LINEAS DE TRABAJO PARA MEJORAR LA
EFICACIA DEL SISTEMA*®

Viviana KRSTICEVIC

I.
INTRODUCCION

(Cudl es el impacto del derecho internacional en la proteccion efectiva de los
derechos humanos en las Américas? ;Los Estados cumplen con los compromisos
adquiridos a través de la ratificacién de la Convencién Americana sobre Derechos
Humanos (en adelante, la Convencién)? ;Cémo se supervisan las obligaciones?
;Quiénes tienen la obligacion de supervisar dichas obligaciones? ;Hay algiin
mecanismo para asegurar el cumplimiento de las decisiones de los 6érganos de
supervisién? ;Cémo se puede mejorar la relacion entre los mecanismos de
proteccién nacional de los derechos humanos y los mecanismos de proteccién
internacional? Este articulo constituye un trabajo en progreso, en el que se esboza
una respuesta comprensiva de estas inquietudes. El mismo describe algunos de tos
mecanismos disponibles de supervisién y cumplimiento de las obligaciones de los
Estados asumidas al ratificar la Convencion —de cardcter convencional y no
convencional—, sus limitaciones; y establece alternativas para la mayor eficacia del
sistema a través de sugerencias dirigidas a 1a Comisién Interamericana de Derechos
Humanos (en adeiante, la Comisién) y la Corte Interamericana de Derechos
Humanos (en adelante, la Corte), asi como a los Estados de la regién.

La conformidad del comportamiento de un Estado con las obligaciones establecidas
en un tratado supone la identificacién de las normas de conducta, y las técnicas que
permiten que los Estados hagan efectivos los derechos y garantias reconocidos en el

*  (Quisiera agradecer los agudos comentarios de los juristas Alberto Bovino y Francisco Cox, y las
observaciones del jurista Alejandro Valencia Villa que enriquecieron mi presentacién; asi como la
colaboracién prestada por los estudiantes de derecho Georgette Pinillos y Jessie Kanach en la
elaboracién de este articulo; y el apoyo de mi entrafiable amigo Herndn Abeledo.
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mismo; esto mas alld del sistema de resolucion de disputas previsto en el propio
tratado.” En este sentido, un andlisis comprensivo de la efectividad de la Convencién
debe tomar en cuenta la incorporacion de los derechos protegidos en la legislacién
local, la adecuacion de las politicas de gobiernos, la efectividad de la proteccion
judicial de los derechos y la reparacion adecuada de las violaciones a los derechos,
tanto como los mecanismos de cumplimiento de las recomendaciones de la
Comisién y las sentencias de la Corte previstos en la Convencién.?

Este enfoque comprensivo, no limitado a los mecanismos convencionales, permite
una evaluacién mds acertada de la efectividad del sistema interamericano asi como
la formulacidén de estrategias frente a diferentes actores del sistema interamericano
con el fin de fortalecer la proteccién de los derechos humanos. La perspectiva es
especialmente enriquecedora en e! marco del procese de andlisis del sistemna
interamericano que ha iniciado la Organizacién de Estados Americanoes, ya que
permite formular lineas de trabajo para los drganos de supervisidn, as{ como para los
Estados. La metodologia elegida, sin embargo, abre la discusion de mas facetas del
problema de las que podemos razonablemente agotar en este articulo; y es por ello
que sélo se enunciardn algunos de los temas centrales pertinentes a esta discusién.’

I1.
EL PAPEL DE LA COMISION Y LA CORTE

La Comisidn y la Corte cumplen un papel fundamental de garantia del cumplimiento
de las obligaciones del Estado en el sistema interamericano. El principal instrumento
que poseen para desempeiiar dicha funcién es el procesamiento y resolucion de
peticiones individuales; el mismo permite un Gltimo contralor de las acciones del
Estado en materia de derechos humanos asi como la reparacién de los derechos de
las victimas. En este capitulo, nos vamos a detener en algunos aspectos de las
actividades de los organos convencionales que tienen impacto en la garantia del
cumplimiento de Estado mas alld de la resolucidn de casos. Trataremos dos cues-

1. Rosalyn Higgins: Problems und Process: international Law and How We Use It, Oxford University
Press, 1994, pag. 16 (en adelante, Higgins). Este método tiene la desventaja de no permitir la
identificacién del poder relativo de un tratado para influir en la conducta de un Estade, pero resulta
sumamente itit para el objetivo del articulo, esto es, el disefio de politicas y mecanismos a nivel local
e internacional que incentiven el cumplimiento de las obligaciones de los Estados.

2. Antonio A. Cangado Trindade: Guia sobre aplicaciion del derecho internacional en la jurisdiccidn
pterna, 11IDH, Son José, 1996, pdg. 7. Esto es, debe considerar tanto el desempefio de los drganos
publicos internos de los Estados Partes come de los drganos de supervisidn internacional.

3. Por ¢jemplo, uno de los temas que no hemos abordado y que constituye un mecanismo que
histéricamente ha side crucial para la garantia de los derechos en situaciones de violaciones graves y
masivas de los derechos humanos, es el de las visitas in foce y la elaboracidn por parte de la Comisidn
de informes especiales sobre la situacion de derechos hurnanos.
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tiones: primero, la importancia del desarrollo de los derechos protegidos en la
Convencidn; segundo, los mecanismos previstos o permitidos por la Convencién
para la supervision y ejecucién de las decisiones de la Comisién y la Corte. Esto es,
resefiaremos la prdctica del sistema respecto al contenido de las reparaciones, para
mostrar mds adelante los mecanismos establecidos convencionalmente y en la
prictica y sugerir modificaciones a los usos o a la regulacion de dichos mecanismos.

a. La determinacion del contenido y alcance de los derechos
protegidos

Una de las funciones mds importantes de la Comisién y de la Corte es la
interpretacion de las disposiciones convencionales a fin de determinar el
contenido y el alcance de los derechos protegidos, ello debido a que facilita a los
Estados la adecuacion de su legislacién y sus practicas. Los mecanismos a través
de los que ella se lleva a cabo varian en uno y otro érgano: la resolucién de casos
individuales —compartida por ambos Organos,’ el dictado de opiniones
consultivas— propias de la Corte, y los informes especiales temdticos y sobre
paises —propios de la Comisién. El impacto del establecimiento de estdndares es
claro en la experiencia europea. En Europa los Estados sometidos a una sentencia
que cuestiona la aplicacion o el contenido de una ley, han cambiado las mismas;*
aun aquellos Estados respecto de los que la decisién no es vinculante, pero que
poseen legislacion ¢ précticas similares, han adecuado en numerosas ocasiones su
legislacion o prictica. Por ejemplo, el caso Luedicke, Belkacen and Koc v
Alemania catalizé no sélo una reforma del procedimiento penal en Alemania sino
también en Francia; el caso Marckx v. Holanda, llevd a cambios en la legislacién
holandesa asi como en la interpretacién judicial de los tribunales de Luxemburgo
sobre el tema de tos hijos ilegitimos.®

En el sistema interamericano, el impacto del establecimiento de estandares por la
Comistén en los Estados de las Américas es dificil evaluacion. Podemos, sin
embargo, mencionar algunos casos exitosos como el litigio, y la solucién
amistosa del case Verbitsky v. Argentina’ que promovid la derogacién de la figura
del desacato del cddigo penal argentino; o la opinién consultiva 5 sobre la

4. Si bien, como ya dijimos, el propésito principal del sistema de peticiones individuales es reparar el
daiio causado a la persona objeto del ilicito internacional.

5. Ello ha ocurrido en ocasiones con el mero sometimiento de un caso a la jurisdiccion de la Corte. Ver,
www.dhcour.coe. fr/eng/etfects. him.

6. R. Ryssdal: "The Enforcement Systemn Set Up under the Eucopean Convention on Human Rights”, in
Compliagnce with Judgemenis of International Courts, editado por MK, Bultermman and M. Muijer,
Martinus Nijhoft, La Haya, 1996 {en adelante, Ryssdal), pig. 6§-62.

7. Informe Anual Comisién Interamericana, 1995, Informe articulo 49, solucién amistosa. Ver asimismo,
CENL/GACETA, “Estructura del Sistema [nteramericano; La Solucidn Amistosa ante la Comisién
Interamericuna’, 1996, N® 4.
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Colegiacion Obligatoria de Periodistas en Costa Rica que motivé —afios después
de su dictado— un cambio legislativo destinado a derogar este requisito
anticonvencional para la prictica del periodismo.? Pero ellos se opacan frente a
las faltas sistemdticas de cumplimiento, modificacién de la legislacién y la
prictica. Por ejemplo, en los denominados casos de las amnistias; 28/92
Argentina, 29/92 Uruguay, 26/92 El Salvador, 36/96 Chile.*

Si bien existen reglas claras en cuanto a la proteccion de derechos y garantias
fundamentales en la Convencién, el sistema interamericano histéricamente ha
pecado de falta de consistencia en los criterios para la decisiéon de casos
individuales principales a nivel de la Comisién. Un ejemplo de ello es el
tratamiento en casos individuales y en informes sobre paises de los derechos de
los pueblos indigenas,' otro, el tratamiento de dos casos de censura previa en
1995 v 1996." Por otra parte, en los dos tltimos afios la Corte ha sido objeto de
criticas debido a las interpretaciones restrictivas de la Convencién que ha
efectuado sobre interpretaciones de derecho y cuestiones de procedimiento.”

En la actualidad la Comisién se ha abocado al estudio de una serie de temas que
permitirdn guias de accién mds claras por parte de los Estados de la region en
algunos de los temas mds importantes para la defensa de los derechos bdsicos
—-ver mds adelante la seccién sobre ejercicios de compatibilidad de la legislacidn
y la préctica. Es importante para facilitar la adecuacion de la legislacién y la
prdctica de los Estados —y con ello la proteccién de los individuos— que la
Comisién y la Corte mantengan una absoluta consistencia en la decisién de casos,
o distingan juridicamente las situaciones. Por cierto, entendemos que la falta de
adecuacion de la conducta de los Estados en la region no se debe al desconcierto
frente a algunas resoluciones sino a causas mdas profundas y complejas; sin
embargo, Irente a la desproteccién nacional es ain mds importante que la

8. Opinién Consultiva 5. 13 de noviembre de 1985, Serie A - Conte [.D.H., La Colegfacion Obligatoria
de Periordistus (urts. 13 v 29 de la Convencion Americana sobre Derechos Humanos).

9. Ver asimismo, Yanette Bautista Fedefam: EV cumplimiento de las recomenduciones de la Comisiin
sobre desapariciones forzadas en América Laring, Bogotd, 1996 (manuscrito).

10. Ver, Ariel Dulitzky: “Los usos y jurisprudencia del sisterna interamericano relativo a los derechos de
los pueblos indigenas™. HDH. en prensa.

11. Steve Clark c. Grenada. 2/96; Martorell c. Chile, 11/96.

12. Ver, QEA/Ser/L/V/IL95 Doc. 28, | de marzo 1997: Seminario sobre “El sistema interamericano de
promocion y proteccién de los derechos humanos”™, 2 al 4 de diciembre de 1996, pdg. 85 a 92. Asi
como por ejernplo, establecer que las decisiones de la Comision no tienen cardcter vinculante, en el
caso Caballero-Santana c. Colombia; o por la caracterizacién de los efectos de la desaparicién forzada
en la sentencia de excepciones preliminares en el caso Blake c. Guatemala; o por la jurisprudencia
sobre garantias del debido proceso en la resolucion del fondo del caso Gente ¢. Nicaragua: uno de los
problemas sefalados por la Comisidn v los representantes de las victimas en el caso de Baigosmia y
Garrido ¢. Argentina es la falta de determinacidn de las violaciones ocurridas en los casos de
allanamiento del estado.
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respuesta de los drganos de fiscalizacion del sistema interamericano sea clara y
protectora.

El contenido de las reparaciones en las decisiones de la
Comision y la Corte

E! contenido de las reparaciones ha sido una de las dreas de desarrollo més
innovador en el sistema interamericano que tiene efectos para el proceso de
fiscalizacién en cabeza de los érganos convencionales, asi como para la creacién
de mecanismos para ejecutar las decisiones de ambos érganos en el dmbito local.
Es por elle que trataremos este tema a modo de introducci6n de dos de los temas
cruciales para determinar la eficacia del sistema interamericano en los que la
responsabilidad de la efectividad recae, en uno, sobre los érganos convencionales,
y en el otro, sobre los Estados

Si bien los principios adoptados para la determinacién de la reparacién adecuada
replican a los principios de otros tribunales internacionales,” la determinacidn del
contenido de la reparacién en forma expresa y detallada, y el tipo de provisiones
para la reparacién, en la decision de la Comisidén o la Corte son propias de nuestro
sistemna regional de proteccion.™ A su vez, el cardcter especifico de las reparacio-
nes tiene implicancias para el proceso de fiscalizacién de cumplimiento de las
mismas por los érganos convencionales y para la creacién de mecanismos de
implementacién de ellas en el ambito interno.

La Convencidn establece claramente en su articulo 63.1 un criterio amplio en
materia de reparacién:

Cuando decida que hubo violacién de un derecho o libertad protegido en esta Convencion, la
Corte dispondrd que se garantice al lesionado en el goce de su derecho o libertad conculcados.
Dispondrd asimismo, si ello fuera procedente, que se reparen las consecuencias de la medida o
situacién que ha configurado la vulneracién de esos derechos y el pago de una justa indemnizacidn
a la parte lestonada.

