CAPITULO V
LA POSICION DEL ESTADO DEMANDADO

Los procedimicntos de quejas o denuncias estin orientados
a establecer si un Estado determinado ha incurrido en incum-
plimiento de sus obligaciones internacionales concernientes a la
garantia y el respeto a los derechos humanos, La iniciativa de
la denuncia, en la prictica, ha correspondido a personas in-
dividuales o a organizaciones no gubernamentales. Como hemos
visto, tedricamente lo comin en tales procedimientos es que se
prevea como regla general la iniciativa de los Estados y que se
someta a condiciones adicionales la competencia de los érganos
internacionales de proteccion para recibir peliciones individua-
les; sin embargo, es posible verificar empiricamente que las
denuncias de Estado han sido excepcionales en la realidad y que
la actividad de dichos 6rganos ha estade dominada por el exa-
men ¥y decisidn de denuncias individuales.

En la prdctica, pues, el procedimiento de quejas enfrenta
la posicién de un individuo con la de un Estado. El caso se
plantea cuando una persona o un grupo de personas imputa a
un Estado la violacién de los derechos humanos que tiene el
deber internacional de garantizar y respetar y solicita del or-
gano de proteccién que, establecida la veracidad de los hechos
sefialados, adopte las medidas de amparo que estén legalmente
a su alcance. El Estado, por su lado, estd en la posicién de
acusado.

Todo cllo define procedimientos contenciosos internaciona-
les de naturaleza compleja y diversa. Los 6rganos y las reglas
procesales varian en los distintos sistemas.

Encontramos entidades de composicion gubernamental, como
la Comisién de Derechos Humanes de las Naciones Unidas, mien-
tras que otras estdn integradas por miembros que actdan a ti-
tulo personal, como ocurre con los érganos de proteccidn crea-
dos por las distintas convenciones internacionales sobre derechos
humanos. Los procedimientos pueden, por su lado, estar inspi-
rados por una fuerte motivacién politica, como en el ECOSOC
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o en la UNESCO; o seguir una orientacién cuasi judicial, como
en el caso de la Comisidén Interamericana, de la Comisién Eu-
ropea y del mismo Comité de Derechos Humanos del Pacto;
o incluso configurar un procedimiento judicial propiamente di-
cho, como ocurre con las Cortes Europea e Interamericana de
Derechos Humanos.

El andlisis detenido de cada uno de esos procedimientos, de
sus semejanzas y diferencias v de su naturaleza, estin fuera del
propésito del presente estudio. En cambio, hay un aspecto co-
miin a la generalidad de dichos procedimientos en que si pue-
den advertirse ciertos desarrollos, a partir de la prictica o la
iniciativa de las entidades de proteccién, donde se pone nueva-
mente de manifiesto el fendmeno de la progresividad.

Como hemos dicho, en tedos los procedimientos que se ini-
cian por peticiones o denuncias, el Estado aparece como acu-
sado o denunciado. En tales circunstancias surge una doble
vertiente de tendencias que han de influir sobre la posicién del
Estado. Por un lado estd su interés en defenderse frente a la
imputacién que se le hace, y, por otro lado, encontramos su
obligacidn de cooperar con los Grganos internacionales de pro-
teccidn para que puedan cumplir eficazmente con su cometido.

La primera linea de defensa del Estado la constituyen los
requisitos que deben llenarse antes de que pueda iniciarse el
procedimiento, es decir, las condiciones dentro de las cuales
puede ponerse en marcha la proteccidn internacional de los de-
rechos humanos. Tales requisitos han sido traidos, en buena
medida, del contencioso internacional general, pero su aplica-
cién ha venido siendo progresivamente flexibilizada para evitar
que el sistema se desequilibre en perjuicio de la victima de vio-
laciones a los derechos humanos y pierda, en consecuencia, parte
de su razén de ser.

La cooperacién de los Estados, por su parte, constituye un
deber juridico cuyo alcance y naturaleza no son siempre faciles
de definir, pero cuya observancia es capital para la eficacia
y el desarrollo de la proteccidn internacional. Uno de los cam-
pos donde sus efectos se han hecho sentir de modo singular,
dentro de la practica de las entidades de proteccidn, ha sido el
probatorio. Como se verd, algunos medios de prueba sélo pue-
den ponerse en practica con la colaboracién del gobierno afec-
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tado, y, por otro lado, la inobservancia del deber de cooperar
puede, en ciertos casos, acarrear efectos probatorios desfavora-
bles contra el Estado.

En consecuencia, en este capitulo se examinard, en primer
fugar, la flexibilizacién de los requisitos para la iniciativa pro-
cesal, y, en segundo término, el problema de las pruebas y la
cooperacion de los Estados.

I. La flexibilizacién de los requisitos
para la iniciativa procesal

Las denuncias, quejas o peticiones estdn sometidas a condi-
ciones de admisibilidad que lucen frecuentemente demasiado
rigurosas. Esa circunstancia, sin embargo, no debe sorprender
si se tiene en cuenta que el sistema internacional de proteccién
a los derechos humanos es novedoso y que la mayor parte de
su regulacién tiene su fuente en el Derecho internacional con-
vencional. Por novedoso, es natural que haya prevalecido una
buena dosis de cautela a la hora de determinar las condiciones
en las cuales puede invocarse la proteccién internacional, mds
aun en los procedimientos de denuncia individual, los cuales,
aunque no eran enteramente insdlitos, en general resultaban ex-
trafios al Derecho internacional precedente. Es légico que se
haya procurado evitar las peticiones infundadas, temerarias o
innecesarias y que se haya tratado de procurar asimismo que las
entidades de proteccidén no se vieran abrumadas por demandas
de ese género.

