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PRESENTACION

El Instituto Interamericano de Derechos Humanos se complace en
presentar la Revista IIDH 30-31, especialmente dedicada al fortalecimiento
del sistema interamericano de proteccion de los derechos humanos, tema
central de la XXXI Asamblea General de la Organizacion de los Estados
Americanos que se llevara acabo en San José, Costa Rica del 3 al 5 de junio
del 2001.

Creemos que este es uno de los momentos cruciales para el fortaleci-
miento de nuestro sistema regional de proteccién de derechos humanos.
Desde 1996, afio que se inicio el proceso de debate en torno al sistema
interamericano, el IIDH, organismo auxiliar de la Corte y Comisién
Interamericanas, no s6lo haseguido de cerca este proceso sino que hahecho
innumerables aportes mediante seminarios, foros, participacion en los
debates en los érganos politicosde la OEA, brindando su opinién técnica,
fortaleciendo los procesos de participacion de la sociedad civil en los
debates. Asimismo, todas estas acciones se completaron con publicaciones
delmasalto nivelacadémico, talcomo sonlasobras El sisttmainteramericano
de derechos humanos, aspectos institucionales y procesales del profesor Faundez
Ledesma y El futuro del sistema interamericano de proteccion de los derechos
humanos, editado por Juan E. Méndez y Francisco Cox. En este sentido, la
Revista IIDH 30-31 brinda nuevos elementos para el debate y profundiza
algunos de los contenidos de aquellas aobras.

Lascontribuciones de los autores, aquienesqueremaosexpresar nuestro
agradecimiento por su desinteresado esfuerzo, muestran un crisol de
opiniones que, a pesar de enfoques distintos, coinciden en la urgencia de
fortalecer el sistema interamericano por vias alternas, no necesariamente
excluyentes.

Comienza nuestra publicacion con un abarcativo y profundo analisis
de los distintos aspectos que se plantean en torno al debate del fortaleci-
miento a cargo del sefior Pedro Nikken, Presidente del Consejo Directivo
del Instituto Interamericano de Derechos Humanos. Entre ellos, los proble-
mas que traeria una reforma a la Convencion Americana a la vez que
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puntualiza las implicanciasy desafios de las recientes reformas reglamen-
tarias, en particular las capacidades otorgadas a las victimas en el
proceso. Asimismo, nos recuerda el rol de los Estados como garantes del
sistema interamericano, de la necesidad de “internalizacion” del sistema
regional de proteccién como una institucion mas de nuestras democracias.
Finalmente, Ilamala atencién sobre problemas contenidos en algunas de
las propuestas que serdn presentadas en la proxima Asamblea General de
la OEA, tales como el financiamiento del sistema y la dedicacién de los
titulares de los érganos de proteccion. Setrata sin duda de unacontribucion
fundamentaleiluminadora porunade laspersonasque masconoce nuestro
sistema de proteccion.

El hecho més importante de los ultimos afios en nuestro sistema
regional lo constituye la reforma de los reglamentos de los 6rganos de
proteccion y por ello se ha considerado digno de destacar con un Capitulo
especial estas reformas. En este sentido, Antonio A. Cangado Trindade,Juez y
Presidente de laCorte Interamericana de Derechos Humanos, logra magis-
tralmente resumir todos los procesos de reforma que ha sufrido el Regla-
mento de la Corte a partir de ensayos jurisprudenciales y experiencias
administrativas, casi anecdéticas, que fueron impulsando cambios regla-
mentarios hasta llegar a una ultima version que él llama “Reglamento
2000”, que representa un esfuerzo sostenido por darle cada vez mayor par-
ticipacién directa a la victima de violaciones a los derechos humanos explo-
rando las posibilidades que la misma Convencién Americana presenta. Se
pasa asi, después de més de 20 afios de establecimiento de la Corte, de una
participacion timida, a un verdadero locus standi in judicia Deja entrever al
final de su documento, lanecesidad de dar el paso fundamental: el jusstandi,
lo cual requiere, en su opinidn, una modificacién de la Convencién Ameri-
cana por lavia de un Protocolo. Por su parte, Juan Méndez, Vicepresidente
Segundo de laComision Interamericana de Derechos Humanos, pero antes
gue eso, un litigante experimentado ante el sistema interamericano, acadé-
mico y profesor universitario, nos informa de los principales cambios y
repercusiones que tendra la entrada en vigor del nuevo Reglamento de la
Comision Interamericana, destacando el esfuerzo por simplificar y acortar
los plazos del proceso ante dicho érgano, pero sobretodo, paraaumentar la
participacion y opinién de las victimas en loque podria ser el cambio més
revolucionario: los criterios de envio de casos a la Corte Interamericana y
mayor apertura en su sometimiento a partir de la exigencia de mayoria
absoluta de los miembros de la Comision parasu no envio.

En el siguiente Capitulo se encontrard un rico analisis sobre otros
aspectos mas generales del fortalecimiento del sistema interamericano de
derechos humanos. Comenzamos con el sefior Roberto Rojas, Ministro de
Relaciones Exterioresy Culto de la Republica de Costa Rica, pais que més
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alla de ser anfitrion de la proxima Asamblea General dela Organizacion de
Estados Americanos, se destaca como propulsor de varias iniciativas para
el fortalecimiento del sistema interamericano. Su articulo, es un reflejo de
esos esfuerzos significativos que nos documenta claramente el aspecto
politico del proceso generado hasta este momento.

En su articulo “Reflexiones sobre el futuro del sistema interamericano
de derechos humanos”, el sefior Carlos Ayala Corao, ex Presidente de la
Comision Interamericana, se anticipa a los cambios y propone reformas a
los Reglamentos de los 6rganos del sistema interamericano. Muchas de sus
sugerencias, ya fueron acogidas en los nuevos Reglamentos. Sin embargo,
el mayor aporte de su articulo es que siempre obliga al lector a buscar la
“utilidad” que pudieran tener las reformas propuestasy nos provoca a ser
cautosy rigurosos en el analisis.

Porsuparte, el Secretario delaCorte Interamericana, Manuel E. Ventura
Robles, sistematiza todos los esfuerzos realizados en el &mbito de la OEA
para reformar y fortalecer el sistema interamericano, iniciando con las
propuestas del Secretario Generalen 1996, hasta lasultimasresoluciones de
la Asamblea General que ya lograron provocar reformas a los Reglamentos
de la Comision y la Corte Interamericanas de Derechos Humanos y
especificamente da su vision sobre el futuro de la Corte Interamericana.

El Secretario General de la OEA, César Gaviria Trujillo, muestra su
preocupacion por el fortalecimiento del sistema interamericano; sugiere y
propone cambios; provoca interésy retaa los érganos politicos de la OEA
para que asuman su cuota de responsabilidad de dotar al sistema de los
recursos financieros y humanos indispensables para darles mayor perma-
nencia institucional a la Comision y la Corte Interamericanas, incluso
presenta cifras de presupuestos que deberian aprobarse para crear esas
condiciones minimas de funcionamiento.

Los sefiores Ariel Dulitzky y Felipe Gonzélez, del “International Human
Rights Law Group”, presentan un trabajo minucioso, una suerte de memo-
ria o informe respecto al tratamiento de los derechos humanos por parte de
la OEA durante el periodo comprendido entre la Asamblea General en
Guatemala, en 1999, hasta la Asambleaanterior efectuada en Canada, en el
2000. ElI mérito indiscutible es que no se queda en lo descriptivo, sino que
genera critica constructiva respecto del papel del Consejo Permanente de la
OEAy resefia el rol de nuevos actores dentro de esa Organizacién, como es
el caso de la sociedad civil.

En este sentido, Marcela Bricefio-Donn, ex funcionaria de la Cancilleria
Colombiana, muestra una faceta de su experiencia institucional dentro del
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sistema interamericano de proteccion de derechos humanos. Sus aportes
reflejan, ademas, una vision como parte activa que fue en casos tramitados
ante el Sistema contra su pais, asi como el conocimiento org&nico cuando
tuvo alguna participacion dentro de la Comisién Interamericana.

LaDirectoraEjecutivadel Centro porlaJusticiay el Derecholnternacio-
nal (CEJIL), VivianaKrsticevic, nos presenta unanalisis de la discusion sobre
el fortalecimiento del sistema interamericano, desde el punto de vista
institucional delorganismoque representa. Este precedea latrascripcion de
la minuta de posicion de un grupo de ONG de la regién sobre el tema
—presentada a la Comision de Asuntos Juridicos y Politicos de la OEA en
sesion que convocara al inicio delafio en cursosuPresidenta, laEmbajadora
Margarita Escobar—, por medio de la cual aporta una idea més clara del
alcance de la posicién de CEJIL a nivel regional.

Finalmente, Carlos Rafael Urquilla, joven litigante ante el sistema
interamericano, especialmente vinculado con la tematica de los derechos
econodmicos, socialesy culturales, nos hace un desafio para que busquemos
nuevas formulas e interpretaciones novedosas de la Convencion America-
na sobre Derechos Humanos para obtener mejores resultados desde la
Optica del principio pro homine. Al final de la lectura de su articulo, que-
damos conminados a hacer una relectura de la Convencion Americana con
otra vision o analisis para que busquemos soluciones aun inexploradas.

Esperamos, con este nimero especial de la Revista IIDH, contribuir a
gue el proceso de fortalecimiento del sistema interamericano no sea una
iniciativa ciclica, sino una constante que se vea reflejada en el acontecer
académicoy enlapracticaque corresponde haceralosérganosinvolucrados
y especialmente, en el papel mas activo que debe tener la victima de
violaciones a los derechos humanos. Por nuestra parte, el IDH mantendra
abiertos todos los espacios posibles para facilitar el debate y la divulgacion
de todas las ideas generadoras de esa dindmica permanente.

Paraterminar, noqueremosdejar de agradeceral I lustrado Gobiernode
Costa Rica la confianza que ha dado al IIDH para que se constituya en su
apoyo dentro del proceso previo a la XXXI Asamblea General en lo que
respecta a la participacién de la sociedad civil, ideal que se plasmé en un
Convenio firmado con su Cancilleria en diciembre del 2000. Asimismo,
gueremos agradecer lacolaboracién de Victor Rodriguez Rescia eneltraba-
jo de edicién y a USAID por hacer posible este nimero.

Roberto Cuéllar
Director Ejecutivo

INTRODUCCION



OBSERVACIONES SOBRE EL
FORTALECIMIENTO DEL
SISTEMA INTERAMERICANO

DE DERECHOS HUMANOS

EN VISPERAS DE LA

ASAMBLEA GENERAL DE LA OEA
(SAN JOSE, JUNIO DE 2001)

Pedro Nikken”

INTRODUCCION

La Organizacién de los Estados Americanos, partiendo de una persis-
tente iniciativa del Gobierno de Costa Rica, se ha propuesto que la Asam-
blea General del afio 2001, prevista para celebrarse precisamente en San
José, sirvaparadarunnuevo alientoal Sistemalnteramericanode Derechos
Humanos, de modo que ciertas propuestas de dudosa factura formuladas
por algunos Gobiernos a mediados de los 90, sirvan verdaderamente para
fortalecer a dicho sistemay nosean un vehiculo enmascarado para debili-
tarlo o destruirlo. Habiamos advertido sobre ese riesgo en diversos forost .

Felizmente la correlacion politica del Hemisferio parece habercambia-
dopara esta fechay ofrecer la posibilidad de adoptar ciertas medidas que
efectivamente contribuyanal fortalecimientodel sistema. Agradecemosa la

* Presidente del Instituto Interamericano de Derechos Humanos.

