana Mijovi¢,
Egbert Myjer,
David Thoér Bjorgvinsson,
George Nicolaou,
Luis Lopez Guerra,
Ledi Bianku,
Ann Power,
Mihai Poalelungi,
asi como por Vincent Berger, Jurisconsulto,
Tras haber deliberado en privado en fechas 3 de junio y 25 de noviembre de
2009,
Dicta la siguiente
SENTENCIA

PROCEDIMIENTO

1. El asunto tiene su origen en dos demandas (nums. 27996/2006 y
34836/2006) dirigidas contra Bosnia-Herzegovina, que dos ciudadanos de
dicho Estado, los sefiores Dervo Sejdi¢ y Jakob Finci («los demandantes»),
presentaron ante el Tribunal, en virtud del articulo 34 del Convenio para la
Proteccion de los Derechos Humanos y de las Libertades Fundamentales
(«el Convenio»), el 3 de julio y el 18 de agosto de 2006, respectivamente.

2. Los demandantes denuncian la imposibilidad, por razéon de su origen
romani y judio respectivamente, de concurrir a las elecciones de la Camara
de los Pueblos y presidenciales de Bosnia-Herzegovina. Invocan los
articulos 3, 13 y 14 del Convenio, el articulo 3 del Protocolo num. 1 y el
articulo 1 del Protocolo nim. 12.

3. Las demandas fueron asignadas inicialmente a la Seccién Cuarta del
Tribunal (articulo 52.1 del Reglamento del Tribunal). El 11 de marzo de
2008, una Sala de dicha Seccion decidid comunicar las demandas al
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Gobierno y, de conformidad con el articulo 29.3 del Convenio, examinar al
mismo tiempo la admisibilidad y fondo de las mismas. El 10 de febrero de
2009, la Sala, compuesta por los Jueces siguientes: Nicolas Bratza, Lech
Garlicki, Giovanni Bonello, Ljiljana Mijovi¢, David Thor Bjorgvinsson,
Ledi Bianku et Mihai Poalelungi, asi como por Fatos Araci, Secretaria
adjunta de Seccion, se declar6é incompetente a favor de la Gran Sala, medida
a la que, una vez consultadas, no se opuso ninguna de las partes (articulos
30 del Convenio y 72 del Reglamento). Se dispuso la composicion de la
Gran Sala de conformidad con las disposiciones de los articulos 27,
apartados 2 y 3, del Convenio y 24 del Reglamento del Tribunal.

4. Las partes presentaron alegaciones por escrito sobre la admisibilidad y el
fondo de los asuntos. Igualmente se recibieron observaciones de la
Comision de Venecia, el Centro AIRE y la Open Society Justice Initiative, a
las que se habia autorizado a participar en el procedimiento por escrito
(articulos 36.2 del Convenio y 44.2 del Reglamento).

5. Los debates se desarrollaron en publico, el 3 de junio de 2009, en el
Palacio de los Derechos Humanos de Estrasburgo (articulo 54.3 del
Reglamento).

Comparecieron:

(a) por el Gobierno
sefioras Z. Ibrahimovi¢, agente adjunta, B. Skalonji¢, agente asistente, sefior
F. Turcinovié, asesor;

(b) por los demandantes

sefor F.J. Leon Diaz, sefiora P. Rosenberg, sefior C. Baldwin, abogados.

El Tribunal escuché a la senora Ibrahimovié, el sefior Leon Diaz, la senora
Rosenberg y al sefior Baldwin. El segundo demandante se encontraba
igualmente presente en la vista.

HECHOS

I. CIRCUNSTANCIAS DEL CASO

A. Contexto

6. La Constitucion de Bosnia-Herzegovina (en adelante «la Constitucion» o
«la Constitucion del Estado» cuando es necesario distinguirla de las
Constituciones de las entidades) es un anexo al Acuerdo Marco General
para la Paz en Bosnia-Herzegovina («el Acuerdo de Paz de Daytony),
aprobado en Dayton el 21 de noviembre de 1995 y firmado en Paris el 14 de
diciembre de 1995. Parte integrante de un tratado de paz, la Constitucion fue
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redactada y aprobada sin que se aplicaran los procedimientos que habrian
podido conferirle la legitimidad democrética. Negociada y publicada en una
lengua extranjera, el inglés, representa el tnico caso de Constitucion que
nunca ha sido publicada formalmente en las lenguas oficiales del pais en
cuestion. La Constitucion confirmaba el mantenimiento de la existencia
juridica de Bosnia-Herzegovina como Estado, a la vez que modificaba su
estructura interna. En virtud de la Constitucion, Bosnia-Herzegovina se
compone de dos entidades: la Federaciéon de Bosnia-Herzegovina y la
Republica Srpska. El Acuerdo de Paz de Dayton habia dejado sin respuesta
la cuestion de la linea de separacion de las entidades en la region de Brcko,
pero las partes acordaron someterla a un arbitraje vinculante (articulo V del
anexo 2 al Acuerdo de Paz de Dayton). Un laudo arbitral de 5 de marzo de
1999 creo el distrito de Brcko, bajo la soberania exclusiva del Estado.

7. El Preambulo a la Constitucion califica a bosniacos, croatas y serbios de
«pueblos constituyentes». A nivel del Estado, se introdujeron disposiciones
de reparto de poder que imposibilitaban la adopcion de decisiones contrarias
a la voluntad de los representantes de cualquiera de los «pueblos
constituyentes». Se preveia asi un veto en nombre de intereses vitales, un
veto de las entidades, un sistema bicameral (con una Camara de los Pueblos
compuesta por cinco bosniacos y cinco croatas de la Federacion de Bosnia-
Herzegovina y cinco serbios de la Republica Srpska) y una presidencia
colegiada de tres miembros, compuesta por un bosniaco y un croata de la
Federacion de Bosnia-Herzegovina y un serbio de la Republica Srpska (para
mas detalles, véanse los apartados 12 y 22 infra).

B. El presente caso

8. Los demandantes nacieron en 1956 y 1943 respectivamente. Han ocupado
y siguen ocupando importantes cargos publicos. El sefior Sejdi¢ es en la
actualidad el controlador romani de la mision de la OSCE en Bosnia-
Herzegovina; previamente habia pertenecido al Consejo Romani de Bosnia-
Herzegovina (6rgano supremo representativo de la comunidad romani local)
y al Consejo Consultivo para los Romanies (6rgano mixto compuesto por
los representantes de la comunidad romani local y los ministerios
competentes). El sefior Finci es actualmente Embajador de Bosnia-
Herzegovina en Suiza; anteriormente ejercid distintas funciones,
concretamente la de presidente del Consejo Interreligioso de Bosnia-
Herzegovina y Director de la Agencia de la Funcion Publica nacional.

9. Los demandantes dicen ser de origen romani uno, y de origen judio el
otro. Puesto que no declaran pertenecer a ninguno de los «pueblos
constituyentes», no pueden concurrir a las elecciones a la Camara de los
Pueblos (la segunda camara del Parlamento del Estado) o a la presidencia
(colectiva) del Estado. El sefior Finci obtuvo, el 3 de enero de 2007, la
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confirmacion oficial de este estado de cosas.

II. LEGISLACION Y JURISPRUDENCIA INTERNACIONALES E
INTERNAS APLICABLES

A. El Acuerdo de Paz de Dayton

10. El Acuerdo de Paz de Dayton, aprobado en la base aérea de Wright-
Patterson, no lejos de Dayton (Estados Unidos), el 21 de noviembre de 1995
y firmado en Paris (Francia) el 14 de diciembre de 1995, fue la culminacion
de unos cuarenta y cuatro meses de negociaciones intermitentes bajo los
auspicios de la Conferencia Internacional sobre la ex Yugoslavia y del
Grupo de contacto. Entr6 en vigor el 14 de diciembre de 1995 y contiene
doce anexos.

1. El Anexo 4 (La Constitucion de Bosnia-Herzegovina)

11. La Constitucién establece una distincion entre los «pueblos
constituyentes» (que agrupan a las personas que declaran pertenecer al
grupo de los bosniacos [1], al de los croatas o al de los serbios) y los «otros»
(miembros de minorias étnicas y personas que no declaran pertenecer a
ningin grupo particular, por ejemplo porque han contraido matrimonio con
una persona de otro origen étnico, porque cada uno de sus padres es de
origen étnico distinto, o por otras razones). En la ex Yugoslavia, la
pertenencia a un grupo étnico lo decidian las propias personas en virtud de
un sistema de autoclasificacion. De este modo, no se requeria el
cumplimiento de ningun criterio objetivo, como el conocimiento de una
lengua determinada o la pertenencia a una religion concreta. Tampoco se
requeria la aceptacion por los demas miembros del grupo étnico en cuestion.
La Constitucion no contiene ninguna disposicion sobre la determinacioén de
la pertenencia étnica de las personas. Aparentemente, sus redactores
supusieron que la autoclasificacion tradicional era suficiente.

12. Solo las personas que declaran pertenecer a uno de los pueblos
constituyentes pueden optar a la Cdmara de los Pueblos (la segunda camara
del Parlamento nacional) y a la presidencia (colegiada) del Estado. Las
disposiciones de la Constitucion aplicables al presente caso son las
siguientes:

Articulo IV

«La Asamblea Legislativa se compondra de dos camaras: La Camara de los
Pueblos y la Camara de Diputados.
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I. Camara de los Pueblos. La Cémara de los Pueblos se compondra de 15
Delegados; dos tercios de los Delegados (incluidos cinco croatas y cinco
bosniacos) provendran de la Federacion y el tercio restante (cinco serbios)
provendra de la Republica Srpska.

a) Los Delegados croatas y bosniacos de la Federacion seran elegidos
respectivamente por los Delegados croatas y bosnios de la Camara de los Pueblos
de la Federacion [2]. Los Delegados de la Republica Srpska seran elegidos por la
Asamblea Nacional de la Republica Srpska [3].

b) Para que haya quérum se requerira la presencia de nueve Delegados de la
Céamara de los Pueblos, siempre que estén presentes por lo menos tres Delegados
bosniacos, tres Delegados croatas y tres Delegados serbios.

2. Camara de Diputados. La Camara de Diputados se compondrd de 42
Diputados; dos tercios de los Diputados seran elegidos en el territorio de la
Federacidn y el tercio restante sera elegido en el territorio de la Republica Srpska.
a) Los miembros de la Camara de Diputados seran elegidos directamente en su
Entidad, de conformidad con la ley electoral que apruebe la Asamblea Legislativa.
La primera eleccion, sin embargo, se celebrara de conformidad con lo dispuesto en
el anexo 3 del Acuerdo Marco General.

b) Para que haya quérum se requerirad una mayoria de los miembros elegidos a la
Céamara de Diputados.

3. Procedimiento

a) Las cdmaras se reunirdn en Sarajevo a mds tardar 30 dias después de su
designacion o eleccion.

b) Cada camara, por mayoria, aprobara su reglamento interno y elegira de entre
sus miembros un serbio, un bosniaco y un croata en calidad de Presidente y
Vicepresidente; el cargo de Presidente se rotara entre los tres miembros asi
elegidos.

c) Para la sancion de las leyes se requerira la aprobacion de ambas camaras.

d) Todas las decisiones de ambas cémaras se adoptaran por mayoria de los
votantes presentes. Los delegados y Diputados velaran por que la mayoria incluya
por lo menos un tercio de los votos de los Delegados o de los Diputados del
territorio de cada Entidad. Si una votacion por mayoria no incluyera un tercio de
los votos de los Delegados o de los Diputados del territorio de cada Entidad, el
Presidente y los Vicepresidentes se constituirdn en comision y trataran de obtener
la aprobacion dentro de los tres dias de celebrada la votacion. Si esas gestiones no
dieran resultado, las decisiones se adoptaran por mayoria de los legisladores
presentes y votantes, siempre que los votos en contra no incluyan los votos de dos
tercios o mas de los Delegados o Diputados de cada Entidad.

e) Un proyecto de decision de la Asamblea Legislativa se podra declarar
destructivo de un interés vital del pueblo bosnio, croata o serbio por mayoria,
segun corresponda, de los Delegados bosniacos, croatas o serbios elegidos de
conformidad con lo dispuesto en el inciso a) del parrafo 1 supra. Para la
aprobacion de ese proyecto de decision en la Camara de los Pueblos se requerira el
voto de una mayoria de los Delegados bosniacos, de los Delegados croatas y de los
Delegados serbios presentes y votantes.

f) Cuando una mayoria de los Delegados bosniacos, de los Delegados croatas o de
los Delegados serbios se opusiere a la aplicacion de lo dispuesto en el inciso e), el
Presidente de la Camara de los Pueblos constituira inmediatamente una Comision
Bicameral compuesta por tres Delegados, uno elegido por los Delegados
bosniacos, otro elegido por los Delegados croatas y un tercero elegido por los
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Delegados serbios, para dirimir la cuestion. Si la Comisiéon Bicameral no
resolviera la cuestion dentro de los cinco dias de convocada, la cuestion se remitira
al Tribunal Constitucional para que por via sumaria determine si se han observado
debidamente los recaudos de procedimiento.

g) La Camara de los Pueblos podra ser disuelta por la Presidencia o por la Camara
misma, siempre que la decision de la Camara de disolverse sea aprobada por una
mayoria que incluya la mayoria de los Delegados de, por lo menos, dos de los
pueblos bosniaco, croata o serbio. Sin embargo, no podra disolverse la Camara de
los Pueblos elegida en la primera eleccion celebrada después de la entrada en vigor
de la presente Constitucion.

h) Las decisiones de la Asamblea Legislativa no tendran efecto antes de su
publicacion.

i) Amabas camaras publicaran integramente las actas de sus sesiones y, salvo en
las circunstancias excepcionales que se prevean en su reglamento, celebraran sus
deliberaciones en sesiones publicas.

j) Los Delegados y Diputados disfrutardn de inmunidad penal o civil por los actos
ejecutados en cumplimiento de sus funciones en la Asamblea Legislativa.

4. Atribuciones. La Asamblea Legislativa:

a) Sanciona las leyes que sean necesarias para dar efecto a las decisiones de la
Presidencia o a las atribuciones que incumben a la Asamblea Legislativa en virtud
de la presente Constitucion.

b) Determina las fuentes y las cuantias de las rentas fiscales para sufragar el
funcionamiento de las instituciones de Bosnia y Herzegovina y las obligaciones
internacionales de Bosnia y Herzegovina.

c¢) Aprueba el presupuesto de las instituciones de Bosnia y Herzegovina.

d) Aprueba o rechaza la ratificacion de tratados.

¢) Entiende en los demas asuntos que sean necesarios para dar cumplimiento a sus
deberes o que se le encomienden por mutuo acuerdo de las Entidades.

Articulo V

La Presidencia de Bosnia y Herzegovina se compondra de tres vocales: uno
bosniaco y uno croata, cada uno de ellos elegido directamente en el territorio de la
Federacion, y uno serbio elegido directamente en el territorio de la Republica
Srpska.

