La Comision Interamericana de Derechos e conentrio junoalos

documentos que analiza,

Humanos: antecedentes, funciones wté disponible o
y OtrOS aspectos* www.anuariocdh.uchile.cl

Felipe Gonzélez Morales

Comisionado de la Comisién Interamericana de Derechos Humanos, donde también
es Vicepresidente Segundo y Relator sobre Trabajadores Migratorios y sus Familias.
Profesor de derecho internacional de los derechos humanos y derecho constitu-
cional en la Universidad Diego Portales. Fundador y ex Director del Centro de
Derechos Humanos en dicha Universidad y fundador y ex coordinador de una Red
Latinoamericana de Clinicas Juridicas de Derechos Humanos. Posee un Mdster en
Estudios Avanzados en derechos humanos en la Universidad Carlos lll y un Master
en derecho internacional en American University, en cuya Academia de Derechos
Humanos y Derecho Humanitario es Profesor desde 2001. Actualmente es Profesor
Visitante en la Universidad Carlos Il de Madrid. Anteriormente lo ha sido en la
Universidad de Alcald, la Universidad de Deusto, la Universidad Externado, la
Universidad de Lund y la Universidad de Wisconsin. Trabajé para Global Rights,
primero en Washington, D.C. y posteriormente en Santiago.
felipe.gonzalez@udp.cl

RESUMEN

A través del andlisis de las principales funciones que desempeiia la Comision Interamericana de Derechos
Humanos, el articulo analiza la evolucién de la labor de este organismo en el contexto latinoamericano.
Particularmente, compara el rol que la Comision jugo en el contexto de las dictaduras militares con
el que ha desempefiado durante los procesos de democratizacion y analiza cémo la Comision se ha
adaptado permanentemente a los nuevos contextos y necesidades del continente. Finalmente, el autor
reflexiona sobre las prioridades y desafios de la Comision en el actual contexto politico del Continente
Americano.

1. Introduccion

Este trabajo presenta una caracterizacion y analisis general de la Comisién Interamericana de
Derechos Humanos (en adelante la CIDH o la Comisién), uno de los dos 6rganos de supervi-
sion y vigilancia del Sistema Interamericano de proteccién de tales derechos (el otro es la Corte
Interamericana de Derechos Humanos).

Para tales efectos, primeramente se revisa la evolucién histérica de la Comisién, cuyo trabajo ha
experimentado significativas transformaciones en funcién de la diversidad de contextos en los que
ha debido operar. En segundo lugar se estudian sus principales funciones y el grado de impacto
del ejercicio de éstas en el continente en materia de derechos humanos. Posteriormente el trabajo
se detiene en algunos aspectos adicionales relevantes, tales como la cuestién de las prioridades
de la Comisién y su autonomia.

*  Las opiniones expresadas son del autor y no representan a las instituciones a las que pertenece.
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2. Antecedentes historicos

La Comisién fue creada durante laV Reunién de Consulta de Ministros de Asuntos Exteriores en
el afio 1959 y su estatus fue posteriormente reforzado primero mediante la reforma a la Carta
de la Organizacion de Estados Americanos (OEA) que introdujo el Protocolo de Buenos Aires
en 1967 (convirtiéndose en un drgano principal y permanente de dicha organizacién), y luego
por medio de la Convencién Americana sobre Derechos Humanos (en adelante la Convencién
Americana). De este modo, la CIDH ha vivido un proceso de fortalecimiento y de progresiva
ampliacion de sus competencias, asi como de su rol en el propio sistema interamericano de
proteccién de derechos humanos.

La Comisién acttia en representacién de todos los paises miembros de la OEA. Estd integrada por
siete miembros independientes elegidos por la Asamblea General de la OEA que se desempefian
en forma personal sin representar a ningdn pais en particular?. Ademds, los comisionados no
pueden participar en el debate o decisién sobre ninguna materia referida al Estado del cual sean
nacionales. La Carta de la OEA, la Convencién Americana sobre Derechos Humanos, el Estatuto
de la Comisién y su Reglamento representan el marco juridico que fija la organizacién y funciones
de la CIDH. La Comisién tiene su sede en Washington, D.C.

La CIDH entré en funciones en 1960, una vez que se aprobd su Estatuto. Conforme con éste,
adoptado por los érganos politicos de la OEA, la Comisién recibié una serie de atribuciones.
Entre ellas se encontraban la preparacién de estudios e informes que considerara necesarios
para el desempefio de sus funciones; la promocién de los derechos humanos; la formulacién
de recomendaciones a los gobiernos en estas materias; la solicitud de informacién a los Estados
acerca de las medidas adoptadas a nivel interno; y el servir como 6rgano de consulta de la OEA
en materia de derechos humanos. Segin el Estatuto, la Declaracion Americana de Derechos
y Deberes del Hombre seria el parametro conforme al cual la Comisién evaluaria la situacion
interna de los Estados.

Otro aspecto interesante es que el Estatuto facultaba a la Comision para trasladarse al territorio
de cualquier Estado de la OEA previa autorizacién del mismo. Esta atribucién en la practica con-
tribuirfa muy pronto a darle visibilidad y reconocimiento a la Comisién a nivel de la poblacién
de los Estados, aumentando el impacto de sus actividades.

El Estatuto, en cambio, no se referia a la posibilidad de que la Comisién tramitara y decidiera
denuncias sobre casos especificos de violaciones cometidas por los Estados. Sin embargo, desde
su primer periodo de sesiones la Comision puso énfasis en la importancia de llegar a poseer dicha
funcién y asi se lo hizo saber a los érganos politicos de la OEA. Asi, ya en su primer periodo de
sesiones, la Comision le hizo saber a los organismos politicos de la OEA que sus facultades “no
le permitirian realizar [a misién que los pueblos de América pueden esperar de ella en defensa de
los derechos humanos, pues ha considerado que su deber no debe limitarse a la simple promocién
del respeto de esos derechos, sino que estd obligada a cuidar de que ellos no sean violados”3.

Durante los afos siguientes la Comisién plantearia reiteradamente esta enmienda, hasta obtener
finalmente su aprobacién. Cabe hacer notar que desde que entré en funciones la Comision co-
menzd a recibir tales denuncias, sin que las declarara inadmisibles; éstas, en cambio, le servirian
de base para la elaboracién de informes sobre paises, requiriendo en una serie de oportunidades

T Mediante la Resolucién N° VIl de laV Reunién de Consulta de Ministros de Asuntos Exteriores, de 1959.

2 Articulos 34 al 36 de la Convencién Americana.

3 OEA/Ser. L/V/II. 1 Doc. 32, 14 marzo 1961.
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informaciones de los Estados respectivos acerca de lo sehalado en las denuncias. Asi, la Comision
dej6 constancia en el Acta de su primer periodo de sesiones que “acordé declarar que no estaba
facultada para tomar ninguna decision individual respecto a las comunicaciones o reclamaciones
suscritas que reciba, pero que las conoceria con el objeto de utilizarlas en la aplicacién de los in-
cisos b) y ¢) del [articulo 9 del] Estatuto”; ademas resolvi6 “[e]lncargar a su Secretaria que transmita
las comunicaciones o reclamaciones recibidas a los Gobiernos de los Estados respectivamente
interesados, cuando asi lo hubiere acordado la Comisién durante los periodos de sesiones, o su

Presidente durante los recesos de ellas”4.

Un elemento clave para que desde un comienzo la Comisién desempefiara un papel activo en la
proteccién de los derechos humanos lo constituy6 el que los comisionados servirian sus cargos a
titulo personal y no como representantes de sus respectivos Estados. El hecho de que sus miembros
operaran a titulo individual le dio a la Comisién Interamericana significativa agilidad y poder de
decision. Por ejemplo, en relacién con la cuestion de las denuncias especificas, la Comision de
Derechos Humanos de la ONU durante mas de 15 afios las declaré inadmisibles, y recién avan-
zada la década de los sesenta instituyé un mecanismo que permitiria conocer de algunas de ellas,
aunque sin establecer propiamente una tramitacion especifica de cada denuncia®. Esto contrasta
con el criterio mas flexible mostrado desde un principio por la Comisién Interamericana.

Como contrapartida, al ser la Comisién Interamericana un érgano de cardcter técnico, no estaba
disefada para transformarse en un foro de discusién piblico, a la manera en que si lo constituyé en
la ONU primero la Comisién de Derechos Humanos de la ONU y més recientemente el Consejo
de Derechos Humanos. Luego, la Comisién Interamericana debié descansar para tales efectos en
los 6rganos politicos de la OEA, es decir, en el Consejo Permanente (que se reline regularmente
en Washington, D.C.) y en la Asamblea General de la organizacién.

Durante casi 20 afios en un contexto de numerosos gobiernos dictatoriales y hasta la entrada en
operaciones de la Corte Interamericana de Derechos Humanos en 1979, la Comisién fue el tnico
mecanismo de proteccién de tales derechos en el sistema interamericano. En estas circunstancias,
y dado que las dictaduras violaban los derechos humanos en gran escala y de manera sistematica,
la Comision utiliz6 como principal mecanismo para abordar tales violaciones la preparacion y
publicacién de Informes sobre paises. En ellos se revisaba la situacion general de los derechos
humanos en determinados paises, con especial atencién a los atentados contra el derecho a la
vida, a la practica de la tortura y la detencién y prisién arbitraria de personas. Durante sus pri-
meros anos de funcionamiento la Comision elaboré Informes sobre Cuba, Ecuador, Guatemala,
Haiti, Honduras, Nicaragua, Paraguay y Republica Dominicana. Cabe mencionar que Cuba fue
suspendida de sus derechos como miembro de la OEA en 1962, sin perjuicio de lo cual la CIDH
consideré que mantenia competencia respecto de dicho pais al no haber Cuba denunciado la
Carta de la OEA.

4 [dem. Los mencionados incisos del Estatuto de la época establecian lo siguiente: b) Formular recomendaciones en
caso de que lo estime conveniente, a los Gobiernos de los Estados miembros en general, para que adopten medidas
progresivas en favor de los derechos humanos dentro de sus legislaciones internas y tomen, de acuerdo con sus preceptos
constitucionales, medidas apropiadas para fomentar la fiel observancia de esos derechos; c) Preparar los estudios o
informes que considere convenientes en el desempefio de sus funciones.