1 En un comentarioque titulé “Perfeccionar el si stema interamericano de de rechoshumanossin
reformar al Pacto de San José”, publicado por el IIDH en el volumen sobre el futuro de
Sistema Interamericano de Derechos Humanos, me permiti aludir lo que podria
considerarse una maniobra farisaica poniendo “en seria duda que sea oportuno, necesario
o conveniente reformar la Convencién Americana sobre Derechos Humanos para mejorar el
Sistema Interamericano de Derechos Humanos. Como no es oportuno, necesario ni conveniente
demoler una catedral para matar un ratén que tiene sus galerias en ella. A menos que lo que se
quiera verdaderamente sea destruir la catedral y el ratén sea sdlo el pretexto para lograrlo™.
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OEA la oportunidad que ha brindado al Instituto Interamericano de Dere-
chos Humanos de participar una vez masen el debate sobre las reformas;
asi como nuestra gratitud a la Asamblea General, que en varias de sus
resoluciones ha acordado explicitamente apoyar las labores del Instituto y
consultar nuestro parecer sobre temas relativos precisamente a la reforma
del sistema y al fortalecimiento de su efectividad y a su desarrollo, al
Consejo Permanente y, desde luego, a la Comisién Interamericana de
Derechos Humanos y alaCorte Interamericana de Derechos Humanos, con
las que hemos tenido la ocasién de cooperar estrechamente en el cumpli-
miento de sus objetivos dentro del sistema. El Instituto Interamericano de
Derechos Humanos, como entidad internacional autbnoma, de naturaleza
académica, dedicada a la investigacién, laensefianza y la promocion de los
derechos humanos en el continente americano, nosélo est4 en capacidad y
disposicion, sinoen el deber institucional, de contribuir hasta el méximo de
susposibilidades, eneste proceso de evaluacién del sistemainteramericano
de derechos humanos. Tenemos la firme esperanza de coadyuvar en las
reflexiones sobre las fortalezas y debilidades del sistema, para robustecer
las primerasy superar las segundas, dentro de un tono de sana franqueza,
de realismo sobre el equilibrio entre lo deseable y lo posible, asi como de la
viabilidad de los procedimientos que puedan conducir a obtener al mas
corto plazo el mayor volumen de resultad os. En nuestro parecer, estamos
frente a un proceso de reformas que, como tal, no tiene, y seguramente no
debe, pretender alcanzar todos sus objetivos de una sola vez, sino a través
de un esfuerzo progresivo, que acometa y resuelva con prioridad los
problemas mas acuciantes o masaccesibles.

En ese contexto, hemos insistido en cuanto al método de trabajo, o la
forma de hacer las cosas, en la necesidad de transitar el camino de la
busquedade consensos. Esun trabajoard uopero elmasapropiadoy seguro
para el objetivo que se ha delineado: el fortalecimiento del sistema. Este
consenso debe abarcar, desde luego, a los Estados Miembros de la Organi-
zacion, pero no puede desdefiar a la sociedad civil, que es, en definitiva, la
destinataria del régimen internacional de promocion y proteccion de los
derechoshumanos. Laprimeralineade lasociedad civil esta compuestapor
las organizaciones no gubernamentales de derechos humanos, cuya opi-
nion debe ser atendida con tod o detenimiento. Pero la sociedad civil nose
agota alli. Puedenobtenerse aportes de lasuniversidades, donde yafuncio-
nan numerosos centros o institutos de derechos humanos; de los colegios o
asociaciones de abogados; de las iglesias; de instituciones publicas que,
aunque sean oficiales, gozan de independencia en sus tareas relacionadas
con los derechos humanos, como los ombudsman, etc.

Modestamente, el Instituto Interamericano de Derechos Humanos
puede ofrecer su cooperacion, limitadamente, claro estd, en labUsqueda de
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consensos. Esto se inscribe dentro de la mision mas amplia que se nos ha
encomendado en el ambito de la promocion de los derechos humanos.
Hemos tenido la buena fortuna de haber trabajado simultaneamente con
entidades de lamas diversa naturaleza, desde las organizaciones no guber-
namentaleshastalasfuerzasarmadas, pasando por policias, universidades,
ombudsman, sistemasjudiciales, organismoselectorales, etc. Nuestraexpe-
riencia ha sido extremadamente positiva en el sentido que hemos logrado
convocar en elmismossitio, bajo el mismo techo, a gente que nunca se habia
reunido enigualescondicionesy a derrumbar desconfianzas. Esa experien-
cia en la medidaen que sea utilizable en ciertos lugares o areas esta abso-
lutamente a laorden de la Organizacion y de cada uno de sus Miembros asi
como de los érganos del sistema. Hemos suscrito un Acuerdo, endiciembre
del 2000, con el Gobierno de Costa Rica para intentar constituirnos en un
instrumento de comunicacién entre la sociedad civil y la OEA, antes y
durante el desarrollo de la Asamblea de San José, a fin de transmitir las in-
guietudes de las ONG’s a la Asambleay de facilitar su aporte constructivo
de lasociedad civil para el crecimiento del Sistema Interamericano de Dere-
chos Humanos. No es una tarea facil, pero laasumimos porque cae dentro
de nuestra esfera de promotores de los derechos humanos y porque cree-
mos que el Instituto, aunque corra riesgos de incomprension de uno u otro
sector, estd en la mejor posicion para llenar el vacio de incomunicacion que
amenudo se observa entre los Gobiernosy las ONG’s de derechos huma-
nos.

Es necesario el consenso. Una reforma del sistema impuesta unila-
teralmente por el sector gubernamental, lejos de superar las confrontacio-
nes alrededor del tema de los derechos humanos, las profundizaria. Méas
graveaun seriaque, para pretender solventar problemas de funcionamien-
tode los 6rganos del sistema, se limitara su independencia a través de actos
unilaterales de reforma de la Convencion Americana o de los Estatutos de
la Comision o de la Corte Interamericanas de Derechos Humanos. Los
organos del sistema deben estar atentos a las observaciones que se hacen,
desde el sector gubernamental, desde el no gubernamental y desde el
académico, a sus actuaciones y procedimientos; y corregir las deficiencias
gue se detecten, cuando sea menester. Pero ellos no pueden estar ausentes
del consenso que requiere la reforma de unsistema, que, en una medida no
despreciable ha sido construido y ha adquirido tangibilidad para los
pueblos de América gracias a la accion de esos 6rganos. Debilitarlos,
significaria menoscabar el sistema interamericano de derechos humanos,
desalentar la conciencia democratica de América y transitar exactamente el
camino inverso que se propuso la Organizaciéon al iniciar un proceso
encaminado al fortalecimiento del mismo sistema.

He tenido el privilegiode ser invitado, en mi condicién de Presidente
del IIDH, por la Comisién de Asuntos Juridicosy Politicos de la OEA, por
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la Comisidn y la Corte Interamericanas de Derechos Humanos, por el
Grupode Trabajo Ad-Hoc, entre otras instancias, para presentar los puntos
de vista del Instituto sobre las diferentes materias endiscusion. Sin embar-
go, siendo el IIDH esencialmente una institucién académica, siempre
procuré advertir que mis palabras se limitaban a representar, a grandes
rasgos, el punto de vista de la Presidencia y de la Direccion Ejecutiva del
Instituto Interamericano de Derechos Humanos; pero que no necesaria-
mente expresa la posicion de la totalidad de los miembros de su Consejo
Directivo cuya posicion divergente sobre ciertos puntos de vista conocia-
mos2 Esa circunstancia me permitirA un margen algo mayor para la
irreverencia.

En ese contexto dividiré la presentereflexion en tres partes. La primera
de ellas se refiere a los dilemas que han estado presentes en el debate sobre
el fortalecimiento del Sistema Interamericano de Derechos Humanos, los
cuales me permiti sefialar, cuando se me dio la oportunidad, durante todo
el proceso. En segundo lugar pasaré revista rapidamente a algunos temas
atinentesal funcionamientodel Sistema. Por iltimoharé mencion al problema
del vigor del Sistema. En la medida de lo posible y de los datos que conozco
para la fecha de redaccion de este papel, haré referencia a medidas que ya
se han adoptado o a propuestas que se han avanzado para la Asamblea
General de la OEA acelebrarse en junio de 2001 en San José, Costa Rica.

I. LOS DILEMAS PARA EL FORTALECIMIENTO

En el debate sobre las reformas inmediatas para fortalecer el Sistema
estuvoencerrado unfalso dilema, expresadomuy bienenunapreguntaque
sirvié de tema aun panel organizado en diciembre de 2000 por la Comision
Interamericana de Derechos Humanos, pregunta que sugeria dar respues-
tascategoéricas: Modificacién delaConvencion Americanasobre Derechos Huma-
nos: ¢Debilitamiento o fortalecimiento del sistema? El dilema implicito en esa
pregunta estribaria en que el debilitamiento o fortalecimiento del sistema
pasa o deja de pasar por lamodificacion de la Convencion Americana sobre
Derechos Humanos.

Desde luego queprimafacie seriaaventuradoy sin base racional afirmar
gue toda reforma a la Convencion conduciria al fortalecimiento o al debili-
tamiento del sistema, porque siempre dependeria de un resultado que por

2 Varias veces escuché a mi amigo el profesor Anténio Augusto Cancado Trindade,
Presidente de la Corte Interamericana de Derechos Humanos para la fecha de estos
comentarios, y ex Director Ejecutivo del Instituto Interamericano de Derechos Huma-
nos, afirmar que la divergencia es un signo de salud de una institucién académica,
porque “si todo el mundo piensa igual lo que ocurre es que nadie esta pensando™.
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definicién no conocemos. Desde luego, una eventual reforma del sistema
convencional podria mejorarlo, pero no es necesariamente el inico camino
para su fortalecimiento. Sin embargo, en nuestra 6ptica harian falta ideas
mucho mas maduras y un grado de debate mas avanzado, que asegure
consensos apropiados para garantizar el éxito.

Asi como no es necesario, oportuno ni conveniente derribar una cate-
dral paramatar unraton queviveensusentrafias,amenos queel verdadero
propoésitosea derribar la catedral y el raton no pase de ser el pretexto para
asi hacerlo, el verdadero dilema que ha estado planteado es otro, que
también admite el recurso a una imagen: si vamos al teatro y no nos gusta
la obra, o si vamos a un recital y no nos gusta el concierto, ;cual debe ser
nuestra reaccion? ;Cargar las culpas sobre el dramaturgo o el autor de la
partitura? ; Modificar el guion o la partitura? ;O pensar enla alternativa de
mejorar o sustituir al director del teatro, o de laorquesta, alos actores oa los
musicos? ; Donde esta el problema? ;Estéa en la partitura, estaen el guién o
esta en los musicos y en quienes desempefian la obra?

Mas bien la historia de los derechos humanos, en nuestro hemisferioy
en Europa particularmente —yo creo que el caso europeo es paradigmatico—
muestra cémo la practica es la que ha servido para ir formando los consen-
sos que conducen posteriormente a la cristalizacion de esos consensos en
modificaciones normativas; y que cuando se trata de crear sobre lo no
experimentado, nos podemos encontrar como se encuentran los europeos,
anteunasituaciéncomo ladel Protocolo 11, que nopasoéla pruebadeacierto
y error, que hubiera pemmitido e ir corrigiendo las cosas antes de adoptar
decisionesdefinitivas. Ahoranuestroscolegaseuropeosparecenengolfados
en un Protocolo 11 cuya reforma es muy engorrosa y politicamente muy
costosa. Antes de adoptar decisiones politicas a las que cueste mucho dar
marcha atréas, es preferible contar con la flexibilidad de una practica que
vaya ganando progresivamente el consenso entre los 6rganos del sistema,
sus usuarios y desde luego los Estados partes.

