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I. ASPECTOS GENERALES

El debate sobre el perfeccionamiento y eventual reforma del Sistema Inte-
ramericano de Proteccion de Derechos Humanos es relativamente antiguo.
Ya en 1995 se manifestod en el XXV periodo de sesiones de la Asamblea
General, culminando con la Declaracion de Montreaux, la cual contiene in-
teresantes proposiciones al respecto. El debate continud con la discusion
que origino la presentacion en diciembre de 1996 ante el Consejo Perma-
nente de la OEA del secretario general, César Gaviria, sobre la reforma del
sistema interamericano y el seminario organizado por la Comisién Intera-
mericana de Derechos Humanos pocos dias después; asi como los poste-
riores y sucesivos debates que siguieron ese afio y los siguientes sobre el
tema en la Comision de Asuntos Juridicos y Politicos del Consejo Perma-
nente de la OEA.

Con ocasion de la conmemoracion del cuadragésimo aniversario de la
Comision Interamericana de Derechos Humanos, del trigésimo aniversario
de la adopcion de la Convencion Americana sobre Derechos Humanos y

* Ex secretario ejecutivo de la Comisién Interamericana de Derechos Humanos;
miembro de la Comision de Derecho Internacional de Naciones Unidas y secretario gene-
ral del OPANAL.
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del vigésimo de la instalacion de la Corte Interamericana de Derechos Hu-
manos, los ministros de Relaciones Exteriores de los Estados de la OEA,
que se reunieron en San Jos¢ de Costa Rica, el 22 de noviembre de 1999,
con el fin de adoptar una declaracion relativa a esas conmemoraciones, de-
cidieron conformar un grupo de trabajo ad hoc, integrado por representan-
tes de los ministros de Relaciones Exteriores de los Estados partes de la
Convencion Americana sobre Derechos Humanos, de la Comision Intera-
mericana de Derechos Humanos, de la Corte Interamericana de Derechos
Humanos, de un representante del secretario de la Organizacion de Estados
Americanos y de un experto del Instituto Interamericano de Derechos Hu-
manos, para que presentaran un plan de accion sobre el fortalecimiento y
desarrollo del Sistema Interamericano de Derechos Humanos, el cual se
evaluaria periodicamente.

De las reuniones de dicho grupo, la primera de las cuales tuvo lugar en
San José¢ de Costa Rica, los dias 10 y 11 de febrero de 2000, se establecie-
ron las bases para que la Asamblea General adoptara ese mismo ano la re-
solucion 1701, en la que el 6rgano supremo de la OEA, recomend6 a la Co-
mision y a la Corte Interamericana de Derechos Humanos reformar sus
respectivos reglamentos a fin de perfeccionar y fortalecer el Sistema Inter-
americano de Derechos Humanos. Tanto la Comision como la Corte, du-
rante el mismo afo adoptaron nuevos reglamentos que, aunque fueron par-
cialmente modificados con posterioridad, se encuentran todavia vigentes.
El gran mérito que tienen esos reglamentos es que a través de ellos se lo-
graron corregir algunas practicas que evidentemente no eran convenientes
y se desarrollaron progresivamente ciertas normas que permitieron perfec-
cionar el sistema en beneficio de la proteccion de los derechos humanos.
De ese modo se perfecciond el sistema; sin embargo, en esas oportunida-
des se optod por no reformar la Convencion Americana de Derechos Huma-
nos, no obstante sus limitaciones y defectos, posiblemente por las dificul-
tades que tal reforma acarrearia.

En esta exposicion pretendemos abogar por la conveniencia de llevar a
cabo una reforma del Pacto de San José de Costa Rica de 1969, el cual no
obstante sus logros requiere de algunas transformaciones que ya no es po-
sible efectuar Ginicamente por la via reglamentaria: para tal objeto se ex-
pondran previamente los logros alcanzados por el Sistema Interamericano
de Derechos Humanos; los criterios que deban inspirar la reforma; las limi-
taciones y los inconvenientes que ha ofrecido el sistema para su adecuado



CONSIDERACIONES SOBRE LA REFORMA DEL SIDH 293

funcionamiento. A modo de conclusion se sefialaran las reformas a la Con-
vencién Americana sobre Derechos Humanos que, a nuestro juicio, pue-
den permitir fortalecer el Sistema Interamericano de Proteccion de los De-
rechos Humanos.