Por otro lado, como se trata de sistemas de Derecho con-
vencional, no es tampoco sorprendente que los Estados hayan
buscado eludir incédmodas reclamaciones. En verdad, una de
las deficiencias notorias de los regimenes de proteccidon inter-
nacional viene dado por la tendencia de los Estados a quitar
con una mano lo que dan con la otra.

Esa tendencia, que se advierte a menudo en el texto de los
tratados, ha sido obviada en cierta medida por la accidén de las
entidades protectoras. Nos detendremos en dos temas donde se
pone en evidencia cOmo la prdctica ha servido para aliviar el
rigor de las condiciones en que un caso relativo a violacién de
los derechos humanos puede ser admitido y tramitado. En pri-
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mer lugar, se haré referencia a la regla del previo agotamiento
de los recursos de la jurisdiccion interna: después se examinari
como ciertos 6rganos de proteccién han ampliado las posibili-
dades de 1a iniciativa procesal.

1. EI agotamiento de los recursos internos

Segin el Derecho internacional general, para que un Estado
pueda extender su proteccién diplomatica a sujetos de su na-
cionalidad, presuntamente lesionados por un hecho ilicito de
otro Estado, y entablar asi una reclamacién fundada sobre la
responsabilidad internacional de éste, es necesario que se hayan
agotado previamente todos los recursos internos para obtener
la reparacién del dafioc a nivel nacional. Es esta una antigua
regla consuetudinaria segtin la cual se debe ofrecer siempre a
los Estados la oportunidad de aplicar los mecanismos soberana-
mente establecidos por su sistema juridico interno para remediar
o resarcir las consecuencias de un hecho ilicito, supuestamente
cumplido en perjuicio de un extranjero, antes de que el Estado
del cual éste es nacional pretenda imputarle tal hecho como
violatorio del Derecho internacional.

La regla tiene su origen en la proteccién diplomatica. Dentro
de ese contexto el respeto a dicha regla interesa directamente
a la soberania del Estado cuya responsabilidad internacional
estaria en juego. Si se admitiera que los extranjeros recurrieran
directamente a su gobiernc para plantear reclamaciones contra
otro Estado, en el cual eventualmente viven, se estaria descono-
ciendo la vigencia del ordenamiento juridico de éste y la exis-
tencia de los tribunales encargados de aplicarlo. Ademés, se
llevaria hasta limites extravagantes el régimen de privilegios a
favor de los extranjeros que envuelve el sistema de la protec-
cién diplomdtica, puesto que para ellos, a la hora de invocar la
responsabilidad del Estado, no sélo existiria el recurso a un
poder politico externo del que no disponen los nacionales de ese
mismo Estado, sino que se desvanecerian el Derecho interno y
los tribunales locales. Todo ello redundaria en un intervencio-
nismo inaceptable.

La regla del previo agotamiento de los recursos internos se
ha instaurado en el Derecho internacional de los derechos hu-
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manos, como condicidn de admisibilidad de las denuncias o pe-
ticiones relativas a las violaciones de tales derechos ante las
entidades internacionales de proteccién. Asi lo disponen el Pacto
Internacional de Derechos Civiles v Politicos [art. 41.1.¢)], el
Protocolo Facultativo a éste [art. 5.2.5)], la Convencién Inter-
nacional para la Eliminacion de todas las Formas de Discrimi-
nacion Racial [arts. 11.3 y 14.7.¢)], la Convencidn contra la
Tortura y otros Tratos ¢ Penas Crueles, Inhumanos o Degra-
dantes [arts. 21.1.c) y 22.5.b)], la Convencién Europea de De-
rechos Humanos (art. 26), la Convencién Americana sobre
Derechos Humanos (art. 46) ' y la Carta Africana de los Dere-
chos det Hombre y de los Pueblos (arts. 50 y 56.53). También
aluden a dicha regla la Resolucidn 1503 (XLVII} del ECOSOC
y la decisién 104 EX/3-3 de la UNESCO.

La mayor parte de las disposiciones mencionadas refiere la
regla del previc agotamiento de los recursos internos a «los
principios de Derecho internacional gencralmente reconocidos»,
lo que pareceria sugerir que ella cumple en el dmbito de la
proteccidn internacional de los derechos humanos una funcion
idéntica a la que llena en la proteccién diplomatica. Esta apre-
ciacién, sin embargo, no es exacta —o no lo es enteramente-—,
tanto por lo que respecta a Jos principios en juege como por lo
tocante a la prictica de las entidades protectoras, que han apli-
cado la regla en cuestion con un importante grado de flexibi-
lidad.

A) Los PRINCIPIOS ?

La fundamentacién de la regla dentro del ejercicio de la
proteccién diplomdtica y de la proteccion de los derechos hu-
manos s6lo coincide parcialmente. En el contencioso interna-
cional, si el hecho ilicito imputado al Estado puede ser resuelto
con los medios y recursos previstos en su Derecho interno, debe

' La regla es aplicable también en los procedimientos em que par-
ticipan FEstados miembros de la OEA que no sean partes en la Conven-
cién, segin lo dispuesto por la Resolucién XXII de la H Conferencia
Interamericana Extraordinaria (Rio, 1965) (art. 5), asi como por el
Fstatuto de la Comisién {art. 20.c}] y su Reglamento (art. 37).

! La materia es extensa y claramente tratada en CANCADO TRINDA-
DE, A. A.: O esgotamento dos recursos infernos no Dereito Internacio-
nal, Editora Universidade de Brasilia, Brasilia, 1984, pdgs. 111-165.