1. Eleccion y mandato.

a) Los vocales de la Presidencia seran elegidos directamente en cada Entidad (y
cada votante votara para ocupar un puesto de vocal en la Presidencia) de
conformidad con la Ley electoral que apruebe la Asamblea Legislativa. La primera
eleccion, sin embargo, se celebrara de conformidad con lo dispuesto en el anexo 3
del Acuerdo Marco General. Las vacantes de vocales de la presidencia seran
ocupadas por un vocal de la Entidad que corresponda, de conformidad con la ley
que apruebe la Asamblea Legislativa.

b) Los vocales de la Presidencia elegidos en la primera eleccion tendran un
mandato de dos afios y el mandato de los vocales elegidos posteriormente, sera de
cuatro afios. Los vocales podran ser reelegidos una vez y, a partir de entonces, no
podrén ser reelegidos hasta que hayan transcurrido cuatro afios.

2. Procedimiento.

a) La Presidencia aprobara su propio reglamento, en el cual se estipulara que se
dara notificacion adecuada de todas las reuniones de la Presidencia.

b) Los vocales de la Presidencia designaran de entre ellos un Presidente. En el
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primer periodo de sesiones de la Presidencia, el Presidente sera el vocal que haya
recibido el mayor numero de votos. A partir de entonces, la forma de eleccion del
Presidente de la Presidencia, ya sea por rotacion o por otro método, sera
determinada por la Asamblea Legislativa, con sujecion a lo dispuesto en el parrafo
3 del articulo I'V.

¢) La Presidencia velara por adoptar por consenso todas sus decisiones (esto es, las
decisiones relativas a los asuntos que le incumben de conformidad con lo
dispuesto en los apartados a) a ¢) del parrafo 1 del articulo III). Ello, no obstante
dichas decisiones, con sujecion a lo dispuesto en el inciso d) infra, podran ser
adoptadas por mayoria de dos vocales cuando hayan fracasado todos los esfuerzos
por llegar a un consenso.

d) El vocal disidente podra declarar que una decision de la Presidencia es
destructiva de un interés vital de la Entidad en cuyo territorio haya sido elegido,
siempre que lo haga dentro de los tres dias de adoptada la decision. Esa decision se
remitira inmediatamente a la Asamblea Nacional de la Republica Srpska si la
declaracion hubiese sido hecha por el vocal de ese territorio, a los Delegados
bosniacos de la Camara de los Pueblos de la Federacion, si la declaracion hubiere
sido hecha por el vocal bosniaco, o a los Delegados croatas de ese cuerpo si la
declaracion hubiese sido hecha por el vocal croata. Si la declaracion fuera
confirmada por el voto de los dos tercios de esas personas dentro de los diez dias
de su remision, la decision impugnada de la Presidencia no entrard en vigor.

3. Atribuciones. La Presidencia:

a) Conduce la politica exterior de Bosnia y Herzegovina.

b) Nombra los embajadores y otros representantes internacionales de Bosnia y
Herzegovina, de los cuales no mas de dos tercios podran provenir del territorio de
la Federacion.

c) Representa a Bosnia y Herzegovina en las organizaciones e instituciones
europeas e internacionales y solicita la admision de Bosnia y Herzegovina en las
organizaciones ¢ instituciones de las cuales Bosnia y Herzegovina no sea
miembro.

d) Negocia, denuncia y, con el acuerdo de la Asamblea Legislativa, ratifica los
tratados de Bosnia y Herzegovina.

e) Da cumplimiento a las decisiones de la Asamblea Legislativa.

f) Por recomendacion del Consejo de Ministros, presenta a la Asamblea
Legislativa el proyecto de presupuesto anual.

g) Informa cuando se le solicita, por lo menos una vez al afio, a la Asamblea
Legislativa de los gastos efectuados por la Presidencia.

h) Vela por la coordinacion necesaria con las organizaciones internacionales y no
gubernamentales en Bosnia y Herzegovina.

i) Realiza todas las demas funciones que sean necesarias para cumplir sus
obligaciones, las que le asignare la Asamblea Legislativa o las que convinieran las
Entidades.»

13. Las disposiciones constitucionales enjuiciadas en el presente caso no se
incluian en el acuerdo de principio que constituia la trama de lo que
contendria el futuro Acuerdo de Paz de Dayton (véanse los apartados 6.1 y
6.2 del nuevo acuerdo de principio de 26 de septiembre de 1995). Parece
que los mediadores internacionales aceptaron con reticencia tales
disposiciones en una etapa posterior, ante la insistencia persistente de
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algunas de las partes en el conflicto (véase Nystuen[4], Achieving Peace or
Protecting Human Rights: Conflicts between Norms Regarding Ethnic
Discrimination in the Dayton Peace Agreement, Ediciones Martinus
Nijhoff, 2005, pg. 192, y O’Brien[5], The Dayton Agreement in Bosnia:
Durable Cease-Fire, Permanent Negotiation, en Zartman y Kremenyuk
(Ediciones), Peace versus Justice: Negotiating Forward- and Backward-
Looking Outcomes, Ediciones Rowman & Littlefield, 2005, pg. 105).

14. Perfectamente conscientes de que las disposiciones constitucionales en
litigio eran, segln toda probabilidad, contrarias a los derechos humanos, los
mediadores internacionales estimaron que era especialmente importante
hacer de la Constitucion un instrumento dindmico y prever la posibilidad de
una desaparicidbn progresiva de los mecanismos constitucionales en
cuestion. Es ésta la razon por la que introdujeron en la Constitucion el
articulo II.2 (véase Nystuen, anteriormente citado, pg. 100). Esta
disposicion dice lo siguiente:

«Los derechos y las libertades estipulados en el Convenio Europeo para la
Proteccion de los Derechos Humanos y de las Libertades Fundamentales y sus
Protocolos se aplicaran directamente en Bosnia y Herzegovina y tendran primacia
respecto de cualquier otra norma.»

Aunque en sus decisiones U 5/04 de 31 de marzo de 2006 y U 13/05 de 26
de mayo de 2006 el Tribunal Constitucional de Bosnia y Herzegovina
dictaminé que el Convenio Europeo de Derechos Humanos no prevalecia
sobre la Constitucion, alcanzoé una conclusion distinta en su decision AP
2678/2006 de 29 de septiembre de 2006. En el asunto en cuestion, el Alto
Tribunal era llamado a conocer de una denuncia por discriminacion sobre la
imposibilidad del recurrente de concurrir a las elecciones presidenciales de
Bosnia y Herzegovina por razéon de su origen étnico (se trataba de un
bosniaco de la Republica Srpska). El Tribunal Constitucional desestimé el
recurso en cuanto al fondo. La parte pertinente de la decision de la mayoria
dice lo siguiente (el texto que sigue es una traduccion de la traduccion
inglesa facilitada por el Tribunal Constitucional):

«18. Los recurrentes sostienen que se han vulnerado sus derechos, puesto que el
articulo 1.2 de la Constituciéon de Bosnia y Herzegovina puntualiza que los
derechos y las libertades estipulados en el Convenio Europeo para la Proteccion de
los Derechos Humanos y de las Libertades Fundamentales y sus Protocolos se
aplicaran directamente en Bosnia y Herzegovina y tendran primacia respecto de
cualquier otra norma. Los interesados estiman que la candidatura a la presidencia
de Bosnia-Herzegovina de Ilijaz Pilav fue rechazada basandose exclusivamente en
su origen nacional/étnico, y ven en ello una vulneracion del articulo 1 del
Protocolo niim. 12 al Convenio europeo, que garantiza que el goce de los derechos
reconocidos por la ley ha de ser asegurado sin discriminacion alguna y que nadie
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podra ser objeto de discriminacién por parte de una autoridad publica,
especialmente por motivos de origen nacional/étnico.

(..)

22. Nadie discute que el texto del articulo V de la Constitucion de Bosnia y
Herzegovina y el texto del articulo 8 de la Ley Electoral de 2001 sean de caracter
restrictivo en tanto en cuanto restringen los derechos civicos, y mas concretamente
el derecho a presentarse candidato en las elecciones a la presidencia de Bosnia y
Herzegovina, de los bosniacos y los croatas del territorio de la Republica Srpska y
de los serbios del territorio de la Federacion de Bosnia-Herzegovina. Asi las cosas,
el objeto de las disposiciones en cuestion es reforzar la posicion de los pueblos
constituyentes para garantizar que la presidencia se componga de representantes
de cada uno de estos tres pueblos constituyentes. Habida cuenta de la situacion que
reina actualmente en Bosnia y Herzegovina, es legitima la restriccion que imponen
la Constitucion y la Ley Electoral de 2001, con arreglo a la cual las candidaturas
de los demandantes no son tratadas de la misma manera que las de los serbios,
elegidos directamente en el territorio de la Reptblica Srpska, puesto que existe una
justificacion razonable para tal trato. Por consiguiente, considerando la situacion
prevalente hoy en dia en Bosnia y Herzegovina y el caracter especifico del
ordenamiento constitucional de este Estado, y teniendo en cuenta los mecanismos
constitucionales y legislativos en vigor, las decisiones enjuiciadas del Tribunal de
Bosnia y Herzegovina y de la Comision Electoral Central no vulneraron los
derechos de los recurrentes derivados del articulo 1 del Protocolo nim. 12 al
Convenio europeo y del articulo 25 del Pacto Internacional de Derechos Civiles y
Politicos, en tanto en cuanto las decisiones mencionadas no son arbitrarias y se
ajustan a derecho. Ello significa que sirven a un fin legitimo, que se basan en
motivos razonables y que no hacen recaer una carga excesiva sobre los
recurrentes, siendo las restricciones a los derechos de estos tltimos proporcionales
a los objetivos de utilidad publica que constituyen la preservacion de la paz
establecida, el mantenimiento del didlogo y, por consiguiente, la creacion de las
condiciones que permiten modificar las referidas disposiciones de la Constitucion
de Bosnia y Herzegovina y de la Ley de 2001 relativa a las elecciones.»

15. En cuanto a las enmiendas a la Constitucion, su articulo 10 dice lo
siguiente:

«1. Procedimiento de reforma. La presente Constitucion podra ser reformada por
decision de la Asamblea Legislativa adoptada por mayoria de dos tercios de los
legisladores presentes y votantes en la Camara de Diputados.

2. Derechos Humanos y Libertades Fundamentales. Ninguna enmienda a la
presente Constitucion podra abolir o restringir ninguno de los derechos y
libertades a que se hace referencia en el articulo II de la presente Constitucion, ni
tampoco alterar el presente parrafo.»

El 26 de marzo de 2009, la Asamblea Legislativa modificé por primera vez
la Constitucion, de conformidad con el procedimiento anteriormente
descrito. La modificacion en cuestion se referia al estatuto del distrito de
Brcko.
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2. Anexo 10 (Acuerdo sobre el cumplimiento de los aspectos civiles del
Acuerdo de paz)

16. El Acuerdo sobre el cumplimiento de los aspectos civiles del Acuerdo
de paz define el mandato del Alto Representante, administrador
internacional de Bosnia y Herzegovina, designado con la autorizacién del
Consejo de Seguridad de las Naciones Unidas por un grupo informal de
Estados que habia participado en el proceso de paz (llamado Consejo de
Aplicacion de la Paz), en virtud del capitulo VII de la Carta de las Naciones
Unidas (véase la Resolucion 1031 del Consejo de Seguridad de las Naciones
Unidas de 15 de diciembre de 1995).

17. Es publico y notorio que las facultades del Alto Representante son
amplias (véase Beri¢ y otros contra Bosnia y Herzegovina (Dec.) nims.
36357/2004 y otros, TEDH 2007-XII). El Alto Representante ha impuesto
en muchas ocasiones la adopcion de textos legislativos ordinarios y
enmiendas a la Constitucion de las entidades (las Constituciones de las
entidades, contrariamente a la Constitucion del Estado, no forman parte del
Acuerdo de Paz de Dayton). Sin embargo, la cuestion de si podria imponer
enmiendas a la Constitucion del Estado no esta tan clara. El Acuerdo de Paz
de Dayton no se pronuncia sobre este extremo, pero un episodio sobre un
error tipografico en la Constitucion del Estado hace pensar que la respuesta
a esta cuestion ha de ser negativa. Varios meses después de la entrada en
vigor del Acuerdo de Paz de Dayton, algunos de los juristas internacionales
que habian asistido a las negociaciones se percataron de que una nota en el
articulo V.2 ¢) de la Constitucion era erronea (la nota remitia al articulo
III.1 a)-e), cuando deberia remitir al articulo V.3 a)-e)). En noviembre de
1996, el Alto Representante, sefior Bildt, envid al Secretario de Estado
norteamericano, sefior Christopher, una carta en la que proponia corregir el
error cometido basandose en el Anexo 10 al Acuerdo de Paz de Dayton. El
sefior Christopher considerd que la autoridad que el sefor Bildt ejercia en
virtud del Anexo 10, no se extendia a la Constitucion del Estado (véase el
texto de su intercambio de correspondencia en Nystuen, previamente citado,
pgs. 80-81). Poco después, el error fue corregido sin una decision formal: el
Alto Representante inform6 simplemente a la presidencia de Bosnia y
Herzegovina y publicé una version corregida de la Constitucion del Estado.
El elemento aplicable a los presentes casos es que la postura oficial de los
sucesivos Altos Representantes fue desde entonces que su facultad no se
extendia a la Constitucion del Estado. Ello encuentra confirmacion en el
discurso pronunciado por Lord Ashdown en calidad de Alto Representante
ante la Comision de Venecia (véase el informe de la 60 sesion plenaria de
la Comision de Venecia, CDL-PV(2004)003 de 3 de noviembre de 2004,
pg. 18). El discurso en cuestion contiene concretamente el pasaje siguiente:
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«Si Bosnia y Herzegovina quiere adherirse a la Union Europea y a la OTAN, debe
imperativamente demostrar que es un Estado que funciona. En Bosnia y
Herzegovina, los miembros de la clase politica comienzan ya a darse cuenta de
que se enfrentan a una eleccion: conservar la Constitucion actual y pagar el precio
en el plano econdmico, social y politico, o introducir las modificaciones necesarias
para que Bosnia y Herzegovina sea un pais estable y prospero cuyas instituciones
funcionen y pueda entrar en la Union Europea. En mi opinién, los habitantes de
Bosnia y Herzegovina no aceptaran que la Constitucion sea un obstaculo para su
seguridad y su prosperidad.

Pero no podemos eliminar por este obstaculo en su lugar.

El Consejo de Aplicacion de la Paz y los sucesivos Altos Representantes (entre
ellos yo mismo) han defendido siempre la misma postura: siempre y cuando las
partes respeten los acuerdos de Dayton (y a este respecto subsiste el problema de
la cooperacion de la Republica Srpska con el Tribunal de La Haya) la Constitucion
de Bosnia y Herzegovina podra ser modificada por la Asamblea Legislativa de
Bosnia y Herzegovina (y no por la comunidad internacional) con arreglo al
procedimiento previsto. En otras palabras, a condicion de que se cumplan los
acuerdos de Dayton, las facultades del Alto Representante solo duraran lo que
duren tales acuerdos y corresponde a la poblacion de Bosnia y Herzegovina y a sus
representantes elegidos decidir las modificaciones a introducir en el ordenamiento
constitucional previsto en los textos de Dayton.»

