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La OEA y los derechos humanos:

nuevos perfiles para
el Sistema Interamericano

Ariel E. Dulitzky*

Este aio se cumplen sesenta afios de la creacién de la Organizacién de
Estados Americanos (OEA) y de la adopcién de la Declaracién Americana
de los Derechos y Deberes del Hombre (Declaracién), y 30 afios de la entra-
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da en vigencia de la Convencién Americana sobre Derechos Humanos
{(Convencion). En 2009, la Comisién Interamericana de Derechos Huma-
nos (Comisién o CIDH) cumplird 50 afios de existencia y se celebrarin 40
afios de la adopcién de la Convencion'y 30 de la instalacién de la Corte
Interamericana de Derechos Humanos (Corte). Todos estos aniversarios
no solamente marcan hitos importantes, sino que ofrecen una buena opor-
tunidad para reflesionar sobre logros alcanzados y desafios presentes, y par-
ticularmente para analizar la situacién actual del Sistema Interamericano
de Derechos Humanos y como se prepara para afrontar sus préximas cinco
décadas.

En estos cincuenta afios, se ha desarroliado en el marco de la OEA una
compleja maquinaria destinada a la promocién y proteccion de los dere-
" chos humanos. Los dos 6rganos principales de este sistema son la Comisién
y la Corte.! De todos los mecanismos disponibles dentro del Sistema
Interamericano en las dos Gltimas décadas, el procesamiento de casos in-
dividuales o lo que varios autores han denominado el amparo interamerica-
no (Ayala Corao, 1998; Ferrer Mac-Gregor, 2006; Garcia Ramirez, 2006;
Sagiiés, 2007; Nogueira Alcal4, 2007) se ha transformado en su herramienta
por excelencia. El amparo interamericano consiste en el derecho de peticion
para acudir ante la Comisién con el fin de denunciar las violaciones a los
derechos humanos de las personas causadas por Ja accién, omision o toleran-
cia de agentes o entes de cualesquiera de los Estados miembros de la OEA.
Bajo ciertas circunstancias, este dmparo interamericano puede ser decidido
mediante una sentencia judicial diccada por la Corte.

E] Sistemna Interamericano le ha dado ala OFA renombre y la ha hecho
més conocida en nuestros paiscs y en el mundo entero. En los tiempos
oscuros de las dictaduras y guerras civiles y en los tiempos modernos
de democracias endeudadas con la solucién de problemas estructurales de
derechos humanos, la Comision y la Corte fueron y son la conciencia del
hemisferio, apoyando a los Estados —cuando existian las condiciones—y
4 sus habitantes en la efectiva proteccion de los derechos humanos. El
sistema, con sus distintas atribuciones y mediante la resolucion de casos
individuales, visitas i loco, relatorias temdticas, opiniones consultivas, me-
didas cautelares y provisionales asf como informes temdticos y sobre paises,
cumple un rol fundamental de denuncia y de alerta temprana frente a si-
ruaciones que comprometen la consolidacién de la democracia y ¢l Estado
de derecho, al tiempo de proteger los derechos de los habitantes cuando
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éstos no son debidamente garantizados a nivel nacional. La Comisién y Ja
Corte han salvado y contintian salvando vidas, han permitido abrir espa-
cios democriticos en el pasado y contribuyen en la actualidad a consolidar
las democracias, han combatido y combaten la impunidad y ayudan a ase-
gurar la verdad, la justicia y reparaciones a fas victimas de violaciones a los
derechos humanos.

Todos estos logros se han conseguido cuando el sistema y la CIDH
han utilizado de manera estratégica una combinacién de las diferentes
herramientas disponibles. Sin embargo, en las dltimas dos décadas es
posible observar una clara tendencia hacia la judicializacién del Sistema
Interamericano.? Nos referimos a la judicializacion para comprender cua-
tro procesos paralelos y complementarios: un mayor énfasis en el procesa-
miento de casos frente a otras herramientas del sistema como son las visitas
in loco o las actividades de asistencia técnica; una creencia en que el amparo
interamericano judicial tiene mayores vircudes que el amparo interameri-
cano cuasi-judicial; una mayor estructuracién del amparo interamericano
como un proceso judicial en la etapa frente a la Comision, un organismo
cuasi-judicial pero no judicial;® y, finalmente, una mayor formalizacién y
rigidez del procedimiento ante la Corte, con establecimiento de plazos y
criterios de evaluacién probatoria, entre otros, mds estrictos.

Quisiéramos conmemorar los aniversarios que s¢ dardn en el bienio
2008/2009 mediante una reflexién sobre el funcionamiento del sistema
en el contexto de la OEA y, particularmente, sobre las bondades y debi-
lidades de la judicializacion del procesamiento de peticiones individuales
con el objetivo estratégico del fortalecimiento de su contribucién para fa
proteccién de los derechos humanos. Es decir, buscamos identificar aque-
llas medidas necesarias que le permitan jugar un papel mis efectivo en
la promocién y proteccién de los derechos humanos en la regién. Una
caracteristica que distingue al Sistema Interamericano de otros 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 mds exitosas
del sistema, sean el amparo interamericano, las visitas in foco, la preparacién
y publicacién de informes, la adopcién de medidas cautelares y provisio-
nales, las soluciones amistosas, las relatorfas temdticas o la jurisprudencia
en materia de reparaciones, surgieron, se¢ fortalecieron o se redefinieron
en contextos y momentos histéricos determinados para responder a de-
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mandas puntuales. Esta reflexiéon debe ser, al mismo tiempo, estratégica,
para conducir a reforzar los mecanismos que funcionan eficientemente
para los fines de promocion y proteccién y que gozan del amplio respaldo
de los principales actores del sistema; consolidar aquellas dreas exitosas de
trabajo de la Comisién y de la Corte; identificar las situaciones o grupos
no debidamente atendidos; y finalmente, eliminar, modificar o superar los
aspectos disfuncionales al objetivo central de la proteccién de los dere-
chos humanos. Por lo tanto, la reflexién debe partir de fa identificacién de
cusles son estas necesidades regionales en materia de derechos humanos,
para luego esbozar posibles estrategias de trabajo. Es lo que procuraremos
realizar en las préximas secciones, aun cuando este articulo se concentre
principalmente en el sistema de casos y apenas esboce cambios cruciales
en otros aspectos del sistema. En este sentido, ¢l articulo debe entenderse
como una picza inicial de un proyecto mucho més ambicioso de un andlisis
sistémico y estructural de fa OEA en marteria de derechos humanos.

I. Breves aproximaciones criticas
a la situacion actual del Sistema
Interamericano de Derechos Humanos,
particularmente en el procesamiento de
casos individuales

A. Desigualdad en la proteccidn interamericana

La fortaleza del Sistema Interamericano y todos sus éxitos permiten reali-
zar, sin temores infundados de potenciales debilitamientos no deseados, una
mirada critica a su situacién para identificar los problemas que lo puedan
aquejar. En la actualidad, el sistema de casos ticne al menos tres diferentes
modelos, segtin los derechos que puede proteger y el 6rgano y tipo de pro-
teccién —judicial o cuasi-judicial— que ofrece. Primero se encuentra el am-
paro interamericano judicial, que opera en relacién con aquellos Estados que
han ratificado la Convencién Americana y reconocen la competencia de fa
Corte Interamericana.t Este mecanismo protege los derechos reconocidos en
la Convencién y otros instrumentos interamericanos que asf lo prevén, me-
diante un recurso judicial ante la Corte luego de concluido el trimite ante la
CIDH. El amparo interamericano cuasi-judicial tiene a la vez dos vertientes:
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a) la convencional, para aquellos Estados que han ratificado la Convencién
Americana pero que no reconocen la jurisdiccién de ta Corte.” Esta vertiente
cuasi-judicial convencional también protege los derechos reconocidos en la
Convention pero sélo a través de la Comisién; b) el amparo interamericano
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cuasi-judicial declarative, que tutela los derechos incluidos en la Declaracién

Americana mediante el accionar de la CIDH y se aplica a los Estados miem-
bros de la OFEA que no han ratificado la Convencién Americana.® En defini-
tiva, existe una situacién de desigual proteccién para todas las personas en las
Américas, tanto sustantiva como procesal, que no es ideal ni satisfactoria.”
Mientras que la jurisdiccién de la Comisién en relacién con la protec-
cién de derechos humanos en todos los Estados miembros de la OFA hace
que el mecanismo de casos individuales sea universal, la esfera de protec-
cién y los mecanismos de supervisién aplicables varfan de una categoria de
Estados miembros a otra. Algunas personas se benefician de las provisiones
mds especificas de la Convencién, mientras que otras dependen solamente
de la Declaracién Americana; de modo similar, algunas personas pueden
tener sus derechos asegurados mediante un mecanismo que concluya con un
procedimiento contencioso judicial ante la Corte Interamericana, mientras
que otras solo pueden buscar reparacion mediante un limitado mecanismo

cuasi judicial ante Ia Comision.

B. Falta de recursos financieros

Como mecanismo de tutela creado por y que opera dentro de la OEA,
serfa de esperar que la organizacion regional financiara debidamente sus
actividades. Sin embargo, la realidad indica que el monto total del pre-
supuesto de la Comisién y de la Corte destinado para todas sus opera-
ciones, incluido el procesamiento del amparo interamericano, representa
menos que el 10 % del presupuesto global de J]a OFA. Ello ha obligado a
la Comisién y a la Corte a depender de contribuciones financieras volun-
tarias de algunos Estados miembros y de varios paises de fuera de la region
para financiar el cumplimiento de sus mandatos. Por ejemplo, la Comisién
cuenta con financiamiento de la Unién Europea para atender los miles de
denuncias que sc encuentran rezagadas debido a que la OEA po la provee
con suficiente personal para atenderlos. La Corte cuenta con fos aportes
externos para poder celebrar audiencias sobre casos contenciosos fuera de su

sede como forma de acercar el sistema a las sociedades.®
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C. La situacion de la tramitacidén de casos

El aumento de peticiones

La cdncentracién del Sistema Interamericano en su sistema de casos
individuales a la que hicimos referencia se refleja, por ejemplo, en el in-
cremento exponencial de las denuncias recibidas y procesadas en la tltima
década. Entre otras razones, debido al estancamiento y reduccién presu-
puestaria en términos reales se ha provocado un grave atraso procesal en
la tramitacién de las peticiones individuales. Entre los afios 1997-2001, la
Comisién recibié 3.069 denuncias, mientras que en el quinquenio 2002-
2007 recibié 6.003 denuncias, es decir, un incremento del 95 %.° Sin em-
bargo, la CIDH decidié iniciar el procedimiento en 630 peticiones en cl
quinquenio 1997-2001 y 655 para los anos 2002 2 2007, o lo que equivale
a un crecimiento de apenas 3,9 %."° Esto significa o bien que el atraso en el
andlisis preliminar de las peticiones se incrementd exponencialmente en
los dltimos cinco afios, o que la Comisién aumentd el nivel de rechazo in
limine de las denuncias presentadas, lo que hace mis dificil la accesibilidad
al sistema. Dada la carencia de cifras piblicas, especulamos que la explica-

cién més plausible es que existe una combinacién de ambas.