> Me refiero a los procedimientos instituidos primero bajo la Resolucién 1237 de Ecosoc y luego conforme a la 1503 del
mismo 6rgano. Este procedimiento ha sido asumido por el Consejo de Derechos Humanos, que reemplazé en 2006
a la antigua Comisién. Conforme a este procedimiento, se investigan los hechos alegados solo en cuanto se inscriban
dentro de un cuadro de violaciones masivas y sistematicas, pero sin que ello pueda conducir a una decisién especifica
sobre el caso, sino solo como un elemento que podria ser incorporado a una resolucion general sobre el pais de que
se trate.
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En 1966 la Comisién adquirié también la funcién de tramitar y decidir acerca de denuncias en
materia de derechos humanos. La importancia de este mecanismo radica, por una parte, y como
es obvio, en la posibilidad de levantar piblicamente una violacién especifica y procurar alcanzar
una solucion a ella; por otra, su presencia es central desde el punto de vista del desarrollo del
derecho internacional de los derechos humanos, ya que significa en la practica y de manera con-
creta hacer efectivo el cardcter de sujeto internacional que la persona humana posee conforme
a dicha normativa.

No obstante, en el periodo 1960-1990 la publicacién de Informes sobre paises continué siendo
la tarea principal de la Comision. Habia dos razones basicas para ello. En primer lugar, muchos
de los Estados en contra de los cuales se interponian denuncias individuales no participaban en la
tramitacién de los casos, es decir, no contestaban las denuncias y no enviaban respuesta alguna a
los requerimientos de la Comisién, o bien solo o hacian de manera sumaria, sin entrar al fondo de
las alegaciones ni menos a presentar pruebas de descargo. En este contexto, la Comisién incluyé
en su Reglamento una disposicion conforme a la cual se presumen verdaderas las alegaciones
de los denunciantes en la medida en que ellas no aparezcan controvertidas por el Estado o por
otras fuentes. Por esta via, una gran cantidad de denuncias individuales fueron acogidas por la
CIDH en el periodo indicado.

En segundo lugar, y dado que la Comisién lidiaba fundamentalmente con violaciones masivas
y sistemdticas, esto es, que obedecian a un plan deliberado de ciertos Estados, la solucién de
casos individuales, ya fuese que el Estado hubiera participado o no en la tramitacién ante la
CIDH, resultaba notoriamente insuficiente. Si de lo que se trataba era de acometer cientos y en
ocasiones miles de violaciones cometidas en un corto tiempo por un mismo Estado, resultaba
imposible que la resolucién de casos especificos pudiera ser efectiva para transformar la situacién
general. Tratandose de ciertos casos paradigmaticos, estos pueden haber sido importantes, pero
de ningtin modo suficientes.

En la elaboracion de los Informes sobre paises, la Comision recurrié desde un comienzo a las
visitas in loco, es decir, visitas al lugar donde las presuntas violaciones habian ocurrido. Como
observaramos anteriormente, el Estatuto de la Comision la facultaba para ello, siempre que contara
con el consentimiento del Estado. Desde un principio la Comisién ha sido activa en solicitarle a
los Estados tales visitas, reiterando sus solicitudes cuando ello ha sido necesario.

Cabe destacar, por dltimo, que la competencia de la Comisién no se ve limitada a los Estados
partes de la Convencién Americana sino que abarca asimismo al resto de Estados miembros de
la OEA, ya que mantiene facultades anteriores a la entrada en vigor de dicho instrumento. En este
sentido, la Comisién estd facultada a procesar denuncias relativas a Estados partes de la OEA que
no son parte de la Convencién®.

3. Funciones de la CIDH

Aunque la Comisién posee una amplia variedad de funciones, para efectos de su exposicién
sistematizada las analizaremos en los siguientes términos:

e Preparar Informes sobre paises;

e Realizar visitas in loco;

6 Conforme al Estatuto de la Comisién, ésta tiene atribuciones respecto de: (i) los Estados miembros de la OEA (articulo 18);
(ii) los Estados partes en la Convencion Americana (articulo 19); (iii) los Estados miembros de la OEA que no son parte
en la Convencion Americana (articulo 20).
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e Desarrollar un trabajo especializado en ciertas areas tematicas, a través de Relatorias y otros
mecanismos;

* Llevar a cabo labores de promocién y otras iniciativas;

e Conocer y resolver denuncias en casos especificos.

a. Informes sobre paises

La Comisién prepara y publica los Informes sobre paises de dos maneras. La primera consiste en
un informe dedicado exclusivamente a un pais. Fste puede llegar a ser muy extenso (més de 100
paginas) y usualmente es precedido por una visita al Estado respectivo, salvo que éste no autorice
a la CIDH para ingresar a su territorio. La segunda es un informe mds breve que se incorpora en
el Informe Anual de la Comisién. Estos dltimos pueden o no ser precedidos de una visita de la
Comisién o de algunos de sus miembros al pais.

Durante las primeras décadas de funcionamiento de la Comision, los Informes sobre Paises se
concentraron practicamente de manera exclusiva en violaciones a los derechos civiles y politicos.
Esto se explica porque eran estos derechos (por ejemplo, el derecho a la vida, el derecho a no ser
torturado, el derecho a no ser detenido arbitrariamente, etc.) los que resultaban violados a gran
escala por los regimenes dictatoriales. Posteriormente se ha asentado la practica de que estos
Informes sobre Paises también se refieran a Derechos Econémicos, Sociales y Culturales (DESC).
Ademas, ellos han incorporado una perspectiva de género para analizar las violaciones, y se refie-
ren a otros colectivos vulnerables, tales como pueblos indigenas, poblaciones afrodescendientes
u otros que existan en el respectivo Estado.

La elaboracién y publicacién de Informes sobre Paises constituyé practicamente la tnica tarea
que la Comisién llevé a cabo en sus primeros afios de funcionamiento. Incluso cuando la CIDH
adquirié competencia para conocer y resolver casos especificos, su labor central continué siendo
la preparacion de tales Informes. Esta fue la situacion hasta, aproximadamente, 1990.

El impacto de los Informes sobre Paises se ha visto favorecido ademds porque para su preparacién
la Comision ha recurrido desde un comienzo a las visitas in loco. Este mecanismo ha probado ser
crucial para realzar el perfil de la Comisidn, puesto que es justamente durante tales visitas que
su labor alcanza su mayor cobertura de prensa, ademds de atraer la atencién de las autoridades
estatales, de las victimas y de otras personas e instituciones interesadas en las condiciones de los
derechos humanos en el pais sede de la visita. De hecho, la Comision usualmente recibe nuevas
denuncias durante estas visitas. Incluso en los casos en que la Comisién no es autorizada para visitar
un pais, el solo hecho de la falta de autorizacién tiende a producir interés en la opinién piblica
y coloca a las autoridades estatales en la necesidad de ofrecer explicaciones por su rechazo.

Con motivo de los procesos de transicién a la democracia en casi la totalidad de los Estados de
la OEA, la preparacién y publicacién de Informes sobre Paises por parte de la Comision fue re-
planteada. Algunos Estados comenzaron a sostener que el Sistema Interamericano de Derechos
Humanos en general y la Comisién Interamericana de Derechos Humanos en especial habian sido
creados en un contexto en el que la situacién de los derechos humanos en el Continente diferia
sustancialmente de la de los noventa. El antiguo contexto corresponderfa a uno en el que predo-
minaban dictaduras que cometian violaciones masivas y sistematicas de los derechos humanos,
mientras que el existente a partir de los noventa estaria caracterizado por la presencia —como regla
general- de gobiernos democraticamente elegidos, supuestamente preocupados ellos mismos
por la proteccién de tales derechos. Estas diferencias —sostenia este grupo de Estados— ponian en
evidencia lo inadecuado de las funciones y formas de operar del Sistema —especialmente de la

39



Anuario de Derechos Humanos 2009

Comisién— respecto de las necesidades del nuevo contexto. Siguiendo con su argumento, plan-
teaban entonces que la CIDH deberia concentrarse en sus labores de promocién de los derechos
humanos, es decir, en difundir el conocimiento acerca de tales derechos y en realizar actividades
de educacién en la materia. El rol de proteccién de los derechos humanos deberia, en consecuen-
cia, quedar entregado basicamente a una tarea interna de los Estados, siendo necesario reducir el
papel de la Comision al respecto o, como se sugeria a veces entre lineas, incluso eliminarlo’.

Una propuesta central en este sentido consistia en poner fin a los Informes sobre paises de
la Comisién Interamericana. Estos Informes, segln los paises que propugnaban por su abo-
licién, habian tenido sentido en la época de las dictaduras, pero supuestamente ya no lo
tenian en el nuevo contexto. Una propuesta subsidiaria a la anterior consistié en terminar
con la facultad de la Comisién de decidir qué Estados eran merecedores de un Informe, y
entregar esta determinacion a los 6rganos politicos de la OEA. Se trat6 de una idea que los
Estados a los que se refieren los Informes habian planteando desde que la Comisién iniciara
esta modalidad de trabajo.

Lo cierto es que si se contrasta la situacién entre el Sistema Interamericano y el de las Naciones
Unidas, donde la seleccién de los paises que se considera requieren de un Relator Especial ha sido
tradicionalmente realizada por érganos integrados por Estados, se apreciara que el mecanismo
establecido en el Sistema Interamericano es muy superior.

En estas circunstancias la Comision explicité en 1997 una serie de criterios —vigentes actualmente—
para la determinacién de los paises que se hacen merecedores de Informes?:

¢ Cuando se trata de Estados regidos por gobiernos que no han llegado al poder mediante
elecciones populares, por el voto secreto, genuino, periédico y libre, segiin normas interna-
cionalmente aceptadas;

¢ Cuando se trata de Estados donde el libre ejercicio de los derechos consignados en la Convencién
Americana o la Declaracién Americana ha sido en efecto suspendido, en su totalidad o en parte,
en virtud de la imposicion de medidas excepcionales, tales como el estado de emergencia, el
estado de sitio, prontas medidas de seguridad y demas;

¢ Cuando existen pruebas fehacientes de que un Estado comete violaciones masivas y graves de
los derechos humanos garantizados en la Convencién Americana, Declaracién Americana y
demads instrumentos de derechos humanos aplicables, siendo motivo de especial preocupacion
en este caso las violaciones de los derechos que no pueden suspenderse, como las ejecuciones
extrajudiciales, la tortura y la desaparicion forzada;

¢ Cuando se trata de Estados que se encuentran en un proceso de transicion de cualquiera de
las tres situaciones arriba mencionadas;

e Cuando existan situaciones coyunturales o estructurales que afecten seria y gravemente los
derechos humanos, incluyendo situaciones graves de violencia, graves crisis institucionales,
procesos de reforma institucional con graves incidencias negativas para los derechos humanos,

Sobre este debate, consiltese FARER T. The future of the Inter-American Commission on Human Rights: Promotion
versus Exposure. En: MENDEZ J. Y COX F. (eds.). El Futuro del Sistema Interamericano de Proteccién de los Derechos
Humanos. Instituto Interamericano de Derechos Humanos, San José, Costa Rica, 1998, pp. 515-536; GONZALEZ F.
Informes sobre Paises, Promocién y Proteccién. En: MENDEZ J. y COX F. (cit.), pp. 493-513.