234 2. PARTE: CAP. V.—POSICION DEL ESTADO DEMANDADO

acudirse primero a éstos con el fin de establecer si se ha in-
currido en actos contrarios a Derecho.

En el dmbito de la proteccién internacional de los derechos
humanos e! principio se justifica ademds por otras razones. Debe
tenerse presente en primer lugar que la aparicidén histdrica de
la proteccién internacional de los derechos humanos se vinculd
con la evidencia de que cuando el poder del Estado se ejerce
de modo arbitrario o tirdnico, los recursos de la jurisdiccidn in-
terna son a menudo insuficientes para salvaguardar los derechos
y la dignidad de la victima del ejercicio de tal poder. La pro-
teccién internacional se justifica como un remedio para la inde-
fensién de la persona frente al Estado que menoscaba, ofende
o suprime atributos inherentes al ser humano que, como tales,
son intangibles para el poder pdblico. Por consiguiente, si la
persona afectada no estd indefensa y puede acudir a medios de
proteccién eficaces establecidos en el Derecho interno para sol-
ventar situaciones que son prima facie violatorias de sus dere-
chos humanos, es l6gico que se le exija la utilizacion de los
recursos domésticos antes de invocar la proteccidn internacional.
La moneda, sin embargo, tiene dos caras, porque la misma
consideracién impone que los recursos internacionales puedan
usarse sin dilacién cuando los internos no existen o son ilu-
sorios.

Por otra parte, el desiderdtum de todo el régimen juridico
—nacional o internacional— de proteccién a los derechos hu-
manos es que los mismos sean estrictamente respetados y que,
en caso de ser violados, se procure en el mds breve plazo lo
necesario para que el derecho o libertad conculcados sean res-
tablecidos y para que se indemnice a la victima y se sancione
a los culpables, e igualmente, que se adopten las medidas apro-
piadas para prevenir la repeticién de semejantes hechos. Todo
ello, en la practica, resulta mas hacedero si la organizacidn ad-
ministrativa y judicial del Estado proporciona recursos eficaces
para obtener los fines sefialados. Es, pues, también en interés
de las personas cuyos derechos se trata de proteger, que deben
robustecerse los mecanismos del Derecho interno destinados a
salvaguardar esos derechos. La proteccién internacional, como
lo indica el Predmbule de la Convencién Americana, es «coad-
yuvante o complementaria de la que ofrece el Derecho in-
terno».
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Es importante destacar, en fin, que uno de los objetivos que
persiguen las convenciones sobre derechos humanos es el es-
tablecimiento de medios de proteccién eficaces en el Derecho
interno. En la mayoria de esos instrumentos los Estados se com-
prometen a suministrar a las personas sometidas a su jurisdic-
cién recursos efectivos para la salvaguarda de sus derechos ante
los tribunales nacionales y ante otras instituciones piblicas. Tal
es el caso, por ejemplo, del Pacto Internacional de Derechos
Civiles y Politicos (art. 2.3), de la Convencién Internacional para
la Eliminacidn de todas las Formas de Discriminacion Racial
(art. 6), de la Convencién Americana sobre Derechos Huma-
nos (arts. 1 y 25) o de la Convencién Europea de Derechos
Humanos (art. 13). En tal perspectiva, la ventaja que supone
para el Estado la regla que impone agotar los recursos internos
antes de acudir al contencioso internacional debe ser vista, en
cierta forma, como el correlato de la obligacidén que estd a cargo
del mismo Estado en el sentido de establecer recursos internos
idéneos para la proteccién de los derechos humanos. El deber
del reclamante de agotar previamente los recursos internos estd
contrabalanceado por el deber del Estado de asegurar en su
jurisdiccién una reparacién eficaz *.

Por otra parte, las cuestiones de soberania implicadas en la
regla del agotamiento de los recursos locales en la proteccidn
diplomiatica no estdn presentes en la proteccién a los derechos
humanos. En aquel caso, un Estado asume como propio un per-
juicio pretendidamente ocasionado a uno de sus sibditos por
otro Estado, y pone asi su poder politico, econdmico y hasta
militar al servicio de sus nacionales, para ir mds alla de lo que
¢éstos hayan podido obtener en su relacidn directa con el Estado
que supuestamente les ha ocasionado un dafio ilicito. Se pro-
duce asi una odiosa desigualdad entre los nacionales de un
pals y los extranjeros cuyos intereses son protegidos por sus
gobiernos, v, ademds, se tiende al anonadamiento de la juris-
diccidn interior, cuya actuacién se veria virtualmente sustituida
por la presién de reclamaciones extranjeras.

Tales condiciones no estdn presentes en la proteccidn inter-
nacional de los derechos humanos. En primer lugar, porgue,
como va hemos senalado antes®, la cuestién del respeto a los

* Cfr. Cangapo TRINDADE, cit., supra, pag. 176.
* Véase supra, pégs. 61-65.
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derechos humanos estd hoy en dia fuera del dominio reservado
de los Estados, de modo que no es licito escudarse detrds de
consideraciones de soberanfa para eludir la accién internacional
destimada a salvaguardar tales derechos. Por otra parte, la ga-
rantia internacicnal de los derechos humanos no es un régimen
de proteccién de extranjeros, sino que procura la proteccién de
la victima, cualquiera sea su nacionalidad. No se trata, pues,
de privilegiar a los extranjeros sobre los nacionales con apoyo
politico externo, sino de amparar valores superiores que no
pueden ser ofendidos por el poder piblico, ni siquiera al
abrigo de la soberania. La proteccién de los derechos humanos,
en fin, estd a cargo de drganos internacionales, creados para ese
propésito por los Estados, mientras que la proteccién diploma-
tica estd librada a la accidn unilateral del Estado reclamante.