II. VALORIZACION DEL SISTEMA INTERAMERICANO
DE DERECHOS HUMANOS

En lo que atafe a la valorizacion del Sistema Interamericano de Dere-
chos Humanos, el punto de partida de todo analisis debe ser el reconoci-
miento de que lo mas importante hasta ahora realizado por la OEA ha sido
precisamente su labor en el campo de los derechos humanos y, dentro de
ella, el fundamental papel que le ha correspondido desarrollar a la Comi-
sion Interamericana de Derechos Humanos. En efecto, la Comision, en sus
mas de cuarenta afios de existencia, ha cumplido en forma sobresaliente las
tareas y actividades fundamentales para la vigencia de los derechos huma-
nos y la democratizacion del continente, como han sido sus observaciones
in loco y sus informes en la mayoria de los paises de la OEA;! sus propues-
tas para codificar y desarrollar progresivamente el derecho internacional
de los derechos humanos, lo que se ha traducido en la adopcion de impor-
tantes convenciones interamericanas; su mediacion en conflictos entre un
Estado y un grupo de sus ciudadanos; su actuacion en situaciones de crisis
o emergencia; sus informes o relatorias especiales sobre ciertos temas o de-
terminados derechos, como la libertad de expresion; y su contribucion a la
promocion y ensefianza de los derechos humanos en el continente.

En materias que podrian calificarse de jurisdiccionales o cuasi jurisdic-
cionales, merece destacarse el papel asumido por la Comision durante el
periodo de graves violaciones a los derechos humanos por dictaduras mili-
tares en cuanto a intervenir con prontitud y eficacia en situaciones en que
se denunciaron detenciones arbitrarias que pudieron haber conducido a de-
sapariciones forzadas. Gracias a esas intervenciones, la Comision literal-
mente salvo la vida a decenas de personas. En los Giltimos afios la Comision
ha desempefiado también un papel positivo en la solucién amistosa de ca-
sos individuales que habian sido sometidos a su conocimiento.

1 Argentina, Bolivia, Brasil, Chile (4), Colombia (5), Cuba (7), Ecuador, El Salva-
dor (2), Guatemala (5), Haiti (5), México, Nicaragua (2), Panama (2), Pert (2), Reptibli-
ca Dominicana (2), Suriname y Uruguay.
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Igualmente merece destacarse la contribucion de la Corte Interamericana
de Derechos Humanos, que en estos mas de veinticinco afios de actividades
ha dictado sentencias en cerca de setenta casos y ha emitido diecinueve opi-
niones consultivas. Tanto esas sentencias como opiniones han tenido un
gran valor e influencia en el posterior desarrollo del derecho internacional de
los derechos humanos del continente.

III. EVALUACION DEL SISTEMA A LA LUZ
DE SU CONTEXTO HISTORICO

En la evaluacion de este sistema de proteccion resulta fundamental to-
mar en consideracion el contexto histérico que ha existido cuando dicho
sistema ha sido aplicado. Aunque establecido en 1948 e institucionalmente
desarrollado con la creacion de la Comision Interamericana de Derechos
Humanos en 1959 y la adopcion en 1969 de la Convencion Americana so-
bre Derechos Humanos, el Sistema Interamericano de Proteccion de los
Derechos Humanos comenzo a operar de un modo efectivo en la década de
los setenta cuando se produjeron graves, masivas y sistematicas violacio-
nes de los derechos humanos en buena parte de América Latina. Como
acertadamente lo ha observado Monica Pinto:

Los anos setenta presentan una realidad inédita que desafia toda estructura
vigente. La Comision afronta un elevadisimo numero de denuncias que,
en general, comprometen a gobiernos de facto que protagonizan y ejecu-
tan politicas de masivas y sistemadticas y violaciones a los derechos huma-
nos. La prescindencia del derecho y la perversidad de los modos de viola-
cion son los rasgos de una realidad que ninguna norma juridica habia
previsto, ni siquiera las que aguardaban su turno para entrar en vigor.>