Estos criterios aparecen recogidos en la Introduccién de Capitulo IV del Informe Anual, que se refiere justamente a los
Informes sobre Paises.
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u omisiones graves en la adopcion de medidas necesarias para hacer efectivos los derechos
humanos.

Ademds, la Comisién adoptd como una préctica —que posteriormente incluyé en su Reglamento-°
el enviar al Estado sobre el cual trata el Informe una copia del Proyecto del mismo. De este modo,
el Estado puede hacer las observaciones que le parezcan pertinentes. Posteriormente la Comisién
elabora una version final del Informe.

La elaboracién de Informes sobre Paises por parte de la Comisién continda teniendo pleno sen-
tido en ciertas circunstancias y por eso este papel ha sido reafirmado por la propia CIDH. Los
Informes cubren necesidades que la tramitacion de casos especificos individuales no satisface
por si sola.

Cabe afnadir que el sistema de Informes sobre Paises de la Comisién Interamericana de Derechos
Humanos y los que prepara la ONU son complementarios, sin que exista un problema de dupli-
cidad por el hecho de que diferentes érganos internacionales elaboren informes paralelamente.
Muy por el contrario, las iniciativas paralelas contribuyen a potenciar el monitoreo. Incluso,
cuando tanto la CIDH como érganos de la ONU preparan Informes sobre un mismo pais, dichos
organismos se coordinan e informan mutuamente, lo que redunda en Informes mas completos,
acuciosos y de mayor impacto.

b. Visitas in loco

Entre las atribuciones mas importantes que tiene la Comisién Interamericana estd la de practicar
visitas in loco (en el lugar) a los paises. Ellas han contribuido a dar visibilidad a la Comisién en
los paises americanos, asi como a fortalecer el impacto de su trabajo. Las visitas consisten en
delegaciones de los miembros de la Comisién y de los abogados que los apoyan que acuden a
los diferentes paises de la OEA y mantienen reuniones con autoridades y miembros de la socie-
dad civil, ademés de trasladarse a distintos puntos del pais para tomar conocimiento acerca de
la situacién en materia de derechos humanos.

Las visitas pueden tener diferentes propdsitos. Ellas pueden estar destinadas a estudiar la situacion
general de los derechos humanos en el pais que se visita. También es posible que se realice para
verificar la situacién de un derecho especifico o situacion particular, como, por ejemplo, para
estudiar la situacién de los pueblos indigenas en un pais o sus condiciones carcelarias. Asimismo
la visita puede estar relacionada con la necesidad de obtener informacion respecto de una o mas
denuncias pendientes ante la Comisién.

Sin perjuicio de lo anterior, las observaciones in loco cumplen funciones y objetivos que van mucho
mas alla de la verificacion de hechos. La mera presencia de la Comisién en un pais genera un
debate sobre la situacion de los derechos humanos y su visita usualmente se difunde a través de
los medios de comunicacién. Todo ello permite conocer y acceder al Sistema Interamericano a un
mayor ndmero de personas. Una visita de la Comision también cumple funciones de prevencion
de violaciones futuras, dado que en muchas oportunidades ella, al dar a conocer la situacién
de los derechos humanos en un pafs, contribuye a que la opinién publica tanto a nivel nacional
como internacional se informe, exija el respeto de los derechos y ejerza una mayor fiscalizacién
sobre las autoridades estatales. Por Gltimo, las visitas también cumplen una labor educativa y de
promocién de los derechos humanos.

9 Articulos 57.2 y 58 del Reglamento.
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La decision de realizar una visita in loco. Para que la Comisién pueda realizar una visita siempre
se requiere de una autorizacion del Gobierno. La forma en que se consigue dicha autorizacién
varfa de caso en caso. Una visita se puede dar por una invitaciéon motu proprio del Gobierno,
aunque casi siempre es la propia Comisién la que le solicita al Gobierno que la invite.

Entre las razones que llevan a la Comision a tomar la decisién de realizar una visita in loco en
un pais esta la acumulacién de denuncias por violaciones de derechos humanos, especialmente
cuando de ellas se pueda inferir un cuadro sistematico de violaciones graves. La Comisién tam-
bién puede solicitar autorizacién para realizar una visita in loco con el propésito de estudiar el
progreso que se haya dado en el area de los derechos humanos a partir de sus dltimas observa-
ciones en el pais.

Las actividades de la Comisién durante una visita. A lo largo de su historia, la Comisién ha creado
una practica respecto de las actividades que lleva a cabo en los paises que visita. La duracién de
una visita depende del tamafio del pais, de la gravedad de la situacién y de la agenda de trabajo
que se tenga. Por lo general, las visitas se extienden entre cinco y diez dias. La Comisién siempre
se retine con autoridades publicas de los distintos poderes del Estado. Usualmente se entrevista con
el Presidente de la Repdblica o quien sea el Jefe del Poder Ejecutivo, con miembros del Congreso
y del Poder Judicial. También suele reunirse con Ministros relevantes en materia de derechos
humanos, tales como el de Interior (Gobernacion), el de Defensa, Justicia, Relaciones Exteriores,
etc. En muchos casos, la CIDH solicita reuniones especiales como otras personas relevantes tales
como el Jefe de la Policia, el Defensor del Pueblo, el Fiscal General, la Junta Nacional Electoral y
el organismo encargado de las cuestiones indigenas, entre otros. En Gltimo término, estas reuniones
dependerén de los temas que preocupen y motiven la visita de la Comisidn.

Por lo general la Comisién visita cérceles, cuarteles militares, tribunales, etc. En ocasiones visita
campos de refugiados. Por lo general, [a Comision visita la capital del pafs y algunas regiones del
pais. En muchas ocasiones ha visitado comunidades indigenas.

La Comisién se retine ademas con distintos estamentos de la sociedad civil. Por ejemplo, con
organismos no-gubernamentales, periodistas y sindicatos. También se suele encontrar con par-
tidos politicos, tanto oficialistas como de oposicién; con lideres indigenas o de comunidades
afrodescendientes.

Todas las entrevistas que sostiene y la documentacién recolecta le permiten a la Comisién for-
marse una opinién general sobre lo que sucede en el pais. Lo mds importante de esta practica
de la Comisién es que ella no solamente se retine con las autoridades. Esto facilita que reciba
visiones, opiniones e informacion de diversas fuentes y no una informacién que recoja Ginicamente
el punto de vista oficial. Con ello se fortalece enormemente la imparcialidad de las conclusiones
a las que arriba la Comision.

Para poder desempeniar libremente sus funciones la CIDH requiere de una serie de garantias de
parte del Gobierno. En particular, el Gobierno debe conceder a la Comision todas las facilida-
des necesarias para llevar a cabo su tarea. Entre los aspectos mds relevantes se cuenta el que el
Gobierno deberd comprometerse a no tomar represalias de ningln orden en contra de las personas
o entidades que cooperaron con la Comisién proporciondndole informaciones o testimonios. El
cumplimiento de esta obligacién del Gobierno es fundamental para el éxito de una visita.

El Informe de la Comisién como consecuencia de una visita. La Comisién en la mayoria de los
casos emite un informe luego de realizar una visita in loco. Dicho informe no solamente rela-
tara las actividades que realiz6 sino que principalmente describira la situacién que encontrd,
la analizard a la luz de las obligaciones internacionales del pais y emitird recomendaciones al
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Gobierno para mejorar la situacion de los derechos humanos en el pais. Un anticipo de lo que
contendra dicho informe se puede encontrar en el comunicado de prensa que la Comisién emite
al final de una visita.

c. Trabajo tematico especializado a través de relatorias y otros mecanismos

Desde la década de los noventa la Comisién ha venido desarrollando una serie de iniciativas de
caracter temdtico, es decir, referidas a algin derecho o derechos en particular o a determinados
colectivos vulnerables. Esto resulta complementario a los Informes sobre Paises, que dicen rela-
cién con la situacién general de los derechos humanos en un Estado especifico. En este sentido,
han sido elaborados Informes sobre temas tales como la situacién de los derechos humanos de
las mujeres, de las personas privadas de libertad, las condiciones de los trabajadores migratorios
y sus familias, etc.

Este trabajo se ha venido desarrollando especialmente a través de las relatorfas temdticas que la
Comision ha creado en los Gltimos 15 anos. Como es bien sabido, en Naciones Unidas las relato-
rias juegan un papel importante en materia de derechos humanos. No obstante, en la CIDH estas
relatorfas temdticas en general poseen un perfil considerablemente mas bajo que en el Sistema de
Naciones Unidas. La razén de ello es que los recursos disponibles al respecto son muy limitados en
la CIDH. Salvo en el caso de la Relatorfa sobre Libertad de Expresién, son los propios miembros de
la Comisién quienes se han desempefiado como relatores. No siendo los miembros de la Comisién
funcionarios a tiempo completo, deben realizar estas tareas en anadidura a muchas otras. De alli
que su papel se haya circunscrito generalmente a la elaboracién y difusién de algunos estudios,
sin que ellos hayan alcanzado el mismo impacto que los Informes sobre Paises.

La situacion ha sido diferente en el caso de la Relatoria para la Libertad de Expresion —creada
en 1998, ya que al contar ésta con recursos propios, esta encabezada por un Relator a tiempo
completo y posee su propio “staff”. Esto ha llevado a que esta Relatoria desarrolle actividades
de mayor envergadura que las demas relatorias. Esto tiene consecuencias en varios ambitos. En
primer lugar, la Relatoria prepara y publica anualmente un Informe sobre la situacién de la libertad
de expresion en el continente. Este Informe es publicado como un volumen adicional al Informe
Anual de la Comisién Interamericana de Derechos Humanos. En segundo lugar, la Relatoria da
seguimiento a los casos en materia de libertad de expresién que se hallan en curso en el Sistema
Interamericano. Esto no significa que las denuncias en la materia deban ser presentadas ante el
Relator: ellas deben continuar siendo enviadas al Secretario Ejecutivo de la Comisién. En tercer
lugar, la Relatoria efectda un seguimiento de atentados contra la libertad de expresion a nivel inter-
no de los Estados, aun cuando tales violaciones no hayan Ilegado ante el Sistema Interamericano.
Al respecto, el papel de las organizaciones no-gubernamentales es crucial, ya que usualmente
seran éstas las que pongan en conocimiento y llamen la atencién de la Relatoria acerca de tales
hechos. La Relatoria puede emitir comunicados de prensa y/o tomar contacto con autoridades
del respectivo pais para superar las violaciones ocurridas. Finalmente, la Relatoria forma parte de
la delegacion de la Comision durante las visitas in loco, ademds de efectuar sus propias visitas.
En general, por tratarse de un érgano unipersonal, resulta més expedito preparar una visita de la
Relatoria que de la Comisién como conjunto. El acompanamiento de la Relatoria en las visitas
in loco de la CIDH se ha convertido en una practica habitual, y constituye un refuerzo en las
iniciativas de la Comision en lo que se refiere a la proteccién de la libertad de expresion.