El aumento de decisiones de admisibilidad/inadmisibilidad
y la reduccion en las decisiones finales de la CIDH

En el mismo periodo, y quizds por efecto de la reforma reglamentaria
de 2001, la Comisién aumenté el nimero de decisiones independientes
de admisibilidad/inadmisibilidad a la par que su capacidad para resolver
de manera definitiva peticiones decayé. De 1997 a 2001, la Comisién
adopté 209 decisiones independientes de admisibilidad/inadmisibi-
lidad, las que crecieron en un 22 % hasta llegar a 264 en el periodo
2002-2006.1

Pero si se consideran las tres formas en que puede culminar el procesa-
miento de peticiones y casos ante la CIDH con decisiones finales de ésta,'?
es decir mediante informes aprobando soluciones amistosas,'? la publica-
cién de informes finales sobre los méritos de la denuncia'® o la remisién del
caso para la decisién de la Corte Interamericana," el nimero de decisiones
finales de peticiones ante la Comisién decrecié un 16,3 % cntre los afios
2002-2006 en relacién con el periodo 1997-2001, que pasaron de 153

decisiones a 128.'6
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Mientras que en los afios 1997-2001 la Comisién publicé el mismo
ndmero de decisiones de admisibilidad que de decisiones finales (153), en el
quinquenio 2002-2006 la Comisién aprobé un 63 % mds de decisiones de
admisibilidad que de decisiones finales en las peticiones (209/ 128}). Ello de-
mostrarfa que la Comisién entiende que el mayor énfasis en el procesamien-
to de peticiones ante ella debe estar puesto en esta etapa de admisibilidad.

Tampoco la reforma reglamentaria produjo el efecto esperado de pro-
mover mayores soluciones amistosas a través del mayor niimero de decisio-
nes de admisibilidad o la remisién de casos a [a Corte. Para los afios anali-
zados (1997-2001 y 2002-2006), los informes sobre soluciones amistosas
pasaron de 28 a 34. Mientras que los informes de admisibilidad crecieron
en un 36 % v los casos ante la Corte en un 190 %, como se explicara, las
soluciones amistosas solo crecieron un 21 %.

La duracién del procedimiento

Si uno presta atencién a la duracién del procedimiento ante la Comision,
los datos son preocupantes si se presume que un procedimiento de ampa-
ro, aun cuando sea internacional, debe ser sencillo y rdpido. Por ejemplo,
si se toman los datos de duracién de los procedimientos de los tltimos
cinco afios en casos de los Estados Unidos en la etapa de admisibilidad, la
Comisién se demoré un promedio de 2,6 afios. La decision de admisibi-
lidad mds rdpida fue adoptada en 11 meses y la de mayor duracién, en 5
afios y 11 meses. Para lograr la publicacién de una decisién final sobre los
méritos de la peticién, la Comisién tardé un promedio de 5 afios y 7 meses.
F] caso con tramitacién mds rédpida duré 1 afio y 10 meses y el de mayor du-

racién llevé una tramitacién de 10 afios y siete meses aproximadamente.”

El bajo indice de cumplimiento con las recomendaciones
de la CIDH

Una vez que las peticiones son decididas, la Comisién formula re-
comendaciones al Estado para resolver la situacién 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. En lo
que se refiere a informes de fondo, casi el 60 % de las recomendaciones de
la CIDH se encuentra incumplido. Apenas el 40 % estd cumplido parcial-
mente. En el caso de soluciones amistosas, no hay ningin acuerdo en que
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haya existido un total incumplimiento, con cerca del 85 % de los acuerdos

cumplidos parcialmente. '

El incremento de casos ante la Corte Interamericana

Un dato para reflejar apenas parcialmente el proceso de judicializacion
es ol nimero de casos que fa CIDH remitié para la decisién de la Corte
Interamericana. En la (ltima década, este nimero crecié en un 190 %, por
lo que pasé de 20 casos remitidos en el quinquenio 1997-2001 a 58 entre
los afios 2002-2007. Recientemente, la CIDH indicé que “durante las dos
Gltimas décadas, la Comisién ha sometido a la Corte un total de 114 casos,
mis de la mitad de &stos (65) fueron sometidos desde el afio 2003 hasta el

» 19
Pfesente .

Las contribuciones del sisterna de casos

Frente a este cuadro, resulta remarcable que el sistema de casos haya
contribuido al “desarrollo de legislaciones internas de los paises del he-
misferio en base a los estdndares internacionales de derechos humanos en
temas como desaparicién forzada, pena de muerte y terrorismo; la dero-
gacién de leyes de amnistfa por su incompatibilidad con la Convencién
Americana; la derogacién de las denominadas ‘leyes de desacato’ en virtud
de su incompatibilidad con el derecho a la libertad de expresién; la adop-
cién de leyes para proteger a las mujeres victimas de violencia doméstica;
la ejecucién de politicas publicas para promover la igualdad racial; la
adopcién de medidas legislativas y administrativas para crear mecanismos
efectivos de delimiracién, demarcacién y titulacién de propiedades de co-
munidades indigenas; el progresivo ajuste de las condiciones de sistemas
carcelarios a las normas internacionales de proteccién de los derechos hu-
manos; el desarrollo de mecanismos judiciales para combatir la impunidad
por las violaciones de derechos humanos, entre otros”.”

Uno de los principales impulsores de la judicializacién y legalizacion del
sistema, Claudio Grossman, resume los beneficios de la siguiente manera:
“I a tramitacién de casos tiene efectos de gran valor. En primer lugar, permite
hacer justicia en situaciones que no han podido ser resueltas en el ambito
interno. En segundo término, el sistema enriquece ¢l acervo juridico regio-
nal 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 interpretaciones
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s6lidas y bien fundamentadas sobre {distintos] derechos... Desde un punto
de vista procesal, el conjunto de casos ... contiene elementos de gran va-
lor sobre diferentes criterios de admisibilidad ... [L]a constante y creciente
comiplejidad juridica de los casos que la Comision viene resolviendo ... trae
aparejadas crecientes demandas que requieren de un gran conocimiento ju-
ridico, tanto sobre el contenido de los derechos como sobre el cumplimiento
de los procedimientos establecidos en el sistema. La tramitacién juridica de
los casos contribuye a la despolitizacién de los derechos humanos fortale-
ciendo el sistema y su legitimidad” (Grossman, 2001).

En sintesis, el sistema de casos en realidad es un sistema con tres niveles
diferentes de proteccién, con una tendencia al aumento de denuncias presen-
tadas, con un procedimiento lento, con un bajo nivel de cumplimiento de las
recomendaciones de la Comisién y con una tendencia hacia su judicializa-
cién que, sin embargo, es capaz de producir importantes impactos positivos,
aunque limitados, en la vigencia de los derechos humanos en la region.

Il.La situacion regional de los derechos
humanos como punto de partida para
definir el perfil del Sistema Interamericano

Las discusiones sobre la evaluacién, la reforma, el perfeccionamiento
o el fortalecimiento® del Sistema Interamericano en general y del meca-
nismo de casos individuales en particular no suelen partir del contexto
histérico en que se encuentra la regién ni de las necesidades en materia de
derechos humanos ni en los desafios que se vislumbran. Aunque muchas
veces se utilizan indistintamente los términos evaluacion, reforma, perfec-
cionamiento o fortalecimiento, los mismos tienen significados y propésitos
muy diferentes y parten de posiciones diferenciadas frente al valor actual
y futuro del Sistema Interamericano de Derechos Humanos. Brevemente
y para fines tan solo analiticos, las posiciones podrian resumirse de la si-
guiente manera. Por lo general, al hablarse de evaluacién y reforma se pre-
supone que el Sistema Interamericano no estd cumpliendo adecuadamente
sus funciones, partiendo de la premisa de que el sistema operaria bajo la
I6gica de confrontacién con los Estados propia de momentos de dictaduras
o que ¢l sistema no garantiza adecuadamente los “derechos” de los Estados
que comparecen ante la CIDH y la Corte. Por lo tanto, s¢ propone la
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“evaluacién” del sistema y su “reforma” generalmente mediante la limi-
tacion de las facultades de fa Comisién Interamericana. Por el contrario,
“perfeccionamiento” o “fortalecimiento” suelen utilizarse para denotar que
el Sistera goza de gran legitimidad y efectividad y que pueden adoptarse
medidas para que los Estados cumplan con las decisiones de los érganos
interamericanos, incorporen la normativa interamericana al 4mbito inter-
no, para ampliar el acceso y participacién de las victimas, para aumentar
su presupuesto ¥, en lo que nos interesa en este momento, para hacer al
Sistema mds judicializado. Pero casi como un dogma, las posturas “perfec-
cionistas” o “fortalecedoras” se oponen a cualquier iniciativa que implique
la reforma de la Convencién. Suelen sostener que iniciar un proceso de
discusién sobre la Convencién puede invitar a rever el grado de reconoci-
miento de los derechos incluidos en el Pacto de San José de Costa Rica asi
como abrir una caja de Pandora que en lugar de fortalecer los mecanismos
de proteccién los debilite mediante reformas regresivas. Sostienen que los
Estados, en estos momentos, no tienen la voluntad politica de avanzar en
materia de proteccién de los derechos humanos.”

Estas discusiones sobre ¢l sistema suelen limitarse a proponer reformas
de los Reglamentos de la Comisién o la Corte, o a discutir sobre el pro-
cedimiento de admisibilidad, de las audiencias, de las medidas cautelares,
del rol de la Comisién ante la Corte, etc. Es decir, suelen concentrarse
sobre ¢l procedimiento de peticiones y casos pero no sobre los problemas
y las necesidades de derechos humanos en cada pafs y en la region en su
conjunto ni una reflexién profunda sobre si el amparo interamericano es
la mejor respuesta a tales necesidades. Estos debates, en mayor o menor
medida, mencionan pero jamds encuentran una solucién para la triada de
problemas estructurales centrales que contiene el sistema que hemos men-
cionado y que requieren atencién prioritaria: falta de presupuesto, falta
de cumplimiento de sus decisiones y falta de ratificacién universal de los ‘
tratados interamericanos de derechos humanos.

En su Informe Anual correspondiente al afio 2006, la Comisién indicé
que la seguridad ciudadana, la inequidad social, el acceso a la justicia y fa con-
solidacién democritica contintan representando las dreas que requieren mayor
atencién en materia de derechos humanos. Resaltd las debilidades estructurales
de las instituciones democriticas asi como las brechas y contrastes propios de
la regién mis inequitativa en términos socioecondmicos. Se refirié a la fragili-
dad del Poder Judicial, a los ataques contra la independencia e imparcialidad
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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 fun-
damentales y violaciones al debido proceso. Para fa Comisién, la marginacién
y exclusién social siguen siendo los rasgos caracterfsticos de la regién, que no
solamente impiden la vigencia efectiva de los derechos econémicos, sociales y
culturales de grandes sectores, sino que repercuten y se reflejan en las moda-
lidades de abuso y violencia estatal al tiempo que impiden el fortalecimiento
de las instituciones democréticas. Identific entre los aspectos de esta relacién
entre exclusién y degradacién 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 jévenes de ba-
rrios populares; el abuso de la prisién sin juicio como mecanismo de control de
los sectores excluidos; el atropello violento de pueblos indfgenas que resisten la
expulsién de sus tierras; la actuacion discriminatoria por motivos étnicos y ra-
ciales de policias y fiscales. También resaltd la impostergable necesidad de una
discusién y definicién piiblica sobre la creciente inseguridad ciudadana por el
aumento de la criminalidad, asi como la insuficiente respuesta institucional
compatible con los principios de una sociedad democritica y respetuosa de las

libertades fundamentales. La desigualdad, a criterio de la Comisién, continda
siendo un ¢je central del diagnéstico sobre la vigencia de los derechos huma-

nos en la regién. Si bien durante los Gltimos afios se consolidé un proceso

de recuperacién econdémica y en algunos pafses se redujeron los indicadores

de pobreza e indigencia, siguen existiendo millones de personas que confron-

tan problemas de desempleo estructural, marginacién social e inaccesibilidad

a servicios sociales bdsicos. Tampoco ha variado la situacién de desigualdad

factica y juridica que afecta a las mujeres, asi como a grupos tradicionalmente

discriminados, tales como los pucblos indigenas, los afrodescendientes y los

homosexuales.”