B. La Ley Electoral de 2001

18. La Ley Electoral de 2001 (publicada en el Boletin Oficial de Bosnia-
Herzegovina num. 23/2001 de 19 septiembre 2001; modificaciones
publicadas en los Boletines Oficiales nums. 7/2002 de 10 de abril de 2002,
9/2002 de 3 de mayo de 2002, 20/2002 de 3 de agosto de 2002, 25/2002 de
10 de septiembre de 2002, 4/2004 de 3 de marzo de 2004, 20/2004 de 17 de
mayo de 2004, 25/2005 de 26 de abril de 2005, 52/2005 de 2 de agosto de
2005, 65/2005 de 20 de septiembre de 2005, 77/2005 de 7 de noviembre de
2005, 11/2006 de 20 de febrero de 2006, 24/2006 de 3 de abril de 2006,
32/2007 de 30 de abril de 2007, 33/2008 de 22 de abril de 2008 y 37/2008
de 7 de mayo de 2008) entr6 en vigor el 27 de septiembre de 2001. Sus
disposiciones aplicables al presente caso dicen lo siguiente:

Articulo 1.4 § 1
«Los ciudadanos de Bosnia-Herzegovina que hayan cumplido 18 afios de edad
(18) tienen derecho de sufragio activo y pasivo de conformidad con lo dispuesto
en la presente Ley.»

Articulo 4.8

«Para ser admitido en la lista de los candidatos a las elecciones, un candidato
independiente debera presentar a la Comision Electoral Central una solicitud de
participacion en las elecciones que contenga por lo menos:

1. Mil quinientas firmas (1.500 firmas) de votantes inscritos para las elecciones
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presidenciales de Bosnia y Herzegovina;

(..)»
Articulo 4.19 §§ 5-7

«Cada candidatura contiene los nombres y apellidos de las personas que figuran en
ella, su numero de identificacién personal (nimero JMBG), la direccion de su
domicilio permanente, su pertenencia a uno de los pueblos constituyentes o al
grupo de los «otrosy, el nimero de su carné de identidad, que debe de ser valido, y
el lugar en el que ha sido expedido, asi como la firma del presidente del partido
politico [al que pertenezcan] o de los presidentes de los partidos politicos de la
coalicion. Se adjuntara a la lista, en lo referente a cada candidato, la declaracion de
aceptacion de candidatura, una declaraciéon confirmando la ausencia de
incompatibilidades, en el sentido del articulo 1.10 § 1(4) de la presente Ley, y una
declaracion indicando el estado de su patrimonio, en el sentido del articulo 15.7 de
la presente Ley. Tales declaraciones deberan ser certificadas.

La declaracion de pertenencia a uno de los pueblos constituyentes o al grupo de
los «otros» mencionada en el parrafo precedente, se utilizara para el ejercicio del
derecho a ocupar un cargo electivo o administrativo para el que se requiera tal
declaracion en el ciclo electoral para el que se haya presentado la lista de
candidatos.

Los candidatos tiene derecho a no declarar su pertenencia a uno de los pueblos
constituyentes o al grupo de los «otros». La falta de declaracion se considerara, sin
embargo, una renuncia al derecho a ocupar un cargo electivo o administrativo para
el que se requiera tal declaracion.»

Articulo 8.1

«Los miembros de la presidencia de Bosnia y Herzegovina directamente elegidos
en el territorio de la Federacion de Bosnia-Herzegovina - un bosniaco y un croata -
seran elegidos por los electores inscritos en el censo electoral central de la
Federacion de Bosnia-Herzegovina. Un elector inscrito en el centro electoral
central de la Federacion de Bosnia-Herzegovina puede votar bien por el miembro
bosniaco, bien por el miembro croata de la presidencia, pero no por ambos. Son
elegidos el miembro bosniaco y el miembro croata que obtengan el mayor niimero
de votos entre los candidatos del mismo pueblo constituyente.

El miembro de la presidencia de Bosnia y Herzegovina elegido directamente en el
territorio de la Reputblica de Srpska - un serbio -, es elegido por los electores
inscritos en el censo electoral central de la Republica Srpska. Es elegido el
candidato que obtenga el mayor nimero de votos.

El mandato de los miembros de la presidencia de Bosnia y Herzegovina es de
cuatro (4) aflos.»

Articulo 9.12 a

«Los Delegados croatas y bosniacos de la Federacion de Bosnia y Herzegovina en
la Camara de los Pueblos de Bosnia y Herzegovina, son elegidos por el grupo de
delegados croatas o el grupo de delegados bosniacos, segun el caso, en la Camara
de los Pueblos de la Federacion de Bosnia y Herzegovina.

Los Delegados croatas y bosniacos en la Camara de los Pueblos de la Federacion
de Bosnia y Herzegovina eligen a los delegados de sus respectivos pueblos
constituyentes.

Los Delegados serbios y los Delegados del grupo de los «otros» en la Camara de
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los Pueblos de la Federacion de Bosnia y Herzegovina no participan en el proceso
de eleccion de los Delegados bosniacos y croatas de la Federacion de Bosnia y
Herzegovina a la Camara de los Pueblos de Bosnia y Herzegovina.»

Articulo 9.12 ¢

«Los Delegados bosniacos y los Delegados croatas en la Camara de los Pueblos de
Bosnia y Herzegovina son eclegidos de forma que cada Entidad politica
representada en el grupo de los Delegados bosniacos o en el grupo de los
Delegados croatas o cada Delegado del grupo de los Delegados bosniacos o del
grupo de los Delegados croatas en la Camara de los Pueblos de la Federacion de
Bosnia y Herzegovina, tenga derecho a que figure una o varias personas en la lista
de candidatos para la eleccion de los Delegados bosniacos o croatas, segun el caso,
a la Camara de los Pueblos de Bosnia y Herzegovina.

Cada lista puede contener mas candidatos que los Delegados a elegir para la
Camara de los Pueblos de Bosnia y Herzegovina.»

C. Las Naciones Unidas

19. La Convencion Internacional sobre la Eliminacion de todas las Formas
de Discriminacion Racial fue adoptada bajo los auspicios de las Naciones
Unidas el 21 de diciembre de 1965 y entré en vigor respecto a Bosnia y
Herzegovina el 16 de julio de 1993. La parte aplicable de su articulo
primero dice lo siguiente:

«En la presente Convencion, la expresion «discriminacién racial» denotara toda
distincion, exclusion, restriccion o preferencia basada en motivos de raza, color,
linaje u origen nacional o étnico que tenga por objeto o por resultado anular o
menoscabar el reconocimiento, goce o ejercicio, en condiciones de igualdad, de
los derechos humanos y libertades fundamentales en las esferas politica,
econdmica, social, cultural o en cualquier otra esfera de la vida publica.»

La parte aplicable del articulo 5 dice lo siguiente:

«De conformidad con las obligaciones fundamentales estipuladas en el articulo 2
de la presente Convencion, los Estados partes se comprometen a prohibir y
eliminar la discriminacién racial en todas sus formas y a garantizar el derecho de
toda persona a la igualdad ante la ley, sin distincion de raza, color y origen
nacional o étnico, particularmente en el goce de los derechos siguientes:

(..)

¢) Los derechos politicos, en particular el de tomar parte en elecciones, elegir y ser
elegido, por medio del sufragio universal e igual, el de participar en el gobierno y
en la direccién de los asuntos publicos en cualquier nivel, y el de acceso, en
condiciones de igualdad, a las funciones publicas;

(.)»
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Las «Observaciones finales» sobre Bosnia y Herzegovina publicadas por el
Comité para la Eliminacion de la Discriminacion Racial, o6rgano
independiente que vigila la aplicacion de la referida Convencidn, contienen
el pasaje siguiente (documento CERD/C/BIH/CO/6 de 11 de abril de 2006,

ap. 11):

«Preocupa profundamente al Comité que, de conformidad con los articulos IV y V
de la Constitucion del Estado, solo puedan ser elegidas a la Camara de los Pueblos
y a la Presidencia tripartita de Bosnia y Herzegovina las personas pertenecientes a
uno de los grupos que la ley considera “pueblos constitutivos” de Bosnia y
Herzegovina (bosnios, croatas y serbios), y siempre que dicho grupo sea ademas
mayoritario en la Entidad de residencia de esas personas (por ejemplo, los bosnios
y croatas en la Federacion de Bosnia y Herzegovina, y los serbios en la Republika
Srpska). Por consiguiente, la actual estructura juridica excluye de la Camara de los
Pueblos y de la Presidencia a “los otros”, como se les denomina, es decir a las
personas que pertenecen a minorias nacionales o grupos étnicos distintos de los
bosnios, croatas o serbios. Aunque la estructura tripartita de las principales
instituciones politicas del Estado Parte puede haber tenido justificacion, o incluso
haber sido necesaria inicialmente para establecer la paz tras el conflicto armado
que tuvo lugar en el territorio del Estado Parte, el Comité sefiala que las
distinciones juridicas que favorecen y otorgan privilegios y preferencias especiales
a determinados grupos étnicos no son compatibles ni con el articulo 1 ni con el
apartado c) del articulo 5 de la Convencion. El Comité sefiala ademds que esto es
particularmente cierto una vez eliminada la exigencia por la que se decretaron los
privilegios y preferencias especiales (parrafo 4 del articulo 1 y apartado c) del
articulo 5).

El Comité insta al Estado Parte a que modifique las disposiciones pertinentes de la
Constitucion del Estado y de la Ley electoral para garantizar la igualdad de todos
los ciudadanos, independientemente de su etnia, en el disfrute del derecho a votar
y a presentarse a las elecciones.»

20. El Pacto Internacional de Derechos Civiles y Politicos adoptado bajo los
auspicios de las Naciones Unidas el 16 de diciembre de 1966, entr6 en vigor
respecto a Bosnia y Herzegovina el 6 de marzo de 1992. Sus disposiciones
aplicables al presente caso son las siguientes:

Articulo 2.1

«Cada uno de los Estados Partes en el presente Pacto se compromete a respetar y a
garantizar a todos los individuos que se encuentren en su territorio y estén sujetos
a su jurisdiccion los derechos reconocidos en el presente Pacto, sin distincion
alguna de raza, color, sexo, idioma, religion, opinion politica o de otra indole,
origen nacional o social, posicion econdémica, nacimiento o cualquier otra
condicion social.»

Articulo 25
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«Todos los ciudadanos gozaran, sin ninguna de la distinciones mencionadas en el
articulo 2, y sin restricciones indebidas, de los siguientes derechos y
oportunidades:

a) Participar en la direccion de los asuntos publicos, directamente o por medio de
representantes libremente elegidos;

b) Votar y ser elegidos en elecciones periddicas, auténticas, realizadas por sufragio
universal e igual y por voto secreto que garantice la libre expresion de la voluntad
de los electores;

c) Tener acceso, en condiciones generales de igualdad, a las funciones publicas de
su pais.»

Articulo 26

«Todas las personas son iguales ante la ley y tienen derecho sin discriminacion a
igual proteccion de la ley. A este respecto, la ley prohibird toda discriminacién y
garantizard a todas las personas proteccion igual y efectiva contra cualquier
discriminacion por motivos de raza, color, sexo, idioma, religion, opiniones
politicas o de cualquier indole, origen nacional o social, posicién econdmica,
nacimiento o cualquier otra condicion social.»

Las «Observaciones finales» sobre Bosnia y Herzegovina publicadas por el
Comité de Derechos Humanos, 6rgano de expertos independientes que
controla la aplicacion del Pacto, contienen el pasaje siguiente (documento
num. CCPR/C/BIH/CO/1 de 22 de noviembre de 2006, ap. 8):

«Al Comité le preocupa que tras el rechazo de la enmienda constitucional
pertinente el 26 de abril de 2006, la Constitucion del Estado y la Ley de elecciones
sigan excluyendo a los “otros”, es decir, a las personas que no pertenecen a
ninguno de los “pueblos constituyentes” del Estado Parte (bosniacos, croatas y
serbios) de la posibilidad de ser elegidos a la Casa de los Pueblos y a la
Presidencia tripartita de Bosnia y Herzegovina (arts. 2, 25 y 26).

El Estado Parte deberia reanudar las conversaciones sobre la reforma
constitucional en un proceso transparente y amplio en que participen todas las
partes interesadas, con el fin de adoptar un sistema electoral que garantice a todos
los ciudadanos, independientemente de su origen étnico, igual disfrute de todos los
derechos enunciados en el articulo 25 del Pacto.»

D. El Consejo de Europa

21. Al convertirse en miembro del Consejo de Europa, el 24 de abril de
2002, Bosnia y Herzegovina se comprometi6é especialmente a «revisar la
Ley electoral en el plazo de un afio, con la ayuda de la Comisién para la
Democracia por el Derecho (la Comision de Venecia) y a la luz de los
principios del Consejo de Europa con el fin, en su caso, de introducir
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modificaciones (véase el Dictamen 234(2002) sobre la demanda de
adhesion de Bosnia y Herzegovina al Consejo de Europa, adoptado por la
Asamblea Parlamentaria el 22 de enero de 2002, ap. 15 iv) b)).
Posteriormente, la Asamblea Parlamentaria del Consejo de Europa recordo
regularmente a Bosnia y Herzegovina esta obligacién suscrita en el
momento de la adhesion, invitdndole a adoptar una nueva Constitucion
antes de octubre de 2010 al objeto de «reemplazar los mecanismos de
representacion étnica por una representacion basada en el principio de
ciudadania, concretamente poniendo fin a la discriminacion constitucional
de los «otros» (Resolucion 1383 (2004) de 23 de junio de 2004, ap. 3;
Resolucion 1513 (2006) de 29 de junio de 2006, ap. 20; y Resolucion 1626
(2008) de 30 de septiembre de 2008, ap. 8).

22. Por su parte, la Comision de Venecia, 6rgano consultivo del Consejo de
Europa para las cuestiones constitucionales, emitié algunos informes a este
respecto.

El informe sobre la situacion constitucional en Bosnia y Herzegovina y las
facultades del Alto Representante (documento CDL-AD(2005)004 de 11 de
marzo de 2005), contiene el pasaje siguiente:

«1. El 23 de junio de 2004, la Asamblea Parlamentaria del Consejo de Europa
adoptd su Resolucion 1384 sobre el “Reforzamiento de las instituciones
democraticas en Bosnia y Herzegovina”. El apartado 13 de esta Resolucion pide a
la Comision de Venecia que examine varias cuestiones constitucionales en Bosnia
y Herzegovina.

(..)