. El eje de las reparaciones es el principio de ressiturio in integrum, que exige quien ha cometido el acto

o la omisién ilicitos tiene la obligacion de restablecer el status que ante y, en caso de no ser posible,
reparar el dafio de otro modo que de buena fe, y conferme a 10s criterios de razonabilidad sustituya a
la restitucion en especie. Caso Veldsquez Rodriguez, Indemnizacién compensatoria (art. 63.1
Convencién Americana sobre Derechos Humanos) Sentencia del 21 de julio de 1989, serie C, N° 7,
pdm. 25; {en adelante, Veldsquez Rodriguez. reparaciones) idem en las sentencias de la Corte sobre
reparaciones en: Godinez Cruz; Aloeboetoe y otros; El Amparo; Neira Alegria y otros; Caballero
Delgado y Santana. Ver asimismo, Georg Schwarzenberger: International Law as Applied by
International Courts and Tribunals, vol. |, Third Edition, London, [957, pdg. 655.

Para contrastar con el alcance de las reparaciones en el sistema europeo, en el que el Estado tiene la
posibilidad de un amplio margen de discrecion en la eleccidén de fos medios para dar cumplimiento a
las sentencias de la Corte, ver, Peter Leuprecht: “The Execution of Hudgements and Decisions” en R.
STJ. Macdonald ex. a.: The European System for the Protection of Human Rights, Kluwer, 1993, pég.
793.
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El texto del articulo 63 dispone que la Corte estd facultada para disponer que
“...se garantice al lesionado en el goce de su derecho o libertad conculcados...” y
“...se reparen las consecuencias de la medida o situacién que ha configurado la
vulneracion de esos derechos”, todo esto, ademds del “pago de una justa
indemnizacién”. La interpretacién de los términos en su sentido corriente seiiala
tres extremos: la obligacién de garantia respecto del goce del derecho
conculcado, 1a obligacién de reparar las consecuencias de la medida o situacién
en cuestion y —por tltimo— el pago de una justa indemnizacién,

En este sentido, los infprmes de la Comisién asi como las sentencias de la Corte
—tanto en las decisiones sobre el mérito, reparaciones o medidas provisionales—
han adoptado una nocién amplia del concepto de reparaciones que ha permitido
a ambos drganos ir mds aild del establecimiento de responsabilidad y de la
determinacién de la indemnizacién pecuniaria ~en los casos en los que era
pettinente—, y requerir una serie de medidas adicionales —que en general estdn
relacionadas con la garantia del derecho conculcado © con la prevencién de la
recurrencia de la violacidn—. Entre ellas, la obligacion de investigar los hechos,
perseguir criminalmente a los culpables de las violaciones de derechos humanos,
y eventualmente castigarlos; también les ha permitido establecer el derecho de los
familiares de las victimas —y de la sociedad- de conocer el paradero de los
desaparecidos, la determinacidn de que una persona debe ser dejada en libertad,
la determinacion de que la legislacién interna debe cambiarse para adecuarse a las
obligaciones internactonales del Estado, la obligacién del Estado de ejecutar una
orden de detencion pendiente, la orden de levantar la censura previa de un libro,
el cese de una campafia de hostigamiento."” La caracteristica peculiar del sistema
interamericano no se encuentra en el tipo de reparacién necesaria sino en la
especificidad de las decisiones que establecen expresamente cudles son algunas
de las medidas necesarias para lograr ¢l restablecimiento de la situacién anterior,
o si no es posible, entonces, en la adopcién de las medidas sustitutivas necesarias
para reparar integramente la violacién,"”

Ello tiene a su vez consecuencias para el proceso de fiscalizacién en cabeza de
los 6rganos convencionales, asi como para la creaciéon de mecanismos para

. Ver, Viviana Krsticevic: “Fighting Impunity in the Inter-American System of Human Rights

Protection™, en Inferights Bulletin, London, 1996, vol. 10, N° 3, pdg. 91 y ss. Ver asimismo, Informe
anual de la Comision Interamericana de Derechos Humanos, 1996, OEA/Ser. L/V/KK.95 doc. 7 rev.
14 marzo 1997. En panticular: Informes 38/96, 34/96, 56/96. 43/96.

En contraste, la Corte Europea sélo establece la existencia de la violacién y la responsabilidad
internacional del estado. la “justa satisfaccion™ gue puede materializarse como una compensacion
monetaria si corresponde, y como el reembolso de las costas y costos razonables y necesarios para el
litigio del caso. Sin embargo. los Estados pueden elegir con libertad los medios adecuados para
garantizar la reparacion de la violacion. Ver, Ryssdal, pig. 51.
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ejecutar las decisiones de ambos 6érganos en el dmbito local, ya que el Estado no
tiene la discrecién para determinar cuiles seran las medidas necesarias para
reparar las violaciones sino que existe un minimo ya establecido por los 6rganos
del sistema.

La supervision y la ejecuciéon de las decisiones de la
Comision y de la Corte

La Corte y la Comision realizan la supervisién del cumplimiento de sus propias
decisiones. La Corte ha reiterado desde los casos hondurefios, que supervisard el
cumplimiento de la sentencia y s6lo después dard por concluido el caso;” por su
parte la Comisidn historicamente realiza una supervisién acotada del cumpli-
miento de sus recomendaciones (este punto se desarrollard exhaustivamente en el
siguiente acdpite).

La Convencién sélo prevé un mecanismo para-la ejecucion de las sentencias de
la Corte, y Gnicamente en el aspecto de la reparacién que se realiza a través de
una indemnizacién pecuniaria. Segiin lo establecido en el art. 68: “La parte del
fallo que disponga indemnizacién compensatoria se podrd ejecutar en el
respectivo pais por el procedimiento interno vigente para la ejecucion de
sentencias contra el Estado”. Aunque el Estado estd obligado a cumplir las
decisiones en su totalidad en virtud de los articulos 1.1, 2 y el principio de buena
fe. Esto pone en cabeza de los Estados la responsabilidad de establecer los
mecanismos necesarios para hacer efectivas las resoluciones de los ¢rganos del
sistema, tanto de la Comisién como de la Corte, respecto a aguellos aspectos de
la reparacion cuya implementacién no estd prevista expresamente en la
Convencion; por ejemplo, los mecanismos que hagan posible liberar a una
persona con sentencia firme, o aquellos que permitan la reforma de una ley que
se encuentra en contravencion con la Convencidn (nos detendremos sobre este
aspecto en el capitulo siguiente sobre el papel de los Estados),

Por otra parte, fa Convencitn en su art. 6 prevé como mecanismo de garantia de
la ejecucion de las decisiones la intervencion de los érganos politicos de la OEA
en caso de incumplimiento de las sentencias de la Corte —en todos los aspectos,
no se restringe dnicamente a la responsabilidad pecuniaria—. En ese sentido, el art.
65 establece: “La Corte sometera a la consideracion de la Asamblea General de
la Organizacién en cada periodo ordinario de sesiones un informe sobre su labor
en el afio anterior. De manera especial y con las recomendaciones pertinentes,
sciialari los casos en que un Estado no haya dado cumplimiento a sus fallos”. En
virtud de este articulo la Corte tiene no sélo la facultad sino la obligacién de

. Yer, Victor Rodriguez Rescia: Las reparaciones en el sistema interamericano de proteccion de tos

derechos humanos; en: Revista HIDH, N° 23, ¢nero-junio 1996, pag. 138 {en adelante, Rescia).
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supervisar el cumplimiento de las decisiones tomadas en cada uno de sus fallos a
fin de reparar el dafio causado. Sin embargo, Ja Corte no ha cumptido a cabalidad
su mandato: “por maltiples razones la Corte no ha sefialado regularmente a la
Asamblea las instancias de incumplimiento™." Algunos autores sefialan que la
norma no limita a la Corte al sometimiento de sus recomendaciones a la
Asamblea General durante su periodo ordinario de sesiones sino que se extiende
a otros ¢érganos politicos de la OEA, como el Consejo Permanente al que se
podria recurrir, por ejemplo, en el caso de incumplimiento de las disposiciones de
medidas provisionales dictadas por la Corte cuando la Asamblea General no se
encuentre sesionando.” En ese mismo sentido, el Secretario General de la OEA
recomendo en su “Nueva visién” como medida para incrementar la eficacia de los
procedimientos de ejecucidn de sentencia, una participacion mds activa del
Consejo Permanente que sin actuar en detrimento de las facultades de supervision
de la Corte, efectuaria una supervisidn administrativa intensa del proceso a nivel
local a través de un sistema de pedido periédico de informaciones al Estado en
mora.”

La Convencion no prevé un mecanismo de recurso a los drganos politicos de la
OEA para las decisiones finales de 1a Comisidn.” Sin embargo, en la préctica, la
Comisién ha sometido sus decisiones, recomendaciones tematicas, informes de
cardcter especial y sobre la situacion de paises a la Asamblea General al presentar
su Informe Anual. En particular desde 1975 hasta fines de los 80, la Asamblea
General adopté numerosas resoluciones sobre problemas de derechos humanos
en Estados de la regidn sefialados en los informes de la Comisién en su Informe
Anual o en informes especiales sobre pafses;® ello contribuyé a la
estigmatizacion de gobiernos dictatoriales de aquella época.

En virtud del art. 65 de la Convencién, la Corte debe efectuar aquellas
recomendaciones que considere pertinentes a la Asamblea General a fin de
garantizar el cumplimiento de sus fallos. Tampoco existen normas que
determinen cudles son las recomendaciones apropiadas que ia Comisidén y la
Corte deben hacer a la Asamblea, ni existen normas o prdcticas claras sobre la
respuesta que frente a ellas debe dar la Asamblea.

Si bien la facultad de la Corte de realizar recomendaciones a la Asamblea no ha
sido utilizada,” la Corte podria presentar oralmente el tema a fin de que la

18.

19.

Ver, César Gaviria, Hacld ung nueva vision del sistema interamericano de derechos humanos.
QEA/Ser.G/CP/doc. 2828/96, 26 de noviembre 1996, pag. 17.
Ver, Faindez recogiendo la opinién de Buergenthal, pdg. 422,

20. OEA/Serv.G. p. 18 y 35-36.

21.
22
23

Ver. Medina, pdg. 152.
Ver, Buergenthal, pig. 418.
Ver Faindez, pdg. 422.



Viviana KRSTICEVIC 421

discusién sobre el incumplimiento, de un Estado especifico actie a modo de
sancion, sefialando publicamente al Estado frente a sus partes —como lo ha hecho
sistemdticamente la Comisién—; podria asimismo recomendar que se inicien
gestiones diplomdticas para analizar las posibilidades de cumplir con las
obligaciones; la Asamblea General tiene la facultad de suspender la membresfa
de un gobierno que depone a un régimen democrdtico;* llamar la atencién al
Estado a través de la expedicion de una resolucién solicitando que se le suspenda
de la organizacién.™ La Asamblea también estd facultada para efectuar una serie
de recomendaciones a los Estados miembros —sin cardcter vinculante—, como por
cjemplo, que impongan sanciones econdmicas al Estado que incumple, que los
Estados incluyan el pago de las indemnizaciones o el cumplimiento de la
sentencia como una condicionalidad para los procesos de integracién, o para la
conclusién de acuerdos econdmicos o préstamos, etcétera.

Si bien existen numerosas allernativas, los drganos convencionales no han
recurrido de modo consistente a los dOrganos politicos, e histéricamente la
Asamblea General no ha mostrado mayor interés respecto del cumplimiento de
las decisiones de los grganos convencionales, En el pasado la respuesta de los
drganos politicos de la OEA frente a las violaciones de derechos humanos, las
dictaduras o gobiernos no democriticos, fue deficiente. En pocas y muy
peculiares situaciones, como frente a {a derrota militar del régimen de Somoza o
frente a Cuba, los 6rganos politicos de la OEA han actuado con mayor
determinacion ¢ interés.” Ello contrastd con el importante papel que cumplié la
Comisién, como érgano auténomo, en la defensa de los derechos humanos. Ella
contribuyd a llamar la alencién sobre los abusos cometidos por gobiernos
autoritarios, tuvo un impacto en Ja transicién a la democracia —entre otros en
Argentina, El Salvador, Nicaragua—, y a fortalecer las causas de la sociedad
civil.”

En los 90, con una nueva situacion politica por la prevalencia de gobiernos
clegidos democrdticamente vy el fin de la guerra fria, 1os Estados de la regidn han
asumido un mayor compromiso en defensa de la democracia; ello se ha reflejado
institucionalmente en la creacién de la Unidad para la Promocion de la
Democracia, el Compromise de Santiago y la Resolucién AG 1080 sobre accién
colectiva de los Estados de la OEA frente a quiebres institucionales. En este

24,

En virtud de Protocolo de Washington. que enmendara la Carta de ta OEA, la Asamblea General
puede suspender con dos tercios de los votos, la membresia de un Estado cuando su nuevo gobierno
haya depuesto u un régimen democratico -Canta de la OEA, nuevo articulo 9-.

25. Como ocurrié en el caso de Cuba. Ver, Medina, pag. 174.
. Ver, Medina, pag. 327-329.
. Ver, Viron P. Vaky: "The Organization of American States and Multilateralism in the Americas™ {en

adelante. Vaky), in The Furure of the Organization of American Stares, The Twenticth Century Fund
Press. New York, 1993, pig. 19,
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periodo es de esperar que las relaciones entre los érganos auténomos de defensa
de los derechos humanos los érganos politicos de la OEA desarrollen relaciones
de cooperacién mas eficientes para lograr la efectiva proteccién de los derechos
humanos. La Comisién y la Corte tienen frente a si el desafio de involucrar a los
drganos politicos frente a violaciones a los derechos humanos que no reflejan en
general politicas represivas de Estado; e incluso aquelias violaciones a los
derechos humanos de cardcter grave y sistemdtico en Estados elegidos
democréticamente.