El tema entonces invita a reescribir los términos del dilema que tiene
planteado el Sistema Interamericano de Derechos Humanos: ¢es necesaria
unareformade laConvencion para corregiracorto plazolasméasnotoriasy urgentes
deficiencias del sisttma? La pregunta ensi sugiere dos observaciones prelimi-
nares que no apuntan a favor de una reforma de la Convencion para
perfeccionar el sistema. Porque una reforma convencional nunca produce
efectos a corto plazo. Hace falta negociarla, traerla a una Asamblea, la cual
si no estd madura para adoptar el proyecto, normalmente lo remitira al
Consejo Permanente. Luego hace falta adoptarla, después es preciso ratifi-
carla, y asisucesivamente.Y esto apunta alasegundaobservacion negativa:
como esas ratificaciones a unaeventual reforma, seapor la via deenmienda
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odeprotocolo, no sonsimultaneassinoprogresivas, se van produciendo, se
van alargando en el tiempo. Este hecho ineludible agravaria uno de los
problemas que ya aqueja al sistemay que ha sido subrayado varias veces,
como lo es su falta de universalidad; al sistema doble que tenemos se
agregaria ahora un sistema de tres pisos y medio: 1) el que rige a los
Miembros de la OEA que no son partes en la Convencién; 2) el que
continuariarigiendo a los Estados que son partes enla Convencién pero no
del eventual protocolo de reformas o la enmienda; y, 3) el aplicable a las
partes en la Convencion y en el nuevo pacto que la reforma. Si a esto se
agrega la flexibilidad vigente que autoriza a los Estados a no estar
simétricamente obligados por la adhesion o no a clausulas facultativas
como el reconocimiento de la jurisdiccién obligatoria de la Corte, oa la
formulacion de reservas, el resultado de una reforma de la Convencién,
especialmente si toca a la organizacion y funcionamiento de los 6rganos de
proteccion, podria conducir a una estructura ineficaz, confusa y quizas
indescifrable en la practica.

Si se pasa revista a los problemas que es necesario atacar con mayor
urgencia, nos encontramos rapidamente con dos conclusiones: la primera,
su solucion nodepende, por lo menos no necesariamente, de unareforma
de la Convencién; y segundo, puedenabordarse esos problemas de manera
gue produzcan resultados a corto plazo sin necesidad de tocar ninguno de
los tratad os que integran el sistema interamericano de protecciéon a los
derechos humanos.

Aunque el tema de la reforma al sistema convencional se plante6 en
diversas etapas y sobre diferentes conceptos (incluida la composicion de la
Comision y la Corte Interamericanas de Derechos Humanos), ultimamente
la cuestion se centro en la propuesta de un protocolo adicional para que la
victima de violaciones a sus derechos fundamentales tuviera pleno locus
standi para asumir por si misma, si asi era su voluntad, la defensa de su
posicion con plena autonomia, tanto ante la Comision como ante la Corte,
y no dependerde laComisién para introducir la demanda y sostener el caso
antelaCorte, comoestabaprevistoen los reglamentos de ambos érganos de
proteccion.

Frente a este tema, siempre sostuvimos que, aunque bajo ningun
respecto debe descartarse un protocolo o una enmienda, su presentacion
formal deberiaocurrirdespués que lasreformasde losreglamentosde Corte
y Comision hayan logrado avances sustantivos en la posicion procesal de la
persona ante dichos érganos. Obrar en un sentido inverso significaba, en
nuestro criterio, renunciar a una posibilidad de obtener reformas que
ofrecieran mecanismos de desarrollo progresivo del sistema de proteccion
emanado de la Convencién, basados en la exclusiva iniciativa de los
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organosdel Sistema, en correspondenciaestricta con lapréacticadeinterpre-
tacion y aplicacion del Derecho Internacional de los Derechos Humanos.
Vale decir, no hemos encontrado problemas de principio a este respecto. Se
trata, mas bien, de un asunto de oportunidad, de conveniencia practica y
politicay de facilidad para alcanzar, asi no fuera plenamente, los objetivos
sefialados.

Un primer punto que era necesario resolver era el de los criterios que
debian orientar al la Comision para introducir un caso ante la Corte. Hasta
enerodel 2001, el Reglamento de la Comision Interamericana de Derechos
Humanos, omitié toda orientacion respecto de los criterios que debenguiar
a la Comision para tomar la determinacién de demandar judicialmente al
Estado presuntamente agraviante. En ese contexto, corresponde a la Comi-
sién definir esos criterios, lo cual, como se vera luego, sélo hasta hace muy
poco fue hecho?. LaComisidntiene lallave de laCorte, perolaComisioénesta
juridicamente facultada, segln el Pacto de San José, para usar esa llave
fijando ella misma sus criterios; y para esto, que solo recientemente decidid
definir, puede tener muy especialmente en cuenta, como criterio para
introducir un caso ante la Corte, el deseo y la aspiracion, asi como el
requerimiento de la victima o del peticionario original. Encuanto a laCorte,
el modelo esta hecho, bastaria que, acompasadamente con la reforma del
Reglamento de la Comision o concertadamente con ella, queserialoideal,
adoptara una reforma sobre el modelo del Reglamento de la Corte Europea
de 1982, que le dio plena libertad como parte procesal al peticionario
original en el proceso judicial una vez este iniciado con la introduccion de
la demanda. La Corte, en su XLIX periodo de sesiones (16-25 de noviembre
de 2.000), adoptd esa reforma, méas avanzada conceptualmente que su
antecesora europea. Con eso creo que el problema practico quedé basica-
mente saldado, sin necesidad de condicionarlo a unareforma del régimen
convencional, que ahora podra acometerse contando con el acervo de la
experiencia del resultado de la aplicacion de los nuevos Reglamentos, que
empezaran a aplicarse a partir de mayo de 2001 (en el caso de la Comision)
y de junio de 2001 en el de la Corte.

Una dificultad tedrica, pero sobretodo practica, radica endeterminarsi
la peticion individual de acudir ala Corte debia acarrear ipso jureel deber
de la Comision de demandar. Probablemente, dadas las limitaciones mate-
riales y humanas que padecen Corte y Comision, seria conveniente dejar
algun margen de apreciacion a la Comision, sin renunciar al principio de

3 Quizas el Unico criterio que habia esbozado la Comision ha sido uno negativo: no se
demanda al Estado si la Comision considera que no ha violado la Convencién. Este
criterio parece erroneoy contrario al interés de la presunta victima, que deberia tener
derecho a acceder a todos los recursos que la Convencion establece para la proteccion
internacional de los derechos humanos.
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gue, en general, el requerimiento individual debe bastar. Esta es una
materia a ser discutida entre ambos 6rganos, a la luz de la realidad de la
OEA, yen busqueda de criterios armonicos al respecto. Ya se han tomando
decisiones, como se vera luego, en relacion con el novisimo Reglamento de
la CIDH. No obstante, se trata de una de las materias de prioritaria
evaluacion a laluz de las nuevas reglas procesales.

Estas reformas reglamentarias tienen sélido fundamento juridico den-
trode las reglas de interpretacion y aplicacion del Derecho Internacional de
los Derechos Humanos, que conceptualmente debensujetarse a un criterio
prohomine. Se fundamentanenuna interpretacién teleolodgica delaConven-
cion de Vienasobre el Derecho de los Tratados, a las normas de interpreta-
cioncontenidas enelPacto de San Joséy alapracticainternacional sostenida
por todos los entes internacionales de proteccion y promocién de los
derechos humanos. Sibienalgunos podrian calificar el nuevo procedimien-
tocomo una lectura preter legem de la Convencion, en lamedida en que se
ajusta plenamente a los principios de la proteccion internacional de los
derechos humanos, jamas podrian ser impugnadas como una regulacion
contra legem. Se trata, sin duda, de unainterpretacién de vanguardia, que
introducira reformas sustantivas en el sistema sin someterlas a la previa
aprobacién de los Estados. Pero esta aparente debilidad respecto de la mas
pura ortodoxia en técnica legislativa, tiene sus ventajas.

En efecto, el sometimiento de un protocolo o de una enmienda a la
Convencion, tal vezfacilitariaalosgobiernosque se oponganalapropuesta
diversos medios para que, sin enfrentarse directamente al proyecto, consi-
ganirdifiriendosuaprobacion, atravésdetacticasdilatoriasbienconocidas
en la diplomacia, especialmente en la multilateral. En cambio, censurar ala
Comisiéon y a la Corte por haber hecho reformas reglamentarias que
aseguren una mas consistente proteccion a los derechos humanos y una
posicion procesal de la persona méas congruente con su condicion de sujeto
de la proteccion internacional de los derechos humanos, es politicamente
mucho mas dificil y costoso para los Estados. La historia del Derecho
Internacional de los Derechos Humanos demuestra como, a menudo, los
organos de proteccién han adoptado posiciones audaces para permitir a la
persona humana ejercer ante ellos derechos que el derecho convencional
aparentemente les negaba; y los Estados no han podido oponerse con éxito
a la practica de vanguardia de los 6rganos.

Otra ventaja practica de establecer el locus standi por esta via, es la de
ofrecer un periodo de prueba, sujeto a hacer ajustes a corto plazo para las
eventualesdeficiencias que pudiera presentar el nuevo procedimiento, una
vez puesto en operacion. La enmienda a un protocolo es mucho mas larga,
dificil y costosa politicamente. Los problemas por los que actualmente
atraviesa el sistema europeo y las dificultad es para resolverlos son prueba
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mas queevidente de esta apreciacion. Asimismo, la experiencia europea de
haberesperado largo tiempo de préactica en laaplicacién del Reglamento de
la Corte de 1982, antes de adoptar el Protocolo 9, también apunta hacia la
conveniencia de pasar por un periodo en el cual puedan hacerse ajustes
normativos por una viasimple, como lo seria una nueva reforma reglamen-
taria.

Acudir a la reforma de los reglamentos tiene, ademas, la ventaja de que
noimplicaesperar a laaprobacién y ratificacion de unaenmiendaode un
Protocolo; y, ademas, tiende a mantener una mayor homogeneidad en el
sistema en su conjunto, sin agregar un “piso” mas al de por si ya complejo
disefio actualmente existente (Carta+Declaracion+Convencion+clausulas
facultativas). El proyecto introducido por el Gobierno de Costa Rica no
persigue, obviamente, semejante propésito, sino que debe interpretarse
como un testimonio mas de la democracia tica a la causa de los derechos
humanos y de unamuestra de su papel de vanguardiacomo anfitrién de la
Asamblea General. No dudamos que serd una base importante para una
discusion futura que contribuya a consolidar y profundizar los avances
logrados por las reformas reglamentarias de Corte y Comision.

Por otra parte, si se hubiera presentado un proyecto de enmienda o de
protocolo antes de aprobar las reformas reglamentarias, implicitamente se
estaria admitiendo que para lograr el reconocimiento del locus standi
individual jurisdiccional ante la Comision y la Corte, seria indispensable
unareforma al sistema de la Convencién®* Esto parecia francamente incon-
veniente y hubiera podido abrir un terreno fértil a tacticas dilatorias de
gobiernos interesados en que esto no se logre.