Frente a este cuadro y otros diagndsticos que pueden incluir o excluir
ternas, poner mayor o menor énfasis en algunos de ellos, cabe pregun-
tarse qué tipo de sistema se quiere y necesita para el presente y para las
préximas cinco décadas. Es decir, la reflexién sobre el sistema no debe
hacerse exclusivamente desde una légica procesalista que se concentra en los
Reglamentos o el procedimiento que los 6rganos siguen en la tramitacién
del casos individuales, sino principalmente desde una légica sustantivista
que se refiere a las demandas de derechos humanos en la regién y como
atenderlas desde el sistema regional
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El ejemplo mds 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 [a Comisién
que implican modificacién de la actual regulacién, en las que se hace
referencia a los siguientes aspectos: 1. Necesidad de establecer plazos en
la CIDH; 2. Archivo de peticiones; 3. Obligacién de individualizar y no-
minar las presuntas victimas, para efectos de la admisibilidad de las peri-
ciones ante la CIDH y de las demandas ante la Corte; 4. Acumulacién de
admisibilidad y fondo; 5. Medidas cautelares; 6. Audiencias temdticas y
7. Audiencias sobre peticiones o casos. B. Propuestas dirigidas a la Corte,
en las que se trata: 1. Necesidad de garantizar el equilibrio procesal; 2.
Obligacién de individualizar y nominar las presuntas victimas, para efec-
tos de la admisibilidad de las peticiones ante la CIDH y de las demandas
ante la Corte y 3. Reparaciones. Finalmente, C. Propuestas de alcance
general que no implican modificacién normativa, en las que sc 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 participacién de peritos y testigos; 5. Procedimientos de solucién
amistosa; 6. Funcionamiento y financiamiento del sistema; 7. Principio
de subsidiariedad en relacién con el recurso tendiente a obtener repara-
cién y 8. Difusién del sistema. Solamente en la tltima seccién, estos siete
gobiernos hacen algunas breves referencias a las necesidades especificas
de los Estados en materia de derechos humanos y cémo el sistema podria
cooperar en estas 4reas, tales como el fortalecimiento de la gobernabilidad
o el fomento del didlogo de la Comisién con las instancias nacionales.
El resto del documento es claramente procesalista, preocupdndose por
el procedimiento y no por la situacién de los derechos humanos en sus
propios paises y los desafios que dicho cuadro le presenta al sistema.

En pocas palabras, pareceria que los debates en el interior de la OEA
concibieran que la reforma, perfeccionamiento, evaluacién o fortaleci-
miento del Sistema Interamericano es un fin en si mismo. A nuestro cri-
terio, todo debate debe comprender que el Sistema Interamericano y, por
ende, su reforma, perfeccionamiento, evaluacién o fortalecimiento, no es
mds que un medio para mejorar la situacién de los derechos humanos en

la regi6n.
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IIl. La necesidad de centralizar y
transversalizar los derechos humanos
dentro de la OEA?®

.

Como mecanismo que opera dentro de una organizacién regional intergu-
bernamental, creemos que la tnica 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 su-
perar sus problemas estructurales y debilidades institucionales es centralizando
el tema de derechos humanos dentro de la organizacion regional. El Secretario
General ha resaltado que “En lo que a la Secretarfa General concierne, conse-
cuente con los mandatos de las cumbres de los presidentes y de la Asamblea
General de la Organizacién, he incluido el 4rea de derechos humanos como
uno de los cuatro cjes programiticos de la agenda hemisférica, que orientard su
trabajo en el perfodo que resta de [su] mandato” (Insulza, 2007). Sin embargo,
estas manifestaciones y otras similares no se traducen en la concepcion integral
de la Organizacién ni en el accionar colectivo de los Estados.

Normativamente, el articulo 2 de [a Carta de la OFA no incluye entre
“los propdsitos esenciales” de la OEA Ia defensa o promocién de los derechos
humanos.” Si efectivamente su promocién y proteccién regional consti-
tuye una de las prioridades hemisféricas, deberfa modificarse el texto de
la Carta para incluir la promocién y proteccion de los derechos humanos
como uno de los propésitos esenciales de la Organizacién. En el mismo
sentido, dado que los dos érganos centrales del sistema de derechos huma-
nos son la Corte y la Comisién, deberfa incluirse en la Carta ala Corte para
subsanar el vacio actual, que solo reconoce a la Comisién.?® Por dltimo, la
Carta deberfa garantizar y reconocer normativamente la principal fuente
de efectividad, legitimidad y credibilidad del Sistema Interamericano, que
es su independencia y autonomia de la Comisién, la Corte y sus respectivas
secretarfas. El proceso de judicializacién mencionado exige que los 4rganos
que resuelven las peticiones y casos individuales cuenten normativamente
con esta prdteccién de independencia e imparcialidad y; al mismo tiempo,
que se garantice un proceso de seleccién de sus miembros que sea mds
transparente y asegurc que los miembros que llegan a la Comisién y a la
Corte son los mds capacitados y cualificados.”

Por supuesto que no creemos que ¢l problema central que enfrenta el
Sistema [nteramericano sean estos vacios en la Carta de la OEA, sino la falta
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de voluntad politica de los Estados miembros de la Organizacién. Por ello,
mis alli de un mero cambio normative, se requiere que la Organizacién
como tal centralice y transversalice el trabajo de los derechos humanos.
Por cjemplo, dreas clave para el goce y ¢jercicio de los derechos humanos, o
para la prevencién de sus posibles violaciones, que funcionan dentro de
la OFEA o bajo su auspicio, como pueden ser el Comité Interamericano
contra el Terrorismo, la Secretaria Ejecutiva para el Desarrollo Integral,
el Mecanismo de Seguimiento de la Implementacién de la Convencién
Interamericana contra la Corrupcién, 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 CIDH en
sus actividades. No sorprende que tampoco incluyan una perspectiva de
derechos humanos en su accionar.

Particularmente, es indispensable que el presupuesto de la OEA demuestre
que la defensa y promocién de los derechos humanos representan mds que ¢l
5 % de las prioridades politicas de la Organizacién reflejadas en las asigna-

- ciones de recursos presupuestarios. Si, tal como el Secretario General indica,

los derechos humanos constituyen uno de los cuatro ¢jes programdticos de la
agenda hemisférica, el Sistema Interamericano de Derechos Humanos deberfa
recibir el 25 % del presupuesto de la Organizacién. Asimismo, la captacién
de fondos externos por parte de la OEA deberia reflejar esta centralidad. No
puede pasarse por alto que al limitar el financiamiento del sistema de derechos
humanos la OFA condiciona su perfil de trabajo. Por cjemplo, el procesamien-
to de amparos interamericanos es MEN0S COSLOSO UE UNA Presencia permanente
o frecuente de la Comisién en los pafses o el desarrollo de programas estables
y duraderos de asistencia y acompafiamiento técnico en materia de derechos
humanos. Tampoco puede ignorarse que la Comisién carece de la autonomia
financiera con la que cuenta la Corte para decidir integralmente cémo utilizar
los recursos del presupuesto de la OEA. Esia situacion deberfa revertirse me-
diante una reforma de las normas pertinentes.

Si bien no creemos que el sistema judicializado de casos deba ser la
respuesta tinica ni principal con la que la OFA reaccione a las demandas
en materia de derechos humanos, si pensamos que el amparo interameri-
cano en su dimensién judicial, por los beneficios que mencionamos, debe
tener un rol importante. De alli que la OEA deba impulsar, € idealmente
requerir, que sus Estados miembros sean parte de la Convencién y acepten
la jurisdiccion de la Corte, ejes centrales del sistema de proteccion, es decir
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que todos los habitantes de los Estados miembros de la OEA gocen de
manera igualitaria del derecho a acudir al amparo interamericano judicial,
Esto exigiria crear incentivos suficientes para que en un plazo prudencial,
todo's los Estados miembros de la OEA sean parte de la Convencién y estén
bajo la jurisdiccion de la Corte.?® Por ejemplo, el afio 2019, dentro de poco
mis de diez afios y 50 afios después de haberse adoptado la Convencién
Americana, podrfa ser una fecha para que se haya logrado la adhesién
universal a fa Convencién y a la jurisdiccion de la Corte. Para lograr esta
ambiciosa meta, la Comisién y la Secretaria General deberfan disefiar una
estrategia de trabajo conjunto con los Estados para apoyarlos ¢ incentivar-
los en este proceso. Quizds al final del plazo propuesto para la participacién
universal en el sistema de derechos humanos, la OFA deberfa pensar si
aquellos Estados que no han adherido al tratado central en materia de de-

rechos humanos pueden seguir siendo parte de la Organizacién® o pueden

gozar de los mismos derechos que los Estados que participan plenamente

del Sistema Interamericano,* en tanto y en cuanto no comparten la expre-

sién normativa de uno de los valores comunes regionales.

Los Estados que atin no han ratficado la Convencién ni han acepta-
do la jurisdiccién de la Corte deberian informar periédicamente al Consejo
Permanente, al Secretario General y a ta Comisién sobre el estado de su
legislacién y la préctica en lo que respecta a los derechos protegidos por la
Convencién, precisando en qué medida se ha puesto o se propone poner en
ejecucién cualquiera de las disposiciones de la Convencién e indicando los
pasos que se han dado para lograr la ratificacién de la Convencién asf como
las dificulrades que impiden o retrasan su ratificacién y las medidas adopta-
das para superar dichos obstdculos.?? Basada en estos informes, la Comisién
deberfa elaborar un esquema de trabajo y asistencia técnica para facilitar el
proceso de ratificacién y aceptacién de la jurisdiccién de la Corte.

IV. La vinculacién entre la proteccion de la
democracia y la defensa de los derechos
humanos dentro de la OEA

Por décadas, la Comisién ha sefialade el vinculo existente entre el gjercicio
efectivo de la democracia y el respeto a los derechos humanos. Ha insistido en
el cardcter esencial de la democracia y de sus mecanismos como medio para
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lograr el imperio de la ley y el respeto a los derechos humanos.* La Corte
rambién ha sefialado que el concepto de derechos y libertades y, por ende,
el de sus garantias, es inseparable del sistema de valores y principios que los
inspira. En una sociedad democrética, los derechos v libertades inherentes
a la persona, sus garantfas y el Estado de Derecho constituyen una triada,
cada uno de cuyos componentes se define, completa y adquicre sentido
en funcién de los otros.?” De manera concordante, la Carta Democratica
Interamericana seiala claramente la interrelacién entre democracia y dere-
chos humanos.? Sin embargo, en la practica, la OEA ha limitado la aplica-
ci6n de los mecanismos de defensa de la democracia previstos en fa Carta de
la Organizacién y en la Carta Democrdtica Interamericana a la legitimidad
de origen de los sistemas de gobierno, esto es el ejercicio del derecho al voto
pero no a la calidad democrdtica en general. Ello encierra un peligro en
dos direcciones claramente identificables. Por un lado, otorga legitimacion
internacional a gobiernos de tinte autoritario que cumplen con los requisi-
tos democraticos sélo en un plano formal. Por el otro, impide que la cldusula
democratica sea entendida e interpretada como el eje fundamental sobre el
que debe girar la accion de los gobernantes para proteger y garantizar todos
los derechos plasmados en el Sistema Interamericano.”