29. [Bosnia y Herzegovina] es un pais en transicion que debe hacer frente a serios
problemas econdmicos y quiere participar en la integracion europea. El pais solo
podra afrontar los muchos retos derivados de esta situacion si dispone de un
gobierno fuerte y eficaz. Ahora bien, las normas constitucionales que rigen el
funcionamiento de los 6rganos del Estado no han sido concebidas para crear un
gobierno fuerte, sino para impedir que la mayoria tome decisiones perjudiciales
para los otros grupos. Se puede entender que en una situaciéon posterior a un
conflicto, no hubiera (y siga sin haber) suficiente confianza entre los grupos
étnicos para que el Estado pudiera funcionar sobre la sola base del principio
mayoritario. En tal situacion, es importante encontrar garantias especificas que
permitan a todos los grupos principales, en [Bosnia-Herzegovina] los pueblos
constituyentes, aceptar las normas constitucionales y sentirse protegidos por ellas.
De ello se infiere que la Constitucion de [Bosnia y Herzegovina] garantiza la
proteccion de los intereses de los pueblos constituyentes no soélo a través de
disposiciones territoriales que corresponden a sus intereses, sino de la composicion
de los organos del Estado y de las normas que regulan su funcionamiento. De
hecho, en tal caso es necesario realizar una adecuada ponderaciéon entre la
necesidad, por una parte, de proteger los intereses de todos los pueblos
constituyentes y, por otra, de disponer de un gobierno eficaz. Sin embargo, la
Constituciéon de [Bosnia y Herzegovina] contiene muchas disposiciones que
garantizan la proteccion de los intereses de los pueblos constituyentes: el veto en
nombre de intereses vitales a la Asamblea Parlamentaria, el sistema bicameral y la
Presidencia colectiva sobre la base de la pertenencia étnica. El efecto combinado
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de estas disposiciones convierte la tarea de un gobierno que podria ser eficaz en
extremadamente dificil, si no imposible. Hasta ahora, el sistema ha funcionado
mas o menos por el papel crucial asumido por el Alto Representante. Ahora bien,
este papel no va a durar mucho tiempo.

El veto en nombre de intereses vitales

30. El mas importante mecanismo para evitar que ninguna decision sea contraria a
los intereses de cualquier pueblo constituyente es el veto en nombre de intereses
vitales. Si la mayoria de los representantes bosniacos, croatas o serbios de la
Cémara de los Pueblos declara que un proyecto de decision sometido a la
Asamblea Legislativa es contrario a los intereses vitales de su pueblo, la mayoria
de los representantes bosniacos, croatas o serbios debe votar a favor de la decision
para que ésta sea adoptada. Una mayoria de los representantes de otro pueblo
puede oponerse a la aplicacion de esta clausula, en cuyo caso se prevé un
procedimiento de conciliacion y el Tribunal Constitucional se pronuncia en Gltima
instancia sobre la legalidad del procedimiento de aplicacion. Es interesante
constatar que la Constitucion no define la nocion de veto en nombre de intereses
vitales, a diferencia de las Constituciones de las Entidades que enuncian una
definicion (demasiado general[10]).

31. Es evidente, y ello ha sido confirmado por muchos interlocutores, que este
procedimiento conlleva un grave riesgo de bloqueo del proceso de decision. Otros
han hecho constar que este riesgo no deberia subestimarse ya que el procedimiento
rara vez se habia utilizado y, en una Sentencia dictada el 25 de junio de 2004[11],
el Tribunal Constitucional comenzd a interpretar el concepto. De hecho, la
sentencia muestra que el Tribunal no considera que los intereses vitales sean un
concepto puramente subjetivo dejado a la apreciacion de cada miembro del
Parlamento y no sometido al control del Tribunal. Por el contrario, el Tribunal ha
examinado los argumentos expuestos para justificar el recurso al veto en nombre
de intereses vitales, ha confirmado la validez de un argumento y ha descartado el
otro.

32. La Comisiéon no estima menos necesario insertar en la Constitucion una
definicion precisa y rigurosa de los intereses vitales. El principal problema que
plantea el derecho de veto no es su utilizacion, sino su efecto preventivo. Dado
que todos los politicos afectados son plenamente conscientes de la existencia de la
posibilidad de que se formule un veto, ni siquiera se sacara a votaciéon una cuestion
sobre la que pueda esperarse el veto. Debido a la existencia del veto, una
delegacion que adoptara una postura especialmente intransigente y rehusara todo
compromiso, estaria en posicion de fuerza. En efecto, la jurisprudencia ulterior del
Tribunal Constitucional podria ofrecer una definicion de los intereses vitales y
reducir los riesgos inherentes al mecanismo. Pero esto podria llevar mucho tiempo
y, por lo demas, parece inapropiado confiar semejante tarea, con importantes
incidencias politicas, solamente al Tribunal sin indicarle la via a seguir en el texto
de la Constitucion.

33. En la situacion actual de [Bosnia y Herzegovina], parece poco realista pedir la
supresion pura y simple del veto en nombre de intereses vitales. La Comision
considera que no es menos importante insertar urgentemente en el texto de la
Constitucidén una definicion precisa de los intereses vitales. Esta definicion deberia
ser acordada por los representantes de los tres pueblos constituyentes, pero no
deberia reproducir la definicion que se encuentra actualmente en las
Constituciones de las Entidades, la cual permite designar como interés vital
practicamente cualquier cosa. No deberia ser demasiado larga, sino centrarse en
los derechos de especial importancia para los respectivos pueblos,
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fundamentalmente en ambitos tales como la lengua, la educacion y la cultura[12].

Veto de las entidades

34. Ademas del veto en nombre de intereses vitales, el articulo 1V.3.d) de la
Constitucion prevé un veto de los dos tercios de los miembros de la delegacion de
una u otra de las Entidades. Este veto que, en la practica, solo parece revestir un
interés potencial en el caso de la RS[13], parece haber sido inutilizado por la
existencia del veto en nombre de intereses vitales.

Sistema bicameral

35. El articulo IV de la Constitucion instaura un sistema bicameral compuesto por
una Camara de representantes y una Camara de los Pueblos, dotadas ambas de los
mismos poderes. Siendo los sistemas bicamerales caracteristicos de los Estados
federales, no es sorprendente que la Constitucion de [Bosnia y Herzegovina] opte
por dos camaras. Sin embargo, en los Estados federales, la segunda camara tiene
habitualmente por finalidad garantizar una mayor representacion de las entidades
mas pequefias. Una de las camaras esta constituida sobre la base de las cifras de
poblacion, mientras que en la otra, o bien todas las entidades tienen el mismo
numero de escafios (Estados Unidos y Suiza), o bien, cuando menos, las entidades
mas pequefias estan sobrerrepresentadas (Alemania). La situacion es totalmente
distinta en [BOSNIA Y HERZEGOVINA]: en ambas cdmaras, los dos tercios de
los miembros provienen de la F[BOSNIA Y HERZEGOVINA], siendo la
diferencia que en la Camara de los Pueblos, solo estan representados los bosniacos
y los croatas de la Federacion y los serbios de la RS[14]. La Camara de los
Pueblos no traduce tampoco el caracter federal del Estado, sino que es un
mecanismo complementario destinado a defender los intereses de los pueblos
constituyentes. La funcion principal de la Camara de los Pueblos en términos de la
Constitucion es pues la de una camara en la que se ejerce el veto en nombre de
intereses vitales.

36. El defecto de esta disposicion es que la Camara de Representantes se convierte
en la camara en la que se realiza el trabajo legislativo y se negocian los
compromisos necesarios para alcanzar la mayoria. La Camara de los Pueblos tiene
solo el papel negativo de una camara cuyos miembros ejercen su derecho de veto
ya que consideran que su tarea consiste exclusivamente en defender los intereses
de su pueblo sin que se sientan concernidos por la realizacién del proceso
legislativo. Seria pues preferible transferir el ejercicio del derecho de veto en
nombre de intereses vitales a la Camara de Representantes y suprimir la Camara
de los Pueblos. Ello permitiria racionalizar los procedimientos y facilitaria la
adopcion de leyes sin comprometer los intereses legitimos de cualquier pueblo.
Ello solucionaria igualmente el problema de la composicion discriminatoria de la
Camara de los Pueblos.

La Presidencia colectiva

37. El articulo V de la Constitucion instaura una Presidencia colectiva compuesta
por un miembro bosniaco, un miembro serbio y un miembro croata, asi como una
presidencia rotatoria. La Presidencia vela por adoptar sus decisiones por consenso
[articulo V.2.c)]. En caso de decision adoptada por mayoria, el miembro
minoritario podra ejercer su derecho de veto en nombre de intereses vitales.

38. Una Presidencia colectiva es una institucion totalmente inhabitual. Es mas facil
para una sola persona desempefar las funciones de representacion del Jefe del
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Estado. El Ejecutivo ya estd constituido por un 6rgano colegiado, el Consejo de
Ministros. El hecho de afiadir un segundo 6rgano colegiado no parece favorecer el
proceso de decision. Esto crea un riesgo de reiteracion de los procesos de decision
y resulta dificil distinguir los poderes del Consejo de Ministros y los de la
Presidencia. Ademas, la Presidencia o bien carece de los conocimientos técnicos
necesarios que existen en los ministerios, o bien debe dotarse de mucho personal,
creando entonces un escalon burocratico adicional.

39. La Presidencia colectiva no parece ni funcional ni eficaz. En el contexto de
[Bosnia y Herzegovina], su existencia parece también motivada por la necesidad
de garantizar la participacion de representantes de todos los pueblos constituyentes
en la toma de todas las decisiones importantes. De hecho, parece dificil considerar
para [Bosnia y Herzegovina] un Presidente tinico dotado de poderes significativos.
40. La mejor solucion seria pues concentrar el poder ejecutivo en el Consejo de
Ministros como 6rgano colegiado en el que todos los pueblos constituyentes estén
representados. En tal caso, un Presidente tnico Jefe del Estado seria aceptable.
Habida cuenta del caracter multiétnico del pais, seria preferible la eleccion
indirecta del Presidente por una mayoria de la Asamblea Legislativa que garantice
que el Presidente goza de la confianza general de todos los pueblos, a una eleccion
directa. Podria afiadirse una norma relativa a la rotacion, segun la cual el nuevo
Presidente elegido no puede pertenecer al mismo pueblo constituyente que su
predecesor.

(...)

74. En este caso, el reparto de puestos en los 6rganos del Estado entre los pueblos
constituyentes era un elemento central del Acuerdo de Dayton que permitio
restablecer la paz en [BOSNIA-HERZEGOVINA]. En tal situacién, resulta dificil
negar la legitimidad de normas que pueden plantear un problema desde el punto de
vista de la no discriminacion, pero que son necesarias para lograr la paz y la
estabilidad y evitar nuevas pérdidas de vidas humanas. La incorporacién a la sazén
de estas normas en el texto de la Constitucién no es pues criticable aun cuando
vayan en contra de la dinamica de la Constitucion, que tiene por objeto prevenir la
discriminacion.

75. Ademas habria que ponderar esta justificacion habida cuenta de la evolucion
de [BOSNIA-HERZEGOVINA] desde la entrada en vigor de la Constitucion.
[Bosnia y Herzegovina] se ha convertido en miembro del Consejo de Europa; el
pais debe ser juzgado, por tanto, siguiendo el criterio de las normas europeas
comunes. Ha ratificado el CEDH y su Protocolo nim. 12. Como se ha visto
anteriormente, la situacion en [BOSNIA-HERZEGOVINA] ha evolucionado en el
buen sentido, pero subsisten elementos que requieren un sistema politico que no
sea simplemente la expresion del gobierno por la mayoria, sino que garantice un
reparto de poder y de los cargos entre los grupos étnicos. Por tanto, sigue siendo
legitimo concebir normas electorales que aseguren la adecuada representacion de
los distintos grupos.

76. Sin embargo, se puede lograr sin contravenir las normas internacionales. El
problema no esta en propio sistema de democracia consensual, sino en la mezcla
de criterios territorial y étnico, y en la denegacion manifiesta de ciertos derechos
politicos a aquellos que son especialmente vulnerables. Parece posible modificar
las normas que regulan la Presidencia de forma que sean compatibles con las
normas internacionales, manteniendo a la vez el equilibrio politico del pais.

77. Es posible garantizar una composicion multiétnica de manera no
discriminatoria, por ejemplo disponiendo que solo un miembro de la Presidencia
pueda pertenecer a un pueblo concreto o a los «Otros» y estableciendo al mismo
tiempo un sistema electoral que garantice la representacion de las dos Entidades. O
bien, como se ha propuesto anteriormente como solucién mas radical que la
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Comision estima preferible, se podria suprimir la Presidencia colectiva y
reemplazarla por un Presidente elegido indirectamente y dotado de poderes muy
limitados.

(..)

80. La Camara de los Pueblos es una camara dotada de plenos poderes legislativos.
Por ello, el articulo 3 del (primer) Protocolo al CEDH es aplicable y, por tanto,
cualquier discriminacion basada en la pertenencia étnica esta prohibida por el
articulo 14 del CEDH. En lo referente a una eventual justificacion, se aplican los
mismos elementos de valoracion que sobre la Presidencia. Es legitimo esforzarse
por asegurar el equilibrio étnico en el Parlamento en interés de la paz y la
estabilidad, pero tal objetivo solo justifica la discriminacién étnica en ausencia de
cualquier otro medio de lograrla y si los derechos de la minorias se respetan
debidamente. Para la Camara de los Pueblos, se podria, por ejemplo, establecer un
nimero maximo de escafios a ocupar por representantes de cada pueblo
constituyente. O bien, como se ha expuesto anteriormente, podria optarse por una
solucion mas radical, que seria la preferida por la Comision, suprimiendo pura y
simplemente la Camara de los Pueblos ya que, en la Camara de Representantes se
aplica el mecanismo relativo a los intereses nacionales vitales.»

Informe sobre las distintas propuestas para la eleccion de la presidencia de
Bosnia y Herzegovina (documento CDL-AD(2006)004 de 20 de marzo de
2006), que contiene los pasajes siguientes:

«1. Por carta de 2 de marzo de 2006, Sulejman Tihi¢, Presidente de la Presidencia
colegiada de Bosnia y Herzegovina, ha pedido a la Comision de Venecia que
emita un dictamen sobre tres propuestas distintas para la eleccion de la Presidencia
de su pais. Esta peticion se produce en el marco de las negociaciones sobre la
reforma constitucional entre los principales partidos politicos de Bosnia y
Herzegovina. La cuestion de la eleccion de la Presidencia queda por resolver para
alcanzar un acuerdo sobre un paquete de reformas completo.

()

Observaciones sobre la propuesta I

8. La Propuesta I mantiene las normas actuales que regulan la eleccion y la
composicién de la Presidencia, segin las cuales un miembro bosniaco y un
miembro croata son elegidos directamente por el territorio de la Federacion, y un
miembro serbio es elegido directamente por el territorio de la Reputblica Srpska.
En su Dictamen, la Comisiéon ha evocado la preocupacion que suscitan estas
normas en cuanto a su compatibilidad con el Protocolo nim. 12 al Convenio
Europeo de Derechos Humanos, en la medida en que niegan formalmente a los
«Otros», al igual que a los bosniacos y croatas de la Republica Srpska y a los
serbios de la Federacion, la posibilidad de optar a la Presidencia. Por tanto, no
puede considerarse el mantener esta norma tal cual y conviene rechazar la
Propuesta I.