Las demds relatorfas son encabezadas por un Comisionado o Comisionada, que asume esta
labor entre otras diversas que realiza para la CIDH. No obstante, en los dltimos anos, algunas
de estas relatorias han contratado algtin personal propio, generalmente una sola persona. Ellas
son la Relatoria sobre Derechos de la Mujer, la de Personas Privadas de Libertad, la de Pueblos
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Indigenas, la de la Nifiez, la de Trabajadores Migratorios y su Familias y —la mds reciente— la de
Afrodescendientes.

Con mayor o menor intensidad, dependiendo en buena medida de los recursos disponibles, estas
relatorias efectiian estudios, realizan visitas a algunos paises, efectGan un acompafamiento de
la tramitacion de denuncias y de medidas cautelares, y participan en la elaboracién de algunos
instrumentos internacionales.

Los estudios emanados de estas relatorias a veces se publican como volimenes especiales'® y en
otras ocasiones forman parte del Informe Anual de la Comisién''.

Respecto de la elaboracion de estandares, la Relatoria sobre Personas Privadas de Libertad con-
cluyé a principios de 2008 un conjunto de Buenas Practicas en Materia de Personas Privadas
de Libertad, el que fue aprobado por el pleno de la Comisién. En el caso de la Relatoria sobre
Pueblos Indigenas, ha acompanado el proceso de preparacién de una Declaracién Interamericana
en la materia. La Relatoria sobre Afrodescendientes participa en el proceso de elaboracién de una
Convencién Interamericana contra el Racismo, la Xenofobia y la Intolerancia.

Otro érgano dependiente de la CIDH en cuestiones tematicas es la Unidad sobre Defensores de
Derechos Humanos. Esta Unidad fue creada a fines de la década pasada a instancias de organi-
zaciones no-gubernamentales, con el propésito de fortalecer los mecanismos de proteccién de
tales defensores y [lamar la atencién de los Estados respecto de las violaciones a los derechos
humanos de que son objeto. Cabe resaltar el efecto multiplicador que posee la proteccién de los
defensores, ya que por su intermedio se estd garantizando ademas que se protejan los derechos
de otras personas, a los cuales dichos defensores defienden o representan. La Unidad publicé en
2006, como un volumen especial, un “Informe sobre la situacién de las defensoras y defensores
de los derechos humanos en las Américas”.

Los temas que aborda la Comision no se limitan a los anteriores ya que, dependiendo de las cir-
cunstancias, también puede efectuar estudios en otras areas. Por ejemplo, luego de los atentados
contra las Torres Gemelas la CIDH prepar6 un extenso estudio temdtico sobre el terrorismo y los
derechos humanos, mostrando cémo la lucha contra el primero debe cefirse a los estandares
internacionales de derechos humanos. Mas recientemente, se han publicado, entre otros, un
Informe titulado “El acceso a la justicia como garantia de los derechos econémicos, sociales y
culturales” y otro denominado “Lineamientos para la Elaboraciéon de indicadores de progreso en
materia de derechos econdémicos, sociales y culturales”.

d. Labores de promocién de los derechos humanos y otras iniciativas

Ademas de las funciones antes descritas, la CIDH desempena actividades de promocion de los
derechos humanos, asi como otras tareas.

Labores de promocion. Estas labores, que la CIDH emprende a través de seminarios, publicacio-
nes, pasantias y otros medios, se han referido basicamente a tres grandes dmbitos: la difusién de
los derechos humanos en general, la promocién del propio Sistema Interamericano de Derechos
Humanos y la educacién acerca de la necesidad de incorporar los derechos humanos en el orden
juridico interno.

10 Entre los mds recientes se cuenta el publicado por la Relatoria sobre Derechos de la Mujer en 2007, titulado “Acceso
a la Justicia de Mujeres Victimas de Violencia en las Américas”.

" Por ejemplo, la Relatoria sobre Trabajadores Migratorios y sus Familias ha publicado una serie de informes incorporados
en el Informe Anual de la Comisién.
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El primero de los aspectos mencionados se refiere a las tareas llevadas a cabo por la Comisién res-
pecto a la necesidad de que la poblacién de los paises del continente tome conciencia acerca de
sus propios derechos. Por este camino se pretende que los derechos humanos no sean sélo en una
consagracion juridico-normativa, sino que se hagan realidad en la cultura de las sociedades ameri-
canas. Esto estd estrechamente conectado con la eficacia de estos derechos, ya que si las victimas
de las violaciones no tienen cabal conciencia de ellos, se favorece la impunidad. Esto también se
vincula con el afianzamiento de sistemas democraticos genuinos; en efecto, la conciencia acerca
de sus derechos es un factor dinamizador de la participacién y del control de la gestién pdblica por
la ciudadania.

El segundo dmbito apunta a las labores de promocién que la Comisién ha emprendido en orden a
hacer saber a los habitantes del hemisferio acerca de la existencia del Sistema Interamericano de
Derechos Humanos, asi como los pasos basicos que ellos deben dar para interponer denuncias ante
la Comisién. Dado que la Comisién, salvo situaciones muy excepcionales, carece de los medios para
[levar a cabo investigaciones motu proprio, depende en una importante medida de la iniciativa de la
sociedad civil para conocer de las violaciones a los derechos humanos. Gran parte de las actividades
de promocién de la CIDH se han concentrado precisamente en este ambito, por el interés directo
que la Comision tiene en que la sociedad civil se mantenga bien informada a este respecto y que
sepa a quién y cémo acudir en caso de una violacién a sus derechos.

El tercer y dltimo ambito esta referido a las labores de promocién destinadas a resaltar la necesidad
de incorporar los derechos humanos en el orden juridico interno. Los érganos internacionales cum-
plen un rol subsidiario, en el entendido de que, en condiciones normales, los 6rganos internos estan
en posicion de resolver de manera mas pronta y eficaz las situaciones de vulneracion de derechos.
Este es un aspecto en el que también la Comisién ha puesto énfasis, siendo como es ella la primera
interesada en que sélo en casos de real necesidad se utilice el Sistema Interamericano.

Como se aprecia, la CIDH cumple labores importantes de promocién. Sin embargo, estas labo-
res no pueden ser entendidas sino como un complemento a las tareas centrales de la Comision:
las labores de proteccién. Existen numerosos organismos académicos, no-gubernamentales y
estatales que realizan actividades de promocién de los derechos humanos y, por lo mismo, el
papel de la CIDH al respecto no es en absoluto tGnico. En cambio, como 6rgano de proteccién
de tales derechos, el papel de la Comision resulta insustituible, ya que ninguna otra entidad (ni
siquiera la Corte Interamericana de Derechos Humanos, que no posee las mismas funciones que
la Comisidn) tiene el mismo rol que la CIDH.

Por eso la Comision ha continuado manteniendo como eje principal de su accion las labores de
proteccién, atribuyendo a la promocién un caracter complementario.

Otras actividades de la CIDH. La Comisién Interamericana posee un mandato muy amplio, por lo
que cual se encuentra facultada para llevar a cabo un amplio y diverso rango de iniciativas. Entre
éstas resaltan la participacion de este organismo en la preparacion de tratados y declaraciones
sobre derechos humanos y el ejercicio de una funcién consultiva en la OEA.

En relacién con el primero de estos aspectos, en la elaboracién de estos instrumentos intera-
mericanos de derechos humanos, intervienen tanto los érganos politicos de la OEA como la
Comisién. En el caso de algunos de tales tratados y declaraciones, la CIDH ha tenido un papel
muy importante; otras veces, en cambio, los érganos politicos de la OEA no han seguido de cerca
los planteamientos de la Comisién.

En cuanto al segundo aspecto, la Comisién esta facultada para recibir consultas por parte de los
Estados de la OEA sobre cuestiones relacionadas con los derechos humanos, pudiendo prestarles
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su asesoramiento al respecto. En los ultimos afos ha emitido pronunciamientos acerca de las
cuotas para mujeres de modo de garantizar su representacion en los sistemas politicos y preparé
un estudio sobre las acciones afirmativas para afrodescendientes, entre otras iniciativas.

e. Tramitacion de casos especificos

La Comisién es competente para recibir y procesar denuncias sobre casos especificos en los
cuales se alegan violaciones a los derechos humanos'? formuladas por cualquier persona, grupos
de personas u organizaciones no gubernamentales (ONGs) reconocidas por cualquier Estado
miembro de la OEA. También puede interponer denuncias un Estado contra otro, pero ello sélo
ha ocurrido en una oportunidad, cuando en 2006 Nicaragua presentd una denuncia en contra
de Costa Rica'3.

Con la presentacion de una denuncia, la Comisién da inicio a un proceso semijudicial de inves-
tigacion. En esta tarea, la Comisién tiene también el rol de procurar que se alcance una solucién
amistosa entre los denunciantes y los representantes del Estado en términos acordes con el marco
normativo del Derecho Internacional y evitar asi acudir a la Corte Interamericana. Sélo en el caso
de no alcanzarse un acuerdo amistoso entre las partes y de que existan elementos suficientes para
concluir que el Estado en cuestién vulneré derechos reconocidos en la Convenciéon Americana, la
Comisién procedera a decidir el fondo del caso y eventualmente enviarlo a la Corte. La Comision
es un primer filtro que asegura que sélo lleguen denuncias fundadas a la Corte y sobre las que
las partes no han logrado un acuerdo.

Un punto importante que refleja las caracteristicas sociales y politicas de la region es que las
denuncias, de acuerdo al articulo 44 de la Convencién Americana, pueden ser presentadas por
cualquier persona u ONGs, es decir, la peticién no estd limitada a la victima'# ni serd necesario
contar con su consentimiento. En este sentido, las victimas de violaciones de derechos humanos
no son las Unicas legitimadas para instar a la Comision, pudiendo hacerlo terceros e incluso
instituciones.

Hay que tener en cuenta que un gran ndmero de denuncias han estado relacionadas a desapa-
riciones forzadas, ejecuciones extrajudiciales, masacres y torturas, por lo que con buen criterio
se acepta que ellas puedan ser presentadas por familiares, asi como organizaciones de defensa
de derechos humanos'®. Asimismo, el sistema interamericano no prevé un servicio de asesoria o
patrocinio juridico gratuito para las victimas, por lo que el rol de las organizaciones de defensa
y promocién de derechos humanos en la region ha sido fundamental.

La tramitacién de las peticiones individuales por la Comisién sigue un procedimiento que se
divide en tres grandes etapas: (i) tramite inicial y procedimiento de admisibilidad; (ii) tramita-
cién en el fondo y la decision sobre el fondo, (iii) y eventual sometimiento del caso a la Corte

Articulos 44 al 51 de la Convencién Americana sobre Derechos Humanos.