El mecanismo de seguimiento de las recomendaciones de la
Comisién*

Como sostuvimos mds arriba, una de las deficiencias del sistema interamericano
de proteccién de los derechos humanos que se ha hecho notoria en los dltimos
tiempos, estd relacionada con la falta de supervisién efectiva de las
recomendaciones finales de la Comisién establecidas en el informe definitivo del
articulo 51. Frente a la decisién final del caso, la Convencién no prevé
expresamente un mecanismo de fiscalizacién de 1as recomendaciones definitivas
de la Comisién; y de hecho, en la mayorfa de los casos individuales, la Comisién
no ha actuado para supervisar activamente el cumplimiento de las
recomendaciones efectuadas a los Estados en virtud de su informe definitivo del
articulo 51.

La Convencién si prevé un mecanismo de fiscalizacién de las recomendaciones
de la Comisidn en los casos individuales frente al primer informe que la misma
elabora en virtud del articulo 50 y al informe inicial del articulo 51.% El
procedimiento que contemplan esos dos articulos contiene un mecanismo de
intensidad creciente, destinado a estimular al Estado afectado a fin de que cumpla

28.

29.

Este subtitulo estd parcialmente basado en la investigacion realizada por Ariel Dulitzky, Viiviana
Krsticevic y Barbara Zegers con motivo de una audiencia con el pleno de la Comisién, CEJIL y La
Federacion de Familiares de Detenidos Desaparecidos (Fedefam), para evaluar el cumplimiento de las
recomendaciones de la Comisidn en los casos de desapariciones forzadas y sugerir fa creacién de un
procedimiento de seguimiento. La investigacién estd en curso de ser editada para su publicacién.

En efecto, la Convencién establece en sus articulos 50 y 51 tres etapas en ¢l estadio final del caso. La
primera etapa consiste en un informe preliminar de cardcter confidencial en el que se da al Estado la
posibilidad de cumplir con las recomendaciones establecidas por la Comision —¢s ¢l llamado informe
articulo 50-. La segunda etapa permite a la Comisién emitir un segundo informe estableciendo sus
opiniones, consideraciones, y recomendaciones a fin de que el Estado remedie la situacion especifica.
La tercera etapa constituye una oportunidad para la Comisién para evaluar si €l Estado ha tomado o
no las medidas apropiadas, y asimismo decidird si publica o no un informe final en el caso. Las dos
primeras etapas establecen una doble oportunidad para que ¢l Estado cumpla con las recomendaciones
en el caso en concreto; la primera oportunidad se da con posterioridad a la transmisién del informe
art. 50 y, la segunda con posterioridad a la transmisién del informe an. 51, inciso 1. Ver, Opinién
Consultiva OC-1393.
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con su deber de cooperar para la solucién del caso,” pero no determina
expresamente cudles son las obligaciones de la Comisién ante la falta de
cumplimiento de la decision definitiva una vez que la misma ha sido publicada.

En la Opinién Consultiva 13/93, la Corte hace una interpretacién de la
Convencién que nos permite sostener que la Comision debe supervisar el
cumplimiento de las recomendaciones establecidas en el informe definitivo,
Dicha opinién consultiva reconoce en cabeza de la Comisién 1a supervisién de ia
gjecucién de sus decisiones finales. En ella, la Corte explica ¢émao la Convencién
Americana establece atribuciones particulares a la Comision en la tramitacion de
los casos y la supervisién de la ejecucidn de las decisiones del sistema a falta de
un Comité de Ministros —como establece el sistema europeo que sirvié de modelo
del interamericano. Asf la Corte sostiene:

|les articulos 50 y 51 de la Convencidn] s inspiraron en los articulos 31 y 32 de la Convenci6n
Europea para la Proteccién de los Derechos humanos y las Libertades Fundamentales, de acuerdo
a los cuales cuando la Comisién Europea considera que existen violaciones a los derechos
consagrados por dicha Convencién, puede enviar el informe, que es sélo uno, al Comité de
Ministros a fin de que éste disponga las medidas que el Estado afectado debe tomar, o someterlo
en forma de demanda al conocimiento de la Corte Europea de Derechos Humanos para que el
tribunal decida, de manera imperativa, scbre las violaciones alegadas.

Como en el sistemma interamericano no fue establecido un érgano similar al Comité de Ministros,

la Conveneidn atribuyé a la Comisidn la facultad de determinar si somete el caso a la Corte o bien

si continia conociendo del mismo y redacta un informe final, sobre las violaciones alegadas.
Segin el paralelo efectuado por la Corte, la Comision asume las facultades del
Comité de Ministros de modo que o bien envia el caso a la Corte, o elabora un
informe final en el caso con recomendaciones que obligarian al Estado,?y cuyo
cumplimiento deberia supervisar.

RIIS
31

Pag. 25, par. 60.

Ver, Opinion consuftiva N° 13 —Corte 1.DLH.. Ciertas arribuciones de la Comision interamericana de
Derechos Humanos (arts. 41, 42, 46, 47, 50 y 31 de la Convencion Americana sobre Derechos
Huitnanos ).

. Sin embargo, en virtud de la sentencia de Ta Corte IDH, en el caso Caballero Delgado y Santana contra

Colombia —sentencia del 8 de diciembre de 1993, parr. 23—, las recomendacicnes de Ja Comision no
tendrian cardcter vinculante en virtud de una interpretacion estricta de la letra misma del tratado
siguiendo las reglas de interpretacion establecidas en la Convencidn de Viena. Asi la Corte sostuvo en
¢l parr. 67 que: . el términe ‘recomendaciones’ usado por la Convencidn Americana debe ser
interpretado conforme a su seatido corriente de acuerdo con la regla general de interpretacién
contenida en el articulo 31.F de la Convencién de Viena sobre el Derecho de los Tratados v, por ello,
no tiene el cardcter de una decisidn jurisdiccional obligatoria cuyo incumplimiento generaria la
responsabilidad del Estado. Como no consta que en la presente Convencion la intencién de las Partes
haya side darle un sentido especial, no es aplicable el articulo 31.4 de la misma Convencion. En
conseeuencia. ¢l Estado no incurre en responsabilidad internacional por incumplir con una
recomendacion no obligatoria”. La sentencia de la Corfe pone mayor énfasis en el significado
ordinario det término recomendaciones que en el significado corriente de la letra del art. 51.2, el cual
exige que el estado tome las medidas necesarias para remediar la violacidn al tratado. Asf el art. 51.2
reza: “La Comiston hard las recomendaciones pertinentes y fijard un plaze dentro del cual el Estado
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En conclusién, es posible considerar que de un anélisis cauteloso de la estructura
de sistema interamericano a fa luz de la doctrina de la Corte se deriva que la
Comisidn tiene el deber de evaluar el cumplimiento por parte de los Estados de
las recomendaciones definitivas en virtud de su calidad de organo de supervision,
el objeto protectorio del sistema y su preocupacion por la efectividad del mismo.
Alin si no se considerara a la supervisién de las recomendaciones finales como
una obligacién de la Comisién; es claro que la misma siempre tendrifa la facultad
de realizar este tipo de supervisién en virtud de sus facultades generales de
promocion y proteccidn de los derechos humanos previstas en el articulo 41 de la
Convencién y 52 y 111 de la Carta de 1a OEA.

En particular, la Convenci6n en su articulo 41.d. enumera entre las facultades de
la Comisién, ta de “solicitar a los gobiernos de los Estados miembros que le
proporcionen informes sobre las medidas que adopten en materia de derechos
humanos”, de manera que es posible para la Comisién requerir a los Estados que
le informen sobre las medidas especificas que han adoptado en relacién con las
recomendaciones, contenidas en los informes definitivos del articulo 51 una vez
que ¢stos han sido publicados. Al mismo tiempo la Comisién puede recibir “otras
comunicaciones” en el contexto de la tramitacién de denuncias individuales, que
le permitirfan informarse ademds desde el punto de vista de la victima, sobre el
cumplimiento del Estado de las recomendaciones efectuadas y para actuar sobre
la base de la informacién recibida (art. 41.f. de la Convencién).®

Es precisamente la informacién que la Comisién pueda recolectar de ambas
fuentes, relacionada con la actitud del Estado frente al cumplimiento de las
recomendaciones, la que le permitiria preparar los estudios e informes pertinentes
(art. 41.c de la Convencién) formulando en elios recomendaciones en caso de
estimarlo necesario (art. 41.b de la Convencidn).

Mds adn, segin lo sostenido por la propia Corte, la Comisién tiene la capacidad
de realizar aquellas acciones que le permitan llevar a cabo eficazmente sus

33

debe tomar las medidus que le competan para remediar la situacién examinada”. De este modo, la
Corte desvirtda el principio de progresividad y prro heminis propios de la interpretacian de los tratados
de derechos humanos. Paraddjicamente, 1a propia Corte —en una composicién anterior a la que falla
el caso Caballero- parece brindar un argumento adicional en favor de la obligatoriedad de las
recomendaciones de ta Comisién basado en las particularidades de la estructura del sistema
interamericano. En Ja Opinién Consultiva 13/93, la Corte explica cémo la Convencién Americana
prevé atribuciones particulares a la Comisidn en.la tramitacién de los casos y lz supervisién de la
ejecucion de las decisiones del sistema a falta de un Comité de Ministros —como establece el sistema
europeo que sirvid de modelo del interamericano.

Es posible alegar que la falta de reparacidn de las violaciones a los derechos establecidos por la
Comision es una violacion de tipo continuo que darfa lugar a incoar el procedimiente de peticién
individual. Un ejemplo de esta situacidn es la falta de establecimiento del paradero det cuerpo en una
desapanicién forzada.
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objetivos;* es lo que la doctrina ha llamado la teorfa de los poderes implicitos
—que ha sido utilizada ampliamente por la misma Comisién,” asf como por la
Comisién y Corte Europeas y ¢l Comité del Pacto. En efecto, el seguimiento a sus
recomendaciones del informe definitivo del art. 51, asi como 1a adopcién de un
procedimiento formal de seguimiento, se encuadran dentro de los poderes que le
otorga la Convencién y constituye un paso mds para la efectiva proteccidn de los
derechos de las personas.

Un argumento adicional para el desarrollo de un procedimiento de seguimiento
puede ser el argumento de politica legislativa tomado en cuenta por el Comité de
Derechos Humanos de Naciones Unidas, que recientemente establecié a través de
un desarrollo jurisprudencial un procedimiento de seguimiento de sus vistas —que
es el nombre de las “recomendaciones” de dicho Grgano, motivado en su vocacién
por la efectiva proteccion de las victimas. Asi, el Comité considerd que dicho
mecanismo *era necesario a fin de que su propio trabajo en el procesamiento de
casos individuales no degenerara en un ejercicio futil”.*

El caso del Comité del Pacto es de especial interés porque demuestra asimismo
la posibilidad de crear un mecanismo de seguimiento en el caso de un 6érgano que
emite recomendaciones de cardcter no obligatorio. Por ello, independientemente
del cardcter de las recomendaciones de la Comision, eHa deberia supervisar el
cumplimiento de las mismas. Por otra parte, segtin lo establecido por la Corte en
¢l caso Loaysa Tamayo, la Comisidn efectia recomendaciones que un Estado
debe “alender”, v en virtud del principio de buena fe, debe “realizar sus mejores

" 37

esfuerzos para aplicar sus |dichas] recomendaciones™.

De hecho. la Comision ha efectuado algidn tipo de supervision del cumplimiento
de sus recomendaciones definitivas aunque no de manera consistente. En ese
sentido es valioso mencionar algunos ejemplos concretos. La Comision ha
supervisado la implementacién de las recomendaciones definitivas formuladas en

34

35.
36.

37

Opinién Consultiva 2, 24 de setiembre de 1982, Serie A, El efecto de las reservas sobre la entrada en
vigencia de la Convencidn Americana sobre Derechos Humanos (aris. 74 v 75) parr. 33.

Ver, Medina.

Ver, Manfred Nowak: "CCPR Commientary”™, pdg. 154. El procedimiento se cred en virtud de la teoria
de los poderes implicitos pese a que no estaba expresamente previsto en ¢l Protocolo Facultativo.
Conforme con esta doctrina. los propios organos de control pueden interpretar sus insfrumentos
constituyentes de mancra que, sin afectar la jurisdiccion local de los Estados miembros o sus
relaciones con otras organizaciones internacionales a través de esta labor interpretativa, puedan
wtilizar aquellas facuitades que si bien no se sefialan en forma expresa en los textos fundantes, son
inherentes al drgano en consideracién a sus fines. lan Brownlie, Principles of Public International
Law, 4th ed., pig. 689.

Corte 1.D.H.; caso Loayza Tamayo, sentencia de L7 de septiembre de 1997, parr. 81 y 80 revierte la
jurisprudencia de la Corte sobre el cardcter de las recomendaciones de la Comisién en los casos
Caballero Delgado y Santana, Sentencia del 8 de diciembre de 995, Serie C N.22, pdrr. 67 y Caso
Genie Lacaye. Scntencia de 29 de enero de 1997, Serie C N® 30, parr. 93).
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casos individuales emitiendo sus conclusiones en el capitulo de su Informe Anual
sobre la situacién de derechos humanos o en informes especiales referentes sobre
la situacidn de derechos humanos en un Estado determinado. Este fue el caso del
andlisis de la Comisidn en el Informe Anual de 1994 en el capitulo IV sobre la
situacién general de los Derechos Humanos en el Salvador.® En dicho informe la
Comisién considerd, entre otros aspectos, el grado de cumplimiento de las
recomendaciones efectuadas en los informes adoptados entre 1983 y 1993,
sefialando: “Es de lamentar que en ninguno de ellos la CIDH ha recibido una
respuesta de las autoridades a sus recomendaciones, ni un seguimiento a las
solicitudes alli formuladas”. A continuacién, la Comisién solicita nuevamente
que “...se implementen efectivamente las recomendaciones sugeridas dentro del
dmbito de su competencia...” Por dltimo, en opinién de la Comisién, las
recomendaciones no pierden vigencia e importancia en tanto no sean acatadas al
sostener que “la Comisidn resume, pues, una recopilacién de la doctrina que, en
cuanto a casos individuales se refiere, ha venido elaborando desde 1983,
mediante la formulacion al Gobierno salvadorefic de recomendaciones que, en
tanto no han sido acatadas, no han perdido su vigencia ni su importancia y se vale

”» W

de esta oportunidad para reiterarlas”.