Frente a esta realidad, la Comision Interamericana de Derechos Huma-
nos, sin una base institucional de caracter convencional, ya que el Pacto de
San Jos¢ de Costa Rica entraria en vigor en 1978 y tardaria todavia varios
afios mas para entrar en vigor respecto de la mayoria de los Estados acusados
de cometer graves violaciones a los derechos humanos, utilizé los escasos
recursos y medios que disponia para afrontar esa situacion. Las miles de de-

2 Pinto, M., La denuncia ante la Comision Interamericana de Derechos Humanos,
Buenos Aires, 1993, p. 181.
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nuncias que recibe las transmite poniéndolas en conocimiento de los gobier-
nos acusados, realiza con éstos gestiones, algunas de ellas muy activas, que
en algunos casos permitiran solucionar la situacion denunciada; practica
observaciones in loco, redacta informes sobre la situacion de los derechos
humanos respecto a los paises donde ocurren esas violaciones, los cuales
pone en conocimiento de las correspondientes opiniones publicas y de los
organos politicos de la OEA, en especial de su Asamblea General, que de
ese modo se convierte en el principal foro politico para debatir la situacion
de los derechos humanos en los paises acusados de su violacion.

Para la CIDH, durante esos afnos, el sistema de denuncias en casos indi-
viduales fue uno de los medios, ni siquiera el principal, de que se vali¢ para
proteger los derechos humanos. Como ha agregado Monica Pinto:

La decision y la autonomia de criterio de los miembros de la Comision y
de su Secretaria que supieron comprender que la presentacion de una peti-
cion, ademas de importar el ejercicio de un recurso juridico era un llama-
do a gritos a la imposicion de limites a la prepotencia del poder, al horror,
a la perversion institucionalizada.*®

Ello explica también que la Comisién inicialmente en esos anos optara
por no “judicializar” las denuncias recibidas, postergando la remision de
casos a la Corte Interamericana de Derechos Humanos, prefiriendo privile-
giar en esos afos la utilizacion de las observaciones in loco y sus informes
como método para proteger los derechos humanos y en sus relaciones con
la Corte, ademas de las solicitudes de opinion consultiva, que en esa época
produjeron un positivo efecto en la consolidacion de la Convencion Ame-
ricana sobre Derechos Humanos como el instrumento fundamental en ma-
teria de derechos humanos en las Américas.

Los primeros casos que envia la Comision a la Corte se producen en
1986. A partir de los ultimos afos de la década de los ochenta y durante la
de los noventa, cuando se habia restablecido la democracia en la enorme
mayoria de los Estados latinoamericanos, la Comision gradualmente va
incentivando la utilizacion de la competencia contenciosa de la Corte y
las solicitudes de medidas provisionales. Un factor que conspir6 para res-
tarle fluidez a las relaciones entre ambos drganos de proteccion fue la fal-
ta de criterios que se debian tener en consideracion para la remision de un

3 [bidem, p. 182.
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caso a la Corte, al amparo de la ambigiiedad y contradiccion de las corres-
pondientes disposiciones de la Convencion Americana sobre Derechos
Humanos.

Yaen el siglo XXI, especialmente a partir de 2000, cuando la Asamblea
General de la OEA promueve la modificacion de los reglamentos de la
Comision y la Corte para perfeccionar el sistema interamericano de dere-
chos humanos, se producen importantes modificaciones en lo que respec-
ta a la tramitacion de las denuncias ante la Comision y las demandas ante
la Corte.

En lo que respecta a la Comision, entre los mas convenientes cambios
con respecto a lo que era la practica anterior, cabe sefialar los siguientes:

a) La Comision, como regla general, debe previamente pronunciarse
sobre la admisibilidad de la denuncia.

b) Durante la tramitacion de la denuncia, la Comision debe esforzarse
por procurar una solucion amistosa del asunto fundada en el respe-
to a los derechos humanos.

c) Si la Comision decide que el Estado que ha violado una disposi-
cion de la Convencion y no ha cumplido las recomendaciones que
ella ha formulado, automdaticamente debera remitir el caso a la
Corte, a menos que la mayoria de los miembros de la Comision
dispongan lo contrario.