Todas esas circunstancias tienden a dar una fisonomia pro-
pia a la regla del previo agotamiento de los recursos internos en
la esfera de la proteccién internacional de los derechos huma-
nos, donde parece claro que su funcién es la de un requisito
procesal de naturaleza temporal o dilatoria mds que la de una
condicién sustantiva de la accidén internacional, como ha sido
sostenido por parte de la doctrina, en especial la latinoame.
ricana, en lo que se refiere a la proteccion diplomética 3,

En todo caso, las entidades internacionales de proteccidn,
como se vera de inmediato, han interpretado dicha regla con
cierta flexibilidad. En la prictica de éstas, la consideracién del
previo agotamiento de los recursos internos, de acuerdo con
«los principios de Derecho internacional generalmente recono-
cidos», no ha sido un medio para acrecentar los obsticulos para
el efercicio de la proteccidn internacional o para trasplantar el
rigor que el principio en cuestién tiene en el dmbito de la res-
ponsabilidad internacional; por el contrario, dicha expresién
mds bien ha servido para abrir campo a las excepciones que el
propio Derecho internacional reconoce a la regla de los recursos
internos, especialmente cuando éstos no existen o son ilusorios,
situacidén esta que es precisamente la que puede reclamar una
accibn internacional més urgente y vigorosa para salvaguardar
los derechos humanos.

* Cfr. CangaDo TRINDADE, A. A.: O esgotamento dos recursos inter-
nos e a evolucao da nocac de «Vitima» no direito international dos
direitos humanos, en 3 «Revista 1IDH» (enero-junio 1986), pag. 57.
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BY La PRACTICA

La tendencia a una aplicacién flexible de la regla del previo
agotamiento de los recursos internos estd presente, en general,
en la practica de las entidades internacionales de proteccion,
las cuales han asignado gran importancia a la cuestion de la
eficacia de dichos recursos internos para determinar si una pe-
ticidn es inadmisible por no haberlos agotado previamente.

Nos referimos en seguida a algunos casos que fundamentan
esa apreciacion.

a}) En el sistema interamericano, la regla del previo ago-
tamiento de los recursos internos estd recogida por el articu-
fo 46 de la Convencién Americana sobre Derechos Humanos,
asi como por el articulo 20.¢) del Estatuto de Ta Comisién, como
una de las condiciones de admisibilidad de las peticiones o de-
nuncias que se interpongan ante ella. La Convencién dispone
ademds, de modo explicito, varias excepciones a la exigibilidad
de dicho requisito, como son la inexistencia en Ja legislacidn
interna del debido proceso legal para la proteccidn del derecho
afectado; que no se haya permitido a la victima el acceso a los
recursos internos o haya sido impedida de agotarlos; o, en fin,
que haya retardo injustificado en la decisién sobre los mencio-
nados recursos ®,

La prictica de la Comisién Interamericana de Derechos Hu-
manos para la apreciacidn del cumplimiento de dicho requisito
ha sido al mismo tiempo variada y flexible ”. Si bien en diver-
sos casos la Comisibn ha declarado inadmisible una peticidn
por no haberse agotado los recursos internos, han sido también
frecuentes las situaciones en las cuales se ha limitado a sus-

* Aungue lo dispuesto por el articulo 46 de la Convencién sélo es
aplicable, en estricto rigor, a quienes scan partes en dicho tratado, por
obra de la unificacién de las primeras fases del procedimiento dispues-
ta por el Reglamento de la Comisién (art. 52), la apreciacién sobre si
se ha cumplido o no con el mencionado requisito de admisibilidad estd
regida por las mismas reglas (art. 37 del Reglamento) aplicables a todos
los Estados, aunque las mismas se infieren directamente de la Convencién.

" Para un examen detallado de esa practica, cfr. CANCADD TRINDADE,
cit. en nota nttmero 5, pégs. 23-33, e igualmente, A aplicacao da regra
do esgotamento dos recursos internos no sistema interamericano de pro-
tecac dos dereitos humanos, en «Dereitos Humanos nas Americas», in
mentoriam a Carlos Dunshe de Abranches, CIDH/OEA, 1984, pagi-
nas 217.229.
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pender el examen de un asunto en espera de que los recursos
internos se agoten en un plazo razonable, o ha decidido archivar
un expediente sin perjuicio de reabrirlo en el futuro. Asimismo,
la Comisién ha solicitado informacién adicional al gobierno
afectado, al peticionario individual, o0 a ambos, sobre la utili-
zacién y agotamiento de los recursos internos *.

Especialmente reveladores son, por otro lado, los casos en
que se ha considerado que el previo agotamiento de los recursos
internos no es necesario o estd sometido a modalidades particu-
lares que no afectan la admisibilidad de una peticién.

En determinadas situaciones la Comisién ha presumido, di-
recta o indirectamente, la ineficacia de los recursos internos.
Muchas veces esa presuncién es consecuencia de otra més ge-
neral, como es la contenida en el articulo 42 del Reglamento.
segin el cual se presumirdn verdaderos los hechos denunciados
si el gobierno afectado no suministra la informacién pertinente
dentro del plazo reglamentario ®, En otros casos, en cambio, la
presuncion de ineficiencia se refiere a las circunstancias del caso
concreto, como ha ocurrido cuando el pafs en cuestién se en-
cuentra en virtual estado de guerra y sus tribunales han que-
dado sometidos a las autoridades militares ™, o cuando la ju-
risprudencia demuestra la inutilidad de un recurso contra los
actos privativos de la libertad dispuestos por el Poder Ejecu-
tivo ™.