La Comisién ha ido incluso mds lejos, al requerir informacién especifica de los
Estados sobre el cumplimiento de las recomendaciones, con posterioridad a la
publicacion de los informes de acuerdo con el articulo 51 de la Convencién. Por
ejemplo, al efectuar el Segundo Informe sobre la situacién de los Derechos
Humanos en Colombia en el afio 1993,% la Comision sefiald que hasta esa fecha
habia producido los Informes 24/87; 1/92, 32/92; 33/92; 22/93; 23/93 y 24/93 en
los que se recomendd al Gobierno colombiano nvestigar, hasta lograr la sancién
de los responsables de las viclaciones a las que se hace referencia en cada caso,
pagar indemnizaciones compensatorias a los familiares de las victimas y dar
proteccidn efectiva a los testigos que, con riesgo de sus vidas, han contribuido al
esclarecimiento de los hechos. Lamentablemente, el Gobierno de Colombia no
cumplié con las mismas y por ello la Comision manifesté que “ve con honda
preocupacién que el Gobierno de Colombia haya hecho caso omiso de tales
recomendaciones y por tal motivo lo exhorta, nuevamente, para que les dé
cumplimiento™.

En el trdmite de casos individuales, la Comisidn ha utilizado un procedimiento de
seguimiento creado ad hoc a peticion de Jas victimas, y en virtud de las amplias

38

39.

40.

Informe Anual de la CIDH, afie 1994, capituloe 1V, Situacién de los derechos humanos en El Salvador,
resaltado es nuestro.

Informe Anual de la CIDH, afio 1994, capitelo IV, Situacién de los derechos humanos en El Salvador,
resaltado es nuestro.

Segundo Informe sobre la situacién de los Derechos Humanos en Colombia. OEA/ser L/V/1.84. Doac.
39, rev. 14 de octubre de 1993.
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facultades de fiscalizacién de la propia Comisién. Actualmente la Comision estd
realizando la supervisién del cumplimiento efectivo de sus recomendaciones en
varios casos. El primer caso en el que la Comisién realizé un procedimiento de
seguimiento fue el del informe 28/92, referentes a graves casos de desaparicién
forzada de personas en la que intervino la Escuela Superior de Mecdnica de la
Armada (conocido como caso “ESMA™).* Para ello se solicité al Gobierno de la
Repiiblica Argentina, “informacién referente a las medidas que han sido tomadas
para el cumplimiento de las recomendaciones del mencionado informe™; y cuyo
trdmite atn no ha finalizado. En este mismo sentido, la Comisién ha iniciado
procesos de supervision en el caso del informe 28/92 Amnistias de Uruguay, v el
informe 43/96 General Gallardo, México.

En suma, la Comisién tiene el deber de realizar la supervisidn del cumplimiento
de las recomendaciones realizadas en sus informes, preliminar y definitivo. La
fiscalizacién del cumplimiento de las recomendaciones finales a través de
conclusiones en el capitulo de su Informe Anual sobre la situacion de derechos
humanos, en informes especiales referentes sobe la situacién de derechos
humanos en un Estado determinado, o en casos individuales ha sido poco
consistente y débil. En efecto, la Comisién tiene a su alcance las facultades
necesarias para reforzar la garantia del cumplimiento de las obligaciones a través
de la institucién de un procedimiento de seguimiento de caracter periddico y
previsible de las decisiones individuales.” Es crucial que la Comisidn instituya un
procedimiento de seguimiento de sus recomendaciones finales en el marco de su
jurisdiccidn contenciosa a fin de fortalecer el sistema de proteccion y garantizar
la seguridad juridica de las partes.

4

42.

. En el afio 1995, surgieron hechos nuevos a raiz de las declaraciones publicas de agentes, ex agentes

y funcionarios perteneciente a las Fuerzas Armadas argentinas. que daban cuenta de arrepentimientos
personales e institucionales respecto de los hechos acaecidos, a su vez, reconocian la existencia de
documentacién e informacion sobre el destino de los desaparecidos. Por ello Cejil, Human Rights
Watch/América y el Dr. Rodolfo M. Ojea Quintana, selicitaron a la Comisidn la fijacién de una
audiencia, con 1a finalidad de requerir al Estado Argentino que informara sobre las medidas que habia
adoptado, o procederia a adoptar, y la realizacidn de un informe de seguimiento en el caso. Como
consecuencia de esta solicitud, se produjo un active intercambio de notas con el gobiemo argentine
en el seguimiento del caso, y finalmente, en las sesiones de octubre de 1996 se concedid una audiencia
en el caso, en la que se analizdé el complimiento de las recomendactones efectuadas en el informe de
1992.

Con ese fin, durante el periodo de sesiones de septiembre de 1996, CEJL y FEDEFAM presentaron
propuestas muy concretas sobre come deberia articularse el mismo. Los principios que lo regian eran
la seguridad juridica, contradiccion en el procesoe, la efectiva proteccidn de la victima. Esto se traducia
en un procedimiento previsible establecido reglamentariamente de modo automdtico, en un periodo
determinado —a los seis meses de la resolucidn definitiva— en el que el Estado estaba obligado a
informar. de cuyo escrito se daba traslado a los peticionarios, y a partir del cual se elaboraba un
informe sobre el cumplimiento total, parcial —-ya que existen numerosos casos de cumplimiento
parcial que merecen destacarse— o el incumplimiento en ¢l caso en concrete. Dicho procedimiento
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HI.
EL PAPEL DE LOS ESTADOS

a. El compromiso de los Estados de respetar y garantizar los

derechos a nivel local

La adquisicién de compromisos internacionales a través de la ratificacién de
tratados multilaterales de derechos humanos establece en cabeza del Estado la
obligacién de respetar y garantizar los derechos fundamentales de las personas a
su Jurisdiccion.” En este sentido, la Convencién sostiene en su articulo 1, titulado
“la obligacién de respetar los derechos”, que: “los Estados Partes en esta
Convencién se comprometen a respetar los derechos y libertades reconocidos en
ella y a garantizar su libre y pleno ejercicio a toda persona que esté sujeta a su
Jurisdiccién, sin discriminacién alguna...” Por ende, el Estado se compromete a
omitir ciertas acciones violatorias a los derechos garantizados, asi como a realizar
determinadas acciones a fin de permitir el efectivo goce de los mismos.*

Al respecto la Corte ha dicho que: “El articulo 1.1 ...pone a cargo de los Estados
Partes los deberes fundamentales de respeto y garantia, de tal modo que todo
menoscabo a los derechos humanos reconocidos en la Convencién que pueda ser
atribuido, segiin las reglas del derecho internacional, a la accién u omisién de
cualquier autoridad publica, constituye un hecho imputable al Estado que
compromele su responsabilidad en los términos previstos por la misma
Convencién”.* En suma, la obligacién primordial de! Estado es la de realizar
todos aquellos esfuerzos a fin de garantizar los derechos a nivel local.

En este mismo sentido, el articulo 2 de la Convencién compromete a los Estados
a adoptar aquellas disposiciones legislativas o de otro cardcter que fueren

43.

44,

45.

podria en un procedimiento alternativo iniciarse a pedido de parte como de hecho ha sucedido hasta
el momento en el procedimiento a¢d hoc iniciade en los casos individuales, Los informes finales serfan
publicados en el sucesivo informe anuval de la Comision.

En este sentido la Corte interamericana ha sostenido: “La Corte debe enfatizar, sin embargo, que los
tratados modernos sobre derechos humanos, en general, y, en particular, la Convencién Americana, no
son tratados multilaterates del tipo tradicional, concluidos en funcidn de un intercambio reciproco de
derechos, para el beneficio mutuo de los Estados contratantes. Su objeto y fin sen la proteccion de los
derechos fundamentales de los seres humanos, independientemente de su nacionalidad, tanto frente a
su propio Estado como frente a los Estados contratantes. Al aprobar estos tratados sobre derechos
humanags, los Estades se someten a un orden legal dentro del cual ellos, por el bien comun. asumen
varias obligaciones, no en relacion con otros Estados, sino hacia los individuos bajo su jurisdiccién.
Opinién Consultiva 2, 24 de setiembre de 1982, Serie A, Ef efecto de las reservas sobre la entrada en
vigencia de la Convencidn Americana subre Derechos Humanos (arts. 74 y 75), pir. 29,

La Corte ha desarrollade de manera comprensiva este tema en 1os casos hondureiios. Ver, Velizguerz
Rodriguez, pam. 160-165.

Ver, Veldsquez Rodriguer, pire, 164,
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necesarias para hacer efectivos los derechos y libertades protegidos por la
Convencién.®
Articulo 2: Deber de Adoptar Disposiciones de Derecho Interno: Si en el ejercicio de los derechos
y libertades mencionados en ¢l articulo 1 no estuviere ya garantizado por disposiciones
legisiativas o de otro caricter, los Estados partes se comprometen a adoptar, con armreglo a sus
procedimientos constitucionales y a las disposiciones de esta Convencidn, las medidas legislativas
o de otro cardcter que fueren necesarias para hacer efectivos tales derechos y libertades.
El dictado, reforma, adecuacion de la legislacién local constituye una garantia
para el adecuado ejercicio y proteccién de ciertos derechos. Los desarrolios
legislativos tienen la importante funcién de prevenir la ocurrencia o la
continuacion de una violacidn a las obligaciones asumidas.

La cldusula federal establecida en el art. 28 de la Convencién® es una de aquellas
normas que exigen al Estado el dictado o la adecuacién de su legislacién. Ella
parece restringir la responsabilidad del Estado federal por las acciones u
omisiones de los estados provinciales,” y por ello ha sido caracterizada como un
anacronismo,” en particular comparada con la cldusula sobre estados federales
del Pacto —art. 50 Pacto Internacional de Derechos Civiles y Politicos—. La Corte,
por su parte, ha sefialado al referirse al articulo 1.1 que la obligacién de garantia
implica el deber de los Estados Partes de organizar todas las estructuras a través

46,

47.

48.

49.

La Corte en su Opinidn Consultiva 7 -Corte LD.H., Exigibilidad del derecho de rectificaciin o
respuesta {arts. 14., 1.1 y 2 de la Convencidn Americana sobre Derechos Humunos), Opinidn
Consultiva OC-7/86 det 29 de agosto de 1986. Serie A, pdr. 6 explicod la relacién entre ambos
articulos: “La obligacidn que resulta del articulo 2 complementa pero de ninguna manera sustituye o
suple, a la obligacién general no condicionada que resulta del articulo 1... su dnico sentido era
clarificar y precisar, haciendo mds determinante, inmediata y directa la exigencia del cumplimiento
de tal obligacién [la del art. 1]™.

Articulo 28.Clausula Federal |. Cuando se trate de un Estado parte constituido como Estado Federal,
el gobierno nacional de dicho Estado parte cumplird todas las disposiciones de ta presente Convencidn
relacionadas con las materias sobre fas que ejerce jurisdiccién legislativa y judicial. 2. Con respecto
a las disposiciones relativas a las materias que corresponden a la jurisdiccién de las entidades
componentes de la federacidn, el gobierno nacional debe tomar de tnmediato las medidas pertinentes,
conforme a su constitucion y sus leyes, a fin de que las autoridades competentes de dichas entidades
puedan adoptar las disposiciones del caso para el cumplimiento de esta Convencion. 3. Cuando dos o
mas Estados partes acuerden integrar entre si una federacién u otra clase de asociacion, cuidarin de
que €] pacto comunitaric correspondiente contenga las disposiciones necesarias para que continiien
haciéndose efectivas en el nueve Estado asi organizado. tas normas de la presente Convencién,
Médnica Pinto resefia la historia legislativa de la norma que muestra la vocacién de EEUU, propositor
de la cldusula, de limitar la respensabilidad internacional; sin embargo, la jurista contrapone a ésta la
necesidad de la interpretacion pro hominis de 1a norma, sosteniendo que “elta puede servir para el
deslinde de responsabilidades al interior del Estado Federal pero, en mode alguno, puede crear un
vacio de responsabilidad internacicnal”. Médnica Pinte, Temas de derechos humanos, Editores del
Puerto, Buenos Aires, 1997, p. 72 a 74,

Ver, Viviana Krsticevic y Ariel Dulitzky, Ef sisrema interamericane de proteccion de los derechos
fumanos, La denuncia individuaf arie le Comision Interamericana de Derechos Humanos, en prensa,
EUDEBA. OEA/Ser/L/V/11.95 Doc. 28 |1 marzo 1997, Seminario sobre “E] sistema interamericano
de promocidn y proteccién de los derechos humanos™, p. 73,
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de las cuales se manifiesta el ejercicio del poder pidblico, de manera tal que sean
capaces de asegurar juridicamente el libre y pleno ejercicio de los derechos
humanos™.* Ello sin distinguir al Estado federal del local. Desde esta perspectiva
corresponde considerar que la Convencidén establece como deberes
fundamentales a cargo de los Estados la garantia de los derechos que implica en
un estado de organizacién federal Ia obligacién de adoptar las disposiciones de
derecho interno pertinentes necesarias para cumplir con tales deberes (art. 2 y
28.3).%

Por otra parte, el Estado debe adoptar decisiones a través de sus distintos 6rganos
—como el Poder Ejecutivo y el Poder Judicial- que aseguren la conformidad de la
conducta del Estado con sus compromisos internacionales. En este sentido, los
Estados estdn obligados a “organizar el aparato gubernamental y, en general,
todas las estructuras a través de ias cuales se manifiesta el ejercicio del poder
piblico, de manera tal que sean capaces de asegurar juridicamente el libre y pleno
ejercicio de los derechos humanos™;” a adoptar todas las medidas necesarias para
prevenir las violaciones, investigar diligentemente las violaciones a los derechos,
castigar a los responsables, remediar la violacién a través de la restitucidn integra
a la situacidn anterior, si ella no es posible, indemnizar pecuniariamente y adoptar
otras medidas adecuadas de reparacion a fin de remediar la violacién causada.”