Por su parte, el reglamento de la Corte, aprobado en noviembre de 2000
y que entr6 en vigor en junio de 2001, permite a las victimas, familiares y
representantes, poder participar autbnomamente ante la Corte y hacer valer
directamente ante ella sus pretensiones, argumentos y pruebas, sin necesi-
dad de hacerlo a través de la Comision. La tinica limitacion que actualmen-
te tienen las victimas es que ellas no pueden presentar por si mismas
denuncias ante la Corte.

Ese fundamental cambio afecto el papel que la Comision venia teniendo
ante la Corte. Salvo que la Comision todavia conserva el monopolio para
presentar demandas ante la Corte; en los hechos, procesalmente las funcio-
nes que tienen la Comision y las victimas son practicamente iguales en
cuanto a la procedencia y oportunidad para sostener sus argumentos y
presentar pruebas durante el proceso ante la Corte.
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IV. CRITERIOS QUE DEBEN INSPIRAR LA REFORMA AL SISTEMA

Al examinarse el Sistema Interamericano de Derechos Humanos con
miras a su reforma, deberian establecerse los criterios que idealmente de-
berian servirle de inspiracion y sustento, a fin de que esas eventuales refor-
mas que pudieran adoptarse tuvieran en consideracion esos criterios. A mi
juicio el sistema deberia tender lo mas posible a ser:

1. Eficiente

El sistema deberia corregir con prontitud los errores o abusos cometidos
por autoridades o los 6rganos de un Estado por sus actos u omisiones res-
pecto de aquellos derechos definidos en los correspondientes instrumentos
que vinculan a esos Estados.

2. Predecible

Resulta importante que el sistema ofrezca un minimo de seguridad
juridica por la correcta aplicacion que hagan los 6rganos del sistema —Ia
Comision y la Corte— de los instrumentos que la rigen. El papel de esos
organos ha de ser el de aplicar el derecho vigente, es decir, las normas de
lex lata. Dichos organos pueden y deben propiciar la adopcion de nuevas
normas expresivas de un desarrollo progresivo del derecho internacional
de los derechos humanos; pero no es a éstos a los que corresponde la apli-
cacion de esas proposiciones de lega ferenda, cuya transformacion en de-
recho internacional vigente s6lo puede ser establecida mediante los proce-
dimientos y mecanismos contemplados por ese ordenamiento.

3. Universal

Si bien es dificil que en la etapa actual pueda lograrse que los Estados
que no son partes del Pacto de San José de 1969 —Canad4, Estados Unidos
y algunos Estados del Caribe— lleguen a serlo dentro de poco tiempo, el
sistema idealmente deberia converger a uno solo para todos los Estados
miembros de la OEA. Para tal efecto, deberian formularse, como hasta
ahora se ha hecho, las correspondientes exhortaciones y el tema ser discuti-
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do de modo tal que pueda avanzarse en cuanto a que las normas del sistema
puedan aplicarse univocamente a todos los Estados miembros de la OEA.
En particular, si se aspira a contar con la ratificacion de Estados Unidos y
la adhesion de Canada seria importante entrar a negociaciones que permi-
tan de un modo aceptable para todos los Estados modificar el actual articu-
lo 40. de la Convencion, concerniente al derecho a la vida, que es el mayor
obstaculo para que esos dos Estados no sean atin partes de la Convencion.

4. Subsidiario

El sistema debe operar una vez que los drganos internos —principal-
mente el Poder Judicial— no hayan podido corregir o dejar sin efecto la
violacion del derecho humano que se imputa al Estado. Ello supone (salvo
para situaciones de emergencia en que se requiera actuar con prontitud)
una estricta observancia de la regla del previo agotamiento de los recursos
internos. Con todo, el caracter subsidiario de la proteccion internacional no
debe estar limitado a que previamente existan decisiones del Poder Judi-
cial. El criterio de la subsidiariedad implica también que cuando se trata de
modificar o dejar sin efecto las leyes que sean contrarias a la Convencion
Americana de Derechos Humanos los 6rganos de proteccion deberian, an-
tes de conocer un asunto derivado de la contradiccion entre la Convencion
y una ley, estimular a los Estados para que emprendan la adaptacion de su
legislacion interna a las normas internacionales.