I1. SOBRE ALGUNOS PROBLEMAS DE FUNCIONAMIENTO
DEL SISTEMA

Bajo este acdpite pasaré rapiday puntualmente revista, a modo de tour
d’horizon, a algunos de los asuntos relevantes que han estado presentes en
los ultimos meses del debate sobreel fortalecimiento del Sistema Interame-
ricano de Derechos Humanos. Varios han encontrado ya una respuesta, si
nounasolucién, conlas reformas reglamentariasde los 6rganos del sistema.
Queda, desde luego, un amplio espacio para la evaluacion del funciona-
miento de tales reformas, asi como cierto nimero de observaciones, dudas
o cuestiones francamente poco satisfactorias. Son, seguramente, conse-

4 El proyecto costarricense de protocolo adicional es posterior en fecha a las reformas
reglamentarias aludidas y no hay ninguna razén para considerar que esa iniciativa
impligue una censura, sino mas bien una coincidencia, con los nuevos Reglamentos de
Corte y Comision.
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cuencias inexorables de una transicion y del caracter polémico de ciertos
temas, sobre los cuales existen tensiones entre algunos gobiernos, los
organos del Sistema u otras instancias de la OEA, y la sociedad civil
organizada. Eltiempo, esperémoslo, ird despejando muchas incégnitas alin
vigentes. Me referiré en primer término, desde otra perspectiva, al ya
mencionado temadel locusstandiindividual ante los6rganosde proteccion;
ensegundolugar, pasarérevistaaalgunos delosproblemasprocesales que,
hasta donde llega miconocimiento, hansido objeto de mayor preocupacion
por los distintos usuarios del Sistema; al final, haré un breve comentarioo
advertencia sobre el poder de la Comision y de la Corte para reglamentar
sus procedimientos y al control de su legalidad sin vulnerar la sagrada
autonomia e independencia de dichos 6rganos para velar por la salvaguar-
dadelos derechos humanosy las libertadesfundamentalesen lasAméricas.

1. Ellocus standi de la personahumana ante la Comision
y la Corte Interamericanas de Derechos Humanos

Una caracteristica particular del Sistema Interamericano de Derechos
Humanos a lo largo de su historia, fue la de haber sido el primero en
reconocer una suerte de actio popularis para presentar peticiones o denun-
cias frente a la Comisién Interamericana de Derechos Humanos, incluso
antes de que se hubiera adoptado y entrado en vigor el Pacto de San José.

En su Estatuto original, por circunstancias que no viene al caso
rememorar aqui, la Comision se vio privada de competencia para recibiry
tramitar peticiones individuales. Sin embargo, desde el primer momento,
su préactica y su reglamentacion evadieron esa limitacion y, trabajando
sobre la base de “toda informacién disponible”, recibié y dio tramite a
numerosas peticiones individuales. Esta practica fue objeto de una progre-
siva (aunque cautelosa) aprobacion de los Estados hasta que finalmente
qguedé plasmada formalmente en la normativa de la Comisién®,

De acuerdo con la letra del Pacto de San José y del Estatuto de la
Comision ella estd dotada de competencia general para recibir peticiones
emanadas de cualquier persona o grupo de personas, oentidad noguber-
namental legalmente reconocida en uno o mas Estados Miembros de la
OEA, referentes a violaciones de los derechos humanos reconocidos, segun
seael caso, en la Convencién Americana sobre Derechos Humanos o en la
Declaracion Americanade los Derechos y Deberes del Hombres,

5 He examinado esta evolucion con algin detenimiento en ”’La proteccién internacional de
los derechos humanos: Su desarrollo progresivo™. IIDH/Editorial Civitas. Madrid 1987, pp.
205-218.

6 Convencién Americana, articulo 44; Estatuto CIDH (1979), articulos 19 y 20.
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El Sistema Interamericano de Derechos Humanos abordé, primeroen
la préactica y luego conceptualmente, acertadamente untema doctrinal, que
esde lamayor importancia en la proteccidén de la dignidad humana. Como
tema de principio, ya se ha dicho, no cabe la menor duda de que el sujeto
dederechodelSistema Interamericano deProtecciones lapersonahumana,
y en consecuencia debe teneraptitud para manejar procesalmente sus casos
tanto en la Comisién como ante la Corte. Ahora bien, iera necesario re-
formar la Convencién para acordar el locus standi apropiado a la persona
ante la Comision y ante la Corte?

La respuesta ya ha sido dada y es negativa. En esa direccién, la
Comision Interamericana de Derechos Humanos reformé su Reglamento
para definir, por primera vez en su historia, los criterios que deben orien-
tar laintroduccion de un caso ante la Corte. El nuevo Reglamento estable-
ce:

Articulo 43. Informe sobre el fondo

Luegode ladeliberaciony votosobreel fondodel caso,la Comisién
procedera de la siguiente manera:

1. Siestablece que no hubo violacién en un casodeterminado, asi
lomanifestaraensu informesobreel fondo.El informesera transmitido
a las partes, y sera publicado e incluido en el Informe Anual de la
Comisiona la Asamblea General de la OEA.

2. Si establece una o mas violaciones, preparara un informe
preliminar con las proposiciones y recomendaciones que juzgue perti-
nentes y lo transmitira al Estado en cuestion. En tal caso, fijara un plazo
dentrodel cual el Estadoencuestiondeberéinformar sobrelas medidas
adoptadas para cumplir las recomendaciones. El Estado no estara
facultado parapublicar el informe hasta que la Comisién adopte una
decision al respecto.

3. Notificaraal peticionariolaadopciéndel informeysu transmi-
sién al Estado. En el caso de los Estados partes en la Convencién
Americana que hubieran aceptado la jurisdiccién contenciosa de la
Corte Interamericana, al notificar al peticionario la Comisién dara a
éste la oportunidad de presentar, dentro del plazo de un mes, su
posicion respecto del sometimientodel caso ala Corte. Si el peticiona-
rio tuviera interés en que el caso sea sometido a la Corte, debera
presentar los siguienteselementos: (énfasis afiadido)

a. la posicionde la victimaosus familiares,si fuerandistintos
del peticionario;

b. los datos de la victimay sus familiares;
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c. los fundamentos con base en los cuales considera que el
caso debe ser remitido a la Corte;
d. la prueba documental, testimonial y pericial disponible;
e. pretensiones en materia de reparaciones y costas.

Articulo 44. Sometimiento del caso a la Corte

1. Si el Estado en cuestion ha aceptado la jurisdiccion de la
Corte Interamericana, de conformidad con el articulo 62 de la Conven-
cién Americana, y la Comision considera que no ha cumplido las
recomendaciones del informe aprobado de acuerdo al articulo 50 del
referido instrumento, sometera el caso a la Corte, salvo por decision
fundada de la mayoria absoluta de los miembros de la Comision.

2. La Comisién considerara fundamentalmente la obtencién
de justicia en el caso particular, fundada entre otros, en los siguientes
elementos:

a. la posicion del peticionario; (énfasis afiadido)

b. la naturaleza y gravedad de la violacion;

c. la necesidad de desarrollar o aclarar lajurisprudencia del

sistema;

d. el eventual efecto de la decision en los ordenamientos

juridicos de los Estados miembros; y,

e. la calidad de la prueba disponible.

Algunos breves comentarios. El primero atafie a que el primer criterio
gue la Comision observara en el porvenir para decidir si envia un caso o no
a la Corte, es laposicion del peticionario. Este es un avance significativo,
pero que, desde un punto de vista estrictamente principista, parece timido,
puespermitealaComisién, aunsiespormayoriade votos de susmiembros,
cerrar ala victima o sus familiares el accesoa un recurso cuyotitular noes
la Comision, sino el ser humano.

Esto constituye unalimitaciénalaplenituddelejercicio de sus derechos
procesales por la persona. No se debe, sin embargo, ser rotundamente
critico con este exceso de prudencia de la Comisién. Ciertamente, cualquie-
ra sea la via para que se logre el pleno locus standi individual, existe un
problema practico: el sistema serd mas costosoy los Estados deben tener la
voluntad politica de sostenerlo. Secorreasimismoelriesgo, sinlaexistencia
de un fondo para los litigantes pobres, que el acceso a la justicia del sistema
interamericano de derechos humanos esté condicionado a la fortuna perso-
nal de la victima. Eso ya no depende de la Comisién y de la Corte, pero hay
que tenerloen mente.

El nuevo articulo 43, por su parte, abre una posibilidad interesante y
parece poner freno a una vieja practica de la Comision, segin la cual si
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concluia que el Estado no habia violado la Convencién o habia cumplido
con sus recomendaciones, quedaba cerrado el acceso a la Corte. Segun la
letrade esta novedosa norma, ental su puesto laComisién detodas maneras
oird y tomaré en cuenta las razones del peticionario, la victima o sus
familiares para remitir el caso a la Corte, con locual conservan el derecho
de hacer valer el recursojudicial. Se trata, a no dudarlo, de una disposicion
gue reafirma el locus standi procesal de la persona humana. La misma
Comision y la experiencia en la aplicacion del Sistema, muestran que los
organos del mismo estan sujetos a incurrir en errores y que la interaccion
entre ellos puede ser un vehiculo eficaz para el fortalecimiento de la
proteccion de los derechos humanos y los valores democréticos.

Un antecedente interesante para demostrar el valor de esta afirmacién
nos lo suministra la Opinién Consultiva de la Corte sobre La colegiacion
obligatoria de periodistas (arts. 13 y 29 Convencion Americana sobre derechos
Humanos). [Opinién ConsultivaOC-5/85del 13 de noviembre de 1985. Serie
A N°5.]. La Opinion Consultiva habia estado precedida de un caso, dentro
delcualelsefior Stephen Schmidthabiasido condenado apenade privacion
de libertad en Costa Rica por ejercer ilegalmente el periodismo, pues no
estaba inscrito en el Colegio Nacional de Periodistas de ese pais. El Sr.
Schmidt llevé el caso ante la CIDH, la cual concluy6 que no se habia violado
la Convencion y que la colegiacién obligatoria de los periodistas era
legitimay compatible con el tratado (Resolucion No. 17/84 Caso No. 9178
(Costa Rica) OEA/Ser. L/V/II. 63, doc. 15, 2 de octubre de 1984). El Go-
bierno de Costa Rica (no la Comisidn), en un gesto poco comun, solicit6é de
laCorteunaopiniénconsultivasobre lacompatibilidadentretal colegiacién
obligatoriay la Convencion. La Corte, por unanimidad, concluyé que eran
incompatibles. Aunque Costa Rica no hizo nada en lo inmediato para
acogerse a la opinion de la Corte, afios mas tarde, La Sala Cuarta (Constitu-
cional) de la Corte Suprema de Justicia costarricense, en sentencia del 9 de
mayo de 1995 (Exp. 0421-S-90.- N° 2313-95) declaré la nulidad de la norma
gue imponiatal colegiacién obligatoria, fundandose en la aludida Opinion
Consultiva de la Corte Interamericana de Derechos Humanos. En esta
importante sentencia, la Sala Cuarta, entre otras cosa estatuy6 que, cuando
un Gobiernosolicita de la Corte Interamericana de Derechos Humanos una
opinién consultiva sobre la compatibilidad de sus leyes internas con la
Convencién Americanau otrostratados concernientesala proteccién delos
derechos humanos en los Estados Americanos, la opinion de la Corte es
vinculante y obligatoria para el gobierno que la solicitdé. Mas tarde, en su
muy reciente Declaracion de Principios sobre la Libertad de Expresion la misma
Comision Interamericanade Derechos Humanos, variandode maneraradi-
cal el criterio por el cual desech¢ el criterio sobre el que fundo, en 1984, su
decisiéon en el Caso Schmidt, postulé que “(I)a colegiacion obligatoria o la
exigencia de titulos para el ejercicio de la actividad periodistica, constituyen una
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restriccion ilegitimaala libertad de expresion.Laactividad periodisticadebe regirse
por conductas éticas, las cuales en ningln caso pueden ser impuestas por los
Estados. (Principio 6).