Como surge de lo expresado, el papel de los tribunales nacionales en la garantia
de las obligaciones convencionales es fundamental. Por una parte, frente a una
causa judicial, la capacidad de interpretar ¢ implementar las normas convenciona-
les o de costumbre internacional recaen sobre el poder judicial local;™ y en defini-
tiva, ellas son quienes aseguran el inmediato goce de los derechos protegidos
convencionalmente. En la experiencia europea, la interpretacion de los tribunales
de la regi6n de los derechos protegidos por la Convencién Europea se ha
realizado de conformidad con las decisiones de su corte regional europea.™ En

50.

51

52.
53.
54,

35

Caso Veldsquez Rodriguez, Sentencia de 29 de Julio de 1988, parrafo 166.

. En ese sentido, la Comisién ha sefialado en su informe N° 8/91 del caso 10.180 seguido contra el

Estado de México: “...el articulo 28.2 de la Convencién Americana sobre Derechos Humanos,
reconociendo y respetando cada sistema federal en particular, requiere que el gobierno central adopte
las medidas gue permitirdn a las autoridades de las entidades componentes de la Federacién lograr “el
cumplimiento de esta Convencién”. Esta norma permite a los estados partes organizados en un
régimen federal asegurar el total cumplimiento de la convencion en el marco de su sistema federal”.
Ver, Veldsquez Rodriguez, parr. 166,

Veldsquez Rodriguez, parr. 176-177; articule 63.2 de la Convencidn. Ver asimismo, Rescia pag. 133.
Thomas M. Franck / Gregory H Fox: Introduction: Transnational Judicial Symergy; en: [nternational
Law Decisions in National Courts. Transnational Publishers Inc., New York, 1996, pig. 3.

La interpretacidn de los drganos de supervision de la Convencidn Europea ha sido aceptada
ampliamente por los tribunales de los distintos estados de la region no sélo por su capacidad de
persuadir sino por ¢l hecho de que los tribunales a nivel local reconocen que en efecto sus decisiones
pueden ser cuestionadas con éxito ante la Comisién y 1a Corte Europea. Polakiewicz, pag. 141,
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nuestra region, la jurisprudencia de los tribunales —con honrosas excepciones— no
tiene en cuenta las posibles fricciones con las decisiones de la Comision v la
Corte ~aunque existe el sustento normativo a nivel local para cambiar esta
préctica. Por otra pare, en virtud del principio de subsidiariedad, en la medida que
el juez actiie diligentemente en la investigacion de una violacién a los derechos
basicos de un individuo en su jurisdiccidn, o aplique los criterios adoptados en los
tratados ratificados por su pafs, o adectie sus razonamientos a los lineamientos de
los Grganos internacionales de supervisién de los tratados que obligan a su
Estado, no va a existir un litigic internacional que involucre al Estado. Asimismo,
el papel de los tribunales es crucial en la implementacidn de las decisiones de la
Comision y la Corte.

El sistema interamericano de proteccion de los derechos humanos ha creado un
mecanismo de proteccién de los derechos para los casos que no son resueltos a
nivel nacional con el propdsito de hacerlos efectivos; con el cual los Estados
tienen el deber de cooperar.® Ello sin embargo, de ninguna manera desplaza la
responsabilidad en la supervisién y la garantia de los derechos fundamentales de
cabeza de los Estados a los drganos regionales de fiscalizacion, esto es, la
Comisidn y la Corte Interamericanas.

La adecuacion de la legislacién y la practica de las obligaciones
internacionales del Estado

Como explicamos antes, el articulo 2 de la Convencién requiere que los Estados
adopten aquellas disposiciones legislativas o de otro cardcter que fueren necesa-
rias para hacer efectivos los derechos y libertades protegidos por la Convencidn.
En la practica, la incorporacion de las obligaciones internacionales en el ambito
interno, asi como ¢l dictado, reforma, adecuacidén de la legislacién local
constituyen una de las mayores garantias de compatibilidad entre 1a conducta del
Estado v lo prescrito por la Convencidn.

i. La incorporacion de las normas con efectos inmediatos y jerarquia
constitucional
En la tradicién latinoamericana, uno de los mecanismos de garantia del
cumplimiento de las normas del tratado es su incorporacién con efecto
inmediato en ¢l dmbito interno a través de la doctrina de la autoejecutoridad
de los tratados (self-executing treaty doctrine). La teorfa y su significado para

56.

Dicha obligacidn deriva la calidad de parte dei tratado respectivo, y del principio de derecho
mlernacional que requiere que los Estados cumplan los tratados de buena fe: Ver, Cecilia Medina
Quiroga, Sistema juridice y derechos humanes: El derecho nacional v las obligaciones
interndcionales de Chile en mareria de derechos humanos; Escuela de Derecho Universidad Diego
Portales, 1996, pig. 51.
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la efectividad de los tratados, ha sido resumida por Buergenthal de la siguiente
manera:
“Las disposiciones autoejecutables de un tratado debidamente ratificado tienen el cardcter de
ley nacional directamente aplicable y, como tal, derogar cualquier ley previa que esté en
conflicto con ella. ...[S]i se considera que un tratade de derechos humanos no tiene caricter
autogjecutorio, éste no podrd ser esgrimido en los tribunales nacionales de modo que prime
sobre leyes internas que estén en conflicto con aquél, lo que reduciria en gran medida la
utilidad de estos tratados.*
Un segundo aspecto que ha tenido impacto en la aplicacidn y efectividad de
los compromisos internacionales del estado en las Américas, es la jerarquia
dada a las normas del tratado en cuestién o los tratados de derechos humanos
en general ® Aunque el mero reconocimiento legal no garantiza la vigencia de
los derechos, la misma representa un paso importante.® En algunos estados se
ha determipado la jerarquia supraconstitucional o constitucional de la
Convencién Americana —enire otros tratados o a través de una referencia
genérica a las obligaciones internacionales del Estado—, o de los derechos
protegidos por ella. Por ejemplo, el articulo 46 de la Constitucién
guatemalteca de 1985, establece: “el principio general de que en materia de
derechos humanos, los tratados y convenciones aceptados y ratificados por
Guatemala, tienen preeminencia sobre el derecho interno”.® De este modo, se
han evitado los conflictos que genera el diciado de normas postertores de igual
jerarquia que podrian derogar o disminuir el alcance de los derechos
protegidos. En otros Estados se ha establecido un rango legal supralegal, o
incluso legal a los tratados en general, incluidos aquellos que establecen
protecciones a los derechos fundamentales de tos individuos.®' Por ende o bien
los tratados prevalecen sobre el derecho interno pero no sobre las normas
constitucionales, o las obligaciones asumidas en el tratado tienen el mismo
rango que la ley interna, siguiendo las reglas tradicionales de derogacién y
reforma —la ley anterior deroga a la posterior, la ley especial deroga a la

57
58.

59

60.

6

. Ver, Buergenthal, pig. 88.

Ver, Antonio Augusto Cangado Trindale, “Tratade de Direito Internacional dos Direitos Humanos”,
Volumen |. Sergio Antonio Fabris Editor, Brasil, 1997, pig. 403 y ss; Ariel Dulitzky, “Los tratados de
derechos humanos en el constitucionalismo iberoamericano”, en Estudios especializados de derechos
humanos, [1DH, Costa Rica, 1996, pdg. 152 a 160; Carlos Ayala Corao: “La jerarquia de los tratados
de derechos humanos” (ponencia presentada en el Seminario sobre el sistema interamericano de
promocién y proteccidn de los derechos humanos organizado por la Comisién Interamericana de
Derechos Humanos), OEA/Ser/L/V/11.95, doc. 28, 11 de marzo de 1997 (en adelante Corao).

Ver, Cangado Trindade, Tratadoe de Direito Internacional dos Direitos Humdanos Volumen I, Sergio
Antonio Fabris Editor, Brasil, 1997, pdg. 432.

Desgraciadamente la Corte de Constitucionalidad ha interpretado que “derecho interno™ ¢s derecho
infra-constitucional solamente.

. Ver. Corao, pig. 10-14.
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general—. Entre los paises de la regién que brindan un tratamiento diferencial
a los tratados de derechos humanos podemos mencionar a Nicaragua,
constitucién de 1987, art. 46; Chile, constitucion de 1989, art. 5(I}, Colombia,
constitucion de 1991, art. 93; Brasil, constitucién de 1988, art. 4 I, 1 I, 5 IT;
Argentina, constitucién de 1994, art. 75 (22).%

En los paises europeos en los que las normas sustantivas de la Convencién
Europea han sido incorporadas con el caricter de ley interna, la misma ha
tenido un impacto mayor que en aquellos paises en los que la misma tiene s6lo
cardcter de derecho internacional® Mads aiin, en aquellos paises, como en
Austria, donde tiene jerarquia constitucional, el impacto de las decisiones del
sisterna europeo han sido atn mayores; de manera similar ha actuado la
jerarquia especial por sobre las leyes generales en Bélgica, Luxemburgo,
Holanda y Suiza.® Otro modelo que ha generado efectos positivos ha sido la
incorporacién del lenguaje convencional en el texto de la constitucién la
inspiracién de la normativa constitucional en la Convencién (Chipre, Malta,
Espafia).*” Con el 4nimo de consolidar los derechos de las personas, los paises
de FEuropa central y Europa del este que recientemente ratificaron la
Convencién Europea han incorporado en su totalidad las previsiones
sustantivas en el derecho interno; y ademds, varios de ellos han otorgado una
jerarguia especial a los tratados de derechos humanos.®

Si bien los tratados de derechos humanos no establecen expresamente cudl es
la jerarquia que las normas convencionales deben tener a nivel interno,” de lo
expuesto se colige que la incorporacion con efectos inmediatos y con jerarquia
constitucional garantiza con mayor amplitud los derechos reconocidos en los
tratados.

ji. La compatibilidad de la legislacidn y la practica
La enriquecedora experiencia europea de realizar ejercicios de compatibilidad
con anterioridad a la ratificaciéon del tratado en paises con problemas
estructurales de adecuacidén de la legislacion y 1a prictica no tiene un paralelo
en la experiencia de los paises de las Américas y el Caribe.® Sin embargo, es

63.
64.
65.
66.

67

. Ver, Cangado Trindade, Tratade de Direito Internacional dos Direitos Humanos Volumen 1, Sergio

Antonio Fabns Editor, Bragil, 1997, pdg. 403 a 410.

Polakiewicz, pag. 66.

Polakiewicz, pig. 141.

Polakiewicz, pag. 142.

Ver, Andrew Drzemczewski: “Ensuring Compatibility of Domestic Law with the European
Convention on Human Rights Prior to Ratification: The Hungarian Mode!”, en Human Rights Law
Journal, vol. 16, N° 7-9, 1995, pig. 242.

. Advisory Opinion, Exchange of Greek and Turkish Populations, 1925, PCLJ, Serie B, N° 10, pag. 20.
68.

El Consejo de Europa ha realizado numercsos ejercicios de compatibilidad de las normas y las
pricticas de los paises de Europa Central y del Este de cardcter previo a la ratificacién de dicha
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importante notar que tanto la Comisién como la Corte tienen amplias
facultades para apoyar a los Estados en la determinacion de la compatibilidad
de la legislacién y las pricticas a nivel doméstico con la normativa
internacional.

La Corte, a través de la jurisdiccion consultiva puede ~no motu proprio, pero
si a través de una peticion de cualquiera de los Estados o de los 6rganos
establecidos en el art. 64 de la Convencién— analizar la legislacién local y la
practica de un Estado a fin de determinar su compatibilidad con la
Convencién, Mds adn, la Corte ha analizado en numerosas ocasiones las
disposiciones locales a fin de determinar su compatibilidad con las
disposiciones convencicnales. Por ejemplo, en su Opinién Consultiva 3, la
Corte analizé las normas de compatibilidad de la Colegiacién Obligatoria de
Pertodistas con la Convencién a solicitud del gobierno de Costa Rica.™ Sin
embargo, la Corte no tiene la obligacién sino la facultad de emitir dicha
opinion, lo que restringe las posibilidades de los Estados de recurrir a una
opinion consultiva como medio efectivo para solucionar las posibles
incompatibilidades de la legislacién o pricticas nacionales.

La Comisién también posee la facultad de analizar la compatibilidad de la
legislacion y las prdcticas de los Estados a pedido de un Estado o de moru
proprio (art. 41). Por otra parte, ¢l articulo 43 de la Convencidn pone en
cabeza de los Estados la obligacién de proporcionar a la Comisién las
informaciones que ella solicite sobre el modo en que su derecho interno
asegura la aplicacion efectiva de cualesquiera disposiciones de la Convencién.

La Comistdn ha utilizado estas facultades analizando, aun fuera del marco de
los casos individuales, la compatibilidad de la legislacién y la practica de los
Estados de la regidn. Asi lo ha hecho en sus numerosos informes segin la
situacion de los derechos humanos en los paises de la regién, a través de
informes especiales de cardcter temdtico como, por ejemplo, en su “Informe
sobre la compatibilidad entre las leyes de desacato y la Convencion Americana
sobre Derechos Humanos”,” o los sucesivos informes sobre los “Campos en
los cuales han de tomarse medidas para dar mayor vigencia a los derechos

Convencidn a tin de minimizar los conflictos con posterioridad a la ratificacién asi como llegado el
caso poder realizar las reservas al tratado que fueran necesarias. Ver, Drzemczewski, pdg. 248.

