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niversarios, particularmente aquellos que marcan hitos im-

portantes, ofrecen una buena oportunidad para reflexionar
sobre logros alcanzados y desafios presentes. En 2008 se cumplen
sesenta afios de la creacién de la Organizacion de los Estados Ame-
ricanos (OEA) y de la adopcion de la Declaracion Americana de
1os Derechos y Deberes del Hombre (Declaracion) y 30 afios dela
entrada en vigencia de la Convencion Americana sobre Derechos
Humanos (Convencién). En 2009, la Comision Interamericana
de Derechos Humanos (Comisién o CIDH) cumplira 50 afios de
existencia y se celebraran 40 afios de laadopcién de la Convencion
y 30 de la instalacién de la Corte Interamericana de Derechos Hu-
manos (Corte). Estos aniversarios significativos llaman a analizar la
situacion, actual del sistema interamericano de derechos humanos
y cémo se prepara para afrontar sus proximas cinco décadas.

Fn estos cincuenta afios, en el marco de la OEA, se ha de-
sarrollado una compleja maquinaria destinada a la promoci6n y
proteccion de los derechos humanos. Los dos 6rganos principales
de este sistema son la Comisién y la Corte. De todos los mecanis-
mos disponibles, en las dos tltimas décadas, el sistema de casos
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individuales o lo que varios autores han denominado el amparo
interamericano se ha transformado en su herramienta por excelen-
cia. Elamparo interamericano consiste en el derecho de peticion para
acudir ante la Comisién, a fin de denunciar las violaciones a los
derechos humanos causadas por la accién, omisién o tolerancia
de agentes o entes de cualesquiera de los Estados Miembros de
la OEA. Bajo ciertas circunstancias, este amparo interamericano

puede ser decidido mediante una sentencia judicial dictada por
la Corte.

El sistema interamericano le ha dado a la OFA renombre
y la ha hecho mas conocida en nuestros paises y en el mundo
entero. En los tiempos oscuros de las dictaduras y guerras civiles
y en los tiempos modernos de democracias endeudadas conla
solucién de problemas estructurales de derechos humanos, la
Comisiéon y la Corte fueron y son la conciencia del hemisferio,
apoyando a los Estados —cuando existian las condiciones — y
a sus habitantes en la efectiva proteccién de los derechos hu-
manos. El sistema, con sus distintas atribuciones y mediante la
resolucién de casos individuales —el amparo interamericano —,

1 Verentreotros, Avara Corao, Carlos M., Del amparo constitucional al
amparo interamericano como institutos para la proteccién de los derechos
humanos. Instituto Interamericano de Derechos Humanos, Editorial
Juridica Venezolana, 1998, 100 pp; FERRER MAC-GREGOR, Eduardo.
“Breves notas sobre el amparo Iberoamericano”. En: Dikaion: revista
de actualidad juridica. 2006; Garcia Ramirez, Sergio. “La proteccién
de derechos y libertades en el sistema jurisdiccional interamericano.
El amparo interamericano”. En: Fix-Zamupio, Héctor y Eduardo
FErRRER MAC-GREGOR. (coordinadores). El Derecho de amparo en el
mundo. Porria, UNAM-Instituto de Investigaciones Juridicas,
Konrad Adenauer Stiftung, 2006; Sacuts, Néstor P. Derecho procesal
constitucional. T. 3-Accién de amparo. Quinta edicién actualizaday
ampliada, 2007; NoGUEIRA ArcaLA, Humberto, “El Recurso de Pro-
teccion en el Contexto del Amparo de los Derechos Fundamentales

Latinoamericano e Interamericano”. En: Revista Ius et Praxis.13 (1):
75-134, 2007.
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visitas in loco, relatorias tematicas, opiniones consultivas, me-
didas cautelares y provisionales asi como informes terpéticos
y sobre paises, cumple un rol fundamental de denuncia y de
alerta temprana frente a situaciones que comprometen la con-
solidacion de la democracia y el Estado de Derecho, al tiempo
de proteger los derechos de los habitantes cuando éstf>s. no son
debidamente garantizados a nivel nacional. La Comisioén y la
Corte han salvado y contintian salvando vidas, han permitido
abrir espacios democréticos en el pasado y contribuye.n en
la actualidad a consolidar las democracias, han combatido y
combaten la impunidad y ayudan a asegurar la verdad, justi-
ciay reparaciones a las victimas de violaciones a los derechos
humanos.

Todos estos logros se han conseguido exitosamente cuando
el sistema, y particularmente la CIDH han utilizado de manera
estratégica la combinaciéon de diferentes herramientas. Sin em-
bargo, en las taltimas dos décadas, es posible obserlvar' una clgfa
tendencia hacia la legalizacion y particularmente judicializacién
del sistema interamericano.

Quisiéramos conmemorar los aniversarios que se daran en
el bienio 2008/2009 mediante una reflexién sobre el funciona-
miento del sistema en el contexto de la OEA y particularmente
sobre las bondades y debilidades de la judicializacion del amparo
interamericano con el objetivo estratégico del fortalecimiento de
su contribucién para la protecciéon de los derechos humangs.
Es decir, buscamos identificar aquellas medidas necesarias
que le permitan jugar un papel mas efectivo en la promociény
proteccion de los derechos humanos en la regién. Una caracte-
ristica que distingue al sistema interamericano de otrf)s sistemas
de derechos humanos es su capacidad de adaptacién, en sus
cinco décadas de funcionamiento, a la situacién hemisférica
para responder a las necesidades que cada momento histérico
demandaba. Las herramientas mas exitosas del sistema, sean
el amparo interamericano, las visitas in loco, la preparacion y
publicacién de informes, la adopcion de medidas cautelares y
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provisionales, las soluciones amistosas, las Relators
cas, o la jurisprudencia en materia de reparacion )
se fortalecieron o redefinieron en contextos mf}s
toricos determinados para responder a demzndas‘
Esta reflexién debe ser, al mismo tiempo estra"%

conducir a reforzar los mecanismos que fu;lciona;c

mente para los fines de promocién y proteccion v :
del amplio respaldos de los principales actores df
consolidar aquellas areas exitosas de trabajo de 1:

mecanismo judicial ante la Corte luego de concluido el tramite
ante la CIDH. El amparo interamericano cuasi-judicial tiene a su
ez dos vertientes: la convencional para aquellos Estados que
an ratificado la Convencién Americana pero que no recono-
en la jurisdiccion de la Corte®. Este amparo interamericano cuasi-
ficial convencional también protege los derechos reconocidos
la Convencion pero s6lo a través de la Comision. Finalmen-
y de la Corte; identificar las sittacionos = el anparo in'temmericano cuasi—j?{dicial dec.lamtivo tu_tela los
mente atendidos; y finalmente elimings 0 grél.p.os ne f.rer.echos incluidos en la Dec.laracmn Amerlcang mediante el
los aspectos disfunicionales ] oot p ItlrmI ificar ¢ accionar de }a CIDH y se e.q.)hca alos Estados'l,vhembro's de 1:;1
de los derechos humanos, Por Iojtanto Ien g d'e’ lap QEA que atn no han rajaﬁcaf:l,o la Conyenmon Ame.1:1cana .
de la identificacién de cugles son estaslna re 'ZXIOH En definitiva existe una 51tuac1,or.1 de desigual proteszlon para
en materia de derechos hy ecesidades todas las personas en las f.\me-rlcas, te}nto substantiva como
manos para luego esbozar - procesal, que no es ideal ni satisfactoria®.

est/ra.teglas de trabajo. Es lo que procuraremos real
proximas secciones. ‘

=ge los derechos reconocidos en la Convencién mediante un

T

Panama, Paraguay, Perti, Reptiblica Dominicana, Surinam, Uruguay y

Venezuela, Trinidad y Tobado, a pesar de haber ratificado la Conven-

ciény aceptado la jurisdiccion de la Corte, ha denunciado la Convencion

en 1999.

Dominica, Grenada y Jamaica.

Los Estados a los que sélo se les aplica la Declaracién son Antigua y

Barbuda, Bahamas, Belice, Canada, Cuba, Estados Unidos, Guyana,

Santa Lucia, Saint Kitts and Nevis, San Vicente y las Granadinas, y Tri-
s nidad y Tobago, La Comision tiene facultades sobre estos Estados, en
virtud de ser un érgano principal de la OEA y por las atribuciones que
le otorga el articulo 20 de su Estatuto. Véase Corte Interamericana de
Derechos Humanos, Opinion Consultiva OC-10/89, Interpretacion dela
Declaracién Americana de los Derechos y Deberes del Hombre dentro
del marco del articulo 64 de la Convencién Americana sobre Derechos
Humanos, 14 de julio de 1989, Ser. A. N.° 10 (1989), pérrs. 35-45; CIDH,
James Terry Roach y Jay Pinkerton c. Estados Unidos, Caso 9647, Res.
3/87, 22 de septiembre de 1987, Informe Anual 1986-1987, parrs. 46-49,
Rafael Ferrer-Mazorra y Otros ¢ Estados Unidos de América, Informe
N.°51/01, caso 9903, 4 de abril de 2001.