A pesar de los notables logros alcanzados por el sistema interamericano
de derechos humanos gracias al afan que han tenido sus 6rganos para ir
constantemente perfeccionando el sistema por medio de modificaciones
reglamentarias en lo que se refiere a denuncias individuales, adolece toda-
via de ciertas limitaciones e inconvenientes que podrian corregirse a través
de algunas modificaciones a la Convencién Americana de Derechos Hu-
manos.

V. LIMITACIONES E INCONVENIENTES QUE OFRECE EL SISTEMA

Existen ciertas limitaciones derivadas de la propia Convencion Ameri-
cana sobre Derechos Humanos de 1969 que han influido para que el siste-
ma no sea eficiente, predecible, universal y subsidiario.
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No es ésta la ocasion de hacer una analisis exhaustivo de la Convencion
Americana de Derechos Humanos en cuanto a las limitaciones y vacios
que ella ofrece; sin embargo, cabe sefialar en esta oportunidad que posible-
mente las limitaciones mas ostensibles para el adecuado buen funciona-
miento del sistema de proteccion son, en primer lugar, la falta de acceso di-
recto al 6rgano judicial de las victimas de una violacion a sus derechos
humanos. En 1969 en América (y en 1950 en Europa) predominaba la idea
que los particulares no eran sujeto de derecho internacional y, por ende, ca-
recian de jus standi. Hoy, en el siglo XXI, esa concepcidn se encuentra su-
perada y el propio sistema europeo, después del Protocolo nim. 11 a la
Convencion Europea, ha terminado por aceptar que los individuos puedan
acceder directamente a la Corte.

También cabe senalar que la falta de claridad de alguna de sus disposi-
ciones ha dado margen a algunas interpretaciones contradictorias. Es el ca-
so particularmente de los articulos 50 y 51 de la Convenciéon Americana
que regulan el término de una peticion en la Comision y el paso de un caso
de la Comision a la Corte, aunque tal limitacion fue, en parte, solucionada
por la Comision en su reglamento. No obstante que la solucion de la auto-
maticidad representa un progreso con respecto de las practicas anteriores
no deja de ofrecer algunos inconvenientes.

Pero los mayores inconvenientes que ofrece el sistema derivan de la
existencia de dos organos paralelos, lo cual en la practica ha significado
que el sistema sea repetitivo, lento y caro.

En el hecho el sistema actual es repetitivo. Existen dos procedimientos,
uno seguido en Washington ante la Comisién y otro en San José de Costa
Rica ante la Corte. Usualmente las fases de cada uno de esos procedimien-
tos han sido relativamente similares en lo que respecta a las alegaciones es-
critas, las audiencias orales y la presentacion de pruebas sin que se advier-
tan ventajas de esa repeticion.

El sistema es también excesivamente lento. Una apreciacion general de
los casos resueltos por la Corte, demuestra que el promedio que dura un ca-
so desde que se presenta la denuncia a la Comision, hasta que la Corte dicta
sentencia, es entre siete u ocho anos, lo que no es compatible con un siste-
ma eficiente de proteccion de derechos humanos.*

4 Cabe al respecto citar dos ejemplos de casos resueltos en 2006. En uno, el caso de
Claude Reyes, la denuncia fue presentada ante la CIDH el 17 de diciembre de 1998 y la
sentencia fue pronunciada por la Corte el 19 de septiembre de 2006; en otro caso, el de
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Como consecuencia de ese repetitivo y lento procedimiento que implica
numerosas comparecencias en Washington y en San José, el procedimien-
to es excesivamente caro. Aunque no hay estudios definitivos, algunos
calculos que se han formulado indican que tanto los peticionarios como los
gobiernos deben asumir un cuantioso gasto de varios miles de dolares. En
lo que concierne a los peticionarios, esa suma normalmente no la tienen las
victimas de violaciones de derechos humanos, lo cual ha significado que
organizaciones no gubernamentales que se han constituido para litigar ante
la Comision y la Corte y cuyos recursos provienen de fuentes externas o
del pago de las cuotas, asuman la representacion de las victimas pasando
asi a desempenar un papel protagénico dentro del sistema.