69. Opinién Consultiva 3. 13 de noviembre de 1985, Serie A, La colegiacidn de periodistas (arts. 13y 29
de lu Convenciin Americana sobre Dereclos Humunos).

70. La Corte ha reconocido que la Comision tiene la capacidad de analizar la legislacién doméstica a fin
de determinar su compatibilidad coen la Convencion. Opinién Consultiva 13, 16 de julio de 1993,
Cicrtas atribuciones de la Comision Interamericana de Derechos Humanos (arts. 41. 41, 46, 47. 50 y
51 de la Convencién Americana sobre Derechos Humanos).

7L, Informe Anual de la Comisidn Interamericana de Derechos Humanos 1994, OEA/Ser. L/V/11.88 Doc.
9 rev. 17 de febrero 1995.
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C.

humanos, de conformidad con la Declaracién Americana de los Derechos y
Deberes del Hombres y la Convencién Americana sobre Derechos

7

Humanos™.

En la actualidad la Comisién se encuentra abocada al estudio de temas
centrales a la proteccion de los derechos en el continente: los derechos de los
pueblos indigenas, la discriminacién de la mujer, las prisiones, los desplazados
internos, y los trabajadores migrantes y sus familias.”

Varios Estados de la regién se enfrentan a dilemas legislativos como
cuestiones de garantias del debido proceso en la justicia anti-terrorista en Perd
y Colombia; la censura previa, el delito de sodomia o la ausencia de divorcio
vincular en Chile; la discriminacién de la mujer en la legislacién civil en
Guatemala; el derecho a un recurso contra la sentencia penal condenatoria en
la ley de defensa a la democracia en Argentina; las reparaciones de los abusos
del pasado en Paraguay, etc. Debates muy complejos con aspectos politicos y
morales de fundamental importancia que tienen consecuencias para la
proteccién de ciertos derechos bdsicos protegidos en los tratados internaciona-
les ratificados por dichos Estados.

En estos y otros casos, los Estados tienen la oportunidad de dilucidar el mejor
camino para evitar la desarticulacidn de su legislacién o practica interna con
las normas y estdndares del derecho internacional solicitando a la Comisidn o
la Corte que evaltien la compatibilidad de éstas con la Convencidn o el derecho
internacional de los derechos humanos; ¢llo de modo de minimizar el
incumplimiento de las obligaciones internacionales asumidas por el Estado, y
maximizar ] goce de los derechos protegidos convencionalmente para las
personas bajo su jurisdiccidn.

Los mecanismos de implementacion de las decisiones de la
Comision y la Corte

La implementacion de las decisiones de la Comisién y la Corte es uno de los
temas cructales para lograr la efectiva proteccidn de los derechos de las personas
en la regién. La proteccidn internacional queda inconclusa si en efecto no alcanza
su objetivo de proteger a las personas porque las decisiones de los érganos de
supervision internacional no son ejecutadas a nivel local. En este mismo sentido,
el Juez de la Corte, Augusto Cangado Trindade sostiene que el futuro de la

72.

73.

Informe Anual de Ia Comisidn Interamericana de Derechos Humanos 1993, OEA/Ser.L/V/ILES Doc.
8 rev. | | de febrero 1994, [nforme Anual de la Comisidn Interamericana de Derechos Humanos 1994,
QEA/Ser, L/V/1.88 Doc. ¢ rev. 17 de febrero 1995, [nforme Anual de la Comisién Interamericana de
Derechos Humanos 1996, OEA/Ser.|L/V/11.95 Doc. 7 rev. 14 marzo 1997,

Inferme Anual de la Comision Interamericana de Derechos Humanos 1996, OEA/Ser.L/V/11.95 Doc.
7 rev. 14 marzo 1997.
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proteccién internacional depende en gran parte de la adopcién y perfecciona-
miento de medidas nacionales de implementacién.™

Segin lo desarrollado mds arriba en virtud de los articulos 1.1 y 2 de la
Convencion, los Estados de la regidn tienen la obligacion de garantizar los
derechos, de reparar las viclaciones cometidas, y ello implica, a nuestro entender,
su deber de adoptar aquellas disposiciones de derecho interno que hagan posible
la efectiva proteccién de los derechos, incluida la ejecucion de las decisiones de
los érganos internacionales de supervisién de sus comprormisos internacionales
en materia de derechos humanos.™

Ahora bien, como ya vimos el sistema interamericano tiene la peculiaridad de
establecer reparaciones de cardcter especifico que hacen mds compleja la
implementacién de las decisiones de los drganos convencionales. Por ejemplo,
una decisién puede contemplar la reforma de una ley, la liberacién de una
persona, la necesidad de procesar y castigar a los culpables del amedrentamiento
de otra, la reparacién pecuniaria a la victima. En consecuencia, el efectivo
cumplimiento de las decisiones de los organos de fiscalizacién probablemente
dependa en un caso concreto de la accién concurrente de distintos érganos del
Estado; y por ende, los mecanismos que el Estado debe crear para garantizar el
cumplimiento de sus obligaciones internacionales van a ser variados y de
naturaleza compleja.

En la actualidad, algunos paises de las Américas ya han establecido mecanismos
especiales o normas que facilitan cumplimiento a las decisiones. Por ejemplo,
respecto a las resoluciones de la Corte, el acuerdo firmado entre Costa Rica y la
Corte dispuso que las resoluciones de dicho drgano o de su Presidente tendrian el
mismo efecto que aquellas dictadas por el poder judicial costarricense una vez
que las mismas hayan sido comunicadas a las autoridades administrativas y
judiciales de dicho pais.™ Por su parte, Colombia ha establecido por ley un
procedimiento para hacer efectivo el pago de indemnizaciones compensatorias a

7a.

75

76.

Ver, Cangado Trindade, Tratade de Direito Internacional dos Direitos Humanos Volumen |, Sergio
Antonio Fabris Editor, Brasil, 1997, pag. 402. De esta preocupacion también se hace eco el Secretario
General, en su “Nueva visién" Gaviria recoge la preocupacién respecto de la implementacion de las
decisiones de los organos de control/fiscalizacién del sistema a nivel nacional y propone la
elaboracién de una legislacion ejecutoria de normas modelos o pautas. En la estructura actual del
sistema interamericano, corresponderia a la Comisién la elaboracién de dichas pautas.
OEA/Ser.G/CP/doc.2828/96, 26 de noviembre 1996, pdg. 18-19.

En este sentido, el articuio 1.1 de la Convencién pone en cabeza de los Estados Partes los deberes
fundamentales de respeto y garantia; que debe entenderse como estrechamente vinculada a la
obligacién plasmada en ¢! articuio 2 de la Convencion de adoptar aquellas disposiciones legislativas
o de otro caricter, comoe por ejemplo decisiones judiciales, que fueren necesarias para hacer efectivos
los derechos y libertades protegidos por la Convencidn.

Ver, Medina citando el articulo 27 det acuerdo entre el Gobierno de Costa Rica y la Corte
Interamericana de Derechos Humanos, pag. 173.
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~rdag victimas de viclaciones de derechos humanos en virtud de lo dispuesto por
oabeterminados drganos internacionales. En este sentido, 1a Ley 288/96 establece

'
tae

-yn thecanismo que obliga al Gobierno Nacional a pagar las indemnizaciones de

il perjuicios causados por violaciones de los Derechos que se hayan declarado, o

i, Hegaren a declararse, en decisiones expresas del Comité de Derechos Humanos

s adel Pacto Internacional de Derechos Civiles y Politicos y de la Comision

S

Interamericana de Derechos Humanos, previa realizacién de un trdmite previsto

..en la ley. El Gobierno colombiano estd en proceso de efectuar indemnizaciones

pecuniarias en numerosos casos en aplicacion de esta ley. Perd, por su parte,
reconoce en su ley de habeas corpus y amparo (Ley Ng 23506) ia obligatoriedad
de las decisiones de los drganos convencionales y establece un procedimiento
para su ejecucién. El articulo 40 de dicha ley establece la “ejecucién y
cumplimiento de resoluciones internactonales. La resoluciéon del organismo
internacional a cuya jurisdiccién obligatoria se halle sometido el Estado peruano,
no requiere para su validez y eficacia de reconocimiento, revisién ni examen
previo alguno. La Corte Suprema de Justicia de la Repiblica recepcionard las
resoluciones emnitidas por el organismo internacional, y dispondrad su ejecucién y
cumplimiento de conformidad con las normas y procedimientos internos y
vigentes sobre ejecucion de sentencias.” Honduras prevé en el art. 15 de su
constitucion de 1982 que: “Honduras hace suyos los principios y prdctica del
derecho internacional que propenden a la solidaridad humana, al respecto de la
autodeterminacién de los pueblos, a la no intervencién y al afianzamiento de la
paz y la democracia universales. Honduras proclama como ineludible la validez
y obligatoria ejecucién de las sentencias arbitrales y judiciales de cardcter
internacional”. Por su parte, la Repiiblica de Argentina estd considerando un
proyecto de ley para hacer efective el cumplimiento de las obligaciones del
Estado que no se restringe al cumplimiento del pago de la indemnizacién
compensatoria. En efecto, la normativa y las decisiones judiciales existentes para
la implementacién de las decisiones de la Comisién y la Corte es escasa ¢
insuficiente.™

Con la consolidacién de las democracias del hemisferio, y en el marco del
profundo interés de algunos paises del hemisferio en el perfeccionamiento del
sistema interamericano, es razonable esperar que los Estados de la regidn asuman

T

[Ley organica del Poder Judicial, art. 151. Ejecucién de las sentencias de tribunales internacionales].
En la actualidad estd procesandose un recurso para hacer efectiva la decisién de la Corte en el caso

" Neira Alegria ¢ Perd iaterpueste por el Dr. Ivin Bazdn Chacdn aplicando esta ley. Sin embargo el

cstado de T justicia peruana hace que no alberguemos mayores esperanzas en la suerte de dicho
recurso. Un tecurso interpuesto por tos familiares de Maria Elena Loayza en virtud de la resclucion
de la Corte en dicho caso ha sido rechazado durante el mes de octubre de 1997 por 1a Corte Suprema

el Perd —sala sin rostro.

78, En Perii y en Honduras, con sentencias de la Corte en etapas de reparaciones, el cumplimiento se llevé
Sici i cabo a través de acciones del ejecutivo ¥ no cen el concurso del Poder Judicial.
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sus obligaciones de garantia de los derechos protegidos en la Convencién a través
de la adaptacién de su legislacion interna a fin de lograr la efectiva implemen-
tacién de las decisiones de los drganos de supervisién internacional. En esta
direccidn, las organizaciones no gubernamentales a nivel local, los Estados y los
propios 6rganos de supervisién tienen un largo camino que recorrer para lograr el
disefio e implementacion de aquellos mecanismos necesarios para hacer efectivos
los compromisos de respeto y garantia establecidos en la Convencién. A
continuacién vamos a tratar tres temas de fundamental importancia en el estable-
cimtento de mecanismos para reparar los derechos, en el entendido que si bien
estos termas no agotan la discusién sobre los mecanismos necesarios si tocan tres
cuestiones recurrentes en los procesos de ejecucion de las decisiones de la
Comisién y la Corte.

i. Cuestiones legislativas

Una de las 4reas en las que es necesario pensar en una solucién particular para
las Américas es la de las cuestiones legislativas. No existe en la legislacién
comparada una figura que permita la iniciativa de ley en virtud de una decisién
de un tribunal internacional u érgano internacional de supervisién de los
derechos humanos que encuentre a la legislacién local en violacién a las
obligaciones asumidas internacionalmente. En numerosos paises en América
Latina, el mismo Poder Ejecutivo tiene iniciativa de ley; la mayoria de los
pariamentos tienen comisiones de derechos humanos o relaciones internacio-
nales que podrian dar iniciativa a una ley; podria establecerse en las constitu-
ciones mas modernas, un mecanismo para introducir el tratamiento de un tema
legislativo cada vez que exista una decisién de un érgano internacional que
determine la necesidad de modificar una ley; siguiendo las tendencias de las
constituciones mds democréticas que prevén sistemas flexibles para la
iniciativa de ley, la constitucién podria dar legitimacién a un grupo de interés
—como una ONG- para presentar un proyecto de ley en el mismo caso.

Las soluciones de este tema son variadas en cuanto a la generacién de un
mecanismo que permita que se presente un proyecto de ley; sin embargo, en
dltima instancia la adecuacién de la legislacion en concordancia con los
estidndares del sistema interamericano va a depender de la voluntad soberana
del legislativo; en su comprensién del principio de unicidad de la
responsabilidad del Estado,” y en su interés en minimizar la responsabilidad
internacional del Estado y proteger los derechos de las personas bajo su
Jjurisdiccidn.

79. lan Brownlie, Principles of International Law, Oxford University Press. El autor estabiece el princtpio
resefiado en la Convencidn de Viena sobre el Derecho de los Tratados (art. 27) por el que un Estado
no puede alegar sus propias leyes o deficiencias en las leyes para excusarse respecto de una posible
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ii. Cuestiones relacionadas con el derecho penal

Una de las dreas de posible desarrollo legislativo o jurisprudencial a fin de
adecuar la prictica interna a fin de cumplir con las recomendaciones de la
Comisidn y las sentencias de la Corte es la de los procesos penales; aqui se
presentan tanto temas de derecho penal sustantivo como cuestiones de debido
proceso en las que seria necesario profundizar frente a la necesidad de generar
mecanismos para la efectiva implementacidn de las decisiones de los érganos
de supervisién. En esta drea hay dos temas de especial interés a tratar: el
primero, la ejecucién de una decision internacional que ordena la revision de
un proceso penal en el que existe una sentencia firme, o aquella que ordena la
liberacidn de una persona con una sentencia firme dictada en violacién a las
garantias del debido proceso o en violacién a una regla de derecho penal
sustantivo; y el segundo, es la ejecucion de una decisién que ordena la
persecucidn penal. En el primer tema la experiencia europea es relevante y
enriquecedora; en el segundo, es importante prestar atencidn a los desarrollos
legislativos y a la experiencia en la regién.