Observaciones sobre la propuesta II

9. La Propuesta II, que no ha sido redactada en forma de texto a incluir en la
Constitucion, sino como sintesis de un eventual contenido constitucional, mantiene
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el sistema segtin el cual dos miembros de la Presidencia son elegidos directamente
por la Federaciéon y uno por la Republica Srpska sin, no obstante, indicar un
criterio étnico para los candidatos. Se eliminaria asi la discriminacion de
declaracion denunciada en el Dictamen de la Comision de Venecia y la adopcion
de esta propuesta constituiria un paso adelante. Esta incluye igualmente un sistema
de rotacion del Presidente de la Presidencia cada 16 meses. Dentro de la 16gica de
una Presidencia colegiada, esta medida parece racional.

10. Por el contrario, la propuesta no es clara en cuanto a la composicion
multiétnica de la Presidencia. La Presidencia colegiada se introdujo, y se
mantendria aparentemente, para garantizar que ningun 6rgano estatal unico esté
dominado por un representante de un solo pueblo constituyente. Segin la
propuesta actual, seria posible, por ejemplo, que dos miembros bosniacos fueran
elegidos para la Presidencia por la Federacion. En el plano juridico, para subsanar
este inconveniente bastaria con prever, en el contexto de la propuesta, una medida
que disponga que no mas de un miembro de la Presidencia puede pertenecer a un
pueblo constituyente concreto o al grupo de los «Otros». La Comisién cree
entender que la inclusion de tal disposicion en la Constitucion esta prevista en caso
de que se adopte esta propuesta.

11. Sin embargo, se plantearia el problema de tener que excluir eventualmente de
la Presidencia a los candidatos que han obtenido un méaximo de votos. En la
Federacion, es muy posible que dos bosniacos encabecen la votacion. En tal
supuesto, el candidato que ha obtenido un mayor numero de votos debera ser
apartado de la Presidencia en beneficio de un candidato que ha recibido menos
votos. Estas cuestiones deberian ser reguladas claramente en el marco de la
Constitucion y no en la legislacion ordinaria.

12. Otro inconveniente: los bosniacos y los croatas de la Republica Srpska, asi
como los serbios de la Federacion siguen, de hecho, sin tener ninguna posibilidad
realista de elegir un candidato de su eleccion.

13. Por otra parte, la eleccion del Jefe del Estado seguiria teniendo lugar a nivel de
la Entidad, mientras que seria preferible trasladarla a nivel estatal dentro del
contexto del enfoque general para el fortalecimiento del Estado.

14. Entre otras cuestiones de menor importancia, la propuesta permitiria a los
miembros de la Presidencia desempefiar una funcion de direccion en un partido
politico. Esta posibilidad parece incompatible con el objetivo general de la
reforma constitucional que es hacer de la Presidencia, no un 6rgano ejecutivo, sino
la mas alta funcion nacional (colegiada).

15. En sintesis, en la situacion constitucional actual, la Propuesta II marca un claro
progreso. Sin embargo, presenta inconvenientes, concretamente el riesgo de que se
elija un candidato que no ha obtenido el mayor numero de votos. Asimismo, la
propuesta no persigue el objetivo general de la reforma constitucional, el de
transferir poderes al Consejo de Ministros y reforzar el Estado.

Propuesta I11

16. La Propuesta III se aparta mas claramente de la situacion constitucional actual
en la medida en que introduce un procedimiento complejo de eleccion indirecta
para la Presidencia. Como indicamos anteriormente, la Comisién aboga por la
eleccidn indirecta de un Presidente Unico dotado de poderes limitados. Incluso en
el caso de una Presidencia colegiada, la Comision mantiene su preferencia por las
elecciones indirectas.

17. Su postura se sustenta ante todo en el hecho de que uno de los principales
objetivos de la revision constitucional seria restringir los poderes de la Presidencia
y concentrar el poder ejecutivo en el Consejo de Ministros. Esta modificacion seria



22

ASUNTO SEJDIC Y FINCI ¢. BOSNIA HERZEGOVINA

mas dificil de llevar a cabo si la Presidencia goza de la legitimidad de un sufragio
universal directo.

18. Por otra parte, resulta mas dificil en el contexto de unas elecciones indirectas
elaborar mecanismos que garanticen la composiciéon multiétnica que requiere la
Presidencia. Abren mas la via a la cooperacion interétnica y a los compromisos,
mientras que las elecciones directas sobre la base de unos criterios de hecho
étnicos, incitan a votar por el candidato considerado el mejor defensor del
respectivo pueblo constituyente y no por el que mejor defiende los intereses de
todo el pais.

19. Por ultimo, la propuesta confia la eleccion al Parlamento del Estado. En efecto,
es conveniente y conforme a la voluntad de reforzar el Estado que las elecciones
del Jefe del Estado se celebren a este nivel.

20. Desde la perspectiva del enfoque general, parece preferible la Propuesta III.
Sin embargo, presenta ciertas deficiencias.

21. Para empezar, la propuesta parece complicada teniendo en cuenta las excesivas
fases y las posibilidades de que conduzca a un punto muerto. Los nombramientos
pueden ser sugeridos por miembros de la Camara de Representantes o de la
Camara de los Pueblos, la seleccion de los candidatos la efectian los tres «caucusy»
distintos de la Camara de los Pueblos, debiendo aprobar la lista los tres «caucus»
de la Camara de los Pueblos y la Camara de Representantes.

22. Dentro de los limites de la propuesta, pareceria preferible optar por un
procedimiento simplificado que pondria mas el acento en la Camara de
Representantes como oOrgano investido de legitimidad democratica directa
otorgada por el conjunto del pueblo. La posibilidad de designar los candidatos
deberia reservarse a los miembros de la Camara de Representantes. La seleccion
entre estos candidatos podria producirse dentro de los tres «caucus» distintos de la
Camara de los Pueblos para garantizar el respeto de los intereses de los tres
pueblos constituyentes. Por otra parte, la lista de candidatos deberia ser aprobada
por la mayoria de la Camara de Representantes al objeto de asegurar que los tres
miembros gocen de legitimidad como representantes del conjunto del pueblo de
Bosnia y Herzegovina.

23. Asimismo, convendria esclarecer el reparto de responsabilidades entre
Presidente y Vicepresidentes. La actual Propuesta III deja implicitamente en
manos de los tres «caucusy esta importante decision, en tanto en cuanto la lista que
designa al Presidente y los Vicepresidentes ha de someterse a la Camara de
Representantes sin definir los términos de esta eleccion. Esta solucion es a priori la
menos indicada y susceptible de causar un bloqueo. El sistema de rotaciéon que
prevé la Propuesta II parece una solucion mas viable.

24. Otros aspectos de la Propuesta III son contrarios a la postura de la Comision de
Venecia. En su mencionado Dictamen, la Comision abogaba por la supresion de la
Camara de los Pueblos. Confiarle un papel preponderante en la seleccion de la
Presidencia no puede, en consecuencia, considerarse una medida positiva. El papel
atribuido a los «caucus» hace muy improbable la eleccion de candidatos no
pertenecientes a un pueblo constituyente. Este estado de cosas no estd, sin
embargo, vinculado a esta propuesta, refleja la situacion politica. La Propuesta 111
garantiza al menos la participacion en la votacion de los representantes de los
«Otros» en la Camara de Representantes y suprime la desventaja de los serbios de
la Federacion y los bosniacos y croatas de la Republica Srpska. En efecto, sus
representantes en el Parlamento del Estado podran escoger en adelante a los
candidatos de su eleccion.

25. Incluso en el contexto de una Presidencia colegiada seria posible imaginar
mejores soluciones para instaurar elecciones indirectas. Por ejemplo, en la Camara
de representantes, podrian elaborarse listas de tres candidatos no pertenecientes al



ASUNTO SEJDIC Y FINCI ¢. BOSNIA HERZEGOVINA 23

mismo pueblo constituyente o al grupo de los «Otrosy», realizandose la votacion
entre tales listas. Se trataria, no obstante, de una propuesta distinta y no de una
modificacion introducida en la Propuesta III.

26. En sintesis, la Propuesta III marca un claro progreso respecto a la situacion
actual. A condicion de que se adecuara, tal como se sugiere en los apartados 22 y
23, seria una solucion satisfactoria (aun cuando no sea ideal) para la primera fase
de la revision constitucional.

Conclusiones

27. En conclusion, la Comision se congratula de que los partidos politicos de
Bosnia y Herzegovina hayan tenido la valentia de lanzarse a reformar
completamente la Constitucion antes de las proximas Elecciones de octubre de
2006. Reconoce que, por ahora, su adopcion solo tendria un caracter provisional y
marcaria una etapa hacia la reforma general que, obviamente, necesita el pais.

28. En lo referente a las tres propuestas sometidas a la Comision, la adopcion de la
primera constituiria un fracaso de la revision constitucional en materia de eleccion
y de composicion de la Presidencia y, por consiguiente, debe descartarse. Por el
contrario, las Propuestas II y III merecen ser consideradas en el estadio actual,
sujetas a ciertos complementos y modificaciones, como etapas importantes, pero
en ningun caso como soluciones ideales.

29. Entre la Propuesta II y la Propuesta III, la Comision - no sin ciertas dudas -
daria preferencia a la Propuesta III, sujeta a las modificaciones sugeridas
anteriormente. Un sufragio indirecto conforme al objetivo de la reforma
constitucional, que es limitar los poderes de la Presidencia, permitiria garantizar
mas facilmente una composicion equilibrada de la Presidencia y responderia mejor
a la razéon de ser de esta institucion poco habitual. La propuesta transfiere
igualmente la eleccion al nivel estatal, de acuerdo con el objetivo general de
reforzar el Estado de Bosnia y Herzegovina. Sin embargo, no conviene perder de
vista el fin ultimo de la reforma constitucional en este ambito: tener en un futuro
un Presidente tinico elegido de una forma que garantice que goza de la confianza
general de todos los pueblos y no solamente de aquél del que proviene.

El Dictamen sobre el proyecto de enmienda a la Constitucion de Bosnia y
Herzegovina (CDL-AD(2006)019 de 12 de junio de 2006) contiene los
pasajes siguientes:

«1. Por carta de 21 de marzo de 2006, Sulejman Tihi¢, Presidente de la Presidencia
de Bosnia y Herzegovina, ha pedido a la Comisién de Venecia que emita un
dictamen sobre el acuerdo relativo a las modalidades de la primera fase de la
reforma constitucional que los jefes de los partidos politicos de Bosnia y
Herzegovina alcanzaron el 18 de marzo de 2006. La reforma constitucional debe
aprobarse de urgencia para ser tenida en cuenta en las Elecciones legislativas
previstas para octubre de 2006, por lo que ha dicho que desea recibir el dictamen
de la Comision de Venecia «en brevey.

Enmienda II al articulo IV de la Constitucion sobre la Asamblea Legislativa

22. La finalidad principal de la enmienda es pasar de un sistema bicameral de dos
camaras iguales, a un nuevo sistema en el que la Camara de los Pueblos (en
adelante CdP) solo tenga poderes limitados, haciéndose hincapié en el veto en caso
de amenaza para «el interés vital» nacional. El nuevo sistema del articulo, que
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invariablemente concede prioridad a la Camara de Representantes (en adelante
CdR), expresa este objetivo. La reforma seria un paso en la direccién recomendada
por la Comision de Venecia, consistente en suprimir la CdP y en racionalizar la
toma de decisiones en las instituciones del Estado.

(..)

24. El parrafo d) haria que el numero de miembros de la CdP pasara de 15 a21. La
razon de este aumento es menos evidente en el caso de esta Camara, en la medida
en que sus poderes disminuyen claramente. Sin embargo, se trata de una cuestion
que entra totalmente dentro del ambito de apreciacion de las autoridades
nacionales. Esta medida puede justificarse, si las autoridades estiman que tal
aumento es necesario para que la Camara represente como corresponde el abanico
politico.

25. El hecho de que la calidad de miembro de esta Camara siga limitandose, en
virtud del parrafo d), a las personas pertenecientes a uno de los tres pueblos
constituyentes, plantea mas problemas. En su Dictamen, la Comision de Venecia
ha sefialado que la anterior composicion de esta Camara, segin el mismo
principio, parecia incompatible con el articulo 14 del CEDH, considerado en
paralelo con el articulo 3 del Protocolo Adicional al CEDH.

26. Tras la reforma, sin embargo, la CdP ya no seria una camara enteramente
legislativa, sino un 6rgano encargado fundamentalmente de las cuestiones relativas
al veto en caso de amenaza a un interés vital nacional. Por tanto, cabe preguntarse
si el articulo 3 del Protocolo Adicional y, en consecuencia el articulo 14 del
CEDH, seguirian aplicandose. El problema de la compatibilidad de esta
disposicion con el Protocolo nim. 12 al CEDH sigue estando presente. A falta de
jurisprudencia relativa a este Protocolo, solo cabe interpretarlo con prudencia (...)
27. En el presente caso, se podria considerar que el fin legitimo radica en el papel
esencial de esta camara como Organo en el que se ejerce el veto en caso de
amenaza a un interés nacional. La Constitucion de ByH reserva el derecho de
ejercicio de este veto a los tres pueblos constituyentes sin conferirlo a las otras
nacionalidades. Desde este punto de vista, la representacion de las demas
nacionalidades en esta Camara no pareceria obligatoria. Las otras
responsabilidades de esta Camara, la participacion en la eleccion de la Presidencia
y la aprobacion de las enmiendas a la Constitucion - que se puede criticar - no
tienen efectos distintos. Muestran que la CdP funciona como mecanismo corrector
velando por que la aplicacion del principio democratico reflejado en la
composicion de la CdR, no menoscabe el equilibrio existente entre los tres pueblos
constituyentes. Dado que en ByH se sigue sintiendo la necesidad de este
mecanismo, parece posible considerar que esta necesidad constituye un fin
legitimo que justifica el trato desigual de las otras nacionalidades desde la
perspectiva de la representacion en la CdP.

Enmienda IIT que modifica el articulo V de la Constitucion sobre la presidencia

43. El objeto principal de estas enmiendas es reforzar los poderes del Consejo de
Ministros, aumentar su eficacia y disminuir el papel de la Presidencia, lo que se
ajusta totalmente al Dictamen de la Comision de Venecia. Esta ultima habria
preferido, ademas, tener un Presidente unico en lugar de una Presidencia
colegiada, pero parece politicamente imposible en el estado actual de cosas. En
cualquier caso, la Enmienda III da un primer paso en esta direccion.

46. En su 0ltima sesion, la Comision de Venecia emitiéo un Dictamen sobre tres
propuestas distintas para la eleccion de la Presidencia (CDL-AD(2006)004). Es
inutil reabrir ahora el debate. Sin embargo, la falta de un mecanismo que permita
salir del punto muerto al que se llega si la CdR no ratifica la propuesta de la CdP,
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es motivo de preocupacion.

(..)»