VI. PROPOSICION DE UNA REFORMA

Desde luego, las reformas al Pacto de San José de Costa Rica deben rea-
lizarse tomando en consideracion los recursos de los que se pueda disponer
y, sobre todo, tal reforma ha de ser el resultado de una etapa de reflexion
con una amplia participacion de todos los interesados y en la que deba pri-
vilegiarse el consenso de los Estados para alcanzar un acuerdo.

Sobre esas bases, una proposicion de reforma podria ser la de mantener
ambos organos de proteccion y no suprimir, como en Europa, a uno de ellos.

La composicion de la Corte, a la que deberian tener acceso directo las vic-
timas, podria ampliarse a nueve u once jueces y todos ellos ser de dedicacion
exclusiva, funcionando en salas cuya labor principal seria la de pronunciarse
expeditamente sobre la admisibilidad de las denuncias presentadas.

La decision sobre el mérito o el fondo del caso corresponderia al plena-
rio. El caso podria ser presentado ante el plenario de la Corte por un juez
relator designado por la sala a la que ha correspondido pronunciarse sobre
la admisibilidad del caso, si ésta ha sido admitida.

En cuanto a la Comision, cuya labor mas importante y meritoria histori-
camente no ha correspondido a la tramitacion de denuncias individuales,
deberia continuar en su sede de Washington, integrada por siete personali-

Almonacid Arellano, la denuncia fue presentada a la Comision el 15 de septiembre de
1998 y la sentencia fue emitida por la Corte el 26 de septiembre de 2006. Antes hay va-
rios otros ejemplos de denuncias que tardaron ain mas tiempo para que se resolvieran,
no obstante los esfuerzos realizados en los ultimos afios por la Comision y la Corte para
evitar demoras.
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dades quienes no necesariamente deberian requerir, como los jueces, dedi-
cacion exclusiva, toda vez que resulta mas conveniente que €sos comisio-
nados puedan ser personalidades con experiencia politica y diplomatica,
comprometidos con la defensa de los derechos humanos, que pueden estar
ejerciendo otras funciones en sus respectivos paises. El énfasis en las ta-
reas que debera corresponderle a la Comision deberia estar puesto en
aquéllas que mejor le puedan permitir cumplir el mandato que le ha confe-
rido la Carta de la OEA, esto es, de promover la observancia y la defensa de
los derechos humanos y de servir como 6rgano consultivo de la organiza-
cion en esa materia. De ese modo, deberian corresponderle a la Comision
tareas como las de elaborar informes sobre paises o sobre ciertas situacio-
nes especiales, pudiendo realizar observaciones in loco; codificar y desa-
rrollar progresivamente el derecho internacional de los derechos humanos
en América a través de proyectos de convenciones o de resoluciones sobre
derechos humanos; actuar con rapidez en situaciones de emergencia que
afectan la vigencia de los derechos humanos; proponer la adopcién de me-
didas que permitan dar mayor vigencia a esos derechos; asesorar a gobier-
nos que asi lo solicitan en asuntos de derechos humanos; promover la ob-
servancia de tales derechos en los distintos Estados, etcétera.

El cumplimiento de esas funciones no deberia impedir actuar a la Comi-
sion en casos individuales. Desde luego, deberia conservar sus actuales
funciones con respecto a los Estados que no son partes de la Convencion
Americana sobre Derechos Humanos. Aun respecto a la Corte, la Comi-
sion deberia tener la facultad de presentar demandas en casos notorios, si
dentro de determinado plazo no lo hacen las victimas. Ademas de solicitu-
des de opiniones consultivas, también en casos generales que afecten a un
conjunto de personas, la Comision podria asumir su representacion en el
ejercicio de la competencia contenciosa de la Corte.

Se trata, por supuesto, de ideas generales que llegado el momento habria
que evaluar y perfeccionar. Lo importante es que el Sistema Interamerica-
no de Proteccion de los Derechos Humanos, que ha sido uno de los mayo-
res logros de la OEA, pueda ir superando las limitaciones e inconvenien-
tes que ofrece y de esa manera ir cumpliendo sus funciones en forma cada
vez mas expedita y eficiente a modo de permitir resguardar mejor los in-
tereses de aquellos para los que se ha creado el sistema: las victimas de
violaciones de derechos humanos.