La nueva redaccién del articulo 43 del Reglamento puede subsanar
aquella censurable préactica, que la misma Comision se vio, en el eiemplo
citado, enlanecesidad dereconocer, asi fueraimplicitamente, que estabaen
capacidad de equivocarse y de rectificar. Sin embargo, me temo que, aun
cuando dicha redaccion pueda conducir a tan positivo resultado, tuvo otro
origen, quizas menos feliz que el de una rectificacion de la Comision, como
lofue, en mi punto de vista, una cuestionable opinion consultiva de la Cor-
te.

En efecto, es posible que esa redaccién haya sido el camino hallado por
la Comision para evitar las consecuencias negativas para el locus standi
independiente de lavictima que emanan de la interpretacion dada por la
CorteensuOpinion ConsultivaOC-13/93 (CiertasatribucionesdelaComisién
Interamericana de Derechos Humanos (arts. 41, 42, 44, 46, 47 50 y 51 de la
Convencién Americanasobre Derechos Humanos), Opinién ConsultivaOC-13/
93 del 16 de julio de 1993. Serie A No. 13, parr. 49). Segun este pasaje de la
OC/13, la transmision del informe del articulo 50 a “las partes”, (como lo
preveiael art. 47.6 del Reglamento de la Comision vigente para la época en
gueseemitiédichaopinidon), “noseconformaconelarticulo50 delaConvencion
y su aplicacion hadado lugar a que se altere el carécter reservado del informey la
obligacion de no publicarlo”.

No estoy de acuerdo con aquella conclusién de la Corte, pues, en mi
concepto, por laratio legis de los procedimientos ante la Comisién (encami-
nados a proteger los derechos de las presuntas victimas) y por el principio
de la igualdad procesal, asi como por numerosas disposiciones de la
Convencién quesitian encondiciondeigualdadal peticionarioy al Estad o,
aquella disposicién del Reglamento no era incompatible con el articulo 50
de la Convencion. No creo que en el espiritu de la Convencion ni de una
interpretacion pro hominis de ésta se justifique que el peticionario tenga
prohibido recibir informacién sobre las distintas etapas procesales que, en
cambio, si se pone adisposicion del Estado. El texto de la Convencion, en
sentidoestricto, noprohibe comunicaral peticionarioelinforme delarticulo
50, sino Unicamente veda al Estado publicarlo. Procesalmente lo que cabria
escomunicarel informeal peticionario, aunque sometiéndolo expresamen-
te en el Reglamento a la misma prohibicién de publicacion que recae sobre
el Estado interesado, segun elarticulo 50.2 de la Convencion. Tampoco creo
gue transmitir el informe del articulo 50 al peticionario equivalga a su
publicacién. Ello s6lo ocurririasi el peticionario (lo mismo que el Estado),
incumple con su deber juridico de abstenerse de publicar el informe, y
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hubiera podido resolverse aplicando una sancion de naturaleza procesal a
laviolacién de dicho deber’.

Ha sido pues, importante, el camino que ha dejado abierto la Comisién
para garantizar los derechos procesales de las victimas. La Corte
Interamericana de Derechos Humanos ha ido mucho mas alla. En el plano
conceptual, ha emitido una definicién trascendental en su ultimo Regla-
mento (art. 2.22): laexpresion “partes en el caso” significa lavictimao la presunta
victima, el Estado y, s6lo procesalmente, la Comision.

A partir de ese concepto, lavictima, la presunta victima, el peticionario
y los familiares, adquieren plena autonomia procesal frente a la Corte. Esto

7 En las condiciones, actuales, aun con la reforma aprobada por la Comision, el peticio-
nario (ignorante de las conclusiones y recomendaciones preliminares de laComisién y
de su cumplimiento por el Estado) se veria practicamente obligado, para cubrir
cualquier eventualidad, a solicitar siempre a la Comision que demande al Estado. Ese
resultadoconfiguraria un cuadrocontrarioal reconocimientodellocusstandi individual
en los procedimientos ante Comisiony Corte, que presupone laposibilidad realde que
el peticionario ejerza con libertad (ergo con conocimiento del dossier ante la CIDH), su
derecho a solicitar que se demande. Por lo demas, este cuadro no le conviene a nadie:
ni al peticionario, que decidiria a ciegas; niala CIDH, que podria verse compelida a
considerar solicitudes del peticionario que, a la luz de sus propias conclusiones
(desconocidas por aquél) no resultan razonables; ni al Estado, que se expone a ser
demandado innecesariamente; ni a la Corte, que también se expondria a que se
sometieran a su conocimiento casos a solicitud del peticionario, en situaciones en las
cuales, si éste hubieraestado bien informado de las conclusionesy recomendacionesde
laComision delarticulo50de laConvencién, podrianohabersolicitadolaintroduccion
de la demanda. Por eso creo que una reforma al Reglamento de la Comisién que se
vincule estrechamente con el locusstandi procesal de lapersona, podriaarmonizarse con
el citado parrafo 49 de la OC/13, a través de un texto que contemplara al menos tres
elementos:

1. Que la transmisién al peticionario (y, en su caso, a la presunta victima) del
informe previsto en el articulo 50 tiene como exclusiva finalidad, que éste
puedahaceruso,dentrode los plazosprevistos porel articulo51, delderecho
que el articulo 43 del Reglamento reformado de la CIDH, le reconoce de
solicitar que el caso sea elevado a la consideracion y decision de la Corte.

2. Que el peticionario tiene prohibido hacer publico, por ningin medio, dicho
informe.
3. Quesi dichoinforme eshechopublico porcausaque,ajuicio de la CIDH, sea

imputable al peticionario, ella podria desestimar la solicitud de éste de
someter el caso a la Corte.

Esa habria sido quizés la ocasion de permitir a la Corte enmendar las consecuencias
injustas para el peticionario y la victima de su Opinién Consultiva N° 13, cuya
interpretacion formalista y positivista no parece ser compartida por el Tribunal en su
composicién actual. Lamentablemente la oportunidad de hacerlo parece haber pasado
en este momento, pero quizas la evaluacion de la aplicacion del nuevo articulo 43, con
las desventajas que supone para todos los interesados, conduzca a un resultado
diferente en el futuro.
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se corresponde conceptualmente con la defensa de los derechos humanos
y,ademas, después deadmitida lademanda las presuntas victimas, sus familiares
o representantes debidamente acreditados podran presentar sus solicitudes, argu-
mentos y pruebas en forma auténoma durante todo el proceso (art.23.1).

Obviamente noescapa ala Corte que, por diversosmotivos laspresuntas
victimas, sus familiares o representantes debidamente acreditados pueden verse
imposibilitados o amenazados de presentarse ante el Tribunal. También ha
de tenerse presente el sistema de actio popularis para presentar denuncias o
peticiones ante la Comision, lo cual es una particularidad que enriquece al
Sistema Interamericano de Derechos Humanos. Esto implica que el peticio-
nariooriginal puede ser unaorganizacion no gubernamental que no pueda
considerarse formalmente comoun representante debidamenteacreditado dela
presunta victima o sus familiares. La posibilidad de que las ONG’s actden
sin esa representacion formal no debe limitarse, sobre todo teniendo pre-
sente la historia de intimidaciones a victimas débiles y desprotegidas, que
sélo pueden encontrar apoyo anénimo en las ONG'’s. Interpretamos que,
como esimposible prever las diversas situaciones que pueden presentarse
en laaplicacién de las nuevas reglas procesales de la Corte, el articulo 23.2
del Reglamento ha contemplado que, de haber diversidad de interesados y
no haberacuerdo entre ellos para designar aun solo “interviniente” que los
represente atodos, “la Corte resolveraloconducente”. Se trata, de nuevo,
de un argumento a favor del camino que se esta recorriendo para fortalecer
el sistema, que permita, a partir de la evaluacion de la experiencia, hacer los
ajustes necesarios para consolidar los progresos.

2. Sobrealgunos temas procesales

Se han hecho numerosos sefialamientos sobre deficiencias que se han
observado en el funcionamiento del sistema. Ya he dicho que no quiero
perderme endetalles, pero mencionaré, atitulo de ejemplo, algunos de los
mas recurrentes. Las cuestiones de admisibilidad de las peticiones ante la
Comisiony el procedimiento aplicablea dicha admisibilidad; lainterpreta-
cion de los Articulos 50 y 51 de la Convencion y los problemas que plantean
los plazos en ellos establecidos; la evaluacién doble de la prueba ante la
Comision y ante la Corte; el tema de laadmisibilidad ante la Corte, donde
también se duplican con frecuencia argumentos y se lleva a la Corte como
excepcién u objecién preliminar el no agotamiento de los recursos internos
gue debe ser interpuesto ante la Comision y no ante la Corte; el papelde la
Comision ante la Corte habida cuenta de su funcion inicial en el trdmite de
los casos; la necesidad de evitar la repeticion de la prueba ante la Corte
cuando ésta ha sido recibida en la Comisién en una incidencia contradicto-
ria y con el control de todas las partes sobre la prueba; etc.
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Todas estas materias tienen que ver con temas de procedimiento o
interpretacion de la Convencion. Durante todo el proceso de consultas, fue
nuestro concepto que la solucion de estos asuntos, sin perjuicio de queen él
deban participar todos los actores y que deben serobjeto de la busqueda de
consensos, deben emanar del sistermma mismo. El sistema dispone de sus
propios medios para autoevaluarse y autocorregirse. Era tarea principal de
los érganos del Sistema la de abordar y resolver estos problemas. La
Comision y laCorte hanreformadosusreglamentos. No es tiempoaun para
evaluar el resultado de esas reformas. Lo deseable es que las mismas se
hubieran hecho de una manera mas concertada y teniendo presentes las
observaciones que se han formulado a sus procedimientos, tanto de parte
de los Gobiernos como del sector no gubernamental, para dotarlos de
mayor claridad, seguridad y equilibrio. Sin embargo, cada érgano es
autbnomoy, enmi apreciacion, ambas reformas recogen la misma orienta-
cion®,

Otrogrupo desoluciones que puedenemanardel sistemamismotienen
gue ver con aspectos oscuros que presenta la Convencién Americana, asi
como otros tratados concernientes ala proteccion de los derechos humanos
en el Sistema Interamericano. Por ejemplo, existen practicas discutidas y
cuestionadas por los Estados Miembros en relacion con materias reglamen-
tarias de la Comisién, pero no se ha hecho uso suficiente de un remedio que

8 Creo que la Corte perdié una oportunidad de corregir un error que se cometié en la
época en que quien suscribe este comentario integraba el Tribunal, y que no tiene
inconveniente en reconocerlo de manera autocritica. Se trata de la integracion de los
jueces ad-hoc. Creo que el articulo 55 de la Convencion, lo mismo que el articulo 10 de
su Estatuto, prevén la figura del juez ad-hoc inicamente para los casos interestatales,
pero no para aquellos en los que sélo interviene un Estado Parte, como ha sido la
situacion de todos los casos conocidos hasta ahora por la Corte. Sin embargo, en los
casos Velasquez Rodriguez, Godinez Cruz y Fairén Garbi-Solis Corrales, al inhibirse el juez
Hernandez Alcerro, hondurefio que era Magistrado titular, la Corte invit6 al Gobierno
de Honduras a nombrar un juez ad-hoc. Una reflexion posterior me ha llevado a la
conclusién de que aguel nombramientonose ajustéalaConvencion nial Estatutoyque
con ella se inauguré una préactica contra legem, en perjuicio ademas del equilibrio
procesal que es, precisamente, lo que la figura del juezad-hoc trata de restablecer en los
casos interestatales cuando enel Tribunal hay unsélo juez de lanacionalidad de los
Estados litigantes. En laCorte Interamericanahahabidojuecesad-hocque han actuado
dignamente y como tales Magistrados, como ha ocurrido con los doctores Espinal Irias
y Canc¢ado Trindade; pero en otros casos han actuado como agresivos abogados del
Estado demandado y han perturbado seriamente el funcionamiento del Tribunal. En
todo caso, creo que se trata de una practica contra legem que, como tal, puede y debe
suprimirse en cualquier momento. Sobre la critica de la figura del juez ad-hoc, bajo
cualquier circunstancia, en tribunales de derechos humanos, y en particular sobre la
préactica contra legem que me veo obligado a reconocer, cfr. el agrio comentario del
profesor Héctor FAUNDEZ LEDESMA, enEl Sistema Interamericano de Proteccion de los
Derechos Humanos. Aspectos institucionales y procesales. 2a. Edicién. Instituto Interameri-
cano de Derechos Humanos, San José 1999, pp. 152-160.
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el sistema mismo puede of recer para clarificar estos puntosy para estable-
cerlalegitimidad o no de determinados procedimientoso reglas. Me refiero
alas OpinionesConsultivasdela Corte Interamericanade Derechos Huma-
nos. Llama la atencidn que, los Estados y ciertos Organos Principalesde la
Organizacion, en especial la Asamblea General y el Consejo Permanente,
guesegunlaConvenciontienenderechoa solicitarestasOpiniones Consul-
tivas, se hayanabstenidodeejercerese derecho paradilucidar ciertostemas
espinosos. Hacerlo, significaria un gesto de confianza en el sistema, que
permitiria resolver temas de procedimiento o de interpretacion de la
Convencidn con las herramientas que el sistemaya poseesin que se vulnere
la autonomia e independencia de sus 6rganos.