23. En su Recomendacién nim. 7, aprobada el 13 de diciembre de 2002, la
Comision Europea contra el Racismo y la Intolerancia (ECRI), organismo
del Consejo de Europa encargado de controlar de forma independiente el
respeto de los derechos humanos en el ambito particular de la lucha contra
el racismo, la discriminacion racial, la xenofobia, el antisemitismo y la
intolerancia, define el racismo como «la creencia de que un motivo como la
raza[6], el color, la lengua, la religion, la nacionalidad o el origen nacional o
étnico justifica el desprecio hacia una persona o un grupo de personas o la
idea de superioridad de una persona o de un grupo de personas.

E. La Organizacion para la Seguridad y la Cooperacion en Europa
(OSCE)

24. En un informe dedicado a las Elecciones legislativas celebradas en
2006, la Oficina de Instituciones Democraticas y Derechos Humanos
(OIDDH), instituciéon principal en Europa para la observacion de las
elecciones, se expreso asi:

«El 1 de octubre se celebraron en Bosnia y Herzegovina las primeras Elecciones
Generales desde el Acuerdo de Dayton de 1995, organizadas plenamente por las
autoridades de Bosnia y Herzegovina. En general, estas elecciones se han llevado
a cabo segun las normas internacionales en materia de democracia electiva, aun
cuando sigan requiriéndose esfuerzos adicionales, concretamente para el recuento
de los votos. En conjunto, las elecciones han representado un paso mas en la
consolidacion de la democracia y el Estado de Derecho. Sin embargo, por razoén
desafortunadamente de las restricciones relacionadas con el origen étnico que
acompaiia al derecho a concurrir a las elecciones, una vez mas se ha de considerar
que estas elecciones contravienen el Protocolo num. 12 al Convenio Europeo de
Derechos Humanos (CEDH) y los compromisos suscritos por Bosnia y
Herzegovina dentro del Consejo de Europa, asi como el articulo 7.3 del
Documento de Copenhague, firmado bajo los auspicios de la OSCE en 1990.»

F. La Union Europea

25. En 2008, Bosnia y Herzegovina firm6 y ratifico un Acuerdo de
Estabilizacion y  Asociacion (AEA) con la Unién Europea,
comprometiéndose asi a abordar las prioridades de una asociacion con
Europa. Una de las prioridades clave para Bosnia y Herzegovina, realizable
en el plazo de uno o dos afios, era «modificar la legislacion electoral en lo
que se refiere a los miembros de la Presidencia y los delegados de la
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Céamara de los Pueblos de Bosnia y Herzegovina para garantizar el pleno
cumplimiento del Convenio Europeo de Derechos Humanos y de los
compromisos derivados de la adhesion al Consejo de Europa» (véase el
Anexo a la Decision del Consejo 2008/211/CE, de 18 de febrero de 2008,
sobre los principios, las prioridades y las condiciones de la Asociacion
Europea con Bosnia y Herzegovina y por la que se deroga la Decision
2006/55/CE, Diario Oficial de la Union Europea L.80/21 (2008)).

El 14 de octubre de 2009, la Comisiéon Europea adoptd su documento de
estrategia anual, explicando su politica en materia de ampliacion. En esa
misma fecha se publicaron igualmente los informes de seguimiento 2009, en
los que los servicios de la Comision evalian los progresos de cada
candidato y candidato potencial (como Bosnia y Herzegovina) realizados en
el afo precedente.

FUNDAMENTOS DE DERECHO

I. LAS QUEJAS PRINCIPALES DE LOS DEMANDANTES

26. Los demandantes denuncian la imposibilidad de presentarse candidatos
a las elecciones a la Camara de los Pueblos y a la presidencia de Bosnia-
Herzegovina por razén de su origen romani y judio, respectivamente, que
consideran una discriminacioén por motivos de raza. Invocan los articulos 14
del Convenio, 3 del Protocolo num. 1 y 1 del Protocolo niim. 12.

El articulo 14 del Convenio dice lo siguiente:

«El goce de los derechos y libertades reconocidos en el (...) Convenio ha de ser
asegurado sin distincion alguna, especialmente por razones de sexo, raza, color,
lengua, religion, opiniones politicas u otras, origen nacional o social, pertenencia a
una minoria nacional, fortuna, nacimiento o cualquier otra situacion.»

El articulo 3 del Protocolo nim. 1 al Convenio dispone:

«Las Altas Partes Contratantes se comprometen a organizar, a intervalos
razonables, elecciones libres con escrutinio secreto, en condiciones que garanticen
la libre expresion de la opinion del pueblo en la eleccion del cuerpo legislativo.»

El articulo 1 del Protocolo nim. 12 al Convenio enuncia;:

«1. El goce de los derechos reconocidos por la ley ha de ser asegurado sin
discriminacion alguna, especialmente por razones de sexo, raza, color, lengua,
religion, opiniones politicas o de otro caricter, origen nacional o social,
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pertenencia a una minoria nacional, fortuna, nacimiento o cualquier otra situacion.
2. Nadie podra ser objeto de discriminacidén por parte de una autoridad publica,
especialmente por los motivos mencionados en el parrafo 1.»

A. Admisibilidad

27. El Estado demandado no ha formulado objeciones en cuanto a la
competencia ratione personae del Tribunal, pero esta cuestion requiere un
examen de oficio por el Tribunal.

1. Sobre la cuestion de si los demandantes pueden pretenderse «victimasy

28. El Tribunal recuerda que para poder presentar una demanda en virtud
del articulo 34, cualquier persona fisica, organizacion no gubernamental o
grupo de particulares debe pretenderse victima de una violaciéon de los
derechos recogidos en el Convenio. Para pretenderse victima de una
violacion, una persona debe haber sufrido directamente los efectos de la
medida en litigio. E1 Convenio no contempla asi la posibilidad de ejercitar
la actio popularis a efectos de interpretacion de los derechos reconocidos en
el Convenio; tampoco autoriza a los particulares a denunciar una
disposicion en Derecho interno simplemente porque, sin haber sufrido
directamente sus efectos, les parezca que vulnera el Convenio. Sin embargo,
un particular puede sostener que una ley viola sus derechos, en ausencia de
un acto individual de ejecucion, si se ve obligado a modificar su
comportamiento por temor a ser procesado o si pertenece a una categoria de
personas susceptible de sufrir directamente los efectos de la legislacion
(Sentencias Burden contra Reino Unido [GS], num. 13378/2005, aps. 33 y
34, 29 abril 2008, con la referencias que se citan en la misma).

29. En el presente caso, teniendo en cuenta su participacion activa en la vida
publica, seria totalmente natural que los demandantes consideraran
realmente presentarse a la elecciones a la Camara de los Pueblos o a la
presidencia del Estado. Por tanto, pueden pretenderse victimas de la
discriminacion que alegan. El hecho de que el presente caso plantee la
cuestion de la compatibilidad de la Constitucion nacional con el Convenio
carece de pertinencia a este respecto (véase, por analogia, Sentencia
Rekvényi contra Hungria [GS], nim. 25390/1994, TEDH 1999-I11).

2. Sobre la cuestion de si Bosnia-Herzegovina incurre en responsabilidad

30. El Tribunal sefiala que la Constitucion de Bosnia y Herzegovina es un
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anexo al Acuerdo de Paz de Dayton que, en si, es un tratado internacional
(véase JeliCi¢ contra Bosnia y Herzegovina (Dec.), nim. 41183/2002,
TEDH 2005-XII). La facultad de modificarla se atribuyd, no obstante, a la
Asamblea Legislativa de Bosnia-Herzegovina que, evidentemente, es un
organo interno (apartado 15 supra). Asimismo, se infiere de la practica
descrita en el apartado 17 supra que las facultades del administrador
internacional de Bosnia y Herzegovina (el Alto Representante) no se
extienden a la Constitucion del Estado. En estas condiciones, dejando al
margen la cuestion de si el Estado demandado incurre en responsabilidad
por haber introducido las disposiciones constitucionales enjuiciadas
(apartado 13 supra), el Tribunal considera que, en cualquier caso, puede
incurrir en responsabilidad por haberlas mantenido.

3. Conclusion

31. El Tribunal declara inadmisibles las quejas principales de los
demandantes.

B. Fondo

1. Tesis defendida por los demandantes

32. Los demandantes denuncian que, aun siendo ciudadanos de Bosnia y
Herzegovina, la Constitucion les priva del derecho a concurrir a las
elecciones a la Camara de los Pueblos y a la presidencia del Estado por
razén de su origen racial/étnico y sefialan que, en el asunto Timichev contra
Rusia, nims. 55762/2000 y 55974/2000, ap. 56, TEDH 2005-XII, el
Tribunal dictamind que la discriminacion basada en el origen étnico
constituia una forma de discriminacion racial. Sostienen que una diferencia
de trato basada explicitamente en la raza o el origen étnico no puede
justificarse y constituye una discriminacion directa. Sobre este extremo
remiten a la jurisprudencia del Tribunal (especialmente a las Sentencias
Timichev, previamente citada, ap. 58, y D.H. y otros contra Reptblica checa
[GS], nim. 57325/2000, ap. 176, TEDH 2007-...) y a la legislacion de la
Union Europea (en particular la Directiva del Consejo 2000/43/CE de 29 de
junio de 2000 - la «Directiva Raza» - relativa a la aplicacion del principio de
igualdad de trato de las personas independientemente de su origen racial o
étnico, que, en su articulo 2, incluye explicitamente en su definicion de la
discriminacion indirecta la posibilidad de una justificacion objetiva del trato
considerado, pero no prevé semejante posibilidad en su definicion de la
discriminacion directa). Estiman, por otra parte, que esta imposibilidad de



ASUNTO SEJIDIC Y FINCI ¢c. BOSNIA HERZEGOVINA 29

justificar tal diferencia de trato es particularmente significativa en un caso
relativo al derecho de sufragio pasivo (remiten sobre este extremo a la
Sentencia Aziz contra Chipre, nim. 69949/2001, ap. 28, TEDH 2004-V).
33. Los demandantes anaden que, aun en el supuesto de una posible
justificacion, al Gobierno demandado le costaria mucho establecer una que
fuera objetiva y razonable, teniendo en cuenta al mismo tiempo el
fundamento de la queja (discriminacion racial y étnica directa) y el contexto
en el que se inscribe (participacion politica y representacion al mas alto
nivel del Estado). Asimismo, la duracion del mantenimiento de la exclusion
dificulta ain mas al Gobierno demandado la tarea de justificarla (los
interesados remiten sobre este punto a una decision del Comité de Derechos
Humanos de las Naciones Unidas de 8 de abril de 1981 en el asunto Silva y
otros contra Uruguay, ap. 8.4). Los demandantes concluyen que el Gobierno
demandado no ha justificado la diferencia de trato enjuiciada en el presente
caso.

2. Tesis defendida por el Gobierno

34. El Gobierno remite al asunto Zdanoka contra Letonia ([GS], nim.
58278/2000, ap. 141, TEDH 2006-1V), en el que el Tribunal volvio a
afirmar que las Partes Contratantes disponen de un amplio margen para
establecer en su ordenamiento constitucional las normas reguladoras de las
elecciones parlamentarias y la composicion del Parlamento, y que los
criterios pertinentes pueden variar en funcion de los factores historicos y
politicos de cada Estado. La estructura constitucional actual de Bosnia y
Herzegovina resulta de un acuerdo de paz celebrado a raiz de uno de los
conflictos mas destructores de la historia reciente de Europa. Su finalidad
ultima era el establecimiento de la paz y el dialogo entre los tres principales
grupos étnicos afectados - los «pueblos constituyentes». Las disposiciones
constitucionales enjuiciadas, que excluyen de la Camara de los Pueblos y de
la Presidencia del Estado a las personas que no declaran pertenecer a
ninguno de los «pueblos constituyentes», deberian valorarse a la luz de este
contexto. Aun no ha llegado el momento de introducir un sistema politico
que sea el mero reflejo de la norma mayoritaria, habida cuenta
especialmente del protagonismo de algunos partidos politicos mono-étnicos
y del mantenimiento de la administracion internacional de Bosnia y
Herzegovina.

35. El Gobierno solicita al Tribunal que distinga el presente caso del asunto
Aziz (anteriormente citado): mientras que los chipriotas turcos que viven en
el area de Chipre controlada por el Gobierno chipriota no pueden votar en
las elecciones legislativas, los ciudadanos de Bosnia y Herzegovina
pertenecientes al grupo de los «otros» (como los demandantes en el presente
caso) tienen derecho a concurrir a las elecciones a la Camara de
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Representantes de Bosnia y Herzegovina y a las asambleas legislativas de
las entidades. La diferencia impugnada en el presente caso hallaria
justificacion en el contexto especifico de Bosnia y Herzegovina.

3. Alegaciones de los terceros intervinientes

36. En sus alegaciones de 22 de octubre de 2008, la Comision de Venecia
defiende la idea de que las disposiciones constitucionales enjuiciadas en el
presente caso contravienen la prohibicion de discriminacion. Las
observaciones en cuestion siguen la misma linea de los dictamenes citados
en el apartado 22 supra.

37. En sus alegaciones de 15 de agosto de 2008, el Centro AIRE y la Open
Society Justice Initiative formulan argumentos analogos. Basandose en un
analisis de los sistemas juridicos de las Partes Contratantes, el Centro AIRE
concluye que parece existir un consenso en Europa para estimar que solo se
debe privar a una persona del derecho de sufragio pasivo cuando su
conducta justifique tal medida, y no por razon de unas caracteristicas innatas
e inalienables. Por su parte, la Open Society Justice Initiative destaca que la
participacion politica representa uno de los derechos y responsabilidades
que mantiene el vinculo juridico entre ciudadano y Estado. En la mayor
parte de los ordenamientos juridicos, los derechos de voto, a ser elegido y a
concurrir a las elecciones son lo que distingue mas claramente a un
ciudadano de un extranjero. Por tanto, las restricciones a estos derechos,
especialmente las basadas en motivos tan sospechosos como la raza o el
origen étnico, no solo son discriminatorias sino, ademads, atentatorias contra
el sentido mismo de la ciudadania. Mas alld de su importancia como
derecho vinculado a la ciudadania, la participacion politica es especialmente
importante para las minorias étnicas y capital para evitar la marginacion y
favorecer su integraciéon. Esto es particularmente cierto después de un
conflicto étnico, en el que el establecimiento de distinciones legales basadas
en el origen étnico puede exacerbar las tensiones en lugar de favorecer las
relaciones constructivas y duraderas entre todas la etnias, fundamentales
para la viabilidad de un Estado multiétnico.