En este sentido, es indispensable vincular los mecanismos de reaccién
de la Organizacién ante crisis de gobernabilidad democrdtica con la ple-
na vigencia de los derechos humanos. Particularmente, la violacion grave
y sistemdtica de los derechos humanos v el incumplimiento reiterado y
consistente de las decisiones de los érganos del Sistema Interamericano de
Derechos Humanos deben incorporarse como elementos disparadores
de los mecanismos de proteccién de la democracia incluidos en la Carta
Democratica. Al mismo tiempo, y con el fin de evitar Ia profundizacién de
crisis que muchas veces desencadenan quiebres institucionales o generan
violencia politica, la Carta Democrdtica deberfa establecer algiin tipo de
mecanismo de reaccién preventivo ante los llamados de atencién y alerta
temprana que produce la Comision.

Por iiltimo, cs esencial que se le otorgue ala CIDH la capacidad de ge-
nerar y activar los mecanismos de proteccién institucional de la democracia
previstos €n la Carta Democritica (articulos 18 y 20). Ello no solamente le
darfa més credibilidad e independencia a este mecanismo, sino que intro-
ducirfa un elemento de analisis de la calidad democrdtica de nuestros paises
desde la perspectiva de Jos derechos humanos.
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V. La necesidad de reformar el
Procesamiento de los casos individuales:
nNuevos roles para la Comisién Y para la

., Corte

A. La necesidad de Ia reforma

La reforma de los Reglamentos de la Comisién y Ia Corte en el afio
2001% produjo imporrantes efectos, entre los que se pueden mencionar:
mayor nimero de casos enviados 1 [a Corte; mayor participacién auténo-
ma de las victimas ante el tribunal; incremento exponencial de Ja jurispru-
dencia interamericana; mayor nimero de decisiones de admisibilidad de
la CIDH y disminucién de informes finales publicados por la Comisién.
Hay un descenso en ol total de casos decididos por e siscema, En suma,
la judicializacion del procesamiento, particularmente a través de Ia divi-
sion de las etapas de admisibilidad y fondo ante la Comisién v la mayor
remisién de casos a la Corte, paradéjicamente no ha traido aparejado un
aumento en la productividad en el procesamiento de peticiones y casos.?”
Pero ha reafirmado el rol de la Comisién como un érgano de admisibilidad
a través de un aumento de un 36 % en ¢f nimero de admisibilidades inde-
pendientes aprobadas desde la entrada eq vigencia de su Reglamento.

Dentro de los problemas que hemos mencionado en las primeras sec-
ciones de este trabajo, queremos detenernos particularmente en dos 4reas
en las que el Sistema Interamericano, en sy configuracién acrual de proce-
samiento del amparo interamericany Judicial, aparece disfuncional, La pri-
mera se refiere a las cuestiones de admisibilidad decididas por la Comisi¢n
y examinadas nuevamente por la Corte en Ia ctapa de excepciones prelimi-
nares. Aun cuando la Convencién indica claramente que es la Comisign
la que tiene Ia faculead de declarar admisible o inadmisible yna peticién,® [a.
Corte, utilizando el articylo 62 inciso 3, que indica que ¢l tribunal inte-
ramericano puede “conocer de cualquier caso relativo a la interpretacién
y aplicacién de las disposiciones de [Ia] Convencién”, entiende que puede
revisar todo lo decidido por la CIDH, incluidas las determinaciones de ad-
misibilidad." Por lo tanto, por ejemplo, si después de dos o tres afios de
tramitacién la 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
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hechos si el Estado asi lo solicita al interponer una excepcién preliminar
al respecto. Lo que es mds grave es que esta posibilidad de apelacién de las
determinaciones de admisibilidad ante la Corte a favor de los Estados no
existe para las personas cuyas peticiones son declaradas inadmisibles por la
Comisi6n, ya que no pueden acudir directamente a la Corte.

El segundo aspecto disfuncional se refiere a las duplicaciones en la
produccién de prucba y determinaciones de heche. Todas las cuestiones
ficticas, asi como las prucbas documentales y testimoniales, deben ser
producidas, debatidas y analizadas primero ante la CIDH y luego ante la
Corte. El articulo 44 inciso b del Reglamento de la Corte, que estipula:
“Las pruebas rendidas ante la Comisién serdn incorporadas al expediente,
siempre que hayan sido recibidas en procedimientos contradictorios, salvo
que la Corte considere indispensable repetirlas”, jamds ha sido invocado
por Ia Corte en los siete afos de vigencia del Reglamento. Tan disfuncional
es la situacién, que la Corte vuelve a hacer determinaciones de hechos
aun cuando el Estado ha aceptado la versién de los hechos relatada por
la CIDH.? Esta duplicacién por parte de la Corte genera un innecesario
costo financiero, humano y de tiempo en un sistema que carece de los
tres. Este problema, que se ha venido produciendo desde el primer caso
contencioso ante la Corte hace mds de 20 afios, se ha agravado a partir
de las reformas reglamentarias de 2001, dado el incremento de casos ante
la Corte, la aparicién de las victimas como actores auténomos y el mayor
énfasis de la Corte en las determinaciones fécticas.

B. La propuesta de reforma

Para solucionar algunos de estos aspectos disfuncionales se requiere la
reforma de los procedimientos establecidos en la Convencidn Americana.
1La Convencién reformada deberfa establecer claramente [a divisién de ta-
reas entre la Comisién y la Corte en la tramitacién de casos individuales.

En este nuevo modelo convencional, la Comisién serfa un érgano de
admisibilidad y solucién amistosa y la Corte, un tribunal de instruccién y
de derecho. La Comisién, en adicién a sus facultades fuera del sistema de
casos, se limitarfa a adoptar informes de admisibilidad y abrir una etapa
de solucién amistosa. La produccién de prueba ante la CIDH se limitaria
pura y exclusivamente a los aspectos de admisibilidad, tales como la acredi-
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tacién del agotamiento de los recursos internos pero no sobre la sustancia
de la denuncia misma. La decisién de la Comisién sobre la admisibilidad de
la peticién seria final e inapelable ante la Corte.

La etapa de solucién amistosa o conciliacién, siguiente a la decisién
sobre admisibilidad, deberia tener un plazo determinado, por ejemplo
seis meses, que podria ser prorrogado solamente por acuerdo de los peti-
cionarios y el Estado respectivo. De hecho, el Estatuto de la Comisidn,
en su articulo 23 inciso b, sefala: “De no legarse a la solucién amistosa
referida en los articulos 44 al 51 de la Convencién, la Comisién redac-
tard dentro del plazo de 180 dias el informe requerido por el articulo 50
de la Convencién”. No conocemos de ningtin caso en que la Comisién
haya hecho aplicacién de este articulo. Si el asunto se soluciona, la
Comisién publicarfa un informe, tal como lo dispone en la actualidad
el articulo 49 de la Convencién. Si la solucién amistosa fracasa, el caso
automdticamente pasarfa a la Corte sin que la Comisién deba preparar
una demanda ni transformarse en demandante. Lo que es mds impor-
tante, el caso llegarfa a la Corte sin que la CIDH haya hecho ninguna
determinacién de hecho ni de derecho sobre el fondo de! asunto. Una
vez que el caso se encontrase frente a la Corte, la disputa serfa entre la
presunta victima y el Estado respectivo. La Comisién no jugaria el rol
de litigante, sino solamente de érgano principal de la Organizacién, que
actia en tal capacidad y como asistente en la blsqueda de justicia. En
este aspecto, la Comisién deberfa contar con la facultad de cuestionar
a las partes (Estados y victimas asf como los testigos y expertos) y luego
presentar su visién, opini6n legal y propuesta de solucién del caso para
la consideracién de la Corre.

La modalidad que proponemos scria similar a la del Abogado General
del Tribunal de Justicia de las Comunidades Europeas. En primer lugar, la
CIDH no actuarfa como parte. El Abogado General es considerado inte-
grante de la Corte Europea de Justicia. En nuestra propuesta, la Comisién
serfa considerada érgano convencional distinto de las partes intervinientes.
En segundo lugar, no serfa responsabilidad de la Comisién, como no lo
es del Abogado General, probar los hechos ni producir testigos, peritos o
prueba documental. En tercer lugar, la Comisién actuarfa con imparciali-
dad e independencia en tanto érgano de la OFEA, al igual que el Abogado
General, pero no como parte demandante. En cuarto lugar, la Comisién
podria cuestionar a las partes sobre hechos y el derecho. Finalmente, de
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manera similar al Abogado General, presentarfa sus conclusiones para la
consideracién de la Corte (Burrows et. al., 2007, pags. 19-30).

C. Algurios de los beneficios de la propuesta

La Comisién, al descargar su tarea instructord, podria contar con mds
tiempo para hacer decisiones de admisibilidad mds detalladas y precisas,
con mayores y mds puntuales analisis juridicos. De esta manera conti-
nuaria el proceso de dar mayor seguridad juridica a todos los usuarios del
sistema. Ademds, al no tener que transformarse eventualmente en drgano
de decisién sobre el mérito de la peticién o en litigante ante la Corte, le
permitirfa a la CIDH jugar un rol mds activo ¢ imparcial en los procesos
de solucién amistosa. A través de un involucramiento mias profundo en
Jos procesos de solucién amistosa, la Comisién podrd promover la adop-
cién de politicas especificas que no solamente procuren solucionar el caso
puntual sino el problema estructural que le dio origen. La posibilidad de
que si no hay solucién amistosa el caso pase automdaticamente a la Corte
en un plazo cierto serfa un incentivo para que ¢l Estado realice todos
los esfuerzos para encontrar una solucién antes que verse demandado
judicialmente.

La Corte, por su parte, continuarfa siendo un tribunal judicial que
deberia realizar tanto la instruccién de la causa como la determinacién de
los hechos. La Corte no debetfa tramitar ninguna excepcién preliminar
relativa a la admisibilidad. sino que pasarfa directamente a la etapa pro-
batoria.”® Con ello reducitfa los temas y puntos a ser probados, debatidos
y resueltos. La tnica diferencia con ¢l sistema actual es que no contarfa
con el acervo probatorio que se produce en la CIDH ni con las determi-
naciones facticas que la Comisién realiza. Pero dado que en la mayoria de
los casos ni las victimas ni los Estados presentan toda la prueba con que
cuentan en el procedimiento ante la Comision, sumado a la escasa o nula
valoracién que la Corte le otorga a las pruebas producidas ante la CIDH,
esto no deberia recargar enormemente el trabajo de la Corte. Posiblemente
la Corte tendria un mayor nimero de casos que deba resolver anualmente.
Pero este awmento se compensarfa con un litigio entre dos partes —Estados
y victimas-, ¥ 0o tres, como sucede en la actualidad, asi como una necesaria
mejora en el rol de la Corte como conductora del proceso abriendo a prue-
ba exclusivamente los casos donde existan disputas facticas.*
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La implementacién de estas propuestas, que tienen un cardcter inter-
dependiente, requeriria la implantacidn de un fondo de asistencia para las
victimas, dado el rol diferenciado que se propicia para la CIDH.* Ello
porque’en la actualidad, Ia Comisién continta, en un gran nimero de ca-
sos, actuando como representante de las victimas ante la Corte. Por ello, se
requiere un fondo de asistencia para las victimas, con el fin de que puedan
contar con una asistencia especializada que pueda representar sus intereses
correctamente ante la Corte.

Por supuesto que hasta tanto no se logre la plena universalizacion del
sistema, la CIDH deberia mantener sus actuales facultades en relacidn con
los Estados que no han ratificado la Convencién o aceptado la jurisdiccién
de la Corte.