Lo que resultaria un duro reveés, que esperamos no prospere, es la
sugerencia de alguna Delegacion ante la OEA de que las reformas regla-
mentarias de laComision y de laCorte Interamericana de Derechos Huma-
nos sean sometidas a la Subsecretaria de Asuntos Juridicos de la Organiza-
cion, para determinar si se adecuan ala Convencion. Esto supondria una
inadmisible intromisién en la autonomia reglamentaria de la Comisién
(articulos 22 y 23 de su Estatuto) y de la Corte (articulo 25 de su Estatuto).
Se vulneraria ademas gravemente la indispensable independencia y auto-
nomia que deben tener los 6rganos encargados de velar por el respeto del
Sistema Interamericano de Derechos Humanos. El Gnico 6rgano competen-
te para emitir una interpretacién auténtica de la Convencién y de otros tra-
tados concernientes a la proteccion de los derechos humanos en los Estados
Americanos, es la Corte Interamericana de Derechos Humanos. Por eso su
funcion consultiva esta abierta a todos los Estados Miembros de la OEA 'y
atodos los 6rganos principales de la Organizacion.

I11. SOBREEL VIGOR DEL SISTEMA INTERAMERICANO
DE DERECHOS HUMANOS

Quizas las reflexiones més pertinentes que quepa hacer a la hora de
enfrentar con sinceridad el fortalecimiento del Sistema Interamericano de
Derechos Humanos sea el de considerar cuales son, en la realidad, sufuerza
y efectividad. Hasta ahora, este comentario se ha referido a reformas
convencionales, reglamentarias, procesales, que pueden ser tan sélo una
torre de papel lleno de letra muerta. Una virtualidad que so6lo llega a
proteger a un pufiado de habitantes de las Américas. Cierto que nodeben
exagerarse las apreciaciones y que el Sistema ha contribuido, y de manera
relevante, al progreso de los derechos humanos y los valores democraticos
en el Hemisferio; pero ¢no es mas el cumplimiento de la Convencion y de
los demés tratados lo que deberia preocuparnos, antes que detenernos en
elaborar reformas que poco contribuiran si no hay una firme y auténtica
voluntad politica de apoyar al Sistemay a sus 6rganos?
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Situado enesaperspectiva, mencionaré cuatro problemas: 1) lagarantia
del Sistema; 2 ) la “internalizacion” del Sistema; 3) el financiamiento del
sistema; y, 4) la universalidad del Sistema.

1. Lagarantiadel Sistema

Me refiero, en general, a la efectividad real del sistema interamericano
de derechos humanosy de su encarnacion en el quehacer de los pueblosy
Gobiernos de América. ;Cudl esla importancia real de los trabajos de los
organos del sistema?

Hemos notado con preocupacion una progresiva pérdida de atencién
de los drganos politicos de la OEA por los trabajos de la Comision y de la
Corte. En el pasado, cuando las dictaduras imperaban en buena parte del
Hemisferio, ladiscusién delos informesde laComision, particularmente de
los informes sobre la situacion de los derechos humanos en determinados
paises, ocupaban buena parte de los trabajos de la Asambleay eran temas
politicos capitales. Hoy la situacion ha cambiado. Es cierto que los regime-
nes dictatoriales han desaparecido casi totalmente en las Ameéricas, perono
podemos desconocer que nuestras democracias son todavia imperfectas o
incompletas. Deberia ser unfactor de profunda inquietud que el 70% de las
denuncias que llegan a la Comision se refieran a violaciones al derechoala
vida. Variasvecesse hadicho, endistintos foros y alos masaltosniveles, que
buenaparte del prestigio de la Organizacion y una de sus realizaciones més
utiles para los pueblos de América radican, precisamente, en el sistema
interamericano de derechos humanos. La pérdida de atencion por sus
trabajos traerd el efecto inverso. En los tres ultimos afios, la Asamblea
General no ha discutido los informes sobre paises presentados por la
Comision. En el caso de la Corte, a pesar de que el articulo 65 de la Con-
vencion expresamente contempla que, en el informe anual de laCorte a la
Asamblea General, le sefialara los casos en que un Estado no haya dado
cumplimiento de sus fallos, esos informes no llegan al conocimiento directo
de la Asamblea, que nunca ha emitido un pronunciamiento sobre el
incumplimiento de las sentencias del Tribunal.

Lagarantiade laefectividad del sistemadepende exclusivamente de los
Estados que lo sustentan. Los Estados que se integran en el sistema
interamericano de derechos humanosy solo ellos son sus garantes. Se trata
de un régimen de garantia colectiva, cuya inhibicion impide a los érganos
del sistema, por sus propios medios, ofrecer garantia alguna sobre el efecto
de sus informes, resoluciones, recomendaciones, opiniones o0 sentencias.
Nos resulta alarmante la persistente indiferencia de los Estados frente al
incumplimiento de las sentencias de la Corte y de las recomendaciones de
la Comision. En el caso de la Corte, como sabemos, el articulo 68.1 de la
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Convencidn establece que “los Estados partes en laConvencion se compro-
meten acumplir las decisiones de la Corte entodo caso en que sean partes”.
Sin embargo, hay sentencias que no se han cumplidoy nohaocurrido nada.
Nada en absoluto. No se trata solamente de la vigencia del pacta sunt
servanda, sino de la fidelidad activa al compromiso con un orden publico
comun fundado sobre la dignidad humana.

Esto es una cuestién que atafie fundamentalmente a los Estadosy a los
gobiernos. La OEA tiene sus limites, pero son los Estados y los gobiernos
guienes tienen ensus manos ser garantes del sistema, el respaldar laaccion
de los 6rganos de proteccién, el no ver las omisiones como algo normal o
natural ojustificable. Lapersistenciade este procederala postrese traducira
enunsignodeinutilidaddelsistemapara susdestinatarios. Ese esel camino
mas directo hacia su debilitamiento. La Corte y la Comision no son organi-
zaciones no gubernamentales, son entidades creadas por los Estados Ame-
ricanos para asegurar y promover la plena observancia de los derechos
humanos en las Américas. Las sentencias de la Corte, son vinculantes. En el
caso de las recomendaciones de la Comisién, no puedenser vistas tampoco
como consejos lanzados al aire. Cuando ellas no son observadas tambiénse
estad infringiendo el Derecho internacional, porque existe un deber general
de cooperacién de los Estados para que el Sistema Interamericano de
Derechos Humanos opere cabalmente. En este sentido, la Corte establecio
en su sentencia de fondo en el caso “Loayza Tamayo” de fecha 17-9-97:

79. La Corte ha dicho anteriormente que, de conformidad con la regla
de interpretacion contenida en el articulo 31.1. de la Convencién de
Viena sobre el Derechode los Tratados, el término “recomendaciones”,
usado por la Convencion Americana,debe ser interpretado conforme a
susentidocorriente(CasoCaballero Delgadoy Santana,Sentencia del 8 de
diciembrede1995.SerieC.No0.22,parr.67 y CasoGenielLacayo, Sentencia
de 29 deenero de 1997. Serie C. No. 30, parr. 93).

80. Sin embargo,en virtud del principio de buena fe, consagrado en el
mismo articulo 31.1. de la Convencion de Viena, si un Estado suscribe
yratifica untratadointernacional,especialmentesi se tratade derechos
humanos, como es el caso de la Convencién Americana, tiene la
obligaciénde realizarsus mejoresesfuerzos paraaplicar lasrecomen-
dacionesde un érganodeprotecciéncomo la Comision I nteramericana
gue es, ademas, uno de los érganos principales de la Organizacion de
los Estados Americanos, que tiene como funcion “promover la obser-
vanciay la defensa delos derechoshumanos” enel hemisferio (Cartade
la OEA, articulos 52 y 111).

81. Asimismo, el articulo 33 de la Convencién Interamericana es un
6rgano competente junto con la Corte “para conocer de los asuntos
relacionados con el cumplimiento de los compromiscs contraidos por

Edicion Especial 33

los Estados Partes”, por lo que, al ratificar dicha convencién, los
Estados Partes se comprometen aatender las recomendaciones que la
Comisidn aprueba ensus informes.® (Enfasis afiadidos).

Mueveapreocupacionaeste respecto la reaccion negativaque,durante
el proceso de didlogo han manifestado algunas Delegaciones en relacion
con el nuevoarticulo 46 del Reglamento de la Comision:

Articulo 46. Seguimiento

1. Una vez publicado un informe sobre solucién amistosa o sobre
el fondo en los cuales haya formulado recomendaciones, la Comisién
podra tomar las medidas de seguimiento que considere oportunas,
tales comosolicitar informacion a las partes y celebrar audiencias, con
el findeverificar el cumplimientoconlosacuerdos de solucidonamistosa
y recomendaciones.

2.La Comision informara de la maneraque considere pertinente
sobre losavancesen el cumplimiento de dichos acuerdos y recomenda-
ciones.

Se ha objetado la competencia de la Comision para hacer dicho “segui-
miento”. Frente a esto, dos observaciones. En primer lugar, ;québase tiene
esta objecion? Segun el articulo 41 de la Convencién, “la Comision tiene la
funcion principal de promover laobservanciay la defensade los derechoshumanos™.
El literal “d” del mismo articulo la autoriza para “informes sobre las medidas
que adopten en materiade solicitar de los gobiernos de los Estados miembros que le
proporcionen derechos humanos.” Adicionalmente, segun el articulo 43 de la
misma Convencidn “los Estados Partes se obligan a proporcionar ala Comisién
las informaciones que ésta les solicite sobre la manera en que su derecho interno
asegura laaplicacion efectiva de cualesquiera disposicionesdeesta Convencion™. El
articulo 33 de la misma Convencién atribuye competencia a la Comision
“paraconocer de los asuntos relacionados con el cumplimiento de los compromisos
contraidos por los Estados partes en esta Connvencion.” ;Como puede objetarse
guelaComisionsoliciteinformacién einvitealosEstadosa audiencias para
verificar el cumplimiento de su funcién principal de promover laobservanciay
ladefensa de los derechos humanos? Si la Comision no goza del respaldo de los
organos politicos de la OEA para el cumplimiento de esa funcion principal,
esta en el deber institucional, juridicoy moral de procurar el cumplimiento
de las decisiones que ella haya adoptado en el ejercicio de sus responsabi-
lidades.