4. Valoracion del Tribunal

a) En lo referente a la Camara de los Pueblos de Bosnia y Herzegovina

38. Los demandantes invocan el articulo 14 del Convenio en relacion con el
articulo 3 del Protocolo num. 1, el articulo 3 del Protocolo aisladamente y el
articulo 1 del Protocolo num. 12. El Tribunal considera que la queja ha de
examinarse primero desde la perspectiva del articulo 14 en relacién con el
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articulo 3 del Protocolo nam. 1.

i. Aplicabilidad del articulo 14 en relacion con el articulo 3 del Protocolo
num. 1

39. En lo que respecta al articulo 14 invocado en este caso, el Tribunal
recuerda que no hace sino completar las demas cldusulas materiales del
Convenio y sus Protocolos. Carece de existencia independiente puesto que
es valido unicamente para el «goce de los derechos y libertades» que éstas
garantizan. Ciertamente, puede entrar en juego incluso sin no se cumplen
sus requisitos, y en esta medida, posee un alcance autdbnomo, pero no es
aplicable si los hechos del litigio no caen bajo el imperio de al menos una de
las referidas clausulas (véase, entre muchos otros precedentes, las
Sentencias Abdulaziz, Cabales y Balkandali contra Reino Unido, de 28 de
mayo de 1985, ap. 71, serie A num. 94, Petrovic contra Austria de 27 marzo
1998, ap. 22, Repertorio de sentencias y resoluciones 1998-I1, y Sahin
contra Alemania [GS], nim. 30943/1996, ap. 85, TEDH 2003-VIII).).La
prohibicion de la discriminacidon que consagra el articulo 14 excede pues el
goce de los derechos y las libertades que el Convenio y sus Protocolos
exigen garantizar a cada Estado. Se aplica igualmente a los derechos
adicionales, en la medida en que entren en el ambito de aplicacion general
del articulo del Convenio que el Estado haya decidido voluntariamente
proteger. Este principio estd profundamente arraigado en la jurisprudencia
del Tribunal (véase el asunto «relativo a ciertos aspectos del régimen
lingiiistico de la ensefianza en Bélgica» contra Bélgica, Sentencia (fondo) de
23 julio 1968, serie A num. 6; Stec y otros contra Reino Unido (dec.) [GS],
nims. 65731/2001 y 65900/2001, ap. 40, TEDH 2005-X; y E.B. contra
Francia [GS], nam. 43546/2002, ap. 48, TEDH 2008-...).

40. El Tribunal debe, por tanto, decidir si las elecciones a la Camara de los
Pueblos de Bosnia y Herzegovina pertenecen al «ambito de aplicacion» del
articulo 3 del Protocolo niim. 1. A este respecto, el Tribunal recuerda que la
disposicion en cuestion se aplica solamente a la eleccion del «cuerpo
legislativo», o cuando menos a una de sus camaras si cuenta con dos o mas.
Asi las cosas, las palabras «cuerpo legislativo» deben interpretarse en
funcion de la estructura constitucional del Estado en cuestion (véase
Sentencia Matthews contra Reino Unido [GS], nim. 24833/1994, ap. 40,
TEDH 1999-1), y especialmente de sus tradiciones constitucionales y de la
extension del poder legislativo de la o las camaras en cuestion. Asimismo,
se colige de los trabajos preparatorios (volumen VIII, pp. 46, 50 et 52) que
las Partes Contratantes tuvieron en cuenta la situacion particular de algunos
parlamentos compuestos por cdmaras no electivas. Es por ello que el
articulo 3 del Protocolo num. 1 fue escrupulosamente redactado de manera
que se evitaran los términos que pudieran interpretarse como una obligacion
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absoluta de organizar elecciones para las dos camaras en el conjunto de
sistemas bicamerales (véase Sentencia Mathieu-Mohin y Clerfayt contra
Bélgica, 2 de marzo de 1987, ap. 53, serie A num. 113). Dicho esto, queda
claro que el articulo 3 del Protocolo nim. 1 se aplica a cada camara
parlamentaria elegida directamente.

41. En cuanto a la Camara de los Pueblos de Bosnia y Herzegovina, el
Tribunal sefiala que su composicion es fruto de unas elecciones indirectas,
toda vez que sus miembros son designados por los parlamentos de las
entidades. Sefiala igualmente que el alcance de las facultades legislativas del
organo en cuestion constituye, en este caso, un factor decisivo. La Camara
de los Pueblos tiene, de hecho, amplios poderes que le permiten controlar la
adopcion de leyes: el articulo IV.3 c¢) de la Constitucion prevé
explicitamente que toda legislacion requiere la aprobacion de ambas
cdmaras. Asimismo, la Camara de los Pueblos, junto con la Camara de
Representantes, decide el origen y la cuantia de ingresos necesaria para el
funcionamiento de las instituciones del Estado y para la aplicacion de las
obligaciones internacionales, y aprueba el presupuesto de las instituciones
del Estado (articulo IV.4 b)-c) de la Constitucion). Por ultimo, su
consentimiento es necesario para la ratificacion de cualquier tratado
(articulo IV.4 d) y V.3 d) de la Constitucion). En estas condiciones, las
elecciones a la Camara de los Pueblos entran dentro del &mbito de
aplicacion del articulo 3 del Protocolo nim. 1.

Por consiguiente, el articulo 14 del Convenio en relacion con el articulo 3
del Protocolo niim. 1 es aplicable.

ii. Cumplimiento del articulo 14 en relacion con el articulo 3 del Protocolo
num. 1

42. El Tribunal recuerda que la discriminacion consiste en tratar de forma
distinta, sin justificacion objetiva y razonable, a personas que se encuentran
en situaciones andlogas. Un trato diferenciado carece de «justificacion
objetiva y razonable» cuando no persigue un «fin legitimo» o no existe una
«relacion razonable de proporcionalidad entre los medios empleados y el fin
perseguido» (véase, entre muchos otros precedentes, la Sentencia Andrejeva
contra Letonia [GS], num. 55707/2000, ap. 81, 18 de febrero de 2009). El
alcance del margen de apreciacion de que disponen las Partes Contratantes a
este respecto varia segun las circunstancias, los dmbitos y el contexto
(ibidem, ap. 82).

43. El origen étnico y la raza son conceptos analogos. Mientras que el
concepto de raza tiene su origen en la idea de una clasificacion biologica de
los seres humanos en subespecies basdndose en caracteristicas morfologicas
tales como el color de la piel o los rasgos faciales, el origen étnico procede
de la idea de que los grupos sociales se distinguen especialmente por una
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comunidad de nacionalidad, de fe religiosa, lengua, origen cultural y
tradicional y entorno. La discriminacion basada en el origen étnico de una
persona constituye una forma de discriminacion racial (véase la definicion,
citada en el apartado 19 supra, adoptada por la Convencion Internacional
sobre la Eliminacion de todas las Formas de Discriminacion Racial, y la
mencionada en el apartado 23 supra, adoptada por la Comision Europea
contra el Racismo y la Intolerancia). La discriminacion racial constituye una
forma de discriminacion especialmente aborrecible que, habida cuenta de la
peligrosidad de sus consecuencias, requiere una vigilancia especial y una
reaccion enérgica por parte de las autoridades. Estas deben recurrir a todos
los medios a su alcance para combatir el racismo, reforzando asi la
concepcidn democratica de la sociedad, en la que la diversidad se perciba no
como una amenaza, Sino como una riqueza (véanse Sentencias Natchova y
otros contra Bulgaria [GS], nims. 43577/1998 y 43579/1998, ap. 145,
TEDH 2005-VII, y Timichev, anteriormente citada, ap. 56).

44. En este contexto, cuando una diferencia de trato se basa en la raza, el
color o el origen étnico, la nocion de justificacion objetiva y razonable debe
interpretarse de la forma mas estricta posible (Sentencia D.D. y otros,
anteriormente citada, ap. 196). Por otra parte, el Tribunal ha considerado
que en una sociedad democratica contemporanea basada en los principios de
pluralismo y de respeto por las distintas culturas, no hay posibilidad de
justificacion objetiva en ninguna diferencia de trato basada exclusivamente
o de manera determinante en el origen étnico de una persona (ibidem, ap.
176). Asi las cosas, el articulo 14 del Convenio no prohibe a las Partes
Contratantes tratar a grupos de forma diferenciada con el propdsito de
corregir «desigualdades facticas» entre ellos; de hecho, en ciertas
circunstancias, es la ausencia de un trato diferenciado para corregir una
desigualdad el que, sin una justificaciéon objetiva y razonable, puede
constituir una violacion de la disposicion en cuestion (véase el asunto
«relativo a ciertos aspectos del régimen lingiiistico de la ensefianza en
Bélgica» previamente citado, ap. 10 y Sentencia Thlimmenos contra Grecia
[GS], nam. 34369/1997, ap. 44, TEDH 2000-1V; y D.H. y otros,
anteriormente citada, ap. 175).

45. Volviendo al presente caso, el Tribunal sefiala que para poder concurrir
a las elecciones a la Camara de los Pueblos de Bosnia y Herzegovina es
necesario declarar la pertenencia a uno de los «pueblos constituyentes». Los
demandantes que manifiestan ser de origen romani y judio, respectivamente,
y que no declaran pertenecer a ninglin «pueblo constituyente», carecen pues
de esta posibilidad (apartado 11 supra). El Tribunal sefiala que esta regla de
exclusion perseguia al menos un fin globalmente compatible con los
objetivos generales del Convenio reflejados en su Preambulo, el
restablecimiento de la paz. Cuando se adoptaron las disposiciones
constitucionales enjuiciadas, imperaba en el pais un fragil alto el fuego. Las
disposiciones en cuestion pretendian poner fin a un conflicto brutal marcado



34 ASUNTO SEJIDIC Y FINCI ¢c. BOSNIA HERZEGOVINA

por actos de genocidio y de «depuracion étnica». La naturaleza del conflicto
era tal que era necesaria la aprobacion de los «pueblos constituyentes»
(bosniacos, croatas y serbios) para garantizar la paz. Ello explica, sin
necesariamente justificarla, la ausencia de representantes de las otras
comunidades (especialmente las comunidades romani y judia locales) en las
negociaciones de paz y el deseo de los negociadores de velar por la igualdad
efectiva entre los «pueblos constituyentes» en la sociedad post-conflicto.

46. Sin embargo, el Tribunal solo es competente ratione temporis para
examinar el periodo posterior a la ratificacion por Bosnia y Herzegovina del
Convenio y el Protocolo niim. 1. El Tribunal estima, a este respecto, que no
es necesario decidir si el mantenimiento de las disposiciones
constitucionales enjuiciadas tras la ratificacion del Convenio perseguia una
«finalidad legitima», ya que en cualquier caso, por las razones mencionadas
a continuacion, el mantenimiento del sistema no cumple el requisito de
proporcionalidad.

47. El Tribunal sefiala, en primer lugar, que desde los acuerdos de paz de
Dayton se ha producido una notable evolucion positiva en Bosnia y
Herzegovina. Ciertamente, los progresos realizados pueden no haber sido
siempre coherentes y quedan problemas por resolver (véase, por ejemplo, el
ultimo informe de seguimiento sobre Bosnia y Herzegovina como candidata
potencial a la adhesion a la Union Europea establecido por la Comision
Europea y publicado el 14 de octubre de 2009, SEC/2009/1338). Sin
embargo, en 2005 las partes antes en conflicto abandonaron su control sobre
las fuerzas armadas, transformando éstas en un pequefio ejército
profesional, en 2006 Bosnia y Herzegovina ingres6 en la Asociacion para la
Paz de la OTAN, en 2008 firmo y ratificé un acuerdo de estabilizacion y
asociacion con la Unioén Europea, en marzo de 2009 llevo a cabo la primera
modificacion de la Constitucion del Estado y recientemente ha sido elegida
miembro del Consejo de Seguridad de las Naciones Unidas por un periodo
de dos afios que comienza el 1 de enero de 2010. Asimismo, si el
mantenimiento de una administracidon internacional, como medida de
aplicacion del Capitulo VII de la Carta de las Naciones Unidas, implica que
la situacion en la region represente siempre una «amenaza para la paz y la
seguridad internacionales», parece que se prepara el fin de esta
administracion (véase el informe siguiente, establecido por Don Javier
Solana, Alto Representante de la Unién Europea para la Comunidad y la
Politica Exterior y de Seguridad Comun, y Don Olli Rehn, Comisario
europeo encargado de la ampliacion, el 10 de noviembre de 2008: EU’s
Policy in Bosnia and Herzegovina: The Way Ahead, y el informe siguiente,
establecido por el International Crisis Group el 9 de marzo de 2009:
Bosnia’s Incomplete Transition: Between Dayton and Europe).

48. Asimismo, aunque el Tribunal suscribe la tesis del Gobierno segln la
cual no se infiere del Convenio una exigencia en virtud de la cual haya que
abandonar totalmente los mecanismos de reparto de poder propios de
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Bosnia y Herzegovina y que, tal vez, alin no haya llegado el momento de
introducir un sistema politico que sea el mero reflejo de la norma
mayoritaria, los dictdmenes de la Comision de Venecia (apartado 22 supra)
muestran claramente que se puede considerar ciertos mecanismos de reparto
que no conduzcan automaticamente a la exclusion total de los representantes
de las otras comunidades. El Tribunal recuerda a este respecto que la
posibilidad de hallar otras vias que permitan alcanzar el mismo objetivo
constituye un factor importante en la materia (véase Glor contra Suiza, nim.
13444/2004, ap. 94, 30 de abril de 2009).

49. Por ultimo, al convertirse en miembro del Consejo de Europa en 2002 y
ratificar el Convenio y sus Protocolos sin formular reservas, el Estado
demandado aceptd libremente cumplir los estandares pertinentes. Se
comprometid, concretamente, a «revisar la Ley electoral en el plazo de un
afio, con la ayuda de la Comision para la Democracia por el Derecho (la
Comision de Venecia) y a la luz de los principios del Consejo de Europa
con el fin, en su caso, de introducir modificaciones» (apartado 21 supra).
Igualmente, al ratificar un acuerdo de estabilizacion y asociacion con la
Union Europea, el Estado demandado se comprometido a «modificar la
legislacion electoral en lo que se refiere a los miembros de la Presidencia y
los delegados de la Camara de los Pueblos de Bosnia y Herzegovina para
garantizar el pleno cumplimiento del Convenio Europeo de Derechos
Humanos y de los compromisos derivados de la adhesion al Consejo de
Europa» en el plazo de uno o dos afios (apartado 25 supra).

50. EI Tribunal concluye también que el mantenimiento de la imposibilidad
de los demandantes de concurrir a las elecciones a la Camara de los Pueblos
de Bosnia-Herzegovina no se basa en una justificacion objetiva y razonable
y, en consecuencia, es contrario al articulo 14 en relacion con el articulo 3
del Protocolo nim. 1.

iii. Las quejas relativas al articulo 3 del Protocolo num. 1 considerado
aisladamente, y al articulo 1 del Protocolo num. 12

51. Habida cuenta de la conclusion formulada en el apartado precedente, el
Tribunal considera que no es necesario examinar separadamente la cuestion
de si ha habido igualmente violacion del articulo 3 del Protocolo niim. 1
considerado aisladamente, o del articulo 1 del Protocolo nim. 12 en cuanto
a la Camara de los Pueblos.

b) En lo referente a la presidencia de Bosnia-Herzegovina

52. Los demandantes invocan aqui solamente el articulo 1 del Protocolo
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nam. 12.

i. Aplicabilidad del articulo 1 del Protocolo num. 12

53. El Tribunal sefiala que si bien el articulo 14 del Convenio prohibe la
discriminacion para garantizar el goce de los «derechos y libertades
reconocidos en el (...) Convenioy», el articulo 1 del Protocolo nim. 12
amplia el ambito de proteccion a «cualquier derecho previsto por la ley».
Introduce, por tanto, una prohibicion general de la discriminacion.