Esta propuesta, ademds de reducir la duplicidad de los procedi-
mientos, mantiene intactas las dos decisiones de los érganos del Sistema
Interamericano con mayor grado de cumplimiento, esto es las decisiones
sobre soluciones amistosas de la Comisién y las sentencias de la Corte.
Ademis, elimina la tensidn existente entre el rol de la Comisién como dr-
gano imparcial decisor en los amparos interamericanos procesados ante
ella y luego como demandante ante la Corte. También resuelve la aparente
situacion de desigualdad de los Estados ante la Corte, al tener que respon-
der simultdneamente a los argumentos de la Comisién y de la victima.®
Finalmente, esta propuesta reduciria enormemente el volumen de trabajo
de la Comisién, ¢ idealmente la duracién de todo el procedimiento ante el
sistema, lo que permitiria a la CIDH cumplir mayores y mejores funcio-
nes promocionales y de asistencia técnica. En este esquema, la Comisién
estarfa en mejores condiciones de responder a las demandas de derechos
humanos y a desarrollar mayores tareas junto a los Estados, que es lo que
se requiere en el actual contexto regional.

Vi. La necesidad de cambiar el perfil de
trabajo de la Comisién Interamericana de
Derechos Humanos

Dada la situacién de derechos humanos en las Américas, es necesario
reformar la distribucién de funciones de la Comisién y la Corte. La nueva
asignacién de responsabilidades en el sistema de peticiones individuales que se
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propone permitird a la Comision la liberacién ostensible de recursos humanos
y financieros, para aumentar sus trabajos de promocién, asesoramicento, mo-
nitoreo general, interaccién y didlogo con los gobiernos y la sociedad civil, asf
como su capacidad de reaccién rapida e inmediata ante crisis humanitarias.

Los problemas estructurales que limitan la vigencia efectiva de los de-
rechos y los espacios abiertos por gobiernos democréticos exigen fortalecer
las capacidades de incidencia politica, de asistencia técnica de la CIDH
como complemento y balance al proceso de judicializacidn del Sistema
Interamericano. En el escenario regional actual, la Comisién deberfa jugar
un papel mds importante en la asesorfa/cooperacién técnica en los procesos
de adopcién de politicas piblicas utilizando las oportunidades que ofrecen
gobiernos elegidos democriticamente y donde importantes sectores gu-
bernamentales estdn genuinamente interesados en mejorar la situacién y
superar los problemas de derechos humanos.

Para el cumplimiento de este rol, la Comision deberfa fortalecer su
cooperacién técnica con los gobicrnos de la regidn, crear y desarrollar ma-
yores alianzas estratégicas con diferentes actores locales relevantes en cada
uno de los Fstados miembros. Ello demostraria una nueva vez mds que los
FEstados no son monoliticos y que siempre existen muiltiples puntos de en-
trada parala influencia del Sistema Interamericano de Derechos Humanos.
Por ejemplo, en los paises donde existen y tienen un funcionamiento eficaz,
las instituciones nacionales de derechos humanos (ombudsman) podrian
constituirse en aliados estratégicos fundamentales. Las cortes supremas o
cortes constitucionales, por su posicién institucional 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 Comisién con estos sectores.

Paralelamente, la ampliacién y diversificacién de los actores de la so-
ciedad civil que acuden y utilizan el Sistema Interamericano de Derechos
Humanos son esenciales para esta estrategia. La preservacion de la im-
portancia y centralidad que juegan las organizaciones defensoras de dere-
chos humanos deberfa complementarse con el trabajo estrecho con otros
actores de la sociedad civil y movimientos sociales que rengan capacidad
de incidencia en la adopcién de politicas piblicas para superar los pro-
blemas estructurales de derechos humanos. En este rol reforzado de la
Comisién, el contacto estrecho con fos actores sociales resulta esencial
como una de las principales fuentes de legitimidad con las que contaria

el drgano interamericano.
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Basado en un diagndstico efectuado con las contribuciones de los go-
biernos y de los actores de la sociedad civil, la Comisién deberfa estructurar 3
una agenda temdtica identificando las dreas prioritarias de trabajo integral en :
cada Estado y en 1a regién en su conjunto. Ello permitiria un trabajado mds
focalizado de la Comisién. Un ejemplo de esta estrategia sostenida, cons-
tante y que procura influir en politicas ptblicas es el seguimiento por parte
de la CIDH del proceso de desmovilizacién en Colombia, y en particular la
discusién sobre un programa integral de reparaciones en dicho pais.*/

Este cambio de perfil implicar también un reordenamiento de las
actividades de la CIDH. Asi, las herramientas que le permiten poscer diag-
nésticos més claros sobre la situacién de los derechos humanos y las niece-

sidades en los distintos paises, como son las visitas iz loce y de trabajo, las
audiencias temdticas generales, la preparacién y elaboracién de informes
generales, deben ser fortalecidas.®®

Las relatorias existentes en la Comisién tendrian un papel fundamen-
tal que jugar y que en muchos casos ya estin desempenando en materia
de seleccién de prioridades temiricas, de incidencia politica en materia de
reformas legislativas o de adopcién de politicas piiblicas. Por ejemplo, la
Relatoria de Derechos de los Pueblos Indigenas ha concentrado gran parte
de sus esfuerzos en la tutela de los derechos colectivos sobre las tierras tra-
dicionalmente ocupadas por pueblos indigenas, a través de la promocién
de soluciones amistosas, resolucién de casos,™ de litigio estratégico de
casos ante la Corte,?' de la inclusién de capitulos en informes sobre la si-
tuacién de los derechos humanos en diferentes paises™ y del asesoramiento

(¥

al proceso de claboracién de la Declaracién Americana sobre Derechos de
los Pueblos Indigenas.”® En el mismo sentido, se puede mencionar el tra-
bajo sostenido de la Comisién y su Relatoria de Libertad de Expresi6n en

materia de despenalizacién de la critica a los funcionarios ptblicos®® o de
acceso a la informacién pablica.”” Pero con el fin de asegurar y acrecentar
la visibilidad, credibilidad y legitimidad de la Comisi6n y sus Relatorias, la
CIDH deberfa analizar integralmente el funcionamiento de las mismas y

s
1 establecer algunos pardmetros comunes de funcionamiento. Por ejemplo,
- varias relatorias han conducido muy importantes visitas para documentar
temas centrales en sus dreas de competencia, lo que generd expectativas de

que producirfan informes sobre tales circunstancias y brindarfan recomen-

daciones concretas a los Estados. Sin embargo, a varios anos de tales visitas,
Jos informes no fueron producidos, y la Comision perdié la oportunidad
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politica de incidir en discusiones publicas, lo que provocé desilusiones y
frustraciones por parte de los actores estatales y de la sociedad civil que
colaboraron con tales visitas y que genuinamente estaban interesados en
conocer las posiciones elaboradas de la CIDH.* También deberfa adoptar
pardmetros mds claros sobre los motivos por los cuales una relatoria cuen-
ta con un Relator Especial al frente que no es miembro de la Comisidn,
no es elegido por parte de la Asamblea General, pero que a diferencia de
los otros relatores temdticos trabaja remuneradamente a tiempo completo
en la Comisién y cuenta con un presupuesto y personal que se maneja
de manera auténoma respecto del resto del presupuesto y personal de la
Secretaria de la CIDH. Esto crea una percepcién de disparidad entre las
diferentes relatorfas temdticas que afecta de cierta manera el trabajo inte-
gral de la Comision.

Los informes sobre paises, que permiten contar con diagnésticos in-
tegrales y con formulacién de recomendaciones puntuales a los Estados,
también deberfan revalorizarse. La Comisién ha comenzado a dar pasos
para asegurar que los mismos sean elaborados de manera més rapida.”’”
Asimismo, deberfa dar seguimiento més permanente y puntual a las reco-
mendaciones que incluye, asegurar que los informes cuenten con la mayor
difusién posible y lleguen a los actores nacionales e internacionales rele-
vantes y que sean presentados ptblicamente en los paises destinatarios de
tales informes.

La difusién del trabajo de la Comisién es un elemento esencial en
cualquier estrategia de mayor incidencia politica. Positivamente, la CIDH
ha creado una Oficina de Prensa de manera reciente que estd llamada a
cumplir un rol fundamental en el disefio de una estrategia de publicidad
que asegure una mayor presencia de la Comision en la opinidn publica
interamericana.

Por supuesto, este rol politico y promocional, asf como la asistencia téc-
nica, no puede afectar o disminuir la autonomfa, independencia e impar-
cialidad de fa Comisién, que constituyen su principal fortaleza. Tampoco
implica un abandono del procesamiento del amparo interamericano. Para
ello, la Comisién deberd balancear la impostergable necesidad de cooperar
mds estrechamente con los gobiernos con su capacidad de anilisis indepen-
diente v critico de la situacién de los derechos humanos en los distintos
Estados a través de sus diferentes mecanismos, incluido el procesamiento

de peticiones y casos.
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El nuevo rol que se propone a la Comisién dentro del procesamien-
to de denuncias permitird que lo complemente con su rol de asistencia
técnica. Como dijimos, el involucramiento puntual y sostenido en los
procesds de solucién amistosa puede permitir a la Comisién promover
la adopcién de politicas especificas que no solamente procuren solu-
cionar el caso puntual, sino el problema estructural que le haya dado
origen.

Al no ser la parte demandante ni litigante ante la Corte y dada su
capacidad de asistencia, deberd jugar un rol mds activo en la facilitacién
del cumplimiento de las decisiones judiciales de la Corte y seguimiento
de sus propias recomendaciones, para procurar incidir en la adopcién y/o
modificacién de politicas ptblicas. Para facilitar el cumplimiento de las
decisiones y seguimiento de las recomendaciones, cada Estado deberia es-
tablecer un mecanismo nacional encargado de la coordinacién, impulso
¢ implementacién de las decisiones interamericanas.”® Este mecanismo
tendrfa que contar con la participacién de las instituciones y ministerios
mids relevantes, tales como los de Justicia, Relaciones Exteriores, Interior
o Gobernacién, Defensa, Economfa, el Ministerio Publico, la Defensa
Piblica, la Defensoria del Pueblo o instituciones similares. La Comision
deberfa ser un miembro permanente de este cuerpo y participar de ma-
nera peri6dica en sus reuniones, mediante la prestacién de asesoramiento
técnico y compartiendo su experiencia regional e histérica y resaltando
las buenas précticas. Este mecanismo nacional y la Comisién deberfan re-
portar semestralmente a la OEA sobre su trabajo, incluidos los avances en
el cumplimiento de decisiones asi como los obsticulos encontrados. Las
victimas deberfan ser invitadas a participar de este mecanismo cuando sus

casos son analizados.

VIl. Conclusion

Desde nuestra perspectiva sustantivista y no procesalista, creemos que
¢l Sistema Interamericano ha trabajado contra los Estados en las épocas
de dictaduras y muchas veces a pesar de los Estados en las épocas de tran-
sicion democratica. Ahora resulta indispensable trabajar junto con los
Estados. Los cjemplos incipientes de la colaboracién de los Estados con la
CIDH demuestran cdmo es posible convertir el Sistema Interamericano
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en un aliado para ampliar la efectividad de la proteccién de los derechos
y libertades fundamentales y la obtencién de justicia en numerosos casos
individuales. En este sentido, las necesidades para enfrentar los problemas
estructurales y coyunturales de derechos humanos que aquejan a los paises
de la regién exigen que el rol de la Comisién sea modificado y forralecido
en los préximos afos, para que incluya cada vez mds la tarea de cooperar
y asesorar a los paises miembros como complemento y balance del proce-
samiento de casos.