3 Dicha denuncia fue declarada inadmisible por la Comisién, al considerarla manifiestamente infundada. Véase, Comisién
Interamericana de Derechos Humanos, Informe N° 11/07, Caso Interestatal 01/06, Nicaragua c. Costa Rica, 8 de marzo
de 2007.

Es necesario senalar que el sistema interamericano, a diferencia del sistema europeo, no prevé la posibilidad de brindar
ayuda financiera a las victimas. Sobre este punto se vuelve mas adelante.

A diferencia de la practica en el sistema europeo de derechos humanos, ya que el Convenio Europeo de Derechos Humanos
ensu articulo 25.1 establece que las denuncias han de ser formuladas por aquellas personas fisicas, Organizaciones No
Gubernamentales o grupos de particulares que se consideren victimas de una violacién de sus derechos reconocidos en
el Convenio o sus Protocolos. Se formula un concepto de victima restringido en el sentido de que s6lo podran presentar
denuncias las consideradas victimas directas.
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Interamericana de Derechos Humanos. A continuacién se sintetizan los principales aspectos de
cada una de ellas.

i. Tramite inicial y procedimiento de admisibilidad

La Secretaria Ejecutiva de la Comisién serd la encargada de recibir y registrar la peticidn, registrar
la fecha de recepcion y acusar recibo al peticionario’®. Deberd llevar a cabo la revisién inicial
de la peticién verificando si redne los requisitos exigidos por el articulo 28 del Reglamento de la
Comisién. Si no los redne, podrd solicitar al peticionario que complete los requisitos'”. Si éste no
cumpliera con la solicitud, la Comisién procederia a archivar la peticion.

Entre los requisitos que resaltaremos se halla la necesidad de presentar la peticién dentro de los
seis meses de notificada la resolucién judicial que agota los mecanismos internos, el que no se
encuentre pendiente de resolucion la materia de la peticién en otro procedimiento internacional,
el agotamiento de los recursos internos y la caracterizacién de hechos que tiendan a configurar
una violacién de los derechos humanos. A continuacién nos detendremos en los dos dltimos.

La exigencia de agotar los recursos internos es un requisito de admisibilidad habitual en los instru-
mentos internacionales de proteccion de derechos humanos que establecen un procedimiento o
mecanismo contencioso de proteccion de tales derechos. Esta regla se basa en la concepcién de
la proteccién internacional de los derechos humanos como subsidiaria a la jurisdiccién interna
de los Estados en los supuestos en que existe una persona indefensa frente al Estado que menos-
caba o viola sus derechos. Esto es coherente con el objetivo de los instrumentos internacionales
de derechos humanos de fortalecer los mecanismos de proteccién en el derecho interno de los
Estados, los cuales poseen el deber de establecer los recursos internos idéneos para la proteccion
de dichos derechos.

El requisito de cardcter regla general de agotar los recursos internos contempla excepciones. Asf,
los articulos 46 de la Convencién Americanay 31y 32 del Reglamento de la Comisién establecen
que el mismo no sera exigido (i) si no existe en el sistema interno un debido proceso legal para la
proteccién de derechos que hayan sido violados, (ii) si no se ha permitido al presunto lesionado en
sus derechos el acceso a los recursos de la jurisdiccion interna o se le ha impedido agotarlos, (iii)
asi como cuando exista un retardo injustificado en la decisién sobre los mencionados recursos.

La evolucién que ha experimentado la aplicacién de la regla del agotamiento de los recursos
internos, debe resaltarse. Histéricamente en el grueso de las denuncias de violaciones masivas
y sistematicas, los recursos internos eran generalmente ineficaces para solucionar la violacién,
dado que en el contexto de dictaduras habia problemas estructurales de falta de independencia
de los sistemas judiciales para encarar casos de derechos humanos, sin que existieran elementos
basicos de un debido proceso legal, ademds de fuertes y frecuentes presiones sobre los jueces y
abogados en este tipo de casos. En este contexto la regla general de agotamiento de los recursos
internos de general solo tenia el nombre, ya que en la practica de la Comision regularmente se
aplicaban las excepciones a dicha regla'®.

Con el advenimiento de las transiciones a la democracia la regla del agotamiento de los recursos
internos adquiere, en la practica, mayor vigor que en el pasado, aunque todavia existe una cifra no

16 Articulo 29.1 del Reglamento de la Comisidn.
17" Articulo 26.2 del Reglamento de la Comisién.

18 La Convencién Americana sobre Derechos Humanos establece la regla general de agotamiento de los recursos de la
jurisdiccion interna en el articulo 46.1.a) y las excepciones en el numeral 2 del mismo articulo.

47



Anuario de Derechos Humanos 2009

despreciable de casos en que se aplican las excepciones a ésta. Esta evolucion es consecuencia de
la reduccién de las violaciones masivas y de las reformas a los sistemas judiciales en numerosos
paises. En conexién con esta materia, es interesante observar cémo se ha diversificado la gama
de problemas que analiza la Comisién en el marco de la nocién del debido proceso. En este
sentido, se ha pasado del tratamiento de problemas de falta de un debido proceso en dictaduras
a la revisién de un conjunto de tematicas, como, por ejemplo, el retardo judicial, la libertad
provisional, etc.!®.

Uno de los aspectos referidos al agotamiento de los recursos internos que se ha clarificado en el
sistema interamericano en los Gltimos afnos se refiere al momento en el cual debe haber ocurrido.
Actualmente, para la Comision y la Corte dicho momento es el de la expedicién del pronuncia-
miento de la Comisién acerca de la admisibilidad de la denuncia. Como ha senalado la Corte,
“no debiera confundirse el recibo de una denuncia, que deriva del acto de un denunciante, con
la admisién y tramitacion de aquella, que se concreta en actos especificos de la propia Comision,
como lo es la resolucién que admite la denuncia, en su caso, y la notificacién al Estado acerca
de ésta”?0.

También se ha afinado la jurisprudencia en lo referido al tipo de recursos que deben ser agotados.
Sobre este particular, como observa Fatindez Ledesma, “[a] diferencia del derecho internacional
clasico que admite que los recursos a agotar pueden ser administrativos, arbitrales o judiciales,
en el sistema interamericano los recursos que hay que agotar son solamente los de la jurisdiccion
interna”, quedando excluidos de la exigencia de agotamiento los de caracter administrativo o
politico?’. Sin embargo, para ciertas hipétesis, la jurisprudencia interamericana ha establecido
que corresponde agotar los que denomina “recursos administrativos” cuando ellos sean idéneos
para la situacién especifica de que se trate. Algo similar ocurrirfa con las vias arbitrales cuando
ellas constituyan un modo adecuado para fijar el monto de una indemnizacién??.

Asimismo, la jurisprudencia del sistema interamericano ha tendido a considerar como regla gene-
ral que sélo es exigible agotar los recursos ordinarios, aunque en ciertas circunstancias también
podrian serlo los extraordinarios. De acuerdo a lo sefalado por la propia Comision, “[l]a jurispru-
dencia del sistema [interamericano] ha establecido que si bien en algunos casos dichos recursos
extraordinarios pueden ser adecuados para enfrentar violaciones a los derechos humanos, como
norma general los Ginicos recursos que es necesario agotar son aquellos cuyas funciones, dentro del

19 Paradigmatico resulta al respecto el caso de Jorge Alberto Giménez; véase: Informe 12/96 (Argentina), Caso 11.245,
1° de marzo de 1996. También la Corte ha estudiado diferentes alcances del debido proceso en varios fallos, aunque con
pasos atrds y adelante. En el primer sentido (en que predomina una interpretacion restrictiva), Corte IDH, Caso Genie
Lacayo, sentencia del 29 de enero de 1997; en una direccién mds protectora del derecho a un debido proceso, Corte
IDH., Caso Castillo Petruzzi y Otros, sentencia de 30 de mayo de 1999, Caso Palamara Iribarne, sentencia de 22 de
noviembre de 2005, etc.

20 Corte IDH, Caso Castillo Petruzzi y Otros. Excepciones Preliminares, Sentencia de 4 de septiembre de 1998, parrafo 54.
Constiltense también, en idéntico sentido, los siguientes Informes de la Comision Interamericana de Derechos Humanos:
Informe N° 44/01, Caso 11.016, Emilio Moisés y Rafael Samuel Gémez Paquiyauri, Perd, 5 de marzo de 2001, pérrafo 26;
Informe N° 52/00, Casos 11.830 y 12.038, Trabajadores Cesados del Congreso de la Republica, Perd, 15 de junio de
2000, pérrafos 19, 20y 21.

21 FAUNDEZ LEDESMA H. El agotamiento de los recursos internos en el sistema interamericano de proteccion de los
derechos humanos. Centro de Estudios de Derechos Humanos Universidad Central de Venezuela e Instituto Interamericano
de Derechos Humanos, Caracas, 2007; la cita es p. 49. La cursiva es del autor citado. Se ha eliminado una referencia
contenida en el texto original.

22 Comisién Interamericana de Derechos Humanos, Informe N° 37/05, Inadmisibilidad, Peticién 11.433, Benjamin Guerra
Duarte, Nicaragua, 9 de marzo de 2005, parrafos 47, 53, 55 y 56.
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sistema juridico, son apropiadas para brindar proteccién tendiente a remediar una infraccion de
determinado derecho legal. En principio se trata de recursos ordinarios, y no extraordinarios”?3.

De cualquier modo, y sin perjuicio de que la jurisprudencia de la Comision y la Corte Interamericana
ha avanzado en precisar los estandares del agotamiento de los recursos internos, el tipo de casos
que llegan actualmente a dichos érganos ha vuelto mucho mds compleja la tarea de determinar
si este requisito se cumple o no en el asunto especifico en su conocimiento.

Atendido el problema de la regla del agotamiento de los recursos internos, histéricamente la
declaracién de admisibilidad de una denuncia por parte de la Comisién no era un asunto que,
en la practica, tuviera mucha relevancia. Como era poco frecuente que los Estados participaran
activamente en la tramitacién de los casos ante la Comisién, usualmente ésta dejaba la decla-
racién de admisibilidad para la etapa final, resolviendo esta cuestiéon en la misma resolucién en
que decidia sobre el fondo.

A partir de los noventa, y en especial en la segunda mitad de dicha década, esta practica se
transformé por completo. En la actualidad, en la gran mayoria de los casos la Comisién emite
primero un pronunciamiento acerca de la admisibilidad de la denuncia y solo mas adelante (a
menudo bastante tiempo después) una decision sobre el fondo del caso. Esta prictica habia sido
recogida en una reforma parcial del antiguo Reglamento efectuada en 1996 y el Reglamento de
2001 vino a consolidarla, estableciendo la necesidad de que la Comision se pronuncie de manera
previa y especial acerca de la cuestion de la admisibilidad, salvo que existan circunstancias muy
calificadas?*. Una modificacién incorporada al Reglamento en 2006 dispuso que cuando se trate
de casos “de gravedad y urgencia o cuando se considere que la vida de una persona o su inte-
gridad personal se encuentre en peligro real o inminente [articulo 30.4] [...] la Comisién podra
solicitar al Estado que presente su respuesta y observaciones sobre la admisibilidad y el fondo del
asunto” [articulo 30.7]”. El articulo 37.3 del mismo Reglamento dispone que “[e]n circunstancias
excepcionales, y luego de haber solicitado informacién a las partes de acuerdo a lo dispuesto en
el articulo 30 del presente Reglamento, la Comisién podrd abrir el caso pero diferir el tratamiento
de la admisibilidad hasta el debate y decision sobre el fondo”.