! Teniendo en cuenta las defectuosas instituciones juridicas de algu-
nos Estados americanos, «salvo si de la comunicacién se desprende cla-
ramente que no se han agotado los recursos del Derecho interno y no
hay razén para suponer que tales recursos no existen o son ineficaces,
la_Comisién no declara inadmisible la peticién por falta de cumpli-
miento de este requisito, sino después de solicitar del peticionario como
del gobierno del Estado al cual se imputa la viclacién toda la infor-
macidn necesaria para decidir con pleno conocimiento de causar. Acul-
LAR, A.: Procedimiento que debe aplicar la Comision Interamericana
de Derechos Humanos en el examen de las peticiones o comunicaciones
individuales sobre presunfas violaciones a los derechos humanos, en
«Derechos Humanos en las Américas», in memoriam a Carlos Dunshe
de Abranches, CIDH/OEA, 1984, pag. 206.

* Véase infra, pag. 251 y sigs.

¥ Caso 1774 CIDH. Informe sobre el 32.° Periodo de Sesicnes (1974),
cit. por CaNCADO TRINDADE, op. cit. en nota nimero 5, pig. 27.

" Por ejemplo, recientemente, Caso 8095. Res. 10/85, del 5 de marzo
de 1985. CIDH, Informe anual 1984-85, OEA/Ser. L/V/II-66 doc.,
10 rev., del 1 de octubre de 1985, pédg. 35.
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En un sentido andlogo, la Comisién ha apreciado con am-
plitud las circunstancias en las cuales debe considerarse que las
victimas no han tenido acceso a los recursos internos o se les
ha impedido agotarlos, cuyo tnico supuesto no es el de la im-
posibilidad absoluta, sino también el de situaciones en las cua-
les el procedimiento judicial muestra evidentes irregularidades
o en que se haya hostilizado al abogado del afectado . Lo mis-
mo puede decirse del retardo injustificado en los procesos frente
a los cuales, lejos de acoger la defensa de ciertos gobiernos en
el sentido de que la litispendencia demosiraba el no agotamien-
to de los recursos internos, la Comisidn la considerd violatoria
de la Convencidn, aunque la demora no se debiera al Poder
Ejecutivo, sino al Poder Judicial, y en consecuencia censurd
tales hechos ¥ o exhortd repetidamente al gobierno a tomar las
medidas necesarias para solventarlos ",

La Comisién, por otra parte, tomando en cuenta un estudio
inconcluso sobre la materia, ha considerado que la regla del
previo agotamiento de los recursos internos no se aplica a los
casos generales. La cuestién no se infiere directamente de nin-
guna de las normas que rigen los procedimientos de la Comi-
sidn *, pero tiene un fundamento ldgico dificil de cuestionar,
puesto que en casos que revelen violaciones sistemdticas y ge-
nerales de los derechos humanos es posible presumir que los
recursos internos no existen o son ilusorios o ineficaces, por lo
cual careceria de sentido plantear su previo agotamiento como
condicién para recurrir a la proteccién internacional . En todo

# Caso 9102. Res. 29/86, del 16 de abril de 1986. CIDH, Informe
anual 1985-86, OEA/Ser. L/V/TI-68 doc., 8 rev. 1, del 26 de octubre
de 1986, pags. 103 y 104.

¥ Caso «La Pélvoran. Res. 20/83, del 4 de octubre de 1983. CiDH,
Informe anual 1982-83, OEA/Ser. L/V/II-61 doc., 22 rev. 1, del 27 de
octubre de 1983, pdgs. 137 y 138.

" Caso 9038. Res. 2/84, del 17 de mayo de 1984, y acucrdo comple-
mentario del ! de julic de 1985. CIDH, Informe anual 1984-85, cit., pa-
gina 139.

® En este sentido se habria adoptado una regla expresa de interpre-
tacién en la IT Conferencia Interamericana (Rio, 1965), citada por Can-
cAapo TRINDADE, cit., supra, pag. 28, que no he podido verificar direc-
tamente. Esa es la conclusién del informe del relator designado sobre
el tema, en 1972, cuya consideracion final fue diferida por la Comisién,
aunque felicité expresamente a su autor. CIDH, informe sobre el 28°
periodo de sesiones (extraordinario) (1-5 de mayo de 1972), OEA/Ser
L/V/11-28 doc., 24 rev. 1, del 20 de febrero de 1973, pag. 39.

% Inexplicablemente la Resolucién 1503 (XLVIII} del ECOSOC, que
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caso, en varias resoluciones la Comisién ha dictaminado expre-
samente la inaplicabilidad de la regla a casos generales V.

En lo que se refiere a la carga de la prueba sobre el agota-
miento de los recursos internos, se aprecia que la Comisidén
Interamericana, lo mismo que la Europea, tiende, en la pric-
tica, a distribuir dicha carga entre el reclamante y el gobierno
denunciado ®. Pero también, mas alld de esa coincidencia con
el sistema europeo, quizd uno de los aspectos que revela mayor
originalidad en la actuacién de la Comisién Interamericana, en
relacién con la materia que examinamos, es el que tiene que
ver con la carga de la prueba, en los términos en que la misma
estd prevista por el articulo 37.3 del Reglamento de la Comi-
sién, segin el cual «cuando el peticionario afirme la imposibi-
lidad de comprobar» que se han agotado los recursos internos
0 que se estd en uno de los casos de excepcidn a la exigibilidad
de tal requisito, «corresponderd al gobierno, en contra del cual
se dirige la peticién, demostrar a la Comisidn que los recursos
internos no han sido previamente agotados, a menos que ello
se deduzca claramente de los antecedentes contenidos en la pe-
ticidén»,