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

La propuesta de repensar el amparo interamericano busca promover que
dentro de la OFA se asuma decididamente el desaffo de colaborar con los
Estados y con la sociedad civil para evitar no sélo graves retrocesos en la pro-
teccion de los derechos humanos, sino para asegurar el progreso hacia una
mejor tutela de las libertades para todos sus habitantes mediante la adopcién
de politicas publicas en la materia. Dentro de este marco, el mecanismo de
peticiones individuales 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 del sistema. En sintesis, €l procesamiento de
peticiones individuales debe ser redimensionado para responder de mancra
mds cficiente a las necesidades de derechos humanos en la regién.

Todas las propuestas aqui esbozadas son interdependientes, es decir
que en tanto y en cuanto pretenden repensar el Sistemna Interamericano en
su totalidad, cada una tiene sentido en el engranaje total y sistémico de la
OEA y no deben considerarse de manera aislada.

Notas

1. Enrealidad, al hablar de Sistema Interamericano de Derechos Humanos
debe pensarse de manera mas amplia y no solo en la Comision y la
Corte. Ei sistema lo crean, asumen las responsabilidades principales
y son los destinatarios de las decisiones de la Comision y la Corte los
Estados. Y al hablar de Fstado debe pensarse en un Estado muitiface-
tico y no monalitico, con muiltiples actores con distintas agendas, res-
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ponsabilidades y visiones que van desde los Ministerios de Relaciones
Exteriores hasta los Poderes Judiciales y Legisiativo, las Defensorias
de! Pueblo, los Fiscales y Defensores Publicos, pasando por las multi-
ples autoridades a nivel nacional, provincial y municipal que dentro de
sus respectivos ambitos tienen responsabilidades en materia de dere-
chos humanos. Por otra parte, los 6rganos de la OEA, particularmente
la Asambiea General, el Consejo Permanente y la Comision de Asuntos

Juridicos y Politicos, tienen roles importantisimos dentro del sistema

de derechos humanos, como son la eleccion de los miembros de la
Comisién y la Corte, la discusion de los informes anuales de estos or
ganos, la aprobacién de su presupuesto, la adopcién de nuevos ins-
trumentos de derechos humanaos y, fundamentalmente, su actuacion
como garantes colectivos del sistema. El Secretario General de la OEA
también tiene sus atribuciones y su importancia dentro del sistema, en
tanto puede influir en la agenda de la organizacion regional, tiene la
palabra fina! en el nombramiento de los funcionarios de fa Comision
y puede interactuar politicamente tanio con ios Estados como con los
érganos de derechos humanos propiamente dichos. Los organismos
de la sociedad civil {concebida en términos amplios), en tanto son los
principales usuarios del sistema, presentando denuncias, proveyendo
de informacion a los organos y a sus sociedades, asesorando a victi-
mas, entrenando a actores locales, también son parte fundamental de
las interrelaciones que se forman en el Sistema Interamericano. Y por
altimo, pero quizas lo fundamental, 1as victimas de abusos que acuden
al sistema en busca de justicia que no han encontrado en sus propios
paises. Las victimas son las que han orientado todo el trabajo, incluida
la interpretacion normativa, de la Comisién y de la Corte. La tutela de
sus derechos es el fin Gltimo del Sistema Interamericano.

. El proceso de judicializacion al que nos referimos es parte de un pro-

ceso mas amplio que ha sido denominado legalizacion. Por legaliza-
cién se ha entendido una forma de institucionalizacion caracterizada
por tres dimensiones. Establecimiento de obligaciones, en el sentido
de que los Estados estan juridicamente vinculados por reglas o com-
promisos de caracter internacional y, por ende, sujetos a las reglas
y procedimientos del derecho internacional. Precision, en el sentido
de que las mencionadas reglas son claras, definiendo con rigor las
conductas requeridas, autorizadas o prohibidas. Y, finalmente, por la
delegacion, que otorga autoridad a instituciones —creadas por, pero
distintas a, los Estados— para implementar las reglas, interpretarlas,
aplicarlas, resolver disputas y, en ciertos casos, adoptar nuevas nor
mas juridicas (Abbott et. al., 2000).

. Algunos autores han limitado el uso del término judicializacion a

este aspecto del proceso mediante el cual una entidad administrati-
va monitorea a los Estados miembros en formas que se aproximan
a procedimientos judiciales. Dicha institucion no judicial funciona,
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de todas maneras, repleta de instrumentalidades judicializadas pro-
pias de un tribunal, tales como la incidencia de opiniones legales
formales, desarrollo de “jurisprudencia’ presencia de criterios judi-
ciales para evaluar las evidencias o criterios de legitimacion procesal
activa o pasiva {Weisban, 2006, pags. 134-135). Por ejemplo, en el
informe de fa CIDH sobre “El acceso a la justicia como garantia de
ios derechos econdmicos, socialesy culturales: estudio de los estan-
dares fijados por el Sistema Interamericano de Derechos Humanos”
(2007}, la Comisién indica que “ha elaborado el presente estudio a
fin de revisar y sistematizar fa jurisprudencia del SIDH, tanto de la
CIDH como de la Corte.... sobre cuatro temas centrales que ha esti-
mado prioritarios respecto a la proteccion judicial...” {las itélicas son

nuestr_as).

. Argentiha, Barbados, Bolivia, Brasil, Colombia, Costa Rica, Chile, Ecuador,

El Salvador, Guatemala, Haiti, Honduras, México, Nicaragua, Panama,
Paraguay, Perl, Republica Dorminicana, Surinam, Uruguay y Venezuela.
Trinidad y Tobago, a pesar de haber ratificado !a Convencion y aceptado
la jurisdiccion de la Corte, ha denunciado la Convencién en 1929.

5. Dominica, Granada y Jamaica.

_ Los Estados a los que solo se les aplica la Declaracion son Antigua y

Barbuda, Bahamas, Belice, Canada, Cuba, Estados Unidos, Guyana,
Santa Lucia, Saint Kitts and Nevis, San Vicente y las Granadinas, y
Trinidad y Tobago. La Comision tiene facultades sobre estos Estados
en virtud de ser un drgano principal de ia 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 de la
Declaracion 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. No. 10 (1989), parrs. 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 FerrerMazorra y Otros c. Estados Unidos de América, Informe
NP 51/01, caso 9903, 4 de abril de 2001.

Adicionalmente, debe resaltarse que la Comisién y la Corte tienen
jurisdiccion para recibir y tramitar amparos interamericanos en rela-
¢cion con peticiones concernientes a otros tratados interamericanos
de derechos humanos, tales como la Convencion Interamericana para
Prevenir, Sancionary Erradicar laViolenciacontra ja Mujer, “Convencidn
de Betém do Pard” {atticulo 12): la Convencion Interamericana $o0-
bre Desaparicion Forzada de Personas {articulo XIi}; 1a Convencion
Interamericana para Prevenir y Sancionar la Tortura (articulos & y
16) y el Protocolo Adicional a la Convencion Americana en Materia
de Derechos Econdmicos, Sociales y Culturales, “Protocolo de San
Salvador” {articulo 19, inciso 6).
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8. Ello deberia conducir a un analisis, que dejamos para otra oportuni-

s pro-

- agzles dad, sobre qué Estados, fundaciones, éntes intergubernamentales u
5 judi- organizaciones regionales contribuyen financieramente a la Comision
neesal y la Corte y para la financiacion de qué actividades. Indudablemente,
. en el eilo produce impactos importantes en la capacidad de la CIDH y del
itia de tribunal de controfar efectivamente la determinacion de sus priorida-
‘estan- des y agendas de trabajo y puede generar desbalances prafundos en
lanos” la asignacion de recursos entre las distintas areas de trabajo de am-
udio a bos 6rganos.
> de I_a 9. Este incremento demuestra también un mayor énfasis de parte de quie-
ta esti- nes acuden al sistema de utilizar el mecanismo de peticiones indivi-
as son duales frente a las demas herramientas disponibles. Generalmente se

explica que este incremento se debe a la existencia de gobiernos de-
:uador, mocraticos que conlleva-la posibilidad de presentar denuncias sin te-
inama, mores a represalias por parte de gobiernos autoritarios. Sin embargo,
ezuela. es pertinente aclarar que en momentos histdricos y frente a dictaduras

‘ieptado militares o gobiernos autoritarios, 1a Comision recibié un gran nimero

de denuncias. Asi, durante la visita in loco a la Argentina en 1979, en

plena dictadura militar, ia CIDH recibid 4.163 nuevas denungcias. En no-

viembre de 1998, al visitar el Perd bajo el régimen autoritario de Alberto
tigua y Fujimori, la Comisién dio cuenta de haber recibido aproximadamente
uyana, 600 denuncias. Ello demuestra la importancia, como se desarrolla en el
iinas, y texto, de la presencia de la Comision en los paises con el fin de facilitar
stados el acceso de las victimas al mecanismo interamericano.
;?{22;’: 10. Dato§ tomados del Capitulo 11l det Informe Anual de la Comision Inter-
ndela americana de Derechos Humanos, 2006.

" dentro 11. Datos tomados del Capitulo IIl del Informe Anual de la Comisidn Inter-
rechos americana de Derechos Humanos, 2007 La distribucién es la siguiente:

| ;7? :igi 1997/2001 2002/2006
46-49, Admisibilidad 153 209

:1forme I

g inadmisibilidad 63 5b

" tienen Total 216 264

i ,?C;iljs i12. Es de.zcir, entre otras, excluimos fas posibilidades de desistimiento o de

a para archivo.
encidon 13. Articulo 49 de la Convencion.
na so- 14. Articulo 51 de la Convencion.

: s:cgo; 15. Articulos 51y 61 de la Convencion.

- Aateria 16. Datos tomados del Capitulo il del Informe Anual de la Comision

" de San interamericana de Derechos Humanos, 2007, La distribucion es la si-

guiente:
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1997/2001 2002/2006
Soluciones amistosas 28 34
informes finales publicados 105 36
Casos remitidos a la Corte 20 58
Total 153 128

18.

19.

20.

21

22.

Utilizamos Estados Unidos en tanto y en cuanto representa el pais con
mayor nimero de informes publicados en los Ultimos b afios vy, ade-
mas, dado que muchos de los casos eran sobre personas condenadas
a pena de muerte, la Comisién les dio una tramitacion expedita. Datos
obtenidos a partir del anélisis de los informes de casos publicados por
la CIDH en los Gitimos cinco anos.

Datos tomados del Capitulo il del Informe Anual de la Comisién
Interamericana de Derechos Humanos, 2006. De todas maneras, cree-
mos que estos datos no deben ser tomados para juzgar la efectividad
del sistema de peticiones o casos individuales. El grado de cumpli-
miento con las recomendaciones es une de los elementos a tomar en
cuenta. Lo fundamental es analizar el impacto global del sistema en
el avance de los objetivos de promocién y defensa de los derechos
humanos (Dulitzky, 2007).

Informe Anual de la Comision Interamericana de Derechos Humanos,
2007. introduccion.

Segun la descripcion de la propia Comisién. Ver Informe Anual de la
Comision Interamericana de Derechos Humanos, 2007, Introduccion.

Para el uso indistinto de estos términos, ver por ejemplo, la
Resolucién de la Asamblea General de la OEA, AG/RES. 1488 (XXVIi-
0/97) Evaluacion del Funcionamiento y el Perfeccionamiento del
Sistema Interamericano de Promocién y Proteccion de los Derechos
Humanos.