Adicionalmente, debe resaltarse que la Comisién y la Corte tienen ju-
risdiccién para recibir y tramitar amparos interamericanos con relacién a
peticiones concernientes a otros tratados interamericanos de derechos
humanos, tales como la Convencién Interamericana para Prevenir,

I BREVES APROXIMACIONES CRITICAS A 1 -
CION ACTUAL DEL AMPARO INTERAMER

La fortaleza del sistema interamericano y todes
tos Pfermite realizar, sin temores infundados de = .
d‘e’blhtamientos no deseados, una mirada critica a
cion para identificar los problemas que lo pued;f**
En la actualidad, el amparo interamericano tiene alau
diferentes modelos dependiendo de los derechos -
.pro.te-ger y el érgano y tipo de proteccién — judic;$
]udllc1a1—que ofrecen. Primero se encuentra e] armr:
mericano judicial que opera con relacién aa ueHL:f
que han ratificado la Convencién America L rees

. nay recc
competencia de la Corte Interamericana?,

Este amr

(W11

_—
2 Argentina, Barbados, Bolivia, Brasil, Colombia, Costa
Ecuador, El Salvador, Guatemala, Haiti, Honduras, Méxz‘SG-
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Mientras que la jurisdiccién de la Comisién con relacién a la
proteccion de derechos humanos en todos los Estados Miembros
dela OEA hace que el amparo interamericano sea universal, la esfera
de proteccién y los mecanismos de supervision aplicables varian
de una categoria de Estados miembros a otro. Algunas personas
se benefician de las provisiones mas especificas de la Conven-
cion, mientras que otras dependen solamente de la Declaracién
Americana; de modo similar, algunas personas pueden tener
sus derechos asegurados mediante un amparo interamericano que
concluya con un procedimiento contencioso judicial ante la Corte
Interamericana, mientras que otras solo pueden buscar reparacién
mediante un limitado amparo interamericano cuasi Jjudicial ante la
Comision.

Como mecanismo de tutela creado por y que opera dentro
dela OEA, seria de esperar que la organizacién regional finan-
ciara debidamente sus actividades. Sin embargo, la realidad
indica que el monto total del presupuesto de la Comisién y
de la Corte, destinado para todas sus operaciones, incluido el
procesamiento del amparo interamericano, representa menos que
el 10% del presupuesto global de la OFA. Ello ha obligado a la
Comisiény a la Corte a depender de contribuciones financieras
voluntarias de algunos Estados miembros y de varios paises
de fuera de la regién para financiar el cumplimiento de sus
mandatos. Por ejemplo, la Comision cuenta con financiamiento
de la Unién Europea para atender los miles de amparos intera-
mericanos que se encuentran rezagados debido a que la OEA
no le provee con suficiente personal para atenderlos. La Corte,
cuenta con los aportes externos para poder celebrar audiencias

Sancionar y Erradicar la Violencia contra la Mujer, “Convencién de
Belém do Para” (articulo 12); la Convencién Interamericana sobre
Desaparicién Forzada de Personas (articulo X11I); la Convencién Inte-
ramericana para Prevenir y Sancionar la Tortura (articulos 8 y16)yel
Protocolo Adicional a la Convencién Americana en Materia de Dere-

chos Econémicos, Sociales y Culturales, “Protocolo de San Salvador”
(articulo 19 inciso 6).
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] de
sobre amparos interamericanos fuera de su sede como forma
acercar el sistema a las sociedades.

La concentracion del sistema interamericano en su sis-
tema de casos individuales, a la que hicimos -refere{lma, is.e
refleja, por ejemplo, en el increment.o e.zxponenaal ded as so lla
citudes de amparo interamericano rec1b1qas y procesadas en
altima década. Entre otras razones, debido al estancamlentod y
reduccion presupuestaria en término.s rela,les, se ha provgiamo_
un grave atraso procesal en la tramitacion (_ie:l/ ampa?’gil/ngeo -
mericano. Entre los afios 1997 a 2001, la Qomlslon recibid 0
denuncias, mientras que en el quinquenio 20002 a 2007 recibio
6003 denuncias; es decir, un incremento del 95%. Sln.er_nbargo,
la CIDH decidi6 iniciar el procedimiento en 630 peticiones eln
el quinquenio 1997/2001 y 655 para los aﬁos0 %’002: 2(-)017155 CZ
que equivale a un crecimiento de apenas 3.9%°. Esto stlg nifica
o bien que el atraso de analisis prellmm,ar' de las. petici
se increment6 exponencialmente en los ultlmqs cinco anoi 0
que la Comisién aumento el nivel de rgc’h‘azo in err‘ur‘ze' ((iiedasi
denuncias presentadas haciendo mas d1.f1c1l la accesibilidad a
sistema. Dada la carencia de cifras pﬁbh_cas, especula}r)r'xos ql/le
la explicacién mas plausible es que existe una combinacion
de ambas. o
En el mismo periodo, la capacidad de lfj\ Comision para re-
solver de manera definitiva peticiones decay®. Las tres formgs en
que puede culminar el procesamiento del amparo 'mtemir;zferzcano
ante Ja CIDH con decisiones finales de ést.a7, e_s’medl.ante orﬁnrlles
aprobando soluciones amistosas®, la pubhcac1o_n'<?e informes fina
les sobre los méritos de la denuncia® o la remision del caso para

6 Datos tomados del Capitulo III del Informe Anual de la Comision
i 2006.

Interamericana de Derechos Humanos, 6. .

Es decir, excluimos las posibilidades de desistimiento o de archivo.

Articulo 49 de la Convencién.

Articulo 51 de la Convencion.

~

O
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la decisién de la Corte Interamericana™. Si se computan estas tres
formas, el niimero de decisiones finales de peticiones ante la Co-
misién decreci6 un 16.3% entre los afios 2002/2007 con relacion
al periodo 1997/2001, pasando de 153 decisiones a 128",

Si uno presta atencién a la duracién del procedimiento
del amparo interamericano ante la Comision, los datos son pre-
ocupantes si se presume que un procedimiento de amparo
aun cuando sea internacional, debe ser sencillo y rapido. Por
ejemplo, tomando los datos de duracién de los procedimientos
de los tltimos cinco afios en casos de los Estados Unidos, en Ia
etapa de admisibilidad, la Comisién se demoré un promedio
de 2.6 afios. La decision de admisibilidad mas répida fue adop-
tada en 11 meses y la de mayor duracién en 5 afios y 11 meses.
Para el mismo periodo y para el mismo pais, la duracién del
procedimiento para lograr la publicacién de una decisién final
sobre los méritos de la peticién, la Comision tardé un promedio
de 5 afios y 7 meses. El caso con tramitacién mas rapida duro
1 afio y 10 meses y el de mayor duracién llevé una tramitacion
de 10 afios y siete meses aproximadamente™,

Una vez que las peticiones son decididas, la Comision
formula recomendaciones al Estado para resolver la situacién

10 Articulos 51 y 61 de la Convencién.
11 Datos tomados del Capitulo III del Informe Anual de Ia Comisién
Interamericana de Derechos Humanos, 2006. La distribucién es la

siguiente:
1997/2001 2002/2007
Soluciones Amistosas 28 34
Informes finales publicados 105 36
Casos remitidos a la Corte 20 58
Total 153 128

12 Utilizamos Estados Unidos en tanto y en cuanto representa el pais con
mayor nimero de informes publicados en los tltimos 5 afios y ade-
mas por tratarse muchos casos de pena de muerte la Comisién le dic
una tramitacién expedita. Datos obtenidos a partir del analisis de los
informes de casos publicados por la CIDH en los ltimos cinco afios.
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denunciada. Dichas recomendaciones pueden estar contenidas
en los compromisos asumidos en procesos de solucién amistosa
o en los informes finales publicados. El nivel de cumplimiento
de estas recomendaciones dista de ser ideal como se desprende
de los datos siguientes. En lo que se refiere a informes de fondo,
casi el 60% de las recomendaciones de la CIDH se encuentran
incumplidas. Apenas el 40% estan cumplidas parcialmente. En
el caso de soluciones amistosas, no hay ningiin acuerdo en que
haya existido un total incumplimiento con cerca del 85% de los
acuerdos cumplidos parcialmente®.

Un altimo dato para reflejar apenas parcialmente la si-
tuacion del amparo interamericano es el ndmero de casos que la
CIDH remiti6 para la decision de la Corte Interamericana. En la
dltima década, este namero crecié en un 190%, pasando de 20
casos remitidos en el quinquenio 1997/2001 a 58 entre los afios
2002/2007. Recientemente la CIDH indico” que “durante las dos
ultimas décadas, la Comisién ha sometido a la Corte un total de
114 casos, mas de la mitad de éstos (65) fueron sometidos desde
el afio 2003 hasta el presente™”.

Frente a este cuadro, resulta remarcable que el amparo intera-
mericano haya contribuido al “desarrollo de legislaciones internas
de los paises del hemisferio en base a los estandares internacionales
de derechos humanos en temas como desaparicién forzada, pena

13 Datos tomados del Capitulo Il del Informe Anual de la Comisién Intera-
mericana de Derechos Humanos, 2006. De todas maneras, creemos que
estos datos no deben ser tomados para juzgar la efectividad del sistema
de peticiones o casos individuales. El grado de cumplimiento con las
recomendaciones es uno de los elementos para tomar en cuenta pero lo
fundamental es analizar el impacto global del sistema para avanzar los
objetivos de promocién y defensa de los derechos humanos. Ver Dutrr-
zxY, Ariel. The Inter-American Commission On Human Rights, in Victims
Unsilenced: The Inter-American Human Rights System And Transitional
Justice In Latin America (2007).