Por otra parte cabe también preguntarse qué han hecho los érganos
politicos de la OEA para respaldar las decisionesy recomendacionesde la

9 Corte IDH: Caso Loayza Tamayo. Sentencia del 19 de septiembre de 1997. Serie C,N° 33.
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Comision y las sentencias de la Corte. Esos 6rganos, como garantes del Sis-
tema Interamericano de Derechos Humanos, debieron dar seguimiento
permanente alacatamientode lasdecisionesdelos 6rganos del Sistema. Esa
si que hubiera representado una contribucién a su fortalecimiento.

Felizmente, en el curso del didlogo previo a la celebracién de la
Asambleade San José, hansurgido iniciativas concretas, las cuales, aunque
no sean todavia plenamente satisfactorias, contienen elementos de avance
en la preocupacion de los Estados por este tema. Una primera propuesta,
surgida de los Estados Unidos y luego enmendada y mejorada por Costa
Rica, sefiala lo siguiente:

1. Amastardarel 1 de Marzo de cada afio, la Comisiéony la Corte
enviaran al Consejo Permanente un informe referente al cumplimiento
de los Estados Miembros de informes y recomendaciones de la Comi-
sién yde lasresoluciones de la Corte. La Comisiéntambién remitiralos
informes de caréacter individual o general, ttméticos o por paises que
haya elaborado.

2. El Consejo Permanente invitard alos Estados Miembrosinteresa-
dos a hacer una presentacién publica sobre las medidas que hubieren
adoptado en atencion a las recomendaciones o resoluciones de los
organos del Sistema.

3. El Presidente del Consejo Permanente informara a la Asamblea
General, como un punto de la agenda de esta, acerca de la ratificacion
de cadainstrumento por los paises miembros;yb) lasdeliberacionesen
el Consejo sobre el cumplimiento de las recomendaciones y resolucio-
nes de los érganos del Sistema. Este informe sera precedido por una
presentacion por parte de los Presidentes de la Corte y de la Comision
ante la misma Asamblea General.

México, por su parte, también ha formulado una propuesta, que en mi
opinién no es incompatible, sino méas bien complementaria de la anterior,
y podria llega a fundirse con ella. Segun esto:

Los Estados invitaran a laComision Interamericana de Derechos Hu-
manos y la Corte Interamericana de Derechos Humanos a que, adi-
cionalmente a sus informes anuales, pongan a disposicion de la Asam-
blea General un informe adicional sobre el cumplimiento por parte de
los Estados de las recomendaciones, decisiones o sentencias que les
hayan sido dirigidas por dichos érganos en el periodo examinado.

La Asamblea General analizaradichos informes y se pronunciara por
mediodeunaresoluciéncorrespondiente a cada uno de los 6rganos del
Sistema Interamericano de Proteccidon y Promocion de los Derechos
Humanos.
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Estos serian pasos iniciales, que parecen realistas, para organizar un
mecanismo de seguimientoy de control politico y de opinién publica frente
a los Estados que desconocen las decisiones de los 6rganos del Sistema
Interamericano de Derechos Humanos.

Comprendemos que la Asamblea General tiene ahora una duracién
reducida con respecto al pasado. Pero hada impide que el Consejo Perma-
nente se dedique a estudiar en profundidad los informes de la Comision y
de la Corte y de hacer un esfuerzo por ser garante del cumplimiento de las
sentencias de ésta y de las recomendaciones de aquélla. Nuevamente, no se
trata aqui de un problema de reformas normativas o estructurales. Se trata
del rango verdadero que tiene el tema de los derechos humanos en la
agenda dela Organizacion. Este proceso de reformas, més alldde los temas
formales o procesales, debe orientarse a reordenar las cosas dentro de casa
y adarle a cada actividad la jerarquia que merece dentro de los valores que
inspiran el Sistema Interamericano. La vigencia real del sistema
interamericano de derechos humanos estd en manos de los Estados Miem-
bros de laOEA, quienesfueron sus creadores, con el objetoy fin deasegurar
laprotecciondeladignidad de lasmujeres, los hombres, lasnifiasy losnifios
gue pueblan este Hemisferio.

2. La“internalizacion” del Sistema

La internacionalizacion de los derechos humanos fue un proceso deri-
vado de la evolucién del Derecho interno. La proteccién de los derechos
fundamentales naciéy cobroé cuerpo progresivamente en el Derecho cons-
titucional democréatico. De alli se inspiré la sustancia de los derechos que
habrian ser objeto de la atencién de la comunidad internacional. Ahora
corresponde hacer el caminoa lainversa. La efectiva aplicacion del sistema
interamericano de derechos humanos depende, en buena medida, de la
adecuadainteractuacionentreelderechointernacionaly el derechointerno.
Laejecucion directa de las normas internacionales en el &mbito interno no
significa Unicamente el cumplimiento de sus obligaciones en derechos hu-
manos por los Estados, sino que un escenario donde se aliviaria el con-
gestionamiento del sistema.

En la medida en que el sistema internacional tiene mas trabajo, hay un
mal signo sobre lasalud de las instituciones democréticas. Precisamente, el
sistema interamericano de derechos humanos se justifica porque existen
esas deficiencias. Al adoptar un sistema internacional regional de promo-
cién y proteccion de los derechos humanos, los Estados Americanos defi-
nieronunorden publicocomudn fundado sobreelrespetoy lagarantiade los
derechos inherentes a la persona humana, sin consideracion de nacionali-
dad ni de fronteras. En ese sentido, el sistema no es una expresién tradicio-
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nal del Derecho internacional, o una forma de equilibrio de intereses
interestatales, sino que forma parte de las instituciones democraticas do-
meésticas de todos y cada uno de los Estados Americanos. Cuando una
personabajo su jurisdiccién acudea él, lohace conel mismottitulo conel que
ejerce un recurso de Derecho interno. Ese deberia ser el enfoque prevale-
ciente dentro de una normalidad democratica. Sin embargo esa percepcion
estd muy lejos de la conciencia cotidiana. La cultura democréatica no ha
alcanzado ese nivel. Amenudo se tiene unaimagen de confrontacion con el
sistema, cuando en realidad es el fruto de una conquista comun que nos
pertenece atodos.

La cultura democrética es un tema de responsabilidad compartida,;
aunque la primera linea de responsabilidad atafiea los gobiernos, no puede
lasociedad civil, no pueden los érganos del sistema, no podemos quienes
tenemos un compromiso con la promocion de los derechos humanos,
desvincularnos de este asunto. Es importante y trascendente que exista un
sistema interamericano de proteccion a los derechos humanos; es mucho
mas importante quizas que éste sea verdaderamente complementario, por-
gue sus valores estén vigentes y seapliquen normalmente enlajurisdiccion
interna. Que estén en la conciencia cotidiana de los gobernantes, de los
gobernados y de todas las instituciones que tienen vinculacion con el tema
de la proteccion de los derechos humanos.

Se trata, en definitiva, de evaluar, transcurridos més de veinte afios de
la entrada en vigor del Pacto de San José, gué han hecho los Estados Partes
con la obligacion que asumieron por el articulo 2 del mismo.

Articulo 2. Deber de Adoptar Disposiciones de Derecho Interno

Si el gjercicio de los derechos y libertades mencionados en el articulo 1
no estuviere ya garantizado por disposiciones legislativas o de otro
caracter,los Estados Partessecomprometenaadoptar,conarregloasus
procedimientos constitucionales y a las disposiciones de esta Conven-
cion, las medidas legislativas o de otro caracter que fueren necesarias
parahacer efectivos tales derechos y libertades

3. El financiamiento del Sistema y la dedicacion de los Miembros de la
Comisidn y de los Jueces de la Corte

El desinterés de la Organizacién también queda patentizado en la
cuestion presupuestariay las condiciones precarias en las que trabajan los
organos del Sistema. Actualmente el presupuesto asignado a los érganos
delSistemarepresentasélo el 5,7%del Fondo Regularde laOEA, montoque
se reparte en un porcentaje de 77% para la Comisién y 23% para la Corte.
Ambos érganos, con un volumen de trabajo creciente, cuentan solo con
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veinte abogados que los asistan. Ahora, con las reformas reglamentariasy
la nueva posicién procesal de la persona humana en los casos ante la
Comisiony la Corte, la necesidad de aumentar dramaticamente esas cifras
esimpostergable.

Si los recursos son limitados, la jerarquia de su distribucion ha de
hacerse con arregloa lo que se considere prioritario. Por lo mismo, aquello
gue se vea pospuesto en la distribucion de los recursos, al menos implicita-
mente se encontrara también pospuesto dentro de las prioridades de la
Organizacion. Es asi como, en la cuestion de la asignacion presupuestaria a
la Comisiony ala Corte, esta también envuelta la prioridad que la Organi-
zacion asigne al fortalecimiento y funcionamiento del Sistema Interameri-
cano de Derechos Humanos.

El Gobierno de Costa Rica haformulado a este respecto dos proposicio-
nes que merecen ser mencionadas. Segun la primera de ellas,

El presupuesto para los 6rganos de Derechos Humanos debe alcanzar
el 10% del Fondo del Fondo Regular de la OEA para el afio 2006. Para
ello se propone incrementar en formaescalonada, al menos en un 1%
por afio, el presupuesto de los drganos de derechos humanos, hasta
alcanzar la meta antes descrita. En este sentido, la Secretaria General
debera proponer las reasignaciones presupuestas que correspondan,
sin perjuicio de discutir eventuales incrementos en las cuotas de los
Estados Miembros. En estos incrementos presupuestarios se dara prio-
ridad a la Corte Interamericana en el tanto que las reformas al Sistema
generen un aumento sustancial en suvolumen de trabajo.

Setrata, sinduda, de unesfuerzo paraapoyaralosérganosdel Sistema.
¢Serasuficiente? Es imposible predecirlo, como lo es el volumen de trabajo
gue éstos tendran a su cargo dentro del Sistema teéricamente “fortalecido”
por las reformas reglamentarias. Creemos que es todavia un incremento
modesto, pero que seria irreal pensar que, dentro de una Organizacion
cuyos maximos contribuyentes no son partes en la Convencion, pueda
obtenerse un mejor resultado.

Quizas por ello la segunda propuesta costarricense:

Adicionalmente, y sin perjuicio de las labores de consecucion de recur-
sos quelos 6rganosdederechos humanosrealicenpor supropiacuenta,
se propone que en la Asamblea General del 2001 se apruebe la creacién
de un Fondo Especial voluntario para Derechos Humanos. Este Fondo
estara destinado al funcionamiento de los 6rganos de derechos huma-
nos del sistema interamericano, incluyendo labores educativas y de
promociéndelosderechos humanos. Aestefondo podrancontribuiren
formavoluntaria paises miembros de la OEA y observadores, asi como
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la cooperacion internacional. Dicho fondo debera respetar y cumplir
mecanismos adecuados de transparencia y rendicion de cuentas y
enfatizara las acciones y el refuerzo de la eficacia del Sistema. El
Secretario General debera proponer a la Asamblea General el procedi-
miento adecuado para la administracion de este Fondo.

Esta proposicién, sin discutir su recta intencidn, nos parece menos
convincente.

Primero porque la existencia de semejante Fondo, si es que llegaa con-
formarse, podria servir para que los miembros de la OEA continlen
posponiendo su responsabilidad en el Sistema Interamericano de Derechos
Humanos. Este Sistema es el servicio mas util que la Organizacion le presta
a los pueblos de las Américas. No es facil de admitir que se descarguen
responsabilidades acudiendo a supuestas contribuciones contingentes.