Se suele indicar que si los Estados, como hernos dicho, no tienen vo-
luntad de cumplir las decisiones de la Comisién ni dotar a los 6rganos
interamericanos de presupuesto suficiente, tampoco la tendran para
aprobar reformas a la Convencién que fortalezcan los mecanismos de
proteccion. Por ello sostienen que el momento actual no es el adecua-
do para discutir alteraciones convencionales. Es interesante resaltar
gue esta postura ha sido sostenida al menos por los dltimos 10 6 15
anos. Si bien es dificil demostrar empiricamente que si hay espacio
para reformas progresistas a nivel de mecanismos internacionales,
por lo menos se puede sefialar que América Latina y el Caribe han
estado al frente en la promocion de la adopcidn de las normas mas
importantes y progresistas de derechos humanos en la Gltima década
que contienen fuertes mecanismos de fiscalizacién internacional, ta-
les como el Estatuto de Roma que crea la Corte Pénal Internacional, la
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adopcion de la nueva Convencidn contra las Desapariciones Forzadas
o sobre los Derechos de las Personas con Discapacidad.

Ver Informe Anual de la Comision Interamericana de Derechos Huma-
nos, 20086, Introduccidn.

No debe confundirse mi propuesta de discusion sustantivista y no
procesalista con la tesis defendida por el ex-presidente de la Corte,
Prof. Cancado Trindade, cuando habla de la existencia de una tesis
de derecho procesal y una tesis de derecho sustantivo, ambas para
explicar cual es el rol de la Comisidn en los procedimientos ante la
Corte. Segun el Prof. CancadoTrindade. existen actualmente dos fesi-
turas: a) la tesis de derecho procesal, segun la cual mientras exista
la disposicion de la Convencién Americana que senala que solo 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
participacion procesal de la presunta victima como "parte coadyu-
vante”; v b) la tesis de derecho sustantivo, segun la cual hay que
partir de la titularidad de los derechos protegidos por la Convencion,
la cual es clara en que los titulares de dichos derechos son los in-
dividuos, verdadera parte sustantiva demandante, siendo la CIDH
guardiana de la Convencién Americana, que auxilia ta Corte en el
contencioso bajo la Convencién como defensora del interés publico
{Cangado Trindade, 2001). §n definitiva, las posturas que rmenciona
el Prof. Cangado Trindade serian posturas procesalistas, ya que se
concentran sobre el procedimiento ante la Corte y no sobre las nece-
sidades de derechos humanos en [a region.

Ver Nota de las Delegaciones de Panama, El Salvador, Brasil, Chile,
Perd, Colombia y México que remite al documento para el Dialogo
sobre el Funcionamiento del Sistema Interamericano de Derechos
Humanos, entre los Estados miembros y los miembros de la Comisidn
Interamericana de Derechos Humanos y la Corte Interamericana de
Derechos Humanaos - Washington, D.C., 4 de abril de 2008, CP/CAJP-
2584/08. De aqui en adelante Nota de las Delegaciones.

Dejamos para otra oportunidad lareflexion sobre sien las préximas cin-
co décadas la OEA v el Sistema Interamericano de Derechos Humanos
continuaran siendo el foro regional por excelencia en materia de dere-
chos humanos. Solo brevemente, resulta interesante mencionar algu-
nas iniciativas que podrian ser indicadoras, o bien de nuevas tenden-
cias regionales alternativas al rol de la OEA en materia de derechos
humanos o, por el coritrario, expresiones de complementariedad su-
bregionales con el mécanismo regional interamericano. Por ejemplo,
el Consejo Presidencial Andino adopté en 2002 la Carta Andina para
la Promocién vy Proteccion de los Derechos Hurmanos. La Carta declara
que “constituye la prifmera manifestacion integral de la Comunidad
Andina en materia de derechos humanos en el espacio comunitario, y
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complementa la hormativa nacional, interamericana y universal en el
tema (articulo 63} y los Estados indican que “cooperaran activamente
con los sistemas de Naciones Unidas e Interamericano de proteccién
y promocion de los derechos humanos, y promoveran la cooperacion
.entre dichos sistemas” {articulo 82). Sin embargo, deja abierta la puer
ta para que “se incorporen posteriormente otros modos y vias de se-
guimiento {de los compromisos de la Carta] por conducto de los cana-
les comunitarios pertinentes” (articulo 86}.

La Xl Reunion de Altas Autoridades de Derechos Humanos del MERCOSUR
y Estados Asociados aprobd una propuesta para la creacion de un
Instituto de Politicas Publicas de Derechos Humanos del MERCOSUR.
Este proyecto ha sido elevado para su consideracion final por el
Consejo Mercado Comun. El Instituto, segun la propuesta adoptada,
serd una institucion para concertar y elaborar el disefio y seguimiento
de politicas pablicas en la materia. Estard destinado a asistir técnica-
mente a los Estados. Las actividades de la institucion deben “ser com-
plementarias de los esfuerzos de los distintos actores que operan en
la region” (Preambulo).

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 pa-
cifica de controversias que surjan entre tos Estados miembros; d) or-
ganizar la accion solidaria de éstos en caso de agresion; e} procurar
la solucidn de los problemas politicos, juridicos y econdmicos que se
susciten entre ellos; f) promover, por medio de la accion cooperativa,
su desarrollo econémico, social y cultural; g} erradicar la pobreza cri-
tica, que constituye un obstaculo al pleno desarrollo democrético de
los pueblos del hemisferio; y h) alcanzar una efectiva limitacion de ar-
mamentos convencionales que permita dedicar el mayor ndmero de
recursos al desarrollo econdmico y social de los Estados miembros.

Los articulos 53 y, particularmente, 106 de la Carta de la OEA, solo se
refieren a la Comisién Interamericana de Derechos Humanos. No hay
ninguna referencia explicita en ta Carta a la Corte.

El sistema actual de nombramiento de jueces y comisiohados invo-
lucra la nominacion de hasta tres candidatos por los Estados (miem-
bros de la OEA para el caso de la Comision y parte de la Convencion
para el caso de la Corte), seguido por la eleccién por parte de la
Asamblea General {votando todos los Estados miembros para el
caso de la Comisién y solamente los Estados parte de la Convencién
para el caso de la Corte): En ambas instancias, nominacion y elec-
cién, el proceso carece de transparencia y control. A nivel nacional,
los Estados gozan completa y absoluta discrecidn con respecto al sis-
tema de nominacién que adoptan. La Carta de la OEA, la Convencién,
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los Estatutos de la Comision y la Corte guardan silencio al respecto.
La OEA no ha establecido ningun criterio sobre los procedimientos
de nominacioén a nivel nacional y tampoco requieren que los Estados
indiquen el mecanismo utilizado. Al nivel internacional, al momen-
to de la eleccién, la OEA solo cuenta con las tibias Resoluciones AG/
RES. 2120 (XXXV-0/0B). “Presentacion de los candidatos y candida-
tas para integrar la Comisién Interamericana de Derechos Hurnanos
y la Corte Interamericana de Derechos Humanos” y AG/RES. 2.166
{XXXVI-0/08) “Presentacion publica de los candidatos y candida-
tas para integrar la Comision Interamericana de Derechos Humanos
y ia Corte Interamericana de Derechos Humanos’ que apenas invita
“4 los Estados Miembros a que consideren la posibilidad de conocer
los puntos de vista de las organizaciones de la sociedad civil a fin de
contribuir a presentar las mejores candidaturas para ocupar los car
gos en la Comisién y la Corte Interamericanas de Derechos Humanos”
y solicita que la Secretaria General publique en la pagina web de la
Organizacion “los respectivos curricula vitae de los candidatos o can-
didatas, a fin de que los Estados Miembros vy la sociedad civil en ge-
neral estén adecuadamente informados sobre el perfil de los candi-
datos o candidatas” Pero no existe un espacio para poder cuestionar
la idoneidad de los candidatos y candidatas, para que realicen pre-
sentaciones publicas sobre sus posiciones y calificaciones en mate-
ria de derechos humanos, para que puedan ser cuestiohados por los
Estados, ni tampoco para que los Estados expresen ios criterios por
los cuales apoyan a determinados candidatos o candidata. Si bien,
por lo general, los mecanismos internacionales de seleccion de jueces
adolecen de los mismos problemas, hay incipientes avances en meca-
nismos tales como los previstos para la seleccién de jueces de la Corte
Penal Internacional o la Corte Europea de Derechos Humanos. Estos
mecanismos buscan aumentar la transparencia y asegurar la calidad
de quienes ocuparan la magistratura internacional {Mackenzie et. al.,
2006; Limbach et.al., 2003; Falzon et. al., 2002). De hecho, el mecanis-
mo establecido por la CIDH para la eleccion de relatores especiales,
Resoluciéon 04/06, puede ser un modelo para la consideracion de la
OEA.

Este es el sistema que se sigue en el Consejo de Europa, donde la ple-
na aceptacion del Convenio Europeo de Derechos Humanos, incluida
la jurisdiccion de la Corte Europea de Derechos Humanos, es una ¢on-
dicién para la admision de nuevos Estados en el Consejo de Europa
{Leuprecht, 1998).

Somos conscientes de que la exclusion de la OEA de paises impor-
tantes debido a que no ratifiquen la Convencion no solamente es una
imposibilidad politica en las condiciones actuales, sino que también
puede ser nociva para la mejor proteccion de los derechos humanos y
poner en riesgo la existencia misma de la OEA. Precisamente por elio,
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deben utilizarse todos los mecanismos e incentivos posibles para que
dichos Estados se integren plenamente en el sistema regional de pro-
teccidn de los derechos humanos.

Por ejemplo, se podria impedir a dichos Estados nominar miembros
para la CIDH o participar en las elecciones de comisionados o de jue-
ces —en caso de que el Estado haya ratificado la Convencion pero no
aceptado la jurisdiccion de la Corte.

Este sistema propuesto es similar al mecanismo previsto en el articulo
19 de {a Constitucion de {a Organizacién Internacional del Trabajo con
respecto a los convenios internacionales de trabajo.

Ver, por ejemplo, CIDH, Resolucion N°01/90, Casos 9.768, 9.780 y 9.828
(México), 17 de mayo de 1990, Informe Anual 1988-1990, parrs. 44-4by
48-49; Quinto Informe sobre la Situacidn de los Derechos Humanos en
Guatemala, 6 de abril de 2001, Introduccién, parr. 4; Segundo Informe
sobre la Situacidn de los Derechos Humanos en el Perd, 2 de junio de
2000, Capitulo Il, Introduccion, parr. 1.

Ver Corte IDH, El Habeas Corpus bajo suspensidn. de garantias {arts.
272, 25.1 y 76 Convencidn Americana sobre Derechos Humanos).
Opinién Consultiva OC-8/87 del 30 de enero de 1987 Serie A No. §,
parr. 26.

E! articulo 3 de la Carta Democratica interamericana establece que son
elementos esenciales de ia democracia representativa, entre otros, el
respeto a los derechos humanos vy las libertades fundamentales. El ar-
ticulo 7 senala, por su parte, que la democracia es indispensable para
el ejercicio efectivo de las libertades fundamentales y los derechos hu-
manos, en su caracter universal, indivisible e interdependiente, con-
sagrados en las respectivas constituciones de los Estados y en los ins-
trumentos interamericanos e internacionales de derechos humanos.

Adn antes de la adopcion de la Carta Democratica Interamericana se
criticaba la limitacion del rol de la CIDH y del analisis de crisis de go-
bernabilidad (Méndez et. al., s.f.).