En el sistema europeo no existe obligacién alguna de establecer un mecanismo
de revision de las decisiones judiciales locales dictadas en violacién a las
garantias establecidas en la Convencién Europea segin lo determine la Corte
o el Comité de Ministros.” Ello por si bien las decisiones son consideradas de
caracter obligatorio —art. 53 y art. 32 de la Convencién Europea—, los Estados
tienen gran discrecién para determinar las medidas apropiadas a fin de reparar
la violacién establecida por la sentencia o resclucién.® Sin embargo, en el
sistema interamericano, como explicdramos antes, la discrecionalidad del
Estado estd limilada en mayor manera que el sistema europeo; y con
frecuencia, los drganos del sistema establecen en sus resoluciones obligacio-
nes del Estado que son relativas al proceso penal, como la ejecucién de
ordenes de arresto, o Iz inmediata liberacidén de un sentenciado o procesado
—ver capitulo sobre reparaciones.

80.

8

infraccion a sus obligaciones internacionales: continda recordando que los actos de la legislatura y
otras fuentes de derecho interno y de toma de decisiones locales —come el poder judicial- son
conswderados actos del Estado y no de un tercero bajo las reglas del derecho internacional; y cita en
este sentido a la CPU en el caso Polish Nationals in Danzig: “A state cannot adduce as against another
state its own Consfitution with a view to evading obligations incumbent upon it under international
law or treaties in force”.

Sin embargo. la discrecionalidad del sistema europec no implica que los estados no tengan la
obligacion de cumplir, o que el establecimignto de procedimientos de revisién no sea uno de los
mecanismos posibles para hacer efectivas las obligaciones del estado. Sélo significa que dichos
procedimtentos son de cardcter facultativo.

. Corte IDH, Maqueda ¢. Argentina, sobreseimiento; La conmutacion de la pena permitié a Maqueda

obtener su libestad aun antes del dictade de la sentencia de la Corte; en el caso salvadorefio, la
conmutacidn de la pena ocurrid previa a la decisién de la Comisian.



440

E:. FUTURO DEL SISTEMA INTERAMERICANG DE PROTECCION DE LOS DERECHOS HUMANOS

En la prictica del sistema interamericano, cuando los Estados han solucionado
casos de violaciones a las garantias del debido proceso o a reglas de derecho
penal sustantive lo han hecho a través de actos del Poder Ejecutivo. Por
ejemplo, en el caso de Guillermo Magueda v. Argentina, frente a la determina-
cion de la violacion de las garantias del debido proceso por la Comisién y el
posterior sometimiento del caso a la Corte, ¢l presidente Menem conmuté su
sentencia permitiéndole accesar al beneficio de la libertad condicional; o en El
Salvador en el caso de Miguel Guzmadn.®

La implementacion de las decisiones de la Corte o la Comisién a través de un
acto del ejecutivo puede ser una solucidn efectiva por su caricter expedito, por
el beneficio de Ja libertad condicional ya que la direccién de la politica exterior
del Estado se encuentra en cabeza del Poder Ejecutivo, o por el interés de
minimizar las fricciones con el Poder Judicial que primero sentencié en
violacién a los derechos y garantias establecidas en la Convencién o dejé de
proteger el derecho a nivel local. Teniendo en cuenta esta tendencia podrian
establecerse procedimientos a njvel local, Teniendo en cuenta esta tendencia
podrian establecerse procedimientos a nivel local que actien de modo
subsidiario a la accion del Ejecutivo si no hay otro modo posible de repara-
cién. Sin embargo, en algunas ocasiones las acciones del Poder Ejecutivo no
bastan; por ejemplo, el indulto o la conmutacién de la pena pueden constituir
un mecanismo imperfecto de reparacion ya que, por ejemplo, pueden subsistir
los efectos de la condena. Asi también podria suceder que la recomendacién
de la Comisién o la Corte en el caso no consista necesariamente en la
liberacién de una persona sino en la necesidad de que se realice un nuevo
Juicio {(que se realice nuevamente el procedimiento que se considera viciado)
a través de la figura del reenvio.

Frente a estos supuestos es mds clara la necesidad de prever a nivel local un
mecanismo que sirva para ejecutar la decision del 6rgano internacional cuando
trata acerca de una decisién en caso penal, o un mecanismo de revision de la
sentencia local.” Ello podria concretarse de diferentes maneras: I. a través de
legislacion local especifica, 2. a través de un desarrollo jurisprudencial en la
interpretacién de una norma ya existente, ¢ 3. por medio de la creacién

82. Ver, Committee of Experts for the improvement of procedures for the protection of Human Rights of
the Council of Europe; The European Convention on Human Rights: Institution of review proceedings
at the national level to facilitate compliance with.Strasbourg dectsions; Human Rights Law Journal;
Vol. 13, N® -2, 1992, pig. 71 y 78 (en adelante, Comité de Expentos). Uno de los posibles obsticulos
en el establecimiento de dicho mecanismo es que las decisiones de la Comisién no siempre son claras
en el establecimiento de la reparacion adecuada. Por ejemplo en un sonado caso cuya resolucion
conocimos a través de noticias periodisticas, el caso de la Tablada ain en etapa confidencial, no es
claro de las recomendaciones de la Comisién que deberia hacer el Estado argentino.

83. Ver, Committee of Experts, pdg. 72.
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Jjurisprudencial de la institucién. El mismo articulo 2 de la Convencién prevé
la garantia efectiva de los derechos protegidos en la Convencién y protegidos
en ultima instancia por los érganos de supervision de la Convencidn, a través
de disposiciones legislativas o de otro cardcter, como, por ejemplo, decisiones
judiciales.

En Europa se plantea la discusién como la del establecimiento de un
procedimiento de revisién en parte porque no existe una determinacion del
alcance de las obligaciones en la misma decisién vinculante a diferencia de lo
que ocurre en el sistema interamericano; otros argumentos de cardcter
constitucional sefialan los problemas inherentes a la delegacién de poderes de
tipo judicial en drganos no nacionales.™

Un ejemplo de adecuacion de la legislacidn local es Luxemburgo, que posee
una figura en su Codigo de Procedimiento Criminal que permite que se reabra
un juicio si la Corte Europea o el Comité de Ministros ha establecido que la
persona fue juzgada en vielacidn a la Convencién Europea.® Ahora bien, el
establecimiento de sistema de revisidn no garantiza necesariamente la
ejecucién de la decisidn, aunque Ja facilita. En realidad, quizds sea mds
adecuado plantear la discusién como el establecimiento de un tribunal de
ejecucién de la decisidn, o de un mecanismo para garantizar la ejecucion de la
decision.

Uno de los obstdculos que presenta al ejecutar las decisiones es el de respetar
ct principio de res judicata. Segin el Comité de Expertos, tanto los jueces
como los legisladores de ciertos paises pueden ser reticentes a incluir las
decisiones de los drganos internacionales como causales vdlidas para reabrir
un proceso judicial socavando el principio de res judicata® Sin embargo,
teniendo en cuenta los principios de un proceso penal garantista, dicho
principio sélo obstaculizaria la persecucién penal de un caso ya cerrado pero
no la apertura de un proceso para rever ung sentencia firme condenatoria.*” En
este mismo sentido, el derecho interno admite a través de diferentes recursos
la revision de la sentencia a favor del condenado que hace caer la cosa juzgada
material, por lo cual no deberfa constituir un mayor obstdculo el estableci-
miento de un supuesto adicional de revisién de las sentencias.

Para el establecimiento de este tipo de procedimiento no es estrictamente
necesario que se adecde la legislacidn local pues bien pueden utilizarse

84 Jorge Polakiewicz and Valevie Jacob-Foltzer: The European Human Rights Convention in Domestic
Law: The impact of Strasbourg case-law in states where direct effect is given to the Convention;
Human Rights Jowrnal, Yol. 12, N® 4, pag. 126,

85, Ver. Commitee of Experts, pag. 72.

B6. Lu situacién seria diferente frente a un proceso de cardcter civil que estableciera por ejemplo una
distribucion de 1a herencia de tipo discriminatoria.

&7, Ver. Committee of Experts. pig. 73.
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instituciones ya existentes para hacer efectivas las decisiones de los tribunales
internacionales. En Austria, por ejemplo, el Procurador General —General
Public Prosecutor— tiene el poder de presentar ante ia Corte Suprema un
pedido de nulidad de un procedimiento en funcidn de la incorrecta o violatoria
aplicacion de una ley. Este fue el procedimiento utilizado en el caso
Unpertinger™ Asi en América Latina, existen ¢n numerosos paises recursos
con estas caracterfsticas que podrian ser utilizados, o interpretados en este
mismo sentido. Por ejemplo, el caso del recurso de casacién o el recurso de
inaplicabilidad por inconstitucionalidad, o el recurso extraordinario, etc.

La determinacion de qué constituye un “hecho nuevo” o una “razén vilida”
para reabrir un juicio penal puede tener un efecto importante en la capacidad
de recurrir a dicho mecanismo; y en efeclo, la determinacién del contenido de
estos conceptos puede ser tanto de orden legislativo como pretoriano. En el
estudio del Comité de Expertos, por ejemplo, se citan varios casos en los que
las causales mencionadas han sido interpretadas de una u otra manera
permitiendo o restringiendo la aplicacién de procedimientos de revisién en
virtud de una decision de la Corte Europea o el Comité de Ministros.®

Los abogados a nivel local podrian también hacer uso de la legislacién de
habeas corpus (también llamado amparo, recurso de exhibicién personal, etc.}
para ejecutar de manera pronta las decisiones que establezcan por ejemplo la
necesidad de liberar a una persona.

Un segundo aspecto de gran importancia en ¢l sistema interamericano es la
persecucion penal como medio de reparacion. La mayor parte de las
decisiones de la Corte y la Comisidn tratan sobre violaciones al derecho a la
vida y a la integridad personal que permanecen impunes. En consecuencia, una
de las recomendaciones de rigor que realizan la Comisién y la Corte para
reparar dichas violaciones es que “los Estades deben prevenir, investigar y
sancionar toda violacidon de los derechos reconocidos por la Conven-
cién™."Asi numerosas decisiones ponen énfasis en la necesidad de investigar
los hechos y castigar a los culpables.

Ahora bien, uno de los desafios de los paises de la regién para cumplir con
dichas resoluciones consiste en generar un sistema que sin vulnerar los
derechos de los acusados, ni el delicado balance de los poderes del Estado,
permita hacer esta orden efectiva. L.a solucién a este problema dependers en
gran medida de la estructura del proceso penal a nivel local —ello generari

88. Ver. Commiuee of Experts, pdg. 74 y 76,

89. Ibidem, parr. 166 (el énfasis nos pertenece).

90. Julio Maier, Derecho Procesal Penal, Tomo {, Fundamentos, Editores del Puerto, 1997 (en adelante,
Maier) p. 811 a 881,
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respuestas diferentes de los paises del common law con un sistema acusatorio
en contraposicién a los de raigambre continental con un sistema inquisitivo o
mixto—.

En la mayorfa de los paiscs de América Latina, la funcién de perseguir
penalmente estd en cabeza del Estado en virtud del principio de oficialidad.”
E! Ministerio Piblico y la policia son los érganos a los que les compete la
investigacién de los delitos y la persecucion de autores y participes a nivel
local; el Ministerio Piiblico tiene en virtud del principio de legalidad el deber
genérico de investigar todos los delitos cometidos en el estado —con ciertas
excepciones.” Sin embargo, razones de orden préctico y politico han
determinado que no haya una persecucion e investigacién efectiva de todos los
delitos.™

Una alternativa para garantizar que la resolucidn internacional impulse o
promueva cl proceso a nivel interno puede ser a través de la introduccién de
una figura dentro de la ley que regule el funcionamiento del Ministerio Piblico
que vincule las decisiones de los tribunales internacionales con su actuacion.
Die manera, por ejemplo, que frente a una decision de un érgano internacional
se establezca un fiscal especial para el caso; o se habilite a un comité de
impulso para ¢l proceso.

En esa direccion, una de las alternativas ensayadas por el sistema
interamericano ha sido la creacién de comisiones de investigacion, impulso o
seguimiento del proceso penal a nivel local, que se han dado en general en el
marco de las soluciones amistosas promovidas por la Comisién. En este
sentido es interesante analizar la experiencia de la “Comisidn de investigacion
de los sucesos violentos de Trujillo”, y las comisiones de impulso en los casos
Los Uvos, Callotto, y Villatina —todos ellos de Colombia; o la Comisién de
verificacién en el caso de Colotenango, Guatemala. Su papel fue, en general,
el de garantizar et impulso y la investigacion exhaustiva de las responsabilida-
des en ¢l proceso penal y disciplinario; a ese fin las comisiones sugieren
medidas procesales concretas que facultativamente son asumidas por los
drganos de investigacidn correspondientes. Esta experiencia se ha utilizado de
modo limitado en un caso con posterioridad al dictado de una sentencia de la

91.
92.

93.

Maier, p. 828 y ss.

En algunos casos esto estd determinado porgue los delitos que necesitan ser perseguidos penalmente
caen bajo la legislacién local en la jurisdiccicn militar.