Por dltimo, cabe observar que debido a la especial dificultad que representa para la Comisién el
pronunciarse acerca de la admisibilidad de algunas denuncias que invocan como excepcién la
regla del agotamiento de los recursos internos la falta de un debido proceso a nivel interno sin que
ello anticipe un pronunciamiento sobre el fondo, en ocasiones ello conduce a la CIDH a emitir
una resolucién que se refiere de manera conjunta a la admisibilidad y el fondo del caso.

El otro requisito que suele presentar aspectos complejos consiste en las denuncias que se refieran
a hechos que caractericen una violacién de derechos consagrados en instrumentos internacionales
respecto de los cuales la Comision posea competencia. El examen que efectda la CIDH en esta
etapa de la tramitacion es de cardcter inicial, por lo cual, la caracterizacién debe existir prima
facie, sin que ello comprometa el pronunciamiento que dicho 6rgano pueda llegar a emitir sobre
el fondo del asunto planteado.

23 Comisién Interamericana de Derechos Humanos, Informe N° 51/03, Peticién 11.819, Admisibilidad, Christian Daniel
Dominguez Domenichetti, Argentina, 24 de octubre de 2003, parrafo 45.

24 La admisibilidad de las peticiones se regula en los articulos 30 a 37 del Reglamento. El articulo 37.3 sefiala que “en

circunstancias excepcionales, y luego de haber solicitado informacion a las partes de acuerdo a lo dispuesto en el
articulo 30 de presente reglamento [que establece un mecanismo contradictorio], la Comisién podra abrir el caso pero
diferir el tratamiento de la admisibilidad hasta el debate y decision sobre el fondo”.
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Sobre este particular, la CIDH ha desarrollado la doctrina denominada de la “cuarta instancia”,
nomenclatura no muy feliz adoptada del Sistema Europeo de Derechos Humanos. Si bien la
Comisién Interamericana ya habia recurrido a la doctrina de la “cuarta instancia” a fines de la
década de los ochenta, es a partir de mediados de los noventa que ella se consolida?®. El nombre
de cuarta instancia proviene del hecho de que los érganos internacionales de derechos humanos
no constituyen una “instancia” en el sentido del Derecho Procesal interno, es decir, que no es
suficiente que una persona o grupo de personas se consideren agraviadas por una decision judi-
cial interna para que automaticamente estén legitimadas para presentar una denuncia admisible
a nivel internacional, sino que es necesario que haya una caracterizacion de una violacion a los
derechos humanos. Lo de “cuarta” proviene del supuesto de que a nivel interno existirian tres
instancias, lo cual usualmente no es el caso, y de alli lo desafortunado de la expresion.

A mi juicio, dos factores han incidido decisivamente para que este requisito haya adquirido una
relevancia mucho mayor que en el pasado. Por una parte, los procesos de democratizacién en
el Continente Americano han acarreado un fortalecimiento de los sistemas judiciales internos,
que, mirado en términos generales y con variaciones segtn los paises de que se trate, hoy gozan
de una mayor independencia e imparcialidad que en el pasado. Por otra, en la medida que se
han diversificado de manera muy importante las materias sobre las que versan las denuncias,
la Comisién ha debido prestar una atencion creciente a la cuestién de la caracterizaciéon de los
hechos, de manera de apreciar debidamente acaso se cumple o no el requisito?®.

La CIDH, luego de determinar que la denuncia redne los elementos para darle tramitacion,
notificara al Estado al respecto. El Estado deberd presentar sus alegatos dentro del plazo de dos
meses contados desde la fecha de transmision de la peticién. S6lo de manera excepcional la
Comisién evaluard una solicitud de prérroga de dicho plazo que esté debidamente fundada y
que no exceda de tres meses contados a partir de la fecha del envio de la primera solicitud de
informacién al Estado?”.

La Comision trasladara la respuesta del Estado al peticionario y verificara si subsisten los motivos
que fundamentan la peticién. En caso de que considere que han cesado dichos motivos podra
archivar la peticién y notificar a las partes de esta decisién. En caso contrario la CIDH prepara-
ra un informe de admisibilidad. Hay que sefalar que la Comision puede solicitar informacion
adicional por escrito o mediante el desarrollo de una audiencia antes de preparar el referido
informe?8. Como hemos senalado, de manera excepcional se pueden unir en un solo informe las
resoluciones sobre admisibilidad y fondo?°.

Cuando la Comisién adopta un Informe que dispone la admisibilidad de una peticién, se lleva a
cabo el registro de la peticion y la apertura del caso®®, ddndose inicio al procedimiento sobre el
fondo. Si, en cambio, se resuelve la inadmisibilidad de la peticién, concluye la tramitacién. Sea

25 Ello ocurre especialmente a partir del Caso Marzioni; véase, Comisién Interamericana de Derechos Humanos, Caso Santiago

Marzioni (Argentina), Informe 39/96 (Caso 11.673), 15 de octubre de 1996.
I u"

26 La doctrina de la “cuarta instancia” debe distinguirse de la del “margen de apreciacién”, también originada en el

Sistema Europeo y que no ha sido recogida por el Sistema Interamericano, ya que mientras en la primera de ellas se
trata de determinar la presencia o no de una caracterizacion prima facie de una violacién a los derechos humanos, en
la segunda, admitiéndose que podria haber derechos humanos comprometidos, el érgano internacional considera que
los érganos internos se hallan en mejor posicién para efectuar un pronunciamiento al respecto (la doctrina del margen
de apreciacion se aplica o no dependiendo de cuéles sean los derechos involucrados y de otras circunstancias).

27 Articulo 30.3 del Reglamento de la Comisién.

28 Articulo 30.5 y 6 del Reglamento de la Comisién.

29 Articulo 37.3 del Reglamento de la Comisién.

30 Articulo 37.1 y 2 del Reglamento de la Comisién.
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que se decida la admisibilidad o inadmisibilidad de una peticion, el informe respectivo se hace
publico y se incluye en el Informe Anual de la Comisién a la Asamblea General de la OEA.

ii. Procedimiento sobre el fondo

El procedimiento sobre el fondo se inicia con el registro y apertura del caso?'. La Comisién fija un
plazo de dos meses para que los peticionarios lleven a cabo las observaciones adicionales sobre
el fondo3?2. Transcurrido dicho plazo la Comisidn trasladard dichas observaciones al Estado con
la finalidad de que este presente sus observaciones también dentro de un lapso de dos meses.
Posteriormente, las observaciones del Estado son trasladadas al peticionario, quien tendra opor-
tunidad de presentar nuevas observaciones que a su vez serdn trasladadas al Estado.

Se podran llevar a cabo audiencias si la Comisién asi lo decidiera de propia iniciativa o si una
de las partes lo solicitara. La CIDH accede a ello, usualmente después de vencidos los plazos
de requerimiento y del traslado de informacién y observaciones a las partes. En estas audiencias
se presentan alegaciones, asi como, dependiendo del caso, declaraciones de testigos, peritos o
pruebas de cualquier cardcter.

Dentro del procedimiento sobre el fondo y examen de la peticion, la Comisién buscard mediar
entre las partes con la finalidad de alcanzar un arreglo amistoso fundado en el respeto de los
derechos humanos establecidos en la Convencién Americana, la Declaracién Americana y otros
instrumentos aplicables. Es importante notar que el procedimiento de solucién amistosa se inicia y
prosigue siempre sobre la base del consentimiento de las partes. Si se logra una solucién amistosa,
la Comisién aprueba un informe de la solucién lograda que trasmite a las partes y se hace publico.
La Comision verifica, antes de la publicacién del informe, si la victima de la presunta violacién o
sus derechohabientes han dado su consentimiento en el acuerdo de solucién amistosa. En caso de
no lograr un acuerdo de solucién amistosa entre las partes, la Comision proseguira el tramite de la
peticién33.

El acuerdo amistoso debe ser acorde con las normas de derecho internacional de los derechos hu-
manos, tener por objeto reparar los perjuicios causados a la victimas y sus familiares, y establecer
una serie de medidas que deberd implementar el Estado responsable con la finalidad evitar que
hechos similares vuelvan a ocurrir. Este acuerdo tiene cardcter vinculante y serd la propia Comision
la encargada de supervisar su cumplimiento.

Desde comienzos de los afios noventa del siglo pasado la Comisién Interamericana de Derechos
Humanos ha venido haciendo un uso creciente del mecanismo de solucién amistosa. Algunos
casos argentinos fueron los que marcaron el rumbo en la linea de emplear este mecanismo. Estos
fueron los casos acumulados de Miguel Vaca Narvaja (derechohabiente), Guillermo Alberto Birt
y otros, en relacién violaciones a sus derechos humanos ocurridas durante la dictadura®?, y el
del periodista Horacio Verbitsky, quien habia sido condenado por el delito de desacato, que en
la legislacion de ese pafs consistia en un delito agravado de injurias contra ciertas autoridades

31 Articulo 37 del Reglamento de la Comisién.

32 Articulo 38.1 del Reglamento de la Comisién.

33 Articulo 41 del Reglamento de la Comision.

34 Comision Interamericana de Derechos Humanos, Informe Anual 1992-93, Informe N° 1/93, sobre solucién amistosa

respecto de los casos 10.288, 10.310, 10.436, 10.496 10.631 y 10.771.
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publicas®>. En los casos acumulados, Argentina pagé indemnizaciones por los abusos cometidos
y en el de Verbitsky la figura penal del desacato fue derogada3®.

Ambas soluciones amistosas tuvieron un impacto que fue mdas alld de los casos especificos. El
arreglo con las victimas de la dictadura en el conjunto de casos acumulados ante la Comisién
promovid en Argentina el disefio de una politica de indemnizaciones en la materia. En cuanto
al desacato, la derogacién de esta figura penal en Argentina fue seguida por un Informe de la
Comisién Interamericana sobre Leyes de Desacato’”. Este Informe, de cardcter temdtico y no
referido a un pais en particular, establecia que dichas leyes eran incompatibles con la garantia
de la libertad de expresion consagrada en la Convencién Americana.