La citada disposicién constituye una notable excepcidn ge-
neral a una regla normalmente reconocida, segiin la cual la
prueba de haber agotado los recursos internos debe ser sumi-
nistrada, en principio, por el denunciante. Para fundamentarla
se ha alegado, con razdn, a mi juicio, la realidad de los Estados
americanos, a menudo negatoria del Estado de Derecho, y en
la que no pocas veces se carece de recursos apropiados para la
defensa de los derechos humanos, o los existentes no son efi-
caces en la practica . '

se refiere a violaciones sisteméticas de los derechos humanos, exige el
previo agotamiento de los recursos internos.

7 La primera de esas resoluciones, que no ha sido contradicha pos-
teriormente, fue la del caso 1684: CIDH, informe sobre el 28.° periodo
de sesiones (extracrdinario), cit., supra, pig. 21. Curiosamente, el relator
designado por Ia Comisién sobre el tema, cuyo informe fue conocido
en las mismas sesiones, se pronuncié en sentido contrario a éste por
considerar que no existia, en el Estatuto o el Reglamento, distincién
entre casos individuales y generales (pigs. 17 y 18).

' Cfr. CaNgaDO TRINDADE, cit., supra, pags. 33-36.

¥ Cfr, AGUILAR, A.: Procedimiento que debe..., cit., pg. 205. Tam-
bién es claro, y asi lo ha subrayado la Corte Interamericana, que, segin
los principios de Derecho internacional generalmente reconocidos, esté
que cuando el Estado opone como defensa el no agotamiente de los
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En el sistema interamericano se ha decidido ademas, expre-
samente, que el previc agotamiento de los recursos internos
como requisito de admisibilidad de una peticién puede ser re-
nunciado por el gobierno del Estado al que tal peticién s¢ re-
fiere, lo cual, por lo demds, se adeciia a los «principios de De-
recho internacional generalmente reconocidos» .

b) La tendencia a la aplicacién flexible de la regla del
previo agotamiento de los recursos internos, ya descrita en sus
rasgos mas notables en el sistema interamericano, estd también
presente en el sistema europeo y en cl sistema universal de pro-
teccion a los derechos humanos.

l.a Comisién Europea de Derechos Humanos ha considerado,
en las circunstancias de cada caso, la posibilidad razonable de
éxito o eficacia de los recursos internos para determinar la pro-
cedencia de exonerar de tal requisito a una determinada peti-
cién. Para ese fin ha tenido en cuenta, por ejemplo, la juris-
prudencia adversa bien establecida, la ineficacia préctica de los
recursos o los atrasos procesales .

También ha evolucionado su posicién respecto de la carga
de la prueba. Durante los primeros diez afios de su actividad
dicha carga pesaba exclusivamente sobre los reclamantes, mien-
tras gque gltimamente se ha inclinado por distribuir la prueba
entre las partes litigantes 2.

La evolucién jurisprudencial de la Comisién Europea, final-
mente, ha descartado la aplicacién de la regla de los recursos

recursos internos, tiene a su cargo identificar tales recursos y mostrar
su eficacia, Cfr. Corte IDH: Caso Veldzquez Rodriguez (par. 87), Caso
Godinez Cruz {par. 89), Caso Fairén Garbi v Solis Corrales (par. 87).
Sentencias del 26-6-1987.

® Corte IDH. Asunto de Viviana Gallardo y otras. Nimero G 101/
81, Serie A, Decisién del 13 de noviembre de 1981, par, 27. La Corte
sefiald, sin embargo, que tal renunciabilidad podria tener «particulari-
dades en su aplicacion a cada caso» (par. 28). En cambio, el Estado
no puede renunciar unilateralmente al procedimiento ante la Comisién,
que también debe agotarse antes de acudir a la Corte, pues dicho pro-
cedimiento es «el canal a través del cual la Convencién otorga al indi-
viduo el derecho de dar por s solo el impulso inicial para que se
ponga en marcha el sistema internacional de proteccién a los derechos
humanos» (par. 23). Cfr. igualmente los tres casos citados en la nota
anterior.

¥ Cfr. CangaDO TRINDADE, cit., supra, pag. 34.

2 [bid.
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internos en los casos de peticiones referentes a medidas legis-
lativas o practicas administrativas denunciadas como violatorias
de la Convencién Europea o incompatibles con ella, en el enten-
dido de que los procedimientos correspondientes pueden instau-
rarse tanto por iniciativa de los Estados como por una queija
individual fundada en el articulo 25 de la misma Convenci6n 2.
Esta interpretacidn se aproxima a la imperante en el sistema
americano sobre los llamados «casos generales».

Por su parte, el Comité de Derechos Humanos, establecido
por el Pacto Internacional de Derechos Civiles y Politicos, ha
enfatizado que el previo agotamiento de los recursos internos no
puede desvincularse de la obligacién pautada por el articulo 2.3
del Pacto, en cuyos términos los Estados partes se han compro-
metido a garantizar un recurso eficaz a toda persona sujeta a su
jurisdiccién, que haya sido victima de una viclacién a los dere-
chos reconocidos por el mismo tratado. En ese sentido ha se-
fialado que no basta con una mencién genérica y no detallada,
por parte del Estado denunciado, de los recursos internos que
cabria agotar para no admitir una comunicacién ¥. Del mismo
modo, al observar que los recursos seiialados eran inaplicables
de jure v de facto, el Comité concluyé que el Estado no habia
dado cumplimiento a lo pautado en ¢l articulo 2.3 del Pacto
y no era, en consecuencia, prudente rechazar la peticién por
falta de agotamiento de los recursos locales ®. Todo ello, como
ya se ha advertido en comentarios hechos a los trabajos del
Comité, en el fondo pone la prueba a cargo del Estado y re-
presenta una importante herramienta contra la falta de coope-
racién de los Estados *.