La Ley 288/96 establece un mecanismo que obliga al Gobierno Nacional a pagar las indemnizaciones
de perjuicios causados por violaciones de los derechos que se hayan declarado, o llegaren a declararse,
¢n decisiones expresas del Comité de Derechos Humanos del Pacto Internacional de Derechos Civiles
y Politicos y de Ila Comisién Interamericana de Derechos Humanos, previa realizacidn de un trimite
previsto en la ley. El Gobierno estd en proceso de efectuar indemnizaciones pecuniatias en numerosos
casos de aplicacion de esta ley.
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Corte en el caso de Baigorria-Garrido ¢. Argentina a través del establecimiento
de una comisidn investigadora y un tribunal arbitral —el proceso investigativo
incluia al caso Guardatti en trdmite ante la Comisién—. Esta alternativa no
brinda una respuesta efectiva a todos los casos con resoluciones de los érganos
de fiscalizacion pero ha tenido ventajas significativas, para el esclarecimiento
de la verdad y el establecimiento de responsabilidades, en los casos en
concreto; aunque en la prictica en estos casos ha actuado en mayor medida
como garantia del establecimiento de la verdad y no ha garantizado
plenamente la justicia.

Otra de las alternativas de mayor garantia de la efectiva persecucion penal es
la promocion de la participacidn de la victima o de un interesado, o de las
organizaciones no gubernamentales en el proceso penal; institucién que ha
sido receptada por la legislacion latinoamericana y comparada mas moderna
—bajo diferentes nombres: quereflante particular, parte civil, etc.

En este sentido, la historia de nuestra regidn y la falta de respuesta del sistema
judicial a las violaciones graves a los derechos humanos ocurridas en el
continente, demuestran la incapacidad de la estructura tradicional del Estado
para responder en aquellas situaciones en las que el Estado desarrolla un
aparato represivo estatal y ademads estd a cargo de la persecucién legal de los
delitos que promueve o consiente. Situacién que se agrava cuando no existe un
control o impulso de la investigacidn criminal por parte de la victima, sus
familiares o alguna institucién con un interés en supervisar las acciones del
Estado. En este sentido, asumir la obligacién de garantia con perspectiva
histdérica en nuestra regién llama a que los Estados promuevan este tipo de
mecanismos de control que maximicen las posibilidades de llevar adelante un
proceso penal cuando haya agentes estatales involucrados.

iii. La indemnizacion pecuniaria

La Convencién prevé un mecanismo para la ejecucion de las sentencias de la
Corte en lo relativo a la indemnizaci6n pecuniaria, en su art, 68: “La parte del
fallo que disponga indemnizacidn compensatoria se podrd ejecutar en el
respectivo pafs por el procedimiento interno vigente para la ejecucién de
sentencias-contra el Estado”. A través de esta norma, la Convencidn trata de
eliminar un posible vacfo respecto al procedimiento aplicable para hacer
efectivas las resoluciones de la Corte en lo que atafie a la indemnizacién
pecuniaria. Sin embargo, la Convencidén no prevé un mecanismo para hacer
efectiva la reparacién determinada por la Comisién en ese mismo aspecto.
Ello, como ya hemos visto a lo largo del articulo no exime al Estado de su
obligacién de adoptar las disposiciones legislativas a nivel interno que
permitan hacer efectivos los derechos protegidos en la Convencién de acuerdo
a lo dispuesto en los articulos 1.1 y 2. En particular, los Estados deben
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“realizar sus mejores esfuerzos para aplicar las recomendaciones de [la
Comision]”. En este sentido, y a falta de un mecanismo previsto convencional-
mente, cs crucial que los Estados aseguren mediante su legisiacidn el sistema
dec pago de las indemnizaciones compensaiorias establecidas por la Comision,

Los Estados de las Américas tienen previstos en su legislacién v jurisprudencia
mecanismos para la ejccucion de sentencias contra e estado; sin embargo,
como explicamos anteriormente, los pagos de indemnizaciones se efectian en
general a través de actos del Ejecutive o ¢l dictado de legislacion especial
—omo en ¢l caso de las amnistias en Argentina. Un caso excepcional es el de
Colombia, que ha establecido recientemente por ley un procedimiento para
hacer efectivo el page de indemnizaciones compensatorias a las victimas de
violaciones de derechos humanos en virtud de lo dispuesto por determinados
drganos internacionales.™ El mismo tiene la peculiaridad de ser de caracter
facultativo —¢l establecimiento de reparacién puede ser rechazado por un
Comité a nivel interno, y que el monto de la indemnizacidn se determina a
nivel local de acuerdo a los criterios cstablecidos en dicho Estado.

La Corle ha establecido criterios claros sobre indemnizacién pecuniaria
—aunque internamente varios Estados tienen jurisprudencia mds generosa y
protectora que la de 1a Corte— y, en general, llama a las partes a fijar la misma
o puede hacerlo de oficio. La Comisién, en cambio, no ha establecido estos
criterios ni ha aplicado los establecidos por la Corte. Seria recomendable que
la Comisién fijara el monto de las indemnizaciones o estableciera criterios
claros y garantistas para facilitar el cumplimiento cabal de sus decisiones por
parte de los Estados. En el caso que los Estados establezcan un sistema para el
pago de las indemnizaciones, seria pertinente que los mismos apliquen los
crilerios nacionales o internacionales que sean mds favorables al individuo en
conformidad con los principios del derecho internacional de los derechos
humanos y el articulo 29.b de la convencion.

Es importante que los paises de la regidn, en virtud de lo establecido en el art.
1.1 y 2 de la convencion, establezean con ¢laridad aquellos mecanismos que

94. AG/Res 1080 (xx1-0/91) Demcecracia representativa. Dicha resolucién creé¢ un mecanismo que
provoca un proceso de consulta regional frente a la interrupeidn sabita o irregular del proceso instity-
cional demaecrético o del gjercicio legitimo del poder por un gobierno elegido democriticamente en
un Estado miembro de la QEA. En dicho proceso, el Consejo Permanente de la organizacion se retine
para examinar fa situacién y para decidir si llama a una reunién ud hoc de Ministros de Relaciones
Exteriores 0 a una sesidn especial de la Asamblea General ~dentro de un periodo de 10 dias— a fin de
evaluar la necesidad de adoptar las que los estados consideren apropiadas segin corresponda. Ver,
Vaky; Heraldo Mufioz: “A New OAS for the New Times” (en adelante, Mufioz), in The Future of the
Organization of American States, The Twentieth Century Fund Press, New York, 1993, pdg. 67 a 100;
Bevond Sovereignty: Collecrively Defending Democracy in the Americas, The Johns Hopking
University Press, Baltimore, 1996 (editado por Tom Farer).
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permitan hacer efectiva la reparacién de las victimas, ya sea a través de
legislaci6n especial o de los mecanismos existentes.

d. La accion colectiva de los Estados frente a
violaciones graves y masivas

En esta titima seccién retomamos uno de los temas desarroflados al principio del
articulo que tienen que ver con el rol de los érganos politicos de la OEA en la
supervisidn de las recomendaciones de la Comision. Como ya hemos visto, los
Estados han asumido un compromiso explicito en defensa del sistema
democritico durante los 90. Especificamente, han articulado una respuesta
multilateral ante las amenazas de golpe de estado en el Compromiso de Santiago
y la llamada Resolucién 1080.** El mecanismo colectivo gira alrededor de una
definicién institucional de democracia, que no incluye aspectos de garantias de
derechos basicos.

Por otra parte, las razones que justifican la accion colectiva de los Estados en el
caso de la democracia: la garantfa de la estabilidad regional, la paz v el desarrollo,
son valores que también sc ponen en riesgo por las violaciones graves y
sistemndticas a los derechos de los individuos. Los Estados de la region han tenido
reacciones desiguales en el uso de la Resolucion 1080, y es dificil creer que en
un ambiente ¥ una tradicién histérica de no injerencia en los asuntos internos de
los Estados algunos de los paises estarfan dispuestos a aceptar un anélisis
cualitativo de la situacién en sus paises por los érganos politicos de la OEA.

Sin embargo, en casos de violaciones graves y sistemdticas, el mecanismo de
peticiones individuales previsto en la Convencidn poco puede hacer para resolver
en la practica un problema estructural del Estado en cuestién, y en la mayoria de
los casos no es ni siquiera efectivo para remediar el caso en concreto; ello porque
la delegacién a los érganos de ejecucion local de las decisiones de los 6rganos de
supervision de los tratados serfa probablemente ineficaz en este contexto debido
a que en los paises donde ocurren violaciones sertas y sistemdticas, el poder
judicial es generalmente incapaz —por ejemplo— de prevenir las violaciones,
investigar, procesar penalmente y sancionar a los culpables. Teniendo en cuenta
esta realidad, la accién colectiva puede ser una de las vias de mds eficacia vy
accidn para lograr los resultados que la democracia pretende lograr como sistema
politico —que incluye el respeto a ciertos derechos basicos.

Por ello quizds sea apropiado, en el seno de la OEA, establecer un sistema de
supervision del cumplimiento de las recomendaciones de los 6rganos de
fiscalizacién de cardcter politico, Consejo Permanente y Asamblea General que
distinga en las acciones a tomar en casos de violaciones graves y sistemdticas y

95. Ver, Medina, pig. 326-331.
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en casos aistados. Este monitoreo deberia ser de cardcter no excluyente del papel
de los dérganos autonomos de fiscalizacion de los derechos humanos, la Comision
y la Corte, con el fin de no subordinar €l control del cumplimiento de los Estados
a las decisiones politicas de sus pares. En este sentido, los Estados de la regidn
con un mayor apego a los derechos humanos podrian promover una resolucién
que llame a la discusién de las medidas apropiadas a tomarse frente a las
situaciones de violaciones graves y sistemdticas. Un criterio a tomar en cuenta
para determinar aquellas situaciones que merecen especial atencidén por la
situacion de violaciones graves y sistematicas, deberia ser el sefialamiento de
dicha situacién por la Comisidn en su Informe Anual o en sus informes especiales
sobre la situacién de derechos humanos de distintos paises.

IV.
CONCLUSION

La proteccidn internacional de los derechos humanos tal como estd plasmada en el
sistema interamericano fue disefiada en un contexto politico, juridico y social
diferente al actual. A fines de los 90, con sistemas nacionales de proteccién de los
derechos humanos mds desarrollados, pero con fallas eslructurales todavia en gran
parte de la regidn en la proteccidn de derechos bdsicos, es necesario establecer
estralcgias quc estén a la altura de los tiempos. Para lograrlo es necesario:
perfeccionar ¢l funcionamiento del sistema regional de proteccidn para que responda
con la solidez y efectividad juridicas necesarias para estar a tono con los desarrollos
nacionales; promover una mayor articulacién entre la proteccion nacional y la
internacional a fin de lograr la garantia cfectiva de los derechos humanos; y realizar
las reformas a nivel local que permitan la adecuacion de los mecanismos de garantia
a nivel nacional a lin de garantizar los derechos protegidos convencionalmente vy la
cjecucion de las decisiones de los drganos de supervisién. Para lograrlo se necesita
de acciones por parte de los drganos del sistema, asi como los Estados actuando a
nivel local v colectivamente en el marco de la OEA.

Con ¢l fin de realizar algunos aportes a este debate, hemos descrito algunas lineas de
trabajo: ya sea a través de medidas, usos, normas que tienen un tmpacto en la
implementacion de las obligaciones de los Estados al ratificar 1a Convencién, hemos
adoptado un enfoque comprensivo, no limitado a los mecanismos convencionales; en
¢l entendido que ¢l mismo permite una evaluacidn mds acertada de la efectividad del
sistema interamericano asi como la formulacion de estrategias frente a diferentes
actores del sistema interamericano con el fin de fortalecer la proteccién de los
derechos humanos.

En el andhisis del trabajo de la Comisidn y la Corte, hemos sefialado el impacto que
pucde tener el desarrollo de los derechos protegidos en la Convencidn; asi como el
perfeccionamiento de los mecanismos previstos o permitidos por la Convencidn para
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la supervisién y ejecucidn de las decisiones de la Convencidn y la Corte. Esto es, los
mecanismos establecidos convencionalmente. la participacién de los drganos
politicos de la OEA, asi como el establecimiento de un procedimiento de
seguimiento de las recomendaciones finales de la Comisién en los casos
individuales.

Por otra parte, centrando nuestro andlisis en el rol de los Estados, hemos abordado
algunas de las dreas donde su accionar permitiria mejorar la garantia de los derechos
a nivel interno, asi como reforzar la articulacién del sistema de proteccién
internacional con la defensa de los derechos humanos a nivel local Ello en
cumplimiento con la obligacion de respetar y garantizar los derechos humanos y
adoptar disposiciones de derecho interno que los Estados deben honrar de acuerdo
con sus compromisos internacionales, asi como también hemos sugerido medidas
adn mds garantistas que las exigidas en la propia Convencién.

En ese sentido, hemos mostrado como la incorporacion de las obligaciones
internacionales en el ambito interno, asi como el dictado, reforma, adecuacién de la
legislacién local constituyen una de las mayores garantfas de compatibilidad entre la
conducta del Estado y lo prescrito por la Convencién. Asimismo sefialamos cémo los
Estados tienen la oportunidad de dilucidar el mejor camino para evitar la
desarticulacién de su legislacion o prdctica interna con las normas y estdndares del
derecho internacional; ello de modo de minimizar el incumplimiento de las
obligaciones internacionales asumidas por el Estado, y maximizar el goce de los
derechos protegidos convencionalmente para las personas bajo su jurisdiccién. Un
punto de crucial importancia para la efectiva proteccidn internacional es el
desarrollo de mecanismos de implementacion de las decisiones de la Comisién y la
Corte que permite una articulacion eficaz de la proteccion a nive] interno y a nivel
internacional; y por dltimo, hemos sugerido la utilizacién de la accién colectiva de
los Estados de la regién para la proteccién de los derechos humanos en situaciones
de violaciones graves y masivas.