El fortalecimiento de las soluciones amistosas fue posteriormente reforzado por la Corte
Interamericana. Esta habfa sostenido en el caso Veldsquez Rodriguez que no era obligatorio
para la Comision ofrecer una solucién amistosa a las partes en todos los casos individuales de
los que conociera, especialmente en un contexto como el hondurefio respecto de Velasquez, en
que ni siquiera se habfa emprendido una investigacién interna para esclarecer la desaparicién
forzada3®. Pero en el caso Caballero Delgado y Santana contra Colombia, ya en los noventa, la
Corte consider6 que la sola naturaleza de la violacién (también como en Veldsquez se trataba de
la desaparicion forzada de personas) no servia como fundamento suficiente para no ofrecer a las
partes una solucién amistosa, considerando que Colombia, a diferencia de Honduras en el caso
Veldsquez, si habia realizado una investigacién interna e intentado colaborar para solucionar la
violacién. No obstante, la Corte afiadié que la obligacién de la Comisién en los casos en que
las partes demostraran voluntad de cooperacién, se satisfacia con iniciar este tramite si una de
la partes asf lo solicitaba®?.

En rigor, la Comisién fue més alld de lo planteado por la Corte, ya que comenzé a hacer un uso
sistemdtico del mecanismo de solucién amistosa, tomando la iniciativa en cada caso al ponerse
a disposicion de las partes para tales efectos. Desde entonces muchos casos de importancia han
sido solucionados por esta via.

iii. Decision sobre el fondo y sometimiento del caso a la Corte Interamericana

La Comisién mediante la decision sobre el fondo podra determinar si considera que el Estado
denunciado es responsable de violaciones de derechos humanos y (a) elaborar un informe preli-
minar con recomendaciones para el Estado responsable, (b) o concluir que no ha podido constatar
violaciones de derechos humanos o que estas fueron reparadas oportunamente. En este dltimo

35 Véase Comision Interamericana de Derechos Humanos, Informe Anual 1994, Informe 22/94, Caso 11.102.

36 Véase sobre las soluciones amistosas argentinas que catalizaron el fortalecimiento de este mecanismo, CARDOZO J. La

solucién amistosa ante la Corte. En: MENDEZ J. y COX F. (eds.). El Futuro del Sistema Interamericano de Proteccién de
los Derechos Humanos. Instituto Interamericano de Derechos Humanos, San José de Costa Rica, 1998, pp. 391-409.
El autor del articulo era un funcionario del gobierno de ese pais que intervino en varias soluciones amistosas; a pesar
de su titulo, el trabajo se refiere también a soluciones amistosas en la Comision.

37 Publicado en el Informe Anual de la Comisién Interamericana de Derechos Humanos 1994, pp. 209 ss.

38 Corte IDH., Caso Veldsquez Rodriguez, Excepciones Preliminares, Sentencia de 26 de junio de 1987, pp. 19-21. Sobre

la solucién amistosa de casos en el Sistema Interamericano, puede consultarse STANDAERT P. The Friendly Settlement
of Human Rights Abuses in the Americas. Duke Journal of Comparative and International Law. Vol. 9, pp. 519-542
(Primavera 1999).

Corte IDH., Caso Caballero Delgado y Santana, Excepciones Preliminares, sentencia de 21 de enero de 1994. Véase
especialmente pp. 526-27.
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caso la Comisién transmite el informe a las partes, el que sera posteriormente publicado e incluido
en el Informe Anual de la Comisién a la Asamblea General de la OEA*0.

Si la Comisién concluye en su decision sobre el fondo que un Estado parte de la OEA que no ha
suscrito la Convencién es responsable de violaciones de derechos humanos le otorgara un plazo
para que implemente las recomendaciones dictadas. En caso de que el Estado responsable no parte
no diera cumplimiento al contenido de la decision, la Comisién esta facultada para publicarla,
ya sea en su Informe Anual o mediante otro mecanismo. La CIDH le dard seguimiento al caso
mientras la decision recaida en este no haya sido acatada.

Distinto es el procedimiento cuando la Comisién emite una resolucién en la que establece que un
Estado parte de la Convencién es responsable de los cargos hechos en su contra. En esta situacion,
la CIDH notifica al Estado de su informe preliminar con las recomendaciones y observaciones
pertinentes, y le otorga un plazo para que informe sobre las medidas adoptadas con la finalidad
de cumplir las recomendaciones®'.

La Comision debera notificar al peticionario de la adopcién del informe y su transmisién al Estado
y le brindara la oportunidad de presentar en el plazo de un mes su posicién respecto del someti-
miento del caso a la Corte*?. El peticionario que tuviera interés en que el caso sea sometido a la
Corte debera informar de la posicién de la victima o sus familiares, en caso de que fueran distintos
del peticionario, los fundamentos del caso, la prueba documental, testimonial y pericial disponible
y sus pretensiones en materia de reparaciones y costas*®. No obstante, la decisién final sobre el
sometimiento del caso ante la Corte la tiene la Comision.

En el caso de que transcurra el plazo determinado por la Comisién sin que el Estado informe de las
medidas adoptadas para dar cumplimiento a las recomendaciones y considere que las ha incum-
plido, la CIDH resolvera si somete o no el caso ante la Corte**. Esto, claro, en el supuesto de que se
trate de un Estado que haya reconocido la jurisdiccién contenciosa del tribunal interamericano. La
Comisién puede asimismo conceder prérrogas al Estado respectivo cuando observe que se producen
avances relevantes en el cumplimiento de la resolucién dictada.

Conforme a la Convencién Americana, la Comisién y los Estados son los tnicos facultados para
presentar casos contenciosos ante la Corte, pero en la practica los Estados no han hecho uso
de esta facultad, salvo en una oportunidad en que Costa Rica sometié un caso a conocimiento
de la Corte sin agotar la tramitacién en la Comision, lo cual fue desestimado por el tribunal por
improcedente®.

Desde los noventa la Comision empezé a enviar casos con mayor regularidad a la Corte, remitien-
do varias decenas de ellos. En este contexto de aumento del niimero de casos, se intensificaron
las criticas por la ausencia de criterios para determinar el envio o no de un caso por parte de la

40 Articulo 43.1 y 2 del Reglamento de la Comisién.

41 Articulo 43.2 del Reglamento de la Comision.

42 Esta es la solucién préctica a que ha arribado la Comisién para hacer efectivos los pardmetros establecidos por la Corte

Interamericana en la Opinién Consultiva 13. En dicha opinién, el tribunal interpret6 el articulo 50 de la Convencién
Americana en el sentido de que prohibe a la Comisién dar a conocer a los peticionarios el contenido del mencionado
informe. Anteriormente la Comisién entendia que el articulo 50, al sefalar que sélo se daria traslado a los Estados
interesados se referia s6lo a los casos de denuncias interestatales. Véase, Corte IDH, Ciertas atribuciones de la Comision
Interamericana de Derechos Humanos, Opinion Consultiva N° 13, 16 de julio de 1993. La practica actual de la Comision
aparece recogida en el articulo 43.3 de su Reglamento.

43 Articulo 43.3 del Reglamento de la Comision.

4 Articulo 44.1 del Reglamento de la Comision.

45 Véase, Corte IDH., Asunto de Viviana Gallardo y otras, N> G 101/81.
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Comisién a la Corte*®. El Reglamento de 2001 de la CIDH estableci6 dichos criterios. Asi, sefiala
como regla general que cuando un Estado no haya cumplido la resolucién de la CIDH, ésta en-
viard el caso a la Corte.

El Reglamento afade que para tales efectos “se considerara fundamentalmente la obtencién de
justicia en el caso particular”, para cuya determinacién se atenderd, entre otros factores, a “a) la
posicion del peticionario; b) la naturaleza y gravedad de la violacion; c) la necesidad de desarrollar
o aclarar la jurisprudencia del Sistema; d) El eventual efecto de la decisién en los ordenamientos
juridicos de los Estados Miembros; y €) La calidad de la prueba disponible” (articulo 44.2).

La Comisién debera notificar a las partes de su decisién de someter el caso ante la Corte e informar
al peticionario de todos los elementos necesarios para la elaboracién de la demanda?’.

Conforme con los criterios arriba sefialados, la Comisién, a pesar de que el Estado en cuestién no
haya adoptado medidas para dar cumplimiento a sus recomendaciones, puede decidir mediante una
decision fundada de la mayoria absoluta de sus miembros, no someter el caso ante la jurisdiccion de
la Corte*®. En este caso la Comisién aprobard y publicard un informe definitivo que contenga sus
conclusiones y recomendaciones. Posteriormente le dara seguimiento al cumplimiento del mismo,
pudiendo incluso realizar audiencias plblicas para tales efectos. Estos Gltimos pasos —aprobacion
y publicacién del informe definitivo y seguimiento del mismo- se verifican cuando el respectivo
Estado no haya reconocido la jurisdiccién contenciosa de la Corte Interamericana.

4. Las prioridades de la Comision

Dadas sus mdiltiples funciones, los desafios de gran envergadura que siempre ha confrontado y
los contextos muy variados en los que ha debido operar, la Comisién Interamericana de Derechos
Humanos ha reevaluado permanentemente sus prioridades. La sociedad civil y los Estados también
han tomado parte de las iniciativas de evaluacién, a veces en la direccion del fortalecimiento de
la CIDH y en otras ocasiones en la direccién opuesta.

En un comienzo, la prioridad de la Comisién consistié en la elaboracién de Informes sobre Paises,
en lo posible mediante la realizacién de visitas in loco. Al mismo tiempo, la CIDH plante6 a los
6rganos politicos de la OEA desde su primer periodo de sesiones y durante varios afos que se le
reconociera el poder de conocer de casos especificos, reconocimiento que obtuvo en 1965. Sin
embargo, por los cambios de contexto que hemos expuesto en este trabajo, el sistema de casos
de la Comisién recién se consolidé a partir de la década de los 90 y hasta nuestros dias. También
hemos descrito cémo en el contexto de los procesos de democratizacién algunos Estados sefiala-
ron que la CIDH debia concentrarse prioritariamente en labores de promocién, dejando de lado
sus Informes sobre Paises (por ser una supuesta rémora de la época de las dictaduras). Asimismo,
hemos revisado de qué manera la Comisién Interamericana ha venido desarrollando un trabajo
temdtico a través de un sistema de relatorias desde la década pasada, efectuando visitas a tal
efecto y publicando Informes.

46 Cabe recordar aqui que en esta materia la antigua Comisién Europea de Derechos Humanos tampoco disponia de

criterios para el envio de casos a la Corte. Sin embargo, bajo la modalidad antigua del Sistema Europeo todos los casos
que decidia la Comisién eran remitidos a otro 6rgano, ya fuera la Corte Europea de Derechos Humanos o al Comité
de Ministros. Véase, MENDEZ J. Una Aproximacién Critica a la Interpretacién Vigente de los Articulos 50 y 51 de la
Convencién. En: MENDEZ J. y COX F. (eds.). El Futuro del Sistema Interamericano de Proteccién de los Derechos
Humanos, Instituto Interamericano de Derechos Humanos, San José de Costa Rica, 1998, pp. 241-260; la referencia es
de pp. 254-255.