En conclusion, puede observarse que, por obra de los prin-
cipios en juego y de la interpretacién que ha inspirado la préc-
tica de los Organos de proteccion, la regla del previo agota-
miento de los recursos internos ha venido adquiriendo un sig-

® (Casos Kjeldsen vs. Dinamarca; Pedersen vs. Dinamarca, y Donnelly
y ofros vs. Reino Unido. Cit. por CANGADO TRINDADE, ibid., pégs. 43-51.

¥ UN-HRee. Decisién del 21 de octubre de 1982. Communication nd-
mero R-21/84, par. 5-2. 3 HRLJ (1982), pdg. 194.

® Ibid., par. 94, pdg. 200.

% Nowak, M.: The effectiveness of the International Covenant on
Civil and Political Rights-Stocktaking after first eleven sessions of the
UN-Human Rights Committe, 1 HRL] (1980), pég. 158.



8 FEEXIBELIZACION DE REQLISITOS PARA INICIATIVA PROCESAT 245

nificade propio y diferente en el dmbito de la proteccién a los
derechos humanos.

. Ela contintia siendo una defensa del Estado contra denun-
cias temerarias, al tiempo que constituye un remedio preventive
destinado a evitar que los drganos internacionales de protec-
cion se vean agobiados por peticiones innecesarias, que podrian
ser resucltas satisfactoriamente en las instancias nacionales y que
podrian entorpecer, y hasta paralizar, el trdmite eficaz de los
asuntos planteados ante tales entidades internacionales.

Sin embargo, la existencia y efectividad de recursos internos
constituye también una obligacidn de los Estados cuya obser-
vancia interesa de manera especial a los seres humanos, y par-
ticularmente a las eventuales victimas. Como ya hemos sefia-
lado, los Estados estdn obligados a establecer recursos eficaces
que garanticen a las personas bajo su jurisdiccidn el respeto a
sus derechos fundamentales, de modo que la inexistencia de
tales recursos no configura tinicamente una excepeién a la regla
que impone agotarlos, sino que es, ademas, un hecho ilicito,
porque significa la inobservancia de un deber juridico. Por ello,
cuando una denuncia comprende el sefialamiento de que no
existen recursos internos eficaces, debe tratarse con cautela la
objecién opuesta por el Estado en el sentido de que éstos no
han sido agotados, va que tal objecién podria envolver un
elemento de conviceidn de que es cierta la aseveracidén conte-
nida en la denuncia. En todo caso, seria inaceptable que la
regla del previo agotamiento fuera utilizada para procurar la
impunidad a la inobservancia del deber de los Estados de su-
ministrar medios eficaces para la proteccidn de Jos derechos
humangs en el Derecho interno, o para detener o demorar una
actuacidén internacional oportuna en auxilio de la victica inde-
fensa.

También las personas individuales se favorecen si tienen
a su alcance recursos internos eficaces. El propdsito del Dere-
cho interno y del Derecho internacional debe ser el mismo, es
decir, el respeto a los derechos humanos y el restablecimiento
de su vigencia en caso de infraccion. Ese proposito fundamen-
tal no pucde ser perdido de vista en las circunstancias particu-
lares en que s¢ alegue que los recursos internos no existen o son
insuficientes, pues, de estar bien fundado ese alegato, la puesta
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en marcha de la proteccion internacional resultaria, mis que
procedente, urgente.

Todo ello induce a una aplicacién flexible de la regla del
agotamiento de los recursos internos, teniendo en cuenta su ra-
zén de ser en la proteccidon a los derechos humanos, lo mismo
que las circunstancias particulares de cada caso. Asi lo han
venido haciendo, paulatinamente, los distintos 6rganos institu-
cionales de proteccidn. Se trata, con todo, de un proceso de
interpretacion y de consolidacién de pricticas que, si bien tiene
un sentido definido, estd en pleno desarrollo. Sus resultados,
como el proceso mismo, serdn nuevamente el fruto de una trans-
formacidn progresiva.

2. La iniciativa procesal

En el capitulo IV de este estudic hemos mostrado como se
ha abierto espacic a la iniciativa individual en ciertos procedi-
mientos en los cuales tal iniciativa no estd prevista o no lo es-
taba en la concepcidn original del régimen. No haremos, pues,
nueva mencidn al asunto desde ese angulo. La cuestién de las
condiciones de la iniciativa procesal se abordard ahora en
algunos casos en que el individuo si estd legitimado para ac-
tuar, pero dentro de ciertas condiciones cuyo cumplimiento
debe ser apreciado por el drgano competente para tramitar una
determinada peticién, a fin de resolver sobre la admisibilidad
de la misma.

A propdsito del senalado tema examinaremos dos casos dis-
tintos. En primer lugar se hara referencia a las condiciones de
la legitimacién activa, es decir, a los extremos que debe llegar
el autor de una comunicacién para que ésta sea admisible. En
segundo término se hard mencidén a un caso en que una insti-
tucidn internacional de proteccién se ha reconocido facultada
para iniciar el procedimiento ex officio, es decir, sin haber re-
cibido ninguna denuncia ¢ peticidén concreta.