14 Informe Anual de la Comisiéon Interamericana de Derechos Humanos,

2007. Introduccion.
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fie muerte y terrorismo; la derogacion de leyes de amnistia por su
mcompatibilidad con Ia Convencién Americana; la derogacién de
la.s- denominadas “leyes de desacato” en virtud de su incompati-
bilidad con el derecho a Ia libertad de expresion; la adopcic’)}rjl de
Iey?s para proteger a las mujeres victimas de violencia domeéstica;
la ejecucion de politicas piiblicas para promover laigualdad racialf
la adoPcién de medidas legislativas y administrativas para crea1:
meca'msmos efectivos de delimitacién, demarcacién y titulacion de
propl‘edades de comunidades indigenas; el progresivo ajuste de las
condiciones de sistemas carcelarios a las normas internacionaleé
de proteccién de los derechos humanos; el desarrollo de mecanis-

mos judiciales para combatir la impunidad por las violaciones de
derechos humanos, entre otros™®,

. En sintesis, el amparo interamericano en realidad es un
51ste1.na con tres niveles diferentes de proteccién, con una ten-
dencia al aumento de solicitudes amparo presentadas, con un
procedimiento lento, con un bajo nivel de cumph’mienéo de las
?ecomendaciones de la Comisi6n y con una tendencia hacia su
]udicia.lizaci(’)n que, sin embargo, es capaz de producir impor-
tantes impactos positivos aunque limitados en la vigencia de}z) 1
derechos humanos en la region. >

II.  LASITUACION REGIONAL DE DERECHOS HUMANOS
COMO PUNTO DE PARTIDA PARA DEFINIR EL PAPEL
DEL AMPARO INTERAMERICANO

. La§ discusiones sobre la evaluacion, la reforma, el perfec-
cionamiento o el fortalecimiento’ del sistema interamericano
en general y del amparo interamericano en particular por lo

15 Segu.nllra descripcién de la propia Comisién. Ver Informe Anual de la

6 Comision In.tere.lm.ericana de Derechos Humanos, 2007, Introduccién

1 P.a‘ra el uso indistinto de estos términos, ver por ejemplo, la Resol ‘
cién de I.a Asamblea General de la OEA, AG /RES. 1488 (X;(VII—O / 9L71)-
Evaluac'lén del Funcionamiento y el Perfeccionamiento del Sistema In-
teramericano de Promocién y Proteccion de los Derechos H;Amanos
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general no parten del contexto histérico en que se encuentra la
region ni de las necesidades en materia de derechos humanos
ni en los desafios que se vislumbran. Aunque muchas veces
se suele utilizar indistintamente los términos evaluacién,
reforma, perfeccionamiento o fortalecimiento, los mismos
tienen significados y propositos muy diferentes y parten de
posiciones diferenciadas frente al valor actual y futuro del sis-
tema interamericano de derechos humanos. Por lo general, al
hablarse de evaluacion y reforma se presupone que el sistema
interamericano no esta cumpliendo adecuadamente sus fun-
ciones partiendo de la premisa que el sistema operaria bajo la
logica de confrontacién con los Estados propia de momentos
de dictaduras o que el sistema no garantiza adecuadamente
los “derechos” de los Estados que comparecen ante la CIDH y
la Corte. Por lo tanto, se propone la “evaluacion” del sistema
y su “reforma” generalmente mediante la limitacion de las
facultades de la Comisién Interamericana. Por el contrario,
“perfeccionamiento” o “fortalecimiento” suelen utilizarse para
denotar que el sistema goza de gran legitimidad y efectividad y
que pueden adoptarse medidas para que los Estados cumplan
con las decisiones de los 6rganos interamericanos, incorporen
la normativa interamericana al ambito interno, para ampliar el
accesoy participacion de las victimas, para aumentar su presu-
puesto y, en lo que nos interesa en este momento, para hacer al
sistema mas judicializado. Pero casi como un dogma, las postu-
ras “perfeccionistas” o “fortalecedoras” se oponen a cualquier
iniciativa que implique la reforma de la Convencion.

Estas discusiones sobre el sistema suelen limitarse a pro-
poner reformas de los Reglamentos de la Comisién o la Corte o
discutir sobre el procedimiento de admisibilidad, de las audien-
cias, de las medidas cautelares, del rol de la Comisién ante la
Corte, etc. Es decir, se suelen concentrar sobre el procedimiento
del amparo interamericano pero no sobre los problemas y las nece-
sidades de derechos humanos en cada pafs y en la regioén en su
conjunto ni una reflexion profunda sobre si el amparo interane-
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ricano es la mejor respuesta a tales necesidades"”. Estos debates
en mayor o menor medida mencionan, pero jamas encuentran
una solucién, parala triada de problemas estructurales centrales
que confronta el sistema que hemos mencionado y que requieren
atencion prioritaria: falta de presupuesto, falta de cumplimiento
de sus decisiones y falta de ratificacion universal de los tratados
interamericanos de derechos humanos.

En su Informe Anual correspondiente al afio 2006, 1a Co-
misién indicé que la seguridad ciudadana, la inequidad social,
el acceso a la justicia y la consolidacién democratica contindan
representando las dreas que requieren mayor atencion en materia
de derechos humanos. Resalto las debilidades estructurales de las

instituciones democraticas asi como las brechas y los contrastes

propios de la regi6n mas inequitativa en términos socio-econé-
micos. Se refiri6 a la fragilidad del Poder Judicial, a los ataques
contra la independencia e imparcialidad de dicho poder y a los
problemas de acceso igualitario a la justicia, procesos judiciales
lentos, impunidad en casos de graves violaciones a los derechos
fundamentales y violaciones al debido proceso. Para la Comision,
la marginacion y exclusién social siguen siendo los rasgos carac-
teristicos de la region, que no solamente impiden la vigencia efec-
tiva de los derechos economicos, sociales y culturales de grandes
sectores, sino que repercuten y se reflejan en las modalidades de
abuso y violencia estatal a la par de impedir el fortalecimiento de
las instituciones democraticas. Identificé entre los aspectos de esta
relacién entre exclusion y degradacion institucional: la tortura, las
muertes violentas y el intolerable hacinamiento que caracterizan
el colapso de los sistemas carcelarios; las detenciones arbitrarias,
golpizas y ejecuciones policiales de j6venes de barrios populares;

17 Ver Nota de las Delegaciones de Panama, El Salvador, Brasil, Chile,
Pert, Colombia y México remitiendo documento para el Dialogo sobre
el funcionamiento del Sistema Interamericano de Derechos Humanos,
entre los Estados Miembros y los miembros de la Comisién Interame-
ricana de Derechos Humanos y la Corte Interamericana de Derechos
Humanos-Washington, D.C., 4 de abril de 2008 CP/CAJP-2584/08.
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el abuso de la prision sin juicio como mecanismo de control de los
sectores excluidos; el atropello violento de pueblos indigenas que
resisten la expulsion de sus tierras; la actuacién discriminatoria por
motivos étnicos y raciales de policias y fiscales. También resalto
la impostergable necesidad de una discusion y definicién ptablica
la creciente inseguridad ciudadana por el aumento de la crimina-
lidad, asi como la insuficiente respuesta institucional compatible
con los principios de una sociedad democratica y respetuosa de li-
bertades fundamentales. La desigualdad, a criterio de la Comisién,
contintia siendo un eje central del diagnéstico sobre la vigencia
de los derechos humanos en la region. Si bien durante los tltimos
afios se consolidé un proceso de recuperacion econdémica y en al-
gunos paises se redujeron los indicadores de pobreza e indigencia,
siguen existiendo millones de personas que confrontan problemas
de desempleo estructural, marginaciéon social e inaccesibilidad
a servicios sociales basicos. Tampoco ha variado la situacién de
desigualdad factica y juridica que afecta a las mujeres asi como a
grupos tradicionalmente discriminados, tales como los pueblos
indigenas, los afrodescendientes y homosexuales®. Frente a este
cuadro y otros diagndsticos que pueden incluir o excluir temas,
poner mayor o menor énfasis enalgunos de ellos, cabe preguntarse
qué tipo de sistema se requiere y necesita para el presente y para
las proximas cinco décadas. Es decir, reflexionar sobre el sistema
no se debe hacer exclusivamente desde una 16gica procesalista
que se concentra en los reglamentos o el procedimien'to que .Ios
6rganos siguen en la tramitacion del amparo interamericano, sino
principalmente desde una logica sustantivista que se refiere a las
demandas de derechos humanos en la regién y como atenderla
desde el sistema regional®.