En el ano 2001 entraron en vigencia los Reglamentos reformados por
la Comisién y por la Corte {Gialdino, 2002%; Gialdino, 2002b}.

No queremos implicar con ello que la productividad deba ser el para-
metro por excelencia para medir la eficacia del sistema.

Ver articulos 46 inciso 1 {“para que una peticién... sea admitida por la
Comisién”), 47 {*ia Comisién declarard inadmisible toda peticion...”)
y 48 inciso 1 apartado a (“la Comision, al recibir una peticion... proce-
dera en los siguientes términos: a. si reconoce la admisibilidad...”).

Ver, entre multiples casos, Caso Constantine y otros. Excepciones
Preliminares. Sentencia de 1 de septiembre de 2001. Serie C No. 82,
parr. 71.
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42. Por ejemplo, en los casos Goiburd vy Vargas Areco contra Paraguay,

43.

44,
45,

46.

47,

48.

el Gobierno aceptd los hechos alegados por la Comision. La Corte
establecid que habia cesado la controversia sobre tales hechos. Sin
embargo, obligd a las partes a producir pruebas testimoniales, peri-
ciales y documentales sobre los hechos sobre los que no habia nin-
guna disputa y que ya habian sido determinados por ta Comision y
reconocidos por el Estado. Caso Vargas Areco vs. Paraguay. Fondg,
Reparaciones y Costas. Sentencia de 26 de septiembre de 2006. Serie
C No. 165 y Caso Goiburt y otros vs. Paraguay. Fondo, Reparaciongs y
Costas. Sentencia de 22 de septiembre de 2006. Serie C No. 153.

Por supuesto que continuaria tratando las excepciones preliminares
relativas exclusivamente a su propia competencia.

Ello no significa que se deba suprimir la posibilidad de que las propias
victimas puedan presentar sus testimonios en audiencias publicas
ante el Tribunal como una forma per se de reparacién y dignificacion.

La reciente Asamblea General de la OEA decidi6 crear este fondo. Ver
AG/RES. 2.426 (XXXVIII_—O/OS), Creacion del Fondo de Asistencia Legal
del Sistema Interamericano de Derechos Humanos.

Indicamos aparente situacion de desigualdad, ya que no consideramos
gue en la practica exista una situacién de desigualdad de armas. Mientras
se garantice la plena oportunidad procesal al Estado de responder a los
planteamientos de las victimas y de la Comision se garantiza la igualdad
procesal. En todos los sistemas procesales existe la posibilidad de multi-
ples demandantes. Incluso en el proceso penal, la mayoria de los codigos
procesales modernos prevén que el imputado deba defenderse de las
acusaciones del fiscal como del querellante adhesivo, parte coadyuvan-
te, parte civil demandante o nombres similares.

Ver, por ejemplo, los informes de la CIDH.Ver entre otros, Lineamientos
principales para una politica integral de reparaciones (2008); Pronun-
ciamiento de la Comisidn Interamericana de Derechos Humanos sobre
la aplicacion y el alcance de la ley de justicia y paz en la republica de
Colombia (2006}); Informe sobre la implementacion de la ley de justicia
y paz: etapas iniciales del proceso de desmovilizacidn de las AUC y pri-
meras diligencias judiciales (2007); Las mujeres frente a la violencia y
la discriminacién derivadas del conflicto armado en Colombia( 20086)
e Informe sobre el proceso de desmovilizacion en Colombia (2004}.
Pero ver también las argumentaciones utilizadas en materia de repa-
raciones por la Comision en diversos casos colombianos ante la Corte,
por ejemplo, Caso de fa Masacre de Ia Rochela, Sentencia de Fondo y
Reparaciones, 11 de mayo de 2007. Serie C No. 163.

Ello también deberia impactar en el ﬁpo de profesional que trabaja en
fa Secretaria de ta Comisidn, que es fundamentalmente de abogados
expertos en la tramitacion de casos y peticiones. Pocos 0 ninguno de
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los profesionales de la Secretaria de la Comisidn tiene formacion en
ciencias politicas o sociologia, por mencionar algunas disciplinas re-
levantes o experiencia en el disefio, elaboracion, implementacion o
evaluacion de politicas publicas o en técnicas legistativas.

Informe N°90/99, Caso 11.713, Comunidades Indigenas Enxet-Lamenxay
y Kayleyphapopyet -Riachito-, Paraguay, 29 de septiembre de 1989.

Informe N° 75/02, Caso 11.140, Fondo, Mary y Carrie Dann, Estados
Unidos, 27 de diciembre de 2002,

Corte IDH. Caso de la Comunidad Mayagna (Sumo) Awas Tingni vs.
Nicaragua. Fondo, Reparaciones y Costas. Sentencia de 31 de agos-
to de 2001. Serie C No. 79; Caso Comunidad Indigena Yakye Axa vs.
Paraguay. Fondo Reparaciones y Costas. Sentencia 17 de junio de
2005. Serie C No. 125 y Caso Comunidad Indigena Sawhoyamaxa vs.
Paraguay. Fondo, Reparaciones y Costas. Sentencia de 29 de marzo de
2006. Serie C No. 146.

Ver, entre otros, “Justicia e inclusién social: los sesafios de la demo-
cracia en Guatemala {2003} Capitulo IV, La situacion de los pueblos
indigenas; Tercer Informe sobre la situacion de los Derechos Humanos
En Paraguay, Capitulo IX Pueblos Indigenas (2001}; Segundo Informe
Sobre La Situacién de los Derechos Humanos En El Pert. Capitulo X
Los Derechos de las Comunidades Indigenas {2000); Tercer Informe
sobre la Situacion de los Derechos Humanos en Colombia. Capitulo X
Los Derechos de los Indigenas (1999}; informe sobre la Situacién de los
Derechos Humanos en México. Capitulo V. La Situacion de los Pueblos
Indigenas y de sus Derechos. {1998) Informe sobre la Situacidn se los
Derechos Humanos en Brasil. Capitulo VI Los Derechos Humanos de
los Pueblos Indigenas en Brasil (1997); Informe sobre la Situacion de
los Derechos Humanos en Ecuador. Capitulo IX. Asuntos de Derechos
Humanos de Especial Relevancia para los Habitantes Indigenas del
Pais {1997).

Ver http:/fwww.cidh.org/indigenas/ProyectoDeclaracion.htm.

Ver por ejemplo, el Caso 11.012, Informe N° 22/94, Argentina, Horacio
Verbitsky, 20 de septiembre de 1994 (Solucién amistosa}, el Informe
sobre la Compatibilidad entre las Leyes de Desacato y la Convencion
Americana sobre Derechos Humanos, 1995, paginas 206-223, y los
casos litigados ante la Corte, Herrera Ulloa vs. Costa Rica, Sentencia
de 2 de julio de 2004. Serie C No. 107, Ricardo Canese vs. Paraguay,
Sentencia del 14 de septiembre de 2004, Caso Palamara lribarne vs.
Chile. Fondo, Reparaciones y Costas. Sentencia de 22 de noviembre
de 2005. Serie C No. 135 y Kimel vs. Argentina. Fondo, Reparaciones
v Costas. Sentencia de 2 de mayo de 2008 Serie C No. 177

Ver, por ejemplo, Informe Anual de |a Relatoria Especial para la Libertad
de Expresidn. 2003. Volumen lIl. Capitulo IV, el Estudio Especial sobre
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el Derecho de Acceso a la Informacién y el caso litigado ante la Corte,
Caso Claude Reyes y otros vs. Chile. Fondo, Reparaciones y Costas.
Sentencia de 19 de septiembre de 2006. Serie C No. 151

Como ejemplo de visitas de Relatorias a paises que no produjeron infor-
mes, a pesar del entendimiento de que asi seria, pueden mencionarse
las visitas de la Relatoria para los Derechos de los Nifios conjunta con
UNICEF para analizar la situacion de los nings, ninas y adolescentes
vinculados a pandillas 0 maras en El Salvador, Guatemala y Honduras
en diciembre de 2004; de la Relatoria de Derechos de las Mujeres a
Guatemala en septiembre de 2004; de |la Relatoria sobre los Derechos
de las Personas Afrodescendientes y Contra ia Discriminacidn Racial
a Colombia para documentar la situacidn de los afrocolombiancs en
mayo de 2007 y finalmente, las visitas dela Relatoria sobre los Derechos
de las Personas Privadas de Libertad en las Américas realizadas entre
2004 y 2007 a Argentina, Bolivia, Brasit, Colombia, Guatemala, Haiti,
Henduras y Republica Dominicana. Ver, entre otros, Comunicados de
Prensa N° 26/04, “Comision Interamericana de Derechos Humanos y
Unicef Expresan Preocupacién por la Situacién de los Nifies, Nifias
y Adolescentes Vinculados a Pandillas o Maras en El Salvador,
Guatemala y Hondura’l 26/07 “La Relatoria sobre los Derechos de las
Personas Afrodescendientes y Contra la Discriminacion Racial de la
CIDH realiza una visita a Colombia’ 20/04 “La Relatora Especial de la
CIDH evalua la vigencia del derecho de la mujer guatemalteca a vivir
libre de la violencia y discriminacion’ 38/05 “Relator Especial sobre
derechos de las personas privadas de la libertad de {a CIDH realiza una
visita a Colombia’ 48/06 “CIDH verificé la situacion de las personas
privadas de libertad en algunas cérceles de la Republica de Bolivia?
29/06 “La Relatoria sobre los Derechos de las Personas Privadas de
Libertad de la CIDH realiza una visita a la Republica Dominicana” ,
32/07 “La Relatoria sobre los Derechos de las Personas Privadas de
Libertad concluye su visita a la Republica de Haiti” y la pagina http:/
www.cidh.org/PRIVADAS/visitas.htm.

Ver por ejemplo el Informe Acceso a la Justicia e Inclusidn Social: el
Camino hacia el Fortalecimiento de la Democracia en Bolivia, prepara-
do en menos de seis meses.

Existen ya convenciones que exigen el establecimientc de un meca-
nismo nacional para la implementacion del respectivo tratado. Por
ejemplo, el articulo 3 del Protocolo Facultativo a la Convencion contra
la Tortura relative a las visitas periddicas a los lugares donde se en-
cuentran personas privadas de su libertad estipula que “Cada Estado
Parte establecera, designard o mantendra, a nivel nacional, uno o va-
rios 6rganos de visitas para la prevencion de la tortura y otros tratos o
penas crueles, inhumanos o degradantes (en adelante denominado el
mecanismo nacional de prevencion}?
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RESUMEN

Es necesario repensar la estructura y funcionamiento del Sistema
Interamericano de Derechos Humanos. En un contexto democra-
tico, resulta indispensable trabajar junto a los Estados con el fin
de convertir el Sistema Interamericano en un aliado para ampliar
la efectividad de la proteccion de los derechos v libertades funda-
mentales. Para enfrentar los problemas estructurales y coyuntura-
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les de derechos humanos que aguejan a los paises de la region, el
rol de la Comisién Interamericana de Derechos Humanos debe ser
modlflcado y fortalecido en los proximos afos, incluyendo cada
vez mas la tarea de cooperar y asesorar a 10s paises miembros
como complemento y balance del procesamiento de casos. El én-
fasis en el sistema de peticiones individuales, particularmente en
su dimension judicial, en desmedro de otras herramientas dispo-
nibles, presupone erradamente que jas soluciones a los probiemas
estructurales de derechos humanos pueden lograrse a través de
respuestas legales y judiciales. La OEA, por su parte, debe enfati-
zar |la defensa y promocion de los derechos humanos en sus dife-
rentes actividades.
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