47 Articulo 71 del Reglamento de la Comision.

48 Articulo 44.1 del Reglamento de la Comisién.
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Otra alternativa que se ha planteado como una posible funcién prioritaria es la de prestar asistencia
técnica a los Estados en materia de derechos humanos. Esto, en cierta medida, se asemejaria a
lo que realiza Naciones Unidas al respecto. Por una parte, cabe observar que en algunas opor-
tunidades ha sido la Asamblea General de la OEA —que, claro est4, retine al conjunto de Estados
de dicha organizacién- la que le ha pedido asistencia técnica a la Comisién. Por ejemplo, en
los Gltimos anos ello se le planted respecto de las acciones afirmativas (con miras a considerar
su relevancia en el Proyecto de Convencion Interamericana contra el Racismo, la Intolerancia
y la Xenofobia), asi como para la elaboracién de un conjunto de “Lineamientos en materia de
derechos econémicos, sociales y culturales”, de modo que sirvan como base para el trabajo a
ser realizado por el futuro érgano creado por el Protocolo de San Salvador sobre la materia. Por
otra parte, se ha planteado la posibilidad de que la Comisién fortalezca este tipo de labor en
relacién con Estados especificos. La CIDH vya lleva a cabo esta clase de iniciativas, aunque de
manera acotada, especialmente por medio de sus relatorias teméticas, especialmente a través de
la referida a libertad de expresion.

El problema que representaria un fortalecimiento significativo de estas iniciativas de asesoria técnica,
ademds de implicar reducir recursos humanos y financieros para otras dreas, es que, de alguna
manera, llevaria a menudo a que la Comisién evaluara anticipadamente, es decir, prejuzgara,
sobre asuntos que mds tarde pueden llegar a su conocimiento por la via de su sistema de casos.

En la actualidad la Comisién desarrolla como funcién prioritaria su sistema de casos. Asimismo,
mantiene como aspecto prioritario de sus labores la preparacién y publicacién de Informes sobre
Paises, precedidas por visitas in loco cuando los Estados respectivos asf lo autorizan. Aunque la
CIDH reconoce la relevancia de sus demas tareas, su centralidad no es la misma que las dos antes
mencionadas. La justificacién para ello emana del caracter Ginico que posee el sistema de casos
ante la Comisién como mecanismo de acceso general para la presentacion de denuncias, de tal
modo que las victimas de violaciones puedan llevar sus alegaciones ante la esfera interamericana.
En cuanto a los Informes sobre Paises, ellos son prioritarios como una via para seguir de cerca
aquellas situaciones que a juicio de la Comisién resultan merecedoras de especial atencién. Por
lo que se refiere a la visitas in loco, ademas de servir para recabar informacién para la elaboracién
de Informes, ellas contribuyen de manera muy importante a dotar de visibilidad al trabajo de la
CIDH en el Continente.

Las demas tareas de la Comision también poseen relevancia, pero, como hemos destacado, no
son Unicas de esta institucion, puesto que iniciativas de naturaleza analoga son llevadas a cabo
por los propios Estados, por instituciones académicas y por la sociedad civil. Es cierto que cuando
es la propia Comisién la que emprende tales labores (como informes tematicos o actividades de
promocion) ellas tienen un sentido que no es exactamente el mismo que si las llevan a cabo algunos
de los tres tipos de entidades sefaladas, pero la diferencia no es de tal grado como para justificar
disminuir la atencién al sistema de casos, los Informes sobre Paises o las visitas in loco.

5. La autonomia funcional de la Comision

Un elemento clave para el rapido potenciamiento que experimenté la Comisién desde el inicio
de sus labores fue la calidad de expertos independientes que sus miembros poseen. Sin embargo,
a pesar de que los comisionados tienen esa caracteristica, el personal administrativo continta
dependiendo, desde el punto de vista juridico, de la Secretaria General de la OEA. Esto significa
que es el Secretario General quien designa a los funcionarios de la Comisién, incluyendo no
solo a sus abogados sino también al Secretario Ejecutivo de la Comisién. Como es obvio, esto
limita a la CIDH, pues no puede seleccionar a su personal conforme a sus propios criterios y
prioridades. El problema es aun més patente si se considera que los comisionados no ejercen sus
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labores a tiempo completo, sino que sesionan durante algunas semanas, en algunos momentos
de cada afo. Por lo mismo, el personal de la Secretaria de la Comision es clave para el desarrollo
cotidiano de sus actividades.

Histéricamente se habia recurrido a diversas formulas para el reemplazo de los funcionarios.
Como éstos, en rigor, son funcionarios de la OEA, a veces (mediante una decisién del Secretario
General de la organizacion, claro estd) se recurria a su traslado a otros departamentos de la OEA,
e incluso al “enroque” de funcionarios de la Comisién por otros que se desempefiaban en otras
secciones de la OEA. En la primera mitad de la década de los noventa este asunto hizo crisis. Los
comisionados consideraron necesario reemplazar a la Secretaria Ejecutiva de la época. Como la
decision no dependia de ellos, pusieron su intencién en conocimiento del Secretario General de
la OEA. Durante varios meses se vivié una situacion completamente anémala y perjudicial para el
Sistema, en que la Secretaria Ejecutiva no contaba con la confianza de sus superiores inmediatos
pero seguia ejerciendo sus funciones. Uno de los miembros de la Comisién, el profesor Michael
Reisman, incluso renuncié por este motivo®. Finalmente, el Secretario General de la OEA (por
ese entonces César Gaviria) accedié a la peticién de la Comision y dispuso el reemplazo de la
Secretaria Ejecutiva. Asi, la “impasse” puntual fue solucionada, pero sin que las reglas que regulan
esta materia fueran modificadas.

En términos juridicos, la Comisién carece hasta la actualidad de autonomia para designar a su
personal. No obstante ello, en la préctica, tanto bajo el mandato de César Gaviria como Secretario
General de la OEA, como en el del actual Secretario General, José Miguel Insulza, ha sido la propia
Comision la que ha nombrado a su personal, sin que el Secretario General haya impugnado estas
designaciones, por lo que en la realidad la CIDH ha gozado en los dltimos afios de un dmbito
mucho mayor de autonomia funcional.

Sin embargo, en la medida en que dicha autonomia funcional no se consagre juridicamente la
situacién continuara siendo precaria, ya que no existe ningln obstaculo legal para que la practica
de los ultimos anos pueda ser revertida.

6. A modo de conclusion: el nivel de impacto de la CIDH

Desde que fuera creada hace 50 afios, la Comisién Interamericana de Derechos Humanos ha
desempenado un papel de suma importancia en la proteccion de tales derechos en el Continente
Americano. Desde un comienzo, con medios muy limitados, dicho organismo ha llevado adelante
esfuerzos significativos en tal direccion.

Durante sus primeras tres décadas de trabajo, casi la totalidad de las iniciativas de la CIDH se
concentraron en las violaciones cometidas de manera masiva y sistematica por regimenes dicta-
toriales. Sin embargo, en la medida en que se ha evolucionado hacia sistemas democraticos de
gobierno, la Comisién ha diversificado sus tareas, asi como el tipo de materias a las que se aboca,
labor que no ha estado exenta de obstaculos, pero cuyo balance general es positivo.

La CIDH posee una variedad de funciones, que incluyen, entre otras, la tramitacién y decisién
de casos especificos y la publicacién de informes temdticos y sobre paises. Mediante tales meca-
nismos la Comisién procura adaptar sus labores a tiempos cambiantes, con el objetivo de hacer
su trabajo lo mas eficaz posible.

49 Constiltese, GONZALEZ F., RODRIGUEZ D.Y SALAZAR K. Derechos Humanos y Organizacién de Estados Americanos
1995-1996. Revista de la Comisién Internacional de Juristas. N° 56, pp. 25-39.
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Sin embargo, como suele suceder con los 6rganos internacionales de derechos humanos, deter-
minar el nivel de su impacto sélo puede ser hecho de manera estimativa. Ello porque la eficacia
de los informes y resoluciones de dichos 6rganos a menudo es difusa, en el sentido de que los
Estados no siempre reconocen que la labor de tales 6rganos haya incidido en los cambios de sus
normativas y practicas a nivel interno.

En el caso de la Comisién Interamericana, como hemos revisado a propésito de sus distintas
funciones, su nivel de impacto en determinados contextos ha sido significativo, contribuyendo
a ello factores relevantes como la visibilidad publica que dicho organismo ha poseido desde sus
inicios y el hecho de que los comisionados(as) operen de manera auténoma, no dependiente de
los Estados de los cuales son nacionales. No obstante, en otros momentos o respecto de determi-
nados Estados su impacto ha sido débil. El énfasis que la Comisién ha ido poniendo en distintas
etapas de su historia en unas funciones u otras ha obedecido justamente a la necesidad de hacer
lo mas eficaz posible sus labores.

En relacién con las dos funciones que la Comisién ha privilegiado histéricamente, esto es, los
Informes sobre paises y el sistema de casos, cabe sefialar respecto de los primeros que ellos
han contribuido para que la comunidad internacional tome conocimiento de la situacién de los
derechos humanos en determinados Estados y para que se emprendan transformaciones a nivel
interno. Sin embargo, dado el amplio espectro de temas que se abarcan en los Informes sobre
Paises, invariablemente su grado de eficacia ha sido parcial. En lo concerniente al sistema de
casos, ha sido evidente su mayor eficacia a partir de la década de los noventa, aunque el grado
en que ello ha ocurrido no ha sido homogéneo, variando segtn los Estados y los Gobiernos de
turno. También ha sido limitado el papel que han desempefiado los 6rganos politicos de la OEA
como garantes colectivos de la eficacia del Sistema Interamericano de Derechos Humanos. De
cualquier modo, es claro que se ha ido consolidando una jurisprudencia interamericana, tarea en
la cual han tomado parte la Comisién y a Corte y que ella ha ido adquiriendo creciente influencia
a nivel interno de los Estados, lo cual se revela en la adopcién de determinadas politicas publicas
y en la jurisprudencia interna.

El trabajo tematico y las labores de promocidn, por su parte, producen un impacto transversal en
la medida en que usualmente no se refieren a un pais especifico. En conexién con estas funciones,
deben resaltarse las iniciativas de interaccion que se producen entre la Comisién Interamericana
y las autoridades estatales, asi como con las organizaciones de la sociedad civil, lo cual redunda,
dependiendo de los contextos y de las circunstancias, en reformas legislativas internas, recep-
cién de los estandares interamericanos a nivel judicial de los Estados, creciente conciencia de
la sociedad civil acerca del alcance de sus derechos y de las formas de hacerlos efectivos, entre
otras consecuencias.
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