Segundo, porqueen laexperiencia que hemos acumulado en el Institu-
to Interamericano de Derechos Humanos, sabemos que las agencias de
cooperacion internacional tienen reglas estrictas, que no les permiten hacer
donaciones para fideicomisos 0 para gastos que no estén orientados hacia
actividades especificas y previamente definidas. No creemos que cabria
esperar que ese Fondo sirviera para financiar salarios ni gastos ordinarios
delaCorteylaComision. Setrata, sin duda, de unaideabieninspirada, pero
de dificil realizacion o realizable de modo que pudiera comprometerse la
independencia de los citados 6rganos.

Tercero, y en esto asumimos una actitud institucional muy clara, por
gué el propuesto Fondo serviria para financiar labores educativas y de pro-
mocién. Ninguno de los 6rganos del Sistema tiene asignadas tareas en el
area educativa. Encuantoala promocion, si bien la Comision teéricamente
debe cumplir actividades dentro de esa area, su absorcion por las tareas de
proteccion practicamente se lo han impedido. Por el contrario, la OEA ha
encargado directamente al Instituto Interamericano de Derechos Humanos
labores en elarea de lapromocion y creemos que después de méas de veinte
afiosde experienciaenelareaeducativa, reconocidaespecialmenteen Amé-
ricaLatina, carecedesentidodividiresfuerzos paralarealizacion de una ac-
tividad que ya se esté llevando a cabo, enestrecha cooperacion con la OEA.

Quizés laidea de un Fondo Voluntario sea mas plausible para atender
las necesidades de litigantes pobres, ahora que la Comisién tendré otro
papel en el proceso ante la Corte y que las ONG'’s se daran abasto para
atender un sistema de proteccion que desea virar hacia lo masivo.

Un comentario final sobre la dedicacién de los jueces y comisionados.
Laexistencia de una Corte y de unaComision “permanentes” hasido objeto
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de debate durante todo el proceso de didlogo. Esto implicaria la dedicacion
exclusiva y el traslado de residencia de jueces y comisionados. En mi
opinién, aunque tedricamente esta propuestal® parece razonable y desea-
ble, creo que puede traducirse en una suerte de espejismos, que disminuya
sensiblemente el nimero de candidatos en condiciones de aceptar su
postulacién para integrar la Corte o la Comisién. Esta es unamateriaen la
cual deberia dominar la flexibilidad. Podria pensarse, por ejemplo, en que
el Presidente y un Vicepresidente fueran a tiempo completo. Por otra parte
puede serinfinitamente més atil fortalecer el personal encalidad y nimero,
gueesunmedioapropiado paraasegurarlacontinuidadenla calidad delos
trabajos de ambos érganos, sin que sea necesariamente relevante la compo-
sicion de los mismos.

4. Launiversalidad del Sistema

También es este un tema recurrente, en especial porque los Estados
Unidos, Canad4 y la mayor parte de los paises del CARICOM no han
ratificado la Convencion.

Por supuesto que la universalidad enla participacién en laConvencién
Americana sobre Derechos Humanos es una meta mas que deseable.
Fortaleceria politicamente al Sistema y daria mayor homogeneidad a los
estandares sobre derechos humanos aplicables enla region. Es extrafio, por
ejemplo, que un pais como los Estados Unidos, que tiene en los derechos
humanos una de las banderas més notorias en materia de politica exterior,
no hayan ratificado la Convencion y hayan privado al Hemisferio de un
aporte mas efectivo. Tanto mas cuanto anualmente el Departamento de
Estado publica un informe sobre derechos humanos en el mundo, el cual
pierde credibilidad y peso politico por el alejamiento de ese pais de la
comunidad internacional organizada en materia de derechos humanos.

Sin embargo, no creemos que en esta materia deba incurrirse en
exageraciones innecesarias. En primer lugar, porque el sistema sies univer-
sal, en cuanto todos los Miembros de la OEA estan sometidos, cuando
menos, a las obligaciones que emanan de laCartay de laDeclaracion Ame-
ricana de los Derechosy Deberes del Hombre, instrumentos que nodeben
ser subestimados en cuanto a su contenido y valor vinculante. También
estdn los Miembros de la OEA sometidos a la jurisdiccion de la Comision
Interamericanade Derechos Humanos, para supervisarelcumplimiento de
las obligaciones que tienen por fuente la Carta y la Declaracion. Por otra
parte, aunque no puede ponerse en duda que el sistema de la Convencién,

10 Costa Rica la ha propuesto como una metaa ser lograda en un plazo maximo de cinco
anos.
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como tratado del Sistema Interamericano, tiene naturalmente vocacion
universal,ellanofue concebidacomo integrandounsistemanecesariamen-
te universal, toda vez que bastaba con el depésito de once instrumentos de
ratificacion para que entraraenvigor (art. 74.2). No cabe duda, sinembargo,
gue el Sistema estd incompleto mientras todos los miembros de la OEA no
hayan ratificado el Pacto de San José. Eso nodebe ser motivo de desaliento
para continuar promoviendo su ratificacion universal, sinounestimuloa la
imaginacion para idear nuevos métodos y esfuerzos diplométicos para
alcanzar tal meta. En tal sentido cabe saludar una proposicion de la Repu-
blica Federativa de Brasil, concebida en los siguientes términos:

Considerando compromiso de todos los Estados Miembros de otorgar
lamayor universalizaciondel sistemadepromociony proteccionde los
derechos humanos, asumido de conformidad con el literal (a) del
parrafo dispositivo 5 de la resolucion AG/RES 1701 (XXX-0/00), la
Comision de Asuntos Juridicos y Politicos solicitara, a los Estados
Miembros que aln no hayan firmado, ratificado o adherido todos los
instrumentos interamericanos de esa area, que informen sobre las
medidas de caréacter interno que hayan adoptado para lograr la firma,
la ratificacion o la adhesidn a la Convencién Americana de Derechos
Humanosyacada unode esosinstrumentosjuri-dicos,conel proposito
de elaborarun informequesera presentadoal trigésimoprimer periodo
ordinario de sesiones de la Asamblea General y a los subsiguientes
periodos ordinarios de sesiones.

En estainformacionsedeberanincluir lasnormativas especificas adop-
tadas por los poderes ejecutivos de los Estados Miembros, entre cada
periodo ordinario de sesiones de la Asamblea General: por ejemplo, la
promocion de estudios, la creacion de comisiones nacionales encarga-
das de examinar el tema, las consultas promovidasconjuntamente con
lasdiversasareasdel Poder Ejecutivo y el Poder Legislativo y el estado
de la tramitacion del proceso de ratificacion en el ambito del Ejecutivo
o del Legislativo.

Es una iniciativa inteligente, que ojala ofrezca resultados en el corto
plazo. Pero si no fuera asi, tampoco debe influir negativamente sobre los
problemasy retos que plantea el fortalecimiento del Sistema. Uno de ellos
es que todos los Miembros de la OEA sean partes en el Pacto de San Joseé.
Perootro, mucho mas importante, es que quienes estan obligados por este
altimo, lo cumplan. La circunstancia de que haya Estados que no hayan
ratificado la Convencion no puede dar pabulo para que quienes si lo han
hecho se consideren menos vinculados por su compromiso. No olvidemos
gue, en materia de convenciones sobre derechos humanos, las obligaciones
no estan sometidas a la reciprocidad, ni siquiera entre Estados vinculados
por un tratado. Recordemos que un efecto tipico de la reciprocidad, como
es laterminacion o la suspension de un tratado por determinacion de una
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delaspartes, a causa delincumplimientograve de susobligacionesporotra,
no es aplicable, segun el articulo 60.5 de la Convencién de Viena sobre el
Derechode los Tratados, “a las disposiciones relativas a la proteccion de la
persona humana contenidas en tratados de caracter humanitario, en parti-
cular las disposiciones que prohiben toda forma de represalia con respecto
alas personasprotegidasportales tratados”. Si esto esasi cuando un Estado
vinculado por una convencién internacional de la sefialada naturaleza la
incumple, con mayor razon debe serlo cuando los Estados afectados no
tienen ese vinculo juridico.

Afirmamos esto porgue hay ciertas expresiones en laintroduccion de la
citada proposicién brasilefia, que nos causan cierta preocu pacion:

Uno de los puntos principales de las propuestas brasilefias se refiere a
la cuestion de la universalidad. La falta de universalidad de los meca-
nismos de promocién y proteccion de los derechos humanos es una de
las principales causas de la debilidad del sistema interamericano. El
Gobierno brasilefio considera que la plena consolidacién del sistema
interamericano se alcanzara inicamente con la ratificacion de la Con-
vencién Americana de Derechos Humanos por todos los paises del
Hemisferio. Con relacion a lapropuesta para la creacion de un meca-
nismo de control de las recomendaciones de la Comision y de las
sentencias de la Corte, si bien se reconoce la importancia del estudio
futuro del tema de la verificacion y del control del grado de cumpli-
miento por parte de los Estados de la decisiones de los 6rganos de
supervision internacional de los derechos humanos, sorprende que, en
el ambito del Dialogo, haya una discusion concentrada en la creacion
deunmecanismo decumplimientodelas recomendacionesy decisiones
de la Comision de la Corte, mucho antes de que se hayauniversalizado
el Sistema. (Enfasisafiadidos).

Con todo respeto, nocreemos que pueda postergarse el derecho de los
pueblosde losEstados que se hancomprometidoa respetarlos y garantizar-
los a través de la Convencidn, en espera de que otros Estad os la ratifiquen.
Creemos firmemente que el problema mas grave y urgente del Sistema es
la debilidad de su garantia y de su eficacia. EI cumplimiento de las obli-
gaciones internacionales de un Estado en materia de derechos humanos no
puede enmodo alguno condicionarse a la conducta de otros Estados en sus
relaciones internacionales, ni siquiera en el ambito de los derechos huma-
nos. Comolo afirmdla Corte Interamericana de Derechos Humanos,

La Corte debe enfatizar, sin embargo, que los tratados modernos sobre
derechos humanos no son tratados multilaterales del tipo tradicional
concebidos en funcion del intercambio reciproco de derechos, parael
beneficio mutuo de los Estados contratantes. Su objeto y fin son la
proteccion de los derechos fundamentales de los seres humanos, inde-
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pendientemente de su nacionalidad, tanto frente a su propio Estado
como frente a los otros Estados contratantes. Al aprobar estos tratados
sobre derechos humanos, los Estados se someten a un orden legal
dentrodel cual ellos, por el bien comUn,asumen variasobligaciones,no
en relacion con otros Estados, sino hacia los individuos bajosu jurisdic-
cion.tt

El Instituto Interamericano de Derechos Humanos, que el préximo mes
de julio cumplira veintiiin afios manifiesta su gran satisfaccion que, a lo
largo del afio de jubileo de la entrada a su tercera década, se nos haya
ofrecido la oportunidad de cooperar con los Estados Miembros y con los
organos del Sistema, en el area de su competencia, para realizar un aporte
para el dialogo. Tenemos la firme esperanza de que, en efecto, todo este
esfuerzo culmine en el fortalecimiento del Sistema Interamericano de
Derechos Humanos.

Muchisimas gracias.

11 Corte IDH: Restricciones a la pena de muerte (art. 4.2 y 4.4 de la Convencién Americana
sobre Derechos Humanos), Opinién Consultiva OC/3, del 8 de septiembre de 1983,
Serie A,num. 3, par.62. Igualmente,en general: /A Court H. R.: Theeffect of Reservations
on the Entry into force of the American Convention on Human Rights (Arts. 74 and 75),
Advisory Opinion OC/2, of september, 1982, Serie A, number 2.