18 Ver Informe Anual de la Comision Interamericana de Derechos Hu-
manos, 2006, Introduccién.

19 No debe confundirse mi propuesta de discusién sustantivista y no
procesalista, con la tesis defendida por el ex-Presidente de la Cprte,
Prof. Augusto Cangado Trindade cuando habla de la existencia de
una tesis de derecho procesal y una tesis de derecho sustantivo, ambas

|
|
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El ejemplo mads reciente de la postura procesalista es la
propuesta presentada por un grupo de Estados en el marco del
Dialogo sobre el funcionamiento del Sistema Interamericano de
Derechos Humanos. El documento se divide en tres partes. A.
Propuestas dirigidas a la Comisién que implican modificacién de
la actual regulacion, en el que se hace referencia a los siguientes
aspectos: 1. Necesidad de establecer plazos en la CIDH; 2. Ar-
chivo de peticiones; 3. Obligacion de individualizar y nominar
las presuntas victimas, para efectos de la admisibilidad de las
peticiones ante la CIDH y de las demandas ante la Corte; 4. Acu-
mulacion de admisibilidad y fondo; 5. Medidas Cautelares; 6.
Audiencias tematicas y 7. Audiencias sobre peticiones o casos. B.
Propuestas dirigidas a la Corte en la que se trata: 1. Necesidad de
garantizar el equilibrio procesal; 2. Obligacion de individualizar y

para explicar cuél es el rol de la Comisién en los procedimientos ante
la Corte. Segun el Prof. Cangado Trindade existen actualmente dos
tesituras: a) la tesis de derecho procesal, segiin la cual mientras exista la
disposicion de la Convencién Americana que sefiala que sélo los Estados
Partes y la CIDH pueden someter un caso a la Corte (articulo 61(1)), no
se puede cambiar el rol de la CIDH, sin perjuicio de una participacién
procesal de la presunta victima como “parte coadyuvante”; y b) la tesis
de derecho sustantivo, segtin la cual hay que partir de la titularidad de los
derechos protegidos por la Convencién, la cual es clara en que los titu-
lares de dichos derechos son los individuos, verdadera parte sustantiva
demandante, siendo la CIDH guardiana de la Convencién Americana,
queauxilia la Corte en el contencioso bajo la Convencién como defensora
del interés ptiblico. Ver Informe y Propuestas del Presidente y Relator
de la Corte Interamericana de Derechos Humanos, Juez Anténio A.
Cancado Trindade, a la Comisién de Asuntos Juridicos y Politicos del
Consejo Permanente de la Organizacion de los Estados Americanos en
el Marco del Dialogo sobre el Sistema Interamericano de Proteccién
de los Derechos Humanos: Bases para un Proyecto de Protocolo a Ia
Convencién Americana sobre Derechos Humanos, para Fortalecer su
Mecanismo de Proteccion (05 de abril de 2001), OEA/Ser.G/CP/ CAJP-
1781/01, de 10.04.2001. En definitiva, las posturas que menciona el Prof.
Cancado Trindade serian posturas procesalistas, ya que se concentran
sobre el procedimiento ante la Corte ¥ 1o sobre las necesidades de
derechos humanos en la region.
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nominar las presuntas victimas, para efectos de la admisibilidad
de las peticiones ante la CIDH y de las demandas ante la Corte y
3. Reparaciones, y finalmente C. Propuestas de alcance gene?al
que no implican modificacién normativa, en la que se mencio-
nan: 1. Necesidad de contextualizar las recomendaciones de la
CIDH; 2. Mejorar la accesibilidad al sistema: Asistencia' judicial
a las Victimas; 3. Fortalecimiento de la facultad consultiva de la
Corte; 4. Audiencias con participacion de peritos y testigos; 5.
Procedimientos de solucién amistosa; 6. Funcionamiento y finan-
ciamiento del sistema; 7. Principio de subsidiariedad en relacion
con el recurso tendiente a obtener reparacion y 8. Difusién del
sistema. Solamente en la tltima seccién se hacen algunas breves
referencias a las necesidades especificas de los Estados tales como
el fortalecimiento de la gobernabilidad o el fomento del didlogo
de la Comisién con las instancias nacionales.

III. SOBRE LA JUDICIALIZACION DEL SISTEMA Y EN
PARTICULAR DEL AMPARO INTERAMERICANO

Los problemas y debilidades en materia de d(?rechos asi como
la presencia de gobiernos democraticos y de una vibrante sogedad
civil, exigen que el sistema interamericano y la OEA 1'edef1T1an S}l
visién y su papel. En la tiltima década, se ha puesto gran énfasis
en el proceso de judicializacién del sistema o en qh‘as palabras en
la centralizacion del amparo interamericano como instrumento por
excelencia del sistema de proteccion y promocién de los derechos
humanos en la region.

El proceso de judicializacion al que nos r.eferimos, es pgfte
de un proceso méas amplio que ha sido denorr-una'do l_e gal1_zac1.o/n.
Por legalizacién se ha entendido una forma de 1‘nst1tuc1onal1zac.1on
caracterizada por tres dimensiones. Obligaciones, en el sentido
de que los Estados estan juridicamente vinculados por reglas o
compromisos de caracter internacional y por ende sujetos a las
reglas y procedimientos del derecho internacionales. Preczszc')n' en
el sentido de que las reglas son claras, definiendo con precision
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las conductas requeridas, autorizadas o prohibidas. Y finalmente
por la {Jlel.egaczon que otorga autoridad a instituciones — creadas
pero distintas a los Estados — paraimplementar las reglas, inter-

pretarlas, aplicarlas, resolver disputas y en ciertos casos adoptar
nuevas normas juridicas®.

Judicializacion seria la manifestacién del altimo aspec-
' jco c'uando se atribuyen las soluciones de disputas a un 6r I;no
]'ud.1cial. Particularmente, algunos han limitado el uso del térriin
]Lfdzcializacio'n al proceso mediante el cual una entidad admi?
mstraFiva monitorea a los Estados miembros en formas que se
aproximan a procedimientos legales. Dicha institucién no judi-
'Clal funciona, de todas maneras, repleta de instrumentalid]ades
]udicie.lli.zadas propias de un tribunal tales como la incidencia
de opiniones legales formales, desarrollo de “jurisprudencia”
pr.esencia de criterios judiciales para evaluar las evidencias o/
criterios de legitimacion procesal activa o pasiva?.

o En el caso del sistema interamericano, nos referimos a la
Judi czulz?acién para comprender tres procesos paralelos y comple-
mentarl'os: un mayor énfasis en el procesamiento de casos Iiel
amparo interamericano— frente a otras herramientas del sistema
como son las visitas i loco o las actividades de asistencia técnica
una creencia que el amparo interamericano Judicial tiene mayoresl
virtudes que el amparo interamericano cuasi-judicial y una mayor
estructuracion del amparo interamericano como un proceso judi(}:,ial
(particularmente en la etapa frente a la Comisién, un organismo
cuasi-judicial pero no judicial). / ®

20 Xer ABBOT.I‘, Kenneth W., Robert O. KEOHANE, Andrew Moravesik
- nr}:e—llg\/la?e’f SLAUGHTER ¥ Duncan SNIDAL. “The Concept of Legaliza:
ton”. kn: International Organization 3. Vol. 54 1, izati
Politics, 2000, pp- 401~40§. (egalizationand World
Yer WEIS'BAN, Edgard. “Verdictive discourses, shame and judicialization
in pursuit of fregdqm of association rights”. En: Mecklend-Garcia y Cali
Basak. The legalization of Human Rights. 2006, pp. 134-135.

21
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Algunos han llamado la atencion sobre los riesgos de

que la legalizacion y judicializacion, puedan desencadenar en
el fenémeno de sobrelegalizacion que ocurre cuando las reglas

sustantivas de un tratado o los procesos de monitoreo interna-

cional de las obligaciones emergentes de los instrumentos son

demasiado limitativas de la soberania estatal, provocando que

los Gobiernos no cumplan con las decisiones de los 6rganos de

supervisién internacional o incluso que se retiren o denuncien el
tratado. En otras palabras, debido a las interpretaciones de los

6rganos internacionales se expande el alcance de los tratados

exigiendo profundos cambios en las practicas y legislaciones
nacionales mé4s alla de lo que originalmente se concibi¢ al rati-
ficarse el respectivo tratado, generando oposicion interna a su
cumplimiento e incluso presion para modificar o denunciar el
tratado®. Dos ejemplos de este fenémeno en el sistema interame-
ricano, son el pretendido retiro de la jurisdiccién contenciosa de
la Corte, por parte del Gobierno de Pert, bajo Alberto Fujimori
—luego de que la Corte resolviese algunos casos de terrorismo
y que la Comisi6n remitiese al tribunal las demandas sobre la
situacion del canal de television de propiedad del opositor al
régimen, Baruch Ivcher, y la remocion de jueces independientes
del Tribunal Constitucional peruano— asi como la denuncia
de la Convencién por parte de Trinidad y Tobago al verse de-
mandada judicialmente ante la Corte por la forma de regular
y aplicar la pena de muerte.