54. Los demandantes impugnan las disposiciones constitucionales en virtud
de las cuales no pueden concurrir a las elecciones presidenciales de Bosnia
y Herzegovina. Por consiguiente, tanto si tales elecciones pertenecen o no al
ambito de aplicacion del articulo 3 del Protocolo nim. 1 (véase Boskoski
contra «la antigua Republica yugoslava de Macedonia» (Dec.), nim.
11676/2004, TEDH 2004-VI), esta queja se refiere a un «derecho previsto
por la Ley» (véase los articulos 1.4 y 4.19 de la Ley Electoral de 2001,
reproducidos en el apartado 18 supra), por lo que el articulo 1 del Protocolo
nim. 12 es aplicable. Por lo demas, nadie se ha opuesto a ello ante el
Tribunal.

ii. Cumplimiento del articulo 1 del Protocolo num. 12

55. El concepto de discriminacion es objeto de constante interpretacion en la
jurisprudencia del Tribunal relativa al articulo 14 del Convenio.
Concretamente, se infiere de esta jurisprudencia que por «discriminaciony
se entiende un trato diferenciado, sin justificacion objetiva y razonable, de
personas que se encuentran en situaciones analogas (véase los apartados 41-
43 supra y los precedentes que en ellos se citan). Los autores del Protocolo
nim. 12 utilizaron el mismo término de discriminacion en el articulo 1 de
dicho instrumento. Pese a la diferencia de alcance entre ambas
disposiciones, el sentido del término escrito en el articulo 1 del Protocolo
nim. 12 es supuestamente idéntico al del término que figura en el articulo
14 (véase el informe explicativo del Protocolo niam. 12, ap. 18). El Tribunal
tampoco percibe ninguna razon para apartarse, en el contexto del articulo 1
del Protocolo num. 12, de la interpretacion bien establecida de la nocion de
«discriminacion» mencionada supra (en lo referente a la jurisprudencia del
Comité de Derechos Humanos de las Naciones Unidas relativa al articulo 26
del Pacto Internacional de Derechos Civiles y Politicos, disposicion
comparable - si bien no idéntica - al articulo 1 del Protocolo num. 12 al
Convenio, véase Nowak, CCPR Commentary, Ediciones N.P. Engel, 2005,
pgs. 597-634).

56. El hecho de que los demandantes en la presente causa no declaren
pertenecer a uno de los «pueblos constituyentes», los convierte en no aptos
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legalmente para presentarse a las elecciones presidenciales. Con relacion a
la Camara de los Pueblos, ya se consider6 que un requisito constitucional
previo del mismo tipo constituia una diferencia de trato discriminatoria
contraria al articulo 14 (apartado 49 supra) y, por otra parte, la nocion de
discriminacion debe interpretarse de igual forma en el marco del articulo 14
que en el del articulo 1 del Protocolo nim. 12 (véase el apartado anterior).
De ello se infiere que las disposiciones constitucionales en virtud de las
cuales los demandantes no pueden concurrir a las elecciones presidenciales
deben también considerarse discriminatorias y atentatorias al articulo 1 del
Protocolo niim. 12, puesto que el Tribunal estima que, a este respecto, no
puede establecerse ninguna distincion entre la Camara de los Pueblos y la
presidencia de Bosnia y Herzegovina.

En consecuencia, y por los motivos expuestos detalladamente en el contexto
del articulo 14 en los apartados 46-48 supra, el Tribunal estima que el
requisito previo a la candidatura a las elecciones presidenciales constituye
una violacion del articulo 1 del Protocolo nam. 12.

II. LAS OTRAS QUEJAS DE LOS DEMANDANTES
A. El articulo 3 del Convenio

57. El primer demandante sostiene que la imposibilidad de concurrir a las
elecciones a la Camara de los Pueblos y a la presidencia de Bosnia-
Herzegovina por razén de su origen romani, lo rebaja realmente, a €l y a los
demas miembros de la comunidad romani local, al igual que a las personas
pertenecientes al resto de minorias nacionales de Bosnia-Herzegovina, al
estatus de ciudadano de segunda clase. Ve en ello un agravio especial a su
dignidad humana y una violacion del articulo 3 del Convenio, que dispone:

«Nadie podra ser sometido a tortura ni a penas o tratos inhumanos o degradantes.»

58. En casos precedentes se ha considerado que, en ciertas circunstancias, la
discriminacién racial constituye un trato degradante en el sentido del
articulo 3 del Convenio (véase Asiaticos del este de Africa contra Reino
Unido, nums. 4403/1970 y otros, Informe de la Comision de 14 de
diciembre de 1973, ap. 208, Decisiones e Informes 78, y Chipre contra
Turquia [GS], nam. 2578171994, ap. 310, TEDH 2001-IV). En el presente
caso, sin embargo, el Tribunal observa que la diferencia de trato enjuiciada
no revela ningun desprecio o falta de respeto para la personalidad de los
demandantes y que no tenia por objeto, ni tuvo por efecto, humillar o
degradar a los interesados, sino que perseguia Unicamente alcanzar el



38 ASUNTO SEJDIC Y FINCI ¢. BOSNIA HERZEGOVINA

objetivo mencionado en el apartado 44 supra.

En consecuencia, esta queja carece manifiestamente de fundamento, en el
sentido del articulo 35.3 del Convenio y ha de rechazarse en aplicacion del
articulo 35.4.

B. El articulo 13 del Convenio

59. Asimismo, en el terreno del articulo 13 del Convenio, los demandantes
denuncian no disponer en la legislacion interna de un recurso efectivo para
hacer valer sus quejas de discriminacion. El articulo 13 dice lo siguiente:

«Toda persona cuyos derechos y libertades reconocidos por el (...) Convenio
hayan sido violados tiene derecho a la concesion de un recurso efectivo ante una
instancia nacional, incluso cuando la violacion haya sido cometida por personas
que actuen en el ejercicio de sus funciones oficialesy.

60. El Tribunal recuerda que el articulo 13 no llega a exigir un recurso por
el que poder denunciar, ante una autoridad interna, que las leyes de un
Estado Contratante son contrarias como tales al Convenio (véase Sentencia
A. y otros contra Reino Unido [GS], no 3455/05, ap.135, 19 febrero 2009).
Desde el momento en que el presente caso se refiere al contenido de las
disposiciones constitucionales y no a una medida individual de aplicacion,
esta queja carece manifiestamente de fundamento, en el sentido del articulo
35.3 del Convenio y, por tanto, ha de rechazarse en aplicacion del articulo
35.4.

III. APLICACION DEL ARTICULO 41 DEL CONVENIO

61. El articulo 41 del Convenio dice lo siguiente:

«Si el Tribunal declara que ha habido violacion del Convenio o de sus Protocolos
y si el derecho interno de la Alta Parte Contratante sélo permite de manera
imperfecta reparar las consecuencias de dicha violacidn, el Tribunal concederd a la
parte perjudicada, si asi procede, una satisfaccion equitativay.

A. Perjuicio

62. Los demandantes no solicitan nada en concepto de perjuicio material.
Por el contrario, alegan haber sufrido dafio moral, por el que el primer
demandante reclama 20.000 euros (EUR) y el segundo demandante 12.000
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EUR. EI Gobierno considera injustificadas estas pretensiones.

63. El Tribunal estima que la constatacion de violacion constituye en si
misma una satisfaccion equitativa suficiente por todo el dafio moral que
pudieran haber sufrido los demandantes.

B. Gastos y costas

64. El primer demandante, representado pro bono, no solicita sino 1.000
EUR por la comparecencia de su letrado en la vista ante el Tribunal el 3 de
junio de 2009. El segundo demandante solicita 33.321 EUR por la totalidad
de los gastos de la causa. Esta cifra comprende 270 horas de trabajo de sus
dos abogados y de otro miembro del equipo juridico, Dofia Cynthia Morel,
del Minority Rights Group International, a la tarifa horaria de 82,45 EUR,
por la redaccion de la demanda, el escrito de alegaciones y la solicitud de
indemnizacion justa ante la Sala y la Gran Sala, gastos diversos relativos,
concretamente, a un informe pericial de Don M. Zoran Paji¢, de la empresa
Expert Consultancy International Ltd, y a reuniones entre el equipo juridico
y el demandante en Nueva York y Sarajevo, asi como gastos relativos a la
comparecencia en la vista ante la Gran Sala. El demandante explica que
resultd necesario recurrir a un tercer jurista, la sefiora Cynthia Morel, por la
cantidad y complejidad de las cuestiones a tratar.

65. Por su parte, el Gobierno sostiene que los gastos cuyo reembolso se
reclama fueron satisfechos sin necesidad y estima que, en cualquier caso,
son excesivos. En particular, niega que para el segundo demandante fuera
necesario recurrir a abogados del extranjero, cuyos honorarios son
incomparablemente mas elevados que los de los abogados locales y cuya
designacion tiene por efecto incrementar los gastos de desplazamiento y de
comunicacion.

66. El Tribunal no comparte la opinion del Gobierno segiin la cual los
demandantes deben elegir abogados locales para su representacion ante el
Tribunal, aunque éstos puedan ofrecer (como en el presente caso) servicios
tan buenos como los que pueden ofrecer abogados establecidos en el
extranjero. En consecuencia, la disparidad entre las cuantias reclamadas en
este caso no constituye en si un elemento suficiente para concluir en el
caracter innecesario e irrazonable de las mas elevadas. Dicho esto, el
Tribunal estima excesiva la cuantia solicitada por el segundo demandante y
concede al interesado 20.000 EUR a este respecto. Por el contrario, estima
que la suma reclamada por el primer demandante debe serle concedida en su
totalidad.

C. Intereses de demora
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67. El Tribunal considera apropiado fijar el tipo de los intereses de demora
en el tipo de interés de la facilidad marginal de los préstamos del Banco
central europeo incrementado en tres puntos.

POR ESTOS MOTIVOS, EL TRIBUNAL

1. Decide, por unanimidad, acumular las demandas;

2. Declara admisibles, por mayoria, las quejas principales relativas a la
imposibilidad para los demandantes de concurrir a las elecciones a la
Camara de los Pueblos de Bosnia-Herzegovina;

3. Declara admisibles, por unanimidad, las quejas principales relativas a la
imposibilidad para los demandantes de concurrir a las elecciones
presidenciales de Bosnia-Herzegovina;

4. Declara, por unanimidad, admisible el resto de las demandas;

5. Declara, por catorce votos contra tres, que ha habido violacion del
articulo 14 en relacion con el articulo 3 del Protocolo nim. 1, en lo referente
a la imposibilidad para los demandantes de concurrir a las elecciones a la
Céamara de los Pueblos de Bosnia-Herzegovina;

6. Declara, por unanimidad, que no ha lugar a examinar la misma queja
desde el punto de vista del articulo 3 del Protocolo nim. 1 considerado
aisladamente o del articulo 1 del Protocolo nim. 12;

7. Declara, por dieciséis votos contra uno, que ha habido violacion del
articulo 1 del Protocolo niim. 12 en lo referente a la imposibilidad para los
demandantes de concurrir a las elecciones presidenciales de Bosnia-
Herzegovina;

8. Declara, por unanimidad, que la constatacion de violacion constituye en
si misma una satisfaccion equitativa suficiente por todo el dafio moral que
pudieran haber sufrido los demandantes.

9. Declara

a) Por dieciséis votos contra uno, que el Estado demandado debera abonar al
primer demandante, dentro del plazo de tres meses, 1.000 EUR (mil euros)
en concepto de gastos y costas, cantidad a convertir en marcos convertibles
al cambio aplicable en el momento del pago, mas las cargas fiscales
correspondientes;
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b) Por quince votos contra dos, que el Estado demandado debera abonar al
segundo demandante, dentro del plazo de tres meses, 20.000 EUR (veinte
mil euros) en concepto de gastos y costas, cantidad a convertir en marcos
convertibles al cambio aplicable en el momento del pago, mas las cargas
fiscales correspondientes;

c¢) Por unanimidad, que estas sumas se veran incrementadas por un interés
simple anual equivalente al tipo de interés de la facilidad marginal de los
préstamos del Banco central europeo incrementado en tres puntos a partir de
la expiracion del antedicho plazo de tres meses y hasta el pago;

10. Rechaza, por unanimidad, el resto de la solicitud de indemnizacion del
segundo demandante.

Redactada en francés y en inglés, leida en audiencia publica en el Palacio de
Derechos Humanos, en Estrasburgo, el 22 de diciembre de 2009. Firmado:
Jean-Paul Costa, Presidente - Vincent Berger, Letrado

Notas:

[1]. Hasta la guerra de 1992-1995, los bosniacos eran designados con el
término «musulmanes». El término «bosniacos» (Bosnjaci) no ha de
confundirse con el término «bosnios» (Bosanci), cominmente utilizado para
designar a los ciudadanos de Bosnia-Herzegovina con independencia de su
origen étnico.

[2]. Los miembros de la Camara de los Pueblos de la Federacion de Bosnia-
Herzegovina son designados por los parlamentos cantonales (la Federacion
de Bosnia se compone de diez cantones). Los miembros de los parlamentos
cantonales son elegidos directamente.

[3]. Los miembros de la Asamblea Nacional de la Republica Srpska son
elegidos directamente.

[4]. La sefiora Nystuen participd en las negociaciones de Dayton y en las
conclusiones constitucionales previas como asesora juridica del
Copresidente de la Conferencia Internacional sobre la antigua Yugoslavia,
sefior Bildt, quien encabezaba la delegacion de la Union Europea en el
Grupo de contacto. Posteriormente, y hasta 1997, trabajo como asesora
juridica del sefior Bildt en su condicion de Alto Representante para Bosnia y
Herzegovina

[5]. El sefior O’Brien participd en las negociaciones de Dayton en calidad
de jurista para el Grupo de contacto y participd igualmente en la mayor
parte de las principales negociaciones en relacion con la antigua Yugoslavia
entre 1994 et 2001.
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[6]. Siendo todos los seres humanos de la misma especie, la ECRI rechaza
las teorias basadas en la existencia de «razas distintas». Sin embargo, al
objeto de no dejar sin proteccion legal a las personas que, general y
erroneamente, se perciben como pertenecientes a «otra raza», la ECRI
utiliza este término en su recomendacion.

[7]. Véase los poderes de la Presidencia del Estado tal y como figuran
descritos en el articulo V.3 de la Constitucion.

“Los votos particulares no han sido traducidos, pero constan en Inglés y/o
Francés en la version(es) de la sentencia en el idioma original que pueden
consultarse en la base de datos de jurisprudencia del Tribunal HUDOC.”
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