Por supuesto que el procesamiento de amparos interameri-
canos tiene muchos beneficios. Uno de los principales impul-
sores de la judicializacion y legalizacién del sistema, Claudio
Grossman resume los beneficios de la siguiente manera: “La
tramitacion de casos tiene efectos de gran valor. En primer
lugar, permite hacer justicia en situaciones que no han podido

22 VerHerrer, Laurence R, “Overlegalizing Human Rights: International Rela-
tions Theory and the Commonwealth Caribbean Backlash Against Human
Rights Regimes”. En: Columbia Law Review. Vol. 102, November, 2002.
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ser resueltas en el 4mbito interno. En segundo término, el siste-
ma enriquece el acervo juridico regional y nacional al elaborar
Interpretaciones de normas de derechos humanos, creando una
vision hemisférica juridicamente compartida sobre la base de
tratados libremente ratificados. (---) [L]os casos ofrecen inter-
pretaciones sélidas y bien fundamentadas sobre [distintos] dere-
chos (...) Desde un punto de vista procesal, el conjunto de casos
(-..) contiene elementos de gran valor sobre diferentes criterios
de admisibilidad (...)[L]a constante y creciente complejidad
juridica de los casos que la Comisién viene resolviendo (...)
trae aparejado crecientes demandas que requieren de un gran
conocimiento juridico, tanto sobre el contenido de los derechos
como sobre el cumplimiento de los procedimientos establecidos
en el sistema. La tramitacion juridica de los casos contribuye
a la despolitizacion de los derechos humanos fortaleciendo el
sistema y su legitimidad”=,

Sin perjuicio de muchas virtudes que se le puedan atribuir,
este proceso de judicializacién no ha logrado dar una respuesta
adecuada a las demandas de vastos sectores de la poblacién,
como lo demuestra la propia descripcion que la CIDH hace de
la situacion de derechos humanos en la region. Tampoco ha
aprovechado todos los espacios que sociedades democraticas
le brindaban al sistema interamericano. Por ello, proponemos
una reflexién del sistema desde Ia perspectiva sustantivista, que
parta de las necesidades de derechos humanos en los paises y
de la capacidad de respuesta y adaptacion de la Comisién y la
Corte a las mismas. '

23 Discurso del Decano Claudio Grossman, Presidente de la Comisién
Interamericana de Derechos Humanos, en la presentacién del In-
forme Anual 2000 de la CIDH a la Comisién de Asuntos Juridicos v

Politicos del Consejo Permanente de la OEA, Washington, D.C., 25
de abril de 2001.
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IV. LA NECESIDAD DE CENTRALIZAR LOS DERECHOS
HUMANOS DENTRO DE LA OEA2

Siendo un mecanismo que opera dentro de una organizacién
regional intergubernamental, creemos que la tinica forma en que
los Estados colectivamente, la OFA y su sistema de derechos
humanos puedan fortalecer su contribucién a la vigencia de las
libertades fundamentales y que ayuden a los Estados a superar
sus problemas estructurales y debilidades institucionales, es
centralizando el tema de derechos humanos dentro de la Organi-
zacionregional. El Secretario General ha resaltado que “En lo que
a la Secretarfa General concierne, consecuente con los mandatos
de las Cumbres de los Presidente y de la Asamblea General de
la Organizacién, he incluido el 4rea de derechos humanos como
uno de los cuatro ejes programaticos de la agenda hemisférica,
que orientara su trabajo en el periodo que resta de [su] manda-
to”®. Sin embargo, estas manifestaciones y otras similares no se

24 Dejamos para otra oportunidad la reflexion sobre si en las préximas
cinco décadas, la OEA y sistema interamericano de derechos humanos,
continuaran siendo el foro regional por excelencia en materia de derechos
humanos. Solo brevemente resulta interesante mencionar algunas inicia-
tivas que podrian ser indicadoras o bien de nuevas tendencias regionales
alternativas al rol de la OEA en materia de derechos humanos o por el
contrario expresiones de complementariedad subregionales con el me-
canismo regional interamericano. Por ejemplo, el Consejo Presidencial
Andino adoptd en 2002 la Carta Andina para la Promocién y Proteccion
de los Derechos Humanos. La Carta declara que “constituye la primera
manifestacién integral de la Comunidad Andina en materia de derechos
humanos en el espacio comunitario, y complementa la normativa nacio-
nal, interamericana y universal en el tema” (articulo 63) y los Estados in-
dican que “cooperaran activamente con los sistemas de Naciones Unidas
e Interamericano de proteccién y promocién de los derechos humanos,
y promoveran la cooperacion entre dichos sistemas” (articulo 82). Sin
embargo, deja abierta la puerta para que “se incorporen posteriormente
otros modos y vias de seguimiento [de los compromisos de la Carta]
por conducto de los canales comunitarios pertinentes” (articulo 86).

25 Discurso de José Miguel Insulza, Secretario General de la Organizacion
de los Estados Americanos en la Sesién Inaugural del 127 Periodo de
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traducen en la concepcion integral de la Organizacién ni en el
accionar colectivo de los Estados.

Normativamente, el articulo 2 de la Carta de la OEA no
incluye entre “los propésitos esenciales” de la OEA la defensa o
promocion de los derechos humanos®. Si efectivamente su pro-
mocién y proteccién regional constituye una de las prioridades
hemisféricas deberia modificarse el texto de la Carta para incluir
la promocién y proteccién de los derechos humanos como uno
de los propésitos esenciales de la Organizacion. En el mismo
sentido, dado que los dos Organos centrales del sistema son la
Corte y la Comisién, deberia incluirse en la Carta a la Corte para
subsanar el vacio actual que solo reconoce a la Comisioén?. Por
tltimo la Carta deberia garantizar y reconocer normativamente,
la principal fuente de efectividad, legitimidad y credibilidad del
sistema interamericano que es su independencia y autonoma de
la Comision, la Corte y sus respectivas Secretarias. El proceso
de judicializacion mencionado exige que los 6rganos decidores
de amparos interamericanos cuenten normativamente con esta
proteccion de independencia e imparcialidad.

Sesiones de la Comisién Interamericana de Derechos Humanos, 26 de
febrero de 2007.

26 Los propésitos esenciales mencionados son: a) Afianzar la paz y la
seguridad del Continente; b) Promover y consolidar la democracia
representativa dentro del respeto al principio de no intervencién; c)
Prevenir las posibles causas de dificultades y asegurar la solucién
pacifica de controversias que surjan entre los Estados miembros; d)
Organizar la accién solidaria de éstos en caso de agresién; €) Procurar
la solucién de los problemas politicos, juridicos y econémicos que se
susciten entre ellos; f) Promover, por medio de la accién cooperativa,
su desarrollo econ6mico, social y cultural; g) Erradicar la pobreza
critica, que constituye un obstaculo al pleno desarrollo democratico
de los pueblos del hemisferio, y h) Alcanzar una efectiva limitacién de
armamentos convencionales que permita dedicar el mayor niimero de
recursos al desarrollo econémico y social de los Estados miembros.

27 Los articulos 53 y particularmente 106 de la Carta de la OEA sélo se
refirieren a la Comision Interamericana de Derechos Humanos. No hay
ninguna referencia explicita en la Carta a la Corte.
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Mas alla de un mero cambio normativo, se requiere que la
Organizaciéon como tal centralice el trabajo de los derechos hu-
manos®. Particularmente es indispensable que el presupuesto de
la OEA demuestre que la defensa y promocién de los derechos
humanos representa més que el 5% de las prioridades politicas
de la Organizacion reflejada en la forma en que se asignan .los
recursos presupuestarios. Si tal como el Secretario General indica,
los derechos humanos constituyen uno de los cuatro ejes pro-
graméticos de la agenda hemisférica, el sistema interamericano
de derechos humanos deberia recibir el 25% del presupuesto de
la Organizacion. Asimismo, la captacién de fondos exte.rru.)s por
parte de la OEA deberia reflejar esta centralidad. Al hm.lte-ir el
financiamiento del sistema de derechos humanos se condiciona
su perfil de trabajo. El procesamiento de amparos interamericanos
es menos costoso que una presencia permanente o frecuente de
la Comisién en los paises o el desarrollo de programas estable.zs
y duraderos de asistencia y acompafiamiento técnico en materia
de derechos humanos.

Si bien no creemos que el amparo interamericano d.eba ser la
respuesta tnica ni principal con la que la OEA reaccione a las
demandas en materia de derechos humanos, si pensamos que el
amparo interamericano en su dimensién judicial por los befleﬁcios
que mencionamos, debe tener un rol importante. De 6.1111, quela
OEA, por ende, deba impulsar e idealmente requerir que sus
Estados Miembros sean parte de la Convencion y acepten la

28 Por ejemplo, aéreas claves para el goce y ejercicif) de los der.echos
humanos o para la prevencién de su posible violacién que funcionan
dentro de la OEA o bajo los auspicios de la OEA, como pueden ser el
Comité Interamericano contra el Terrorismo, la Secretaria Ejecutiva
para el Desarrollo Integral, el Mecanismo de Seguimiento de la .I}n»
plementacién de la Convencién Interamericana contra la Corrupcion,
las Reuniones de Ministros de Justicia o de Ministros o Procuradores
Generales de las Américas (REMJA), por solo mencionar algunos nunca
o raramente incluyen a la Comision en sus actividades por lo que no
sorprenda que tampoco incluyan una perspectiva de dereches humanos
en su accionar.
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jurisdiccién de la Corte, ejes centrales del sistema de proteccién,
es decir que el amparo interamericano sea un derecho reconocido
a todos los habitantes de los Estados Miembros de la OEA.
Esto exigiria crear incentivos suficientes para que en un plazo
prudencial todos los Estados Miembro de la OFEA sean parte
de Ia Convencion y estén bajo la jurisdiccién de la Corte®. Por
ejemplo, el afio 2019, dentro de poco més de diez afios y 50 afios
después de haberse adoptado la Convencién Americana, podria
ser una fecha para que se haya logrado la adhesion universal a
la Convencion y a la jurisdiccion de la Corte. Para lograr esta
ambiciosa meta, la Comisién y la Secretaria General deberian
disenar una estrategia de trabajo conjunto con los Estados para
apoyarlos e incentivarlos en este proceso. Quizas al final del
plazo propuesto para la participacién universal en el sistema de
derechos humanos, la OEA deberia pensar si aquellos Estados
que no han adherido al tratado central en materia de derechos
humanos pueden seguir siendo parte de la Organizacion® o
pueden gozar de los mismos derechos que los Estados que
participan plenamente del sistema interamericano®, en tanto

29 Este es el sistema que se sigue en el Consejo de Europa donde la
plena aceptacién del Convenio Europeo de Derechos Humanos,
incluida la jurisdiccién de la Corte Europea de Derechos Humanos
es una condicién para la admisién de nuevos Estados en el Consejo
de Europa. Ver LEUPRECHT, Peter. “Innovations in the European Sys-
tem of Human Rights Protection: Is Enlargement Compatible With
Reinforcement?”. En: Transnational Law and Contemporary Problems,
8,1998, p. 327. '

30 Estamos concientes que la exclusién de la OEA de paises importantes
debido a que no ratifiquen la Convencién no solamente es una impo-
sibilidad politica en las condiciones actuales sino que también puede
ser nocivo para la mejor proteccién de los derechos humanos y poner
enriesgo la existencia misma de la OEA. Precisamente por ello, deben
utilizarse todos los mecanismos e incentivos posibles para que dichos
Estados se integren plenamente en el sistema regional de proteccién
de los derechos humanos.

31 Por ejemplo, se podria impedir a dichos Estados nominar miembros

para la CIDH o participar en las elecciones de Comisionados o de
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y en cuanto no comparten la expresion normativa de uno de
los valores comunes regionales. .

Los Estados que afin no han ratificado la C?nvgncién ni
han aceptado la jurisdiccion de la Corte, debena}n mformlar
periédicamente al Consejo Permanente, al Secretario G/engra y
a la Comision sobre el estado de su legislacién y la pract1c§’en
lo que respecta a los derechos protegidos por la Convencidn,
precisando en qué medida se ha puile.sto 0 se propone poner en
ejecucion cualquiera de las disposiciones de la Cor.l\.lenc‘llonae
indicando pasos que se han dado para logrgr la .ra’uflcaaon e
la Convencién asi como las dificultades que impiden o retrasan
su ratificacién y las medidas adoptadas para superar d1€hc/>s
obstaculos®. Basada en estos informes, la Com1'51on deben.a
elaborar un esquema de trabajo y asister.l?ia técmc.a para fe?€1-
litar el proceso de ratificacion y aceptacion de la jurisdiccion
de la Corte.

V. LA VINCULACION ENTRE LA PROTECCION DE LA
DEMOCRACIA Y LA DEFENSA DE LOS DERECHOS

HUMANOS

La Carta Democratica Interamericana claramente sefiala
. B o
la interrelaciéon entre democracia y derechos humanos?. Sin

jueces —en caso de que el Estado haya ratificado la Convencién pero
tado la jurisdiccién de la Corte—. )

32 g(s)tzcsj&ema prz)puesto es similar al mecanismo p.revisto enel ar‘t1culo
19 de la Constitucion de la Organizacion Intemaa.onal del Trabajo con
respecto a los convenios internacionales de traba]o.

33 Elarticulo 3 de la Carta Democratica Interamerlcz.ma establece que son
elementos esenciales de la democracia representativa, entre otros, e} res-
peto a los derechos humanos y las libertades fundamentales. EI a.rtlc.ub
7 sefiala por su parte que la democracia es indispensable para el ejercicio
efectivo de las libertades fundamentales y los derechos humanos, en su
caracter universal, indivisible e interdependiente;,. consagrados en las
respectivas constituciones de los Estados y en los instrumentos intera-
mericanos e internacionales de derechos humanos.
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embargo, en la practica, la OEA ha limitado la aplicacion de 1o
mecanismos de defensa de la democracia previstos en la Cartz
de la Organizacién y en la Carta Democratica Interamericanz =
la legitimidad de origen de los sistemas de gobierno, esto es !
ejercicio del derecho al voto perono ala calidad democratica er
general. Ello encierra un peligro en dos direcciones claramen
identificables. Por un lado, otorga legitimacion internacional z
gobiernos de tinte autoritario que cumplen con los requisitos
democraticos sélo en un plano formal. Por el otro, impide que
la cldusula democrética sea entendida e interpretada como el ej=
fundamental sobre el que debe girar la accién de los gobernantes

para proteger y garantizar todos los derechos plasmados en e!
sistema interamericano®.

u

En este sentido, es indispensable vincular los mecanismos
de reaccion de la Organizacién ante crisis de la gobernabilidad
democratica con la plena vigencia de los derechos humanos.
Particularmente, la violacién grave y sistematica de los derechos
humanos y el incumplimiento reiterado y consistente de las de-
cisiones de los érganos del sistema interamericano de derechos
humanos deben incorporarse como elementos disparadores de
los mecanismos de protecciéon de la democracia incluidas en la
Carta Democratica. Al mismo tiempo, y a fin de evitar la profun-
dizacién de crisis que muchas veces desencadenan en quiebres
institucionales o generan violencia politica, la Carta Democra-
tica deberia establecer algiin tipo de mecanismo de reaccién

preventivo ante los llamados de atencién y alerta temprana que
produce la Comisién.

Por udltimo, es esencial que se le otorgue a la CIDH la
capacidad de generar y activar los mecanismos de proteccion

34 Aun antes de la adopcién de la Carta Democratica Interamericana
se criticaba la limitacién del rol de la CIDH y del analisis de crisis
de gobernabilidad. Ver MenDEz, Juan y Gastén CHiLER. La Clausula
Democratica y el Derecho Interamericano. En: http :/ /www.udp.
cl/ derecho/publicaciones/ clausula_demo.pdf
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institucional de la democracia previstos enla Car’fa Dem.oc'ré’aca
(articulos 18 y 20). Ello no solamente lg daria mas credlt?qldad
e independencia a este mecanismo, sino que .1ntroduc1r1a un
elemento de analisis de la calidad democratica de nuestros
paises desde la perspectiva de los derechos humanos.

VI. LA NECESIDAD DE REFORMAR EL PROCESAMIENTO
DEL AMPARO INTERAMERICANO: NUEVOS ROLES
PARA LA COMISION Y PARA LA CORTE

6.1. La necesidad de la reforma

La reforma de los Reglamentos de la Comision y la Corte
en el afio 2001% produjo importantes efectos e'ntre los que se.
pueden mencionar: mayor nimero de casos enviados a la' Cortei ;
mayor participacion auténoma de las victimas temte el trl‘t?una ,
incremento exponencial de la jurispr1'1d.er.1c'1a interamericana,
mayor ntmero de decisiones de admplblhdad de la CIP? y
disminucién de informes finales publicados por la Comlslon.
Hay un descenso en el total de casos dec1d1d<?s por el sistema.
En suma, la judicializacién no ha traifio aparejado un gumento
en la productividad en el procesamiento del amparo interame-
ricano®.

Queremos detenernos particularment'e en do's’ areas en las
que el sistema interamericano en su Co.nﬁ‘ggraaon act-u‘al de
procesamiento del amparo interamericano ]udlc1al aparece d}s‘fun(i
cional. La primera se refiere a las cuestiones de admlslblhda1
decididas por la Comisién y examinadas nuevamente por la

35 Enelafio 2001, entraron en vigencia los Reglamentos reformad(()is ph?r
la Comisién y por la Corte. Véase por todos, GiaLpino, Rolando E.,
El nuevo Reglamento de la Corte Interamericana de Derechos Humcm.o,s‘;
ED 10/12/02y por el mismo autor, El nuevo Reglamento de la Comision
Interamericana de Derechos Humanos, ED 30/1.2'/02. | ‘

36 Ne queremos implicar con ello que la.pro'ductlm.dad deba ser el para-
metro por excelencia para medir la eficacia del sistema.
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Corte en la etapa de excepciones preliminares. Atun cuando 1z
Convencién indica claramente que es la Comision la que tiene
la facultad de declarar admisible o inadmisible una peticiéon¥, Iz
Corte utilizando el articulo 62 inciso 3 que indica que el tribunal
interamericano puede “conocer de cualquier caso relativo a Iz
interpretacion y aplicacion de las disposiciones de [la] Conven-
cién” entiende que puede revisar todo lo decidido por la CIDH,
incluida las determinaciones de admisibilidad®. Por lo tanto,
por ejemplo, si después de dos o tres afios de tramitacion, Iz
Comisién decide que un caso es admisible pues se agotaron los
recursos internos, varios afios después, la Corte puede volver
a analizar exactamente el mismo punto con exactamente los
mismos argumentos y hechos si el Estado asi lo solicita. Lo
que es mas grave, es que esta posibilidad de apelacion de las
determinaciones de admisibilidad ante la Corte a favor de los
Estados, no existe para las perscnas cuyas peticiones son decla-

radas inadmisibles por la Comision ya que no pueden acudir
directamente a la Corte.

El segundo aspecto disfuncional se refiere a las duplica-
ciones en la produccién de prueba y determinaciones de hecho.
Todas las cuestiones facticas asi como las pruebas documentales
y testimoniales deben ser producidas, debatidas y analizadas
ante la CIDH y luego ante la Corte. El articulo 44 inciso b del
Reglamento de la Corte estipula que “Las pruebas rendidas
ante la Comision serén incorporadas al expediente, siempre que
hayan sido recibidas en procedimientos contradictorios, salvo
que la Corte considere indispensable repetirlas” jamas ha sido
invocado por la Corte en los tltimos siete afios desde que fue

37 Ver articulos 46 inciso 1 (“para que una peticion.... sea admitida
por la Comisién®), 47 (“la Comision declarara inadmisible toda
peticion...”) y 48 inciso 1 apartado a (“la Comisién, al recibir una
peticion.... procedera en los siguientes términos: a. si reconoce la
admisibilidad”).

38 Ver entre maltiples casos, Caso Constantine y otros. Excepciones Preli-
minares. Sentencia de 1 de septiembre de 2001. Serie C N.° 82, parr. 71.
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incluido en el Reglamento. Tan disfuncional es la si‘a{aaon aggg
la Corte vuelve a hacer determinaciones de hechos1 atug cu ndo
el Estado ha aceptado la version de los hechos relata anpi or 12
CIDH?. Esta duplicacion por parte de }a Corte ger1e1jatuma ©
cesario costo financiero, humano y de tiempo en un 51sdeu ne Edo
carece de los tres. Este problema que se ha vemdho pro uciendo
desde el primer caso contencioso ante la Corte 1 ace rrlr‘:arias o
afios se ha agravado a partir de las reformas reg 1ame arias &
2001, dado el incremento de casos ante la Corte, la .:slpfa cion ce
las victimas como actores auténqmos y el mayor énfasi

Corte en las determinaciones facticas.

6.2. La propuesta de reforma

. . ere
Para solucionar estos aspectos dlsfuncuzinaies ge requl.eén
i e la Convenci
s procedimentales
la reforma de los aspecto : on
i6 establecer cla
i 6n reformada deberia
Americana. La Convenci ber o o
ramente la division de tareas entre la Comision 'y la Cort
tramitacién del amparo interamericano. /
. . wn
En este nuevo modelo convencional, la Comisién ser;l.b
i6 i ibu-
o6rgano de admisibilidad y solucion amistosa y laICc(>:rte un | -
i a Comision,
i i6 derecho. En este sentido,
nal de instruccién y de mistony
i se limitaria a
. . fuera del sistema de casos,
adicion a sus facultades : 05, e e
isibili a de soluciéon
i misibilidad y abrir una etap
adoptar informes de ad pa. de solucta
amiStosa. La produccién de prueba ante la CIDH se limitaria puray

39 Por ejemplo, en los casos Goiburu y Xargas Alreccooir(?irigi1 Piza%;‘ﬁé
i 5 legados por la . ‘
el Gobierno aceptd los hechos aleg . o L o
i6 habia cesado la controversia sobre ta ‘ n
e;tjozlfcéo (gﬁfgé a las partes a producir pruebas testlmomﬁllzs,, I:fir;_
(c?iales ;g/ éocumentales sobre los hechos sobre los que 1rloC a il:ién
una disputa y que ya habian sido determinados por la omFond g/
%econocidos por el Estado. Caso Vargag. (iArecotYsl;llgar\;af:;(})fb6. Serie,
iones y Costas. Sentencia de 26 de septie .
Iéelgir?ES y Ca};o Goiburu y otros Vs. Paraguay. Fondp, léel}\alaralcslgnes
y Cos-tas. Sentencia de 22 de septiembre de 2006. Serie o. .
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exclusivamente a los aspectos de admisibilidad. Su decisiér
admisibilidad de la peticién serfa final e inapelable ante 12 |

La etapa de solucién amistosa o conciliacién deberiz
un plazo determinado, por ejemplo, seis meses que pod
prorrogado solamente por acuerdo de los peticionarics -
Estado respectivo®. Si el asunto se soluciona, la Comisién
caria un informe tal como lo hace en la actualidad. Si la scl:
amistosa fracasa, el caso automaticamente pasaria a la Cort
que la Comisién deba preparar una demanda ni transformar
demandante. Lo que es mas importante, la Comision enviars
caso ala Corte sin haber hecho ninguna determinacién de hac
ni de derecho sobre el fondo del asunto. Una vez que el cz
llegase a la Corte, la disputa seria entre la presunta victima -
Estado respectivo. La Comisién no jugaria el rol de litigante, s

solamente de 6rgano principal de la Organizacién que actiia e

representacién de los Estados y como asistente en la btisque:

de justicia. En este aspecto, la Comision deberia contar con =

facultad de cuestionar a las partes (Estados y victimas asi come
a los testigos y expertos) y luego presentar su vision, opiniér

legal y propuesta de solucién del caso para la consideracién dz
la Corte®!.

40 De hecho, el Estatuto de ]Ja Comision en su articulo 23 inciso b sefialz
que “De no llegarse a la solucién amistosa referida en los articulos 44 21
51 dela Convencién, la Comisién redactara dentro del plazo de 180 dias
informe requerido por el articulo 50 de la Convencién.” No conocemos de
ningn caso en que la Comision haya hecho aplicacion de este articulo.
La modalidad que proponemos seria similar a la del Abogado General
del Tribunal de Justicia de las Comunidades Europeas. En primer lu-
gar, en tanto y en cuanto la CIDH no actuaria como parte. El Abogado
General es considerado integrante de la Corte Europea de Justicia. En
nuestra propuesta, la Comisién seria considerada érgano convencional
distinta de las partes intervenientes. En segundo lugar, no seria respon-
sabilidad de la Comisi6én, como no lo es del Abogado General, probar
los hechos ni producir testigos, peritos o prueba documental. En tercer
lugar, la Comision actuaria con la imparcialidad e independencia en
tanto 6rgano de la OEA al igual que el Abogado General perc no como

41
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6.3. Algunos de los beneficios de la propuesta

i i ar
La Comisién al descargar su tarea instructora, podrla/ c?im‘:E
gy R eta-
con més tiempo para hacer decisiones de adrmslblh(ilad I.na?d. !
- e
i 4 s analisis juridicos.
ores y més puntuale
lladas y precisas, con may idicos.
Ademas, al no tener que transformarse eventualmente en6r gr o
. ! , . P . a
de decisi6n o litigante, podria jugar un rol m?;-il?;‘g) de ;rcxllfe e
16 i ida
lucién amistosa. La posibi
en los procesos de so sit esino
hay solucion amistosa, el caso pase automahcarr;eéltte 3 i  Corte
en un plazo cierto, serfa un incentivo para que € sta realice
todos los esfuerzos para encontrar una solucién antes qu
demandado judicialmente. . -
La Corte por su parte, continuaria siendo un tribuna ]umo
i i6 co
cial que deberia realizar tanto la instruccién de };1 cic\u:lamitar
la determinacion de los hechos. La Cortelno c(:11e 'e'réa}l'dad o
imi i isibili
i i liminar relativa a la aam
ninguna excepcion pre va a adel
ampgaro interamericano sino que pasaria directamente arlcz)abadgs
probatoria. Conello reduciria los temasy puntosla '.ses p actuai
. nj iferenci sistema
i : nica diferencia cone
debatidos y resueltos. La : i !
- ue se produce e
3 el acervo probatorio q ce e
es que no contaria con 0 tor oo
la gIDH ni con las determinaciones fac’aca.s que lalCCémrte "
realiza. Pero dada la escasa o nula valoracién que la dobeﬁa
otorga a las pruebas producidas ante la CIDH esto no debert
recargar enormemente el trabajo de la Corte. .
irfalai cién
Laimplementacion de esta propuesta requeriria la1 1;1(1}:) an aaon
de un fondo de asistencia para las victimas dado el rol diteren o
propicia para la CIDH”. Por supuesto que hasta tanto no s
que se

parte demandante. En cuarto lugar, la Comision Cfodriiec;;essit;);:rrae;
inalmente, de ma lar al
tes sobre hechos y el derecho. Fme} : il
ilsjg aeridej éeneral presentaria sus conclusiones para la conmder;(;lc:nj;
la Cogrte Ver entre otros, Burrows, Noreeny Rosa GREaVES. The Advoc
. 19-30.
al and EC Law. Oxford, 2007, pp. o N
42 fgieerciente Asamblea General dela OEA decidio crear este onn.dtoe n:ie;
AG/RES. 2426 (XXXV1II-O/08), Creacion del Fondo de Asistenc
Legal del Sistema Interamericano de Derechos Humanos.
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logre la plena universalizacién del sistema, la CIDH deberiz
ten.e-r sus actuales facultades con relacién a los Estados que ni
ratificado la Convencién o aceptado la jurisdiccién de la Cor%;,

. E_s’ca propuesta ademas de reducir la duplicidad de los ;
Cedn'mentos mantiene intacta las dos decisiones de los 67 -~
del sistema interamericano con mayor grado de cum lim%“
esto es las decisiones sobre soluciones amistosas de Ia%omii*f
y las sentencias de la Corte. Ademds elimina la tension exis‘t"_
entre el rql de la Comisién como organo imparcial decisor e; :,,;
amparos interamericanos procesados ante ella y luego den; -
dante ante la Corte. También resuelve la aparente situaciém:“f
desventaja de los Estados ante la Corte al tener que respond . .
rr}ulténeamente alos argumentos de la Comisién yde II; vicij;j .
Fmalmepte esta propuesta, reduciria enormemente el volum:’
de trabfi]o de la Comisién e idealmente la duracién de tod .
procedimiento ante el sistema, permitiendo a la CIDH cu OI‘T—:
las funciones promocionales y de asistencia técnica. e

VIL. LA NECESIDAD DE CAMBIAR EL PERFIL DE TRABAJO

Dada Ia situacién de derechos humanos en las América
e.s/necesario reformar la distribucién de funciones de Ia Comif
sién 'y la Corte. La nueva asignacién de responsabilidades
el sistema de peticiones individuales que se propone ermitiiI'1
a la CQmisién la liberacién ostensible de recursos hllfmanos %
ﬁnanc%eros, para aumentar sus trabajos de promocién, de aso}—
sora.mlento, de monitoreo general, de interacciéon y diéllogo co;1
Ciok.)lernos y sociedad civil asi como su capacidad de reacciér
rapida e inmediata ante crisis humanitarias. o

Los problemas estructurales que limitan la vigencia efectiva
d?e los d.erechos y los espacios abiertos por gobiernos democra-
’CIC.OS exigen fortalecer las capacidades de incidencia politica, de
asistencia técnica de la CIDH como complemento y balanc:e al
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proceso de judicializacion del sistema interamericano. La Comi-
sion en el escenario regional actual deberia jugar un papel mas
importante en los procesos de adopcién de politicas publicas
utilizando las oportunidades que ofrecen gobiernos elegidos
democraticamente y donde importantes sectores gubernamen-
tales estin genuinamente interesados en mejorar la situacion'y
superar los problemas de derechos humanos.

Para el cumplimiento de este rol la Comision deberia forta-
lecer su cooperacion técnica con los gobiernos de laregion, crear
y desarrollar mayores alianzas estratégicas con diferentes actores
relevantes en cada uno de los Estados Miembros. Por ejemplo,
en los paises donde existen y que tienen un funcionamiento efi-
caz, las instituciones nacionales de derechos humanos podrian
constituirse en aliados estratégicos fundamentales. Las Cortes
Supremas o Cortes Constitucionales por su posicién institucio-
nal central en un Estado de Derecho también deben ser aliadas
estratégicas de la CIDH. Sin embargo, es escaso o nulo el trabajo
que realiza la Comision con estos sectores.

Basado en un diagnéstico efectuado con las contribuciones
de los Gobiernos y de los actores de la sociedad civil, la Comision
deberia estructurar una agenda temética identificando las areas
prioritarias de trabajo integral en cada Estado y en la region en
su conjunto. Ello permitiria un trabajado més focalizado de la
Comision.

Este cambio de perfil implicara también un reordenamien-
to de las actividades de la CIDH. Asi, las herramientas que le
permiten poseer diagnosticos més claros sobre la situacion de
los derechos humanos y las necesidades en los distintos paises
como son las visitas in loco y de trabajo, las audiencias tematicas

generales, la preparacion y elaboracion de informes generales,
deben ser fortalecidas. _

Por supuesto, este rol politico y promocional, asi como la
asistencia técnica no puede afectar o disminuir la autonemia,
independencia e imparcialidad de la Comisién que constituye
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cesamiento del amparo interamericano. Para ello, la Comisién
debera balancear la impostergable necesidad de cooperar mas
estrechamente con los Gobiernos con su capacidad de anélisis
independiente y critico de la situacion de los derechos humanos
en los distintos Estados a través de sus diferentes mecanismos,
incluido el amparo interamericano.

El nuevo rol que se propone a la Comisién dentro del
procesamiento del amparo interamericano, permitira que lo com-
plemente con su rol de asistencia técnica. A través de un involu-
cramiento mas profundo en los procesos de solucion amistosa,
la Comisién podra promover la adopcion de politicas especificas
que no solamente procuren solucionar el caso puntual sino el
problema estructural que le dio origen. Ademas, al no ser la
parte demandante ni litigante ante la Corte y dada su capacidad
de asistencia debera jugar un rol mas activo en la facilitacién del
cumplimiento de las decisiones judiciales de la Corte y segui-
miento de sus propias recomendaciones, procurando incidir en
la adopcién y/o modificacion de politicas publicas.

Para facilitar el cumplimiento de las decisiones y segui-
miento de las recomendaciones, cada Estado deberia establecer
un mecanismo nacional encargado de la coordinacién, impulso
e implementacion de las decisiones interamericanas®. Este meca-
nismo tendria que contar con la participacion de las instituciones
y ministerios mas relevantes tales como los de Justicia, Relacio-
nes Exteriores, Interior o Gobernacién, Defensa, Economia, el
Ministerio Publico, la Defensa Publica, la Defensoria del Pueblo

43 Existen ya convenciones que exigen el establecimiento de un mecanismo
nacional para la implementacién del respectivo tratado. Por ejemplo,
el articulo 3 del Protocolo Facultativo a la Convencién contra la Tor-
tura relativo a las visitas periédicas a los lugares donde se encuentran
personas privadas de su libertad, estipula que “Cada Estado Parte
establecerd, designard o mantendr4, a nivel nacional, uno o varios
6rganos de visitas para la prevenciéon de la tortura y otros tratos ¢
penas crueles, inhumanos o degradantes (en adelante denominado el
mecanismo nacional de prevencién)”.
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o institucion similar. La Comision deberia ser un miembro per-
manente de este cuerpo y participar de manera peridédica en sus
reuniones, prestando asesoramiento técnico y compartiendo su
experiencia regional e histérica y resaltando las buenas préacti-
cas. Este mecanismo nacional y la Comisiéon deberian reportar
semestralmente a la OEA sobre su trabajo. Las victimas deberfan
ser invitadas a participar en las reuniones de este mecanismo
cuando sus casos son analizados.

VIII. CONCLUSION

Desde nuestra perspectiva sustantivista y no procesalista
creemos que el sistema interamericano ha trabajado contra los
Estados en las épocas de dictaduras y muchas veces a pesar
de los Estados en las épocas de transicién democratica. Ahora
resulta indispensable trabajar junto con los Estados. Los ejem-
plos incipientes de la colaboracion de los Estados con la CIDH
demuestran como es posible convertir al sistema interamericano
en un aliado para ampliar la efectividad de la proteccion de los
derechos y libertades fundamentales y la obtencién de justicia
en numerosos casos individuales. En este sentido, el rol de la
Comision debe ser modificado y fortalecido en los proximos
afos, incluyendo cada vez mas la tarea de cooperar y asesorar a
los pafses miembros sobre como atacar los numerosos problemas
estructurales que predominan en la regién.

La propuesta de repensar el amparo interamericano busca
promover que dentro de la OFEA se asuma decididamente el
desafio de colaborar con los Estados y con la sociedad civil para
evitar no solo graves retrocesos en la proteccién de los derechos
humanos, sino para asegurar el progreso hacia una mejor tutela
delas libertades para todos sus habitantes mediante la adopcién
de politicas publicas en la materia. Dentro de este marco, el ant-
paro interamericano y su procesamiento por la CIDH y la Corte
debe ocupar un lugar importante pero no ser el tinico ni el que
insuma la mayor parte del tiempo y los recursos de la Comision.




360 ARIEL DULITZKY

El procesamiento de peticiones individuales, debe ser redimen-

sionado para responder a las necesidades de derechos humanos
en la region de manera mas eficiente.

El énfasis en el amparo interamericano en desmedro de otras
herramientas disponibles presupone que las soluciones a los
problemas estructurales de derechos humanos en nuestra region
se pueden conseguir a través de respuestas legales y judiciales
A nuestro criterio, esta es una visién errada. -

El Tribunal Europeo de Derechos Humanos:
crisis del sistema e intentos de solucion

CARMEN MORTE-GOMEZ

I. EL CONSEJO DE EUROPA, EL CONVENIO EUROPEO
DE DERECHOS HUMANOS Y EL PROTOCOLO N.° 11
AL CONVENIO

El Consejo de Europa es una organizacion internacional que na-
ci6 de los escombros de la Segunda Guerra Mundial, en 1949,
con la voluntad de los Estados fundadores de unir mas estrecha-
mente a sus miembros, y con el objetivo fundamental, como sefiala
el articulo 1 de su Estatuto, de “salvaguardar y proteger los ideales
y principios que son su patrimonio comin, asi como favorecer su
progreso econémico y social”. Ademas, y como se recoge en el
articulo 3 de dicho Estatuto, “cada uno de los Estados Miembros
del Consejo de Europa reconoce el principio de la preeminencia
del Derecho y el principio en virtud del cual, toda persona que se
halle bajo su jurisdiccion ha de gozar de los derechos humanos y
de las libertades fundamentales”. Inmediatamente después, el 4 de
noviembre de 1950, se adopté en Roma el Convenio Europeo de
Derechos Humanos (en adelante, el Convenio), que entro en vigor