A) LA LEGITIMACION ACTIVA

En la mayor parte de los tratados que contemplan un sistema
de quejas o peticiones individuales. se condiciona la admisibilidad
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de Cslas a que su autor alegue ser victima de una violacién
de los derechos protegidos por el respectivo instrumento. Tal es
¢l caso de la Convencién Europea de Derechos Humanos (ar-
ticulo 25.1), de la Convencién para la Eliminacién de todas las
Formas de Discriminacion Racial (art. 14,1} y del Protocolo
Facultativo al Pacto Internacional de Derechos Civiles y Pali-
ticos {art. 1). En todos esos casos las denuncias de violacion
a4 los derechos humanos no estdn abicrtas a una suerte de
accidn populbar, sino que debe ser la propia victima la que in-
troduzea la correspondiente queja en procura de la proteccion
internacional a sus derechos 7.

La restriccidn asi planteada implica numerosos problemas.
La nocién de victima nc es univoca y puede ser entendida en
un sentido mds o menos amplio. Puede haber victimas directas
o indirectas, y hasta virtuales, cuando el acto presuntamente
violatorio de los derechos humanos es un acto general que pue-
de alcanzar a cualquier ciudadano. Por otra parte, en ciertos
supuestos en que la lesion a los derechos humanos es singular-
mente grave, la victima no se encuentra en condiciones de invocar
personalmente la proleccion imternacional, ni de designar a
quien lo haga en representacién suya. Para atender a esas si-
tuaciones las instituciones de proteccion han moderado el rigor
de la exigencia, segtin la cual el autor de la peticién tiene que
ser la propia victima.

La Comisidn Europea de Derechos Humanes, desde el inicio
de sus trabajos, ha dado una interpretacién amplia a la nocidn
de victima v ha sefialado que ella comprende a «toda victima
indirecta a quien (la) vielacidn causaria un perjuicio o que ten-
dria un interés personal vilido de que se ponga fin & dicho
perjuicio *.

7 A diferencia de los casos citados. la Convencién Americana {ar-
ticulo 44) y el Reglamento de la Comisién facultan a cualquicr persona.
grupo de personas o entidad no gubernamental rcconocida en algin
Estado americane para preseniar peticiones que contengan denuncias
o quejas de violacidn a los derechos humanos. No se requiere, pues,
que el denunciante alegue ser personalmente victima de los hechos
denunciades. La Carta Africana no es clara a csie respecto, pues no
consagra explicita y directamente un sistema de peticiones individuales,
sino quc distingue entre «comunicaciones de Estados» y «olras comu-
nicaciones». La praclica dird hasta donde cabran cn esta calcgoria las
denuncias individuales y qué condiciones s¢ cxigirdn al peticionario.

* Requéte num. 282 Cit. por Vasak. K. Ly Conseil de Enrope. en
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Por otra parte, la misma Comisidn Europea ha establecido
que no es necesario agotar los recursos internos cuando la in-
fraccién alegada de la Convencién venga dada por medidas
legislativas o pricticas administrativas. Las peticiones referentes
a tales actos de efectos generales pueden ir mas alld de los
intereses inmediatos de los reclamantes y no abarcar Gnicamente
la proteccién contra las violaciones ya cumplidas, sino la pre-
vencién de tales transgresiones hacia el futuro ™.

El Comité de Derechos Humanos, en aplicacién del articu-
lo 1 del Protocolo Facultative, no ha ido tan lejos, pero se ha
esforzado igualmente en propiciar una evelucién de la nocidn
de victima, «guiada por una interpretacidn cautelosamente ex-
tensiva de dicha nocién» ®. No se ha descartado asi que pueda
interponerse una denuncia sobre una ley o prictica que todavia
no ha sido aplicada al denunciante, siempre que la misma pue-
da «ser aplicada de tal forma que el riesgo de la supuesta vic-
tima de ser afectada sea mas que una posibilidad teérica» .

Por otra parte, aun cuando el Comité ha subrayado varias
veces que el articulo 1 del Protocolo Facultativo no establece
una accién popular para denunciar las violaciones al Pacto, ha
considerado diversos casos en los cuales la comunicacién no ha
emanado de la victima o de un representante legal de ella, sino
que ha sido introducida «en su nombre». El articulo 90.1.5} del
Reglamento del Comité dispone que éste «podrd examinar una
comunicacién presentada en nombre de una presunta victima
cuando sea evidente que ésta no esta en condiciones de presen-
tar personalmente la comunicacidn». En tales circunstancias, el
Comité admite comunicaciones que puedan llegarle por distin-
tos canales, siempre que la relacidn existente entre la supuesta
victima v el autor de la comunicacién permita presumir que
aquélla no se opone a que se recurra al Comité en esas condi-
ciones ¥,

«Les dimensions internationales des droits de homme», UNESCO, Pa-
ris, 1980, pag. 543.

® Cfr. Cancapo TRINDADE, op. cif., en nota nimero 5 de este capi-
tulo, pags. 50 y 51.

» Ibid., pag. 55.

3 Peticién nim. 35/1978, cit. por Cangapo TRINDADE, ibid., pag. 53.

7 Cfr, Nowak, M.: The efectiveness..., cil., pags. 155-156, y Tomus-
cat, Ch.: Evolving Procedural Rules: The UN-Human Rights Com-
mittee’s first two vyears of dealing with individual communications,
1 HRL] (1980), pags. 241-251.
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La misma practica cabe bajo el articule 91.b) del Regla-
mento del Comité para la Eliminacién de la Discriminacién Ra-
cial, segiin el cual éste «podra examinar una comunicacién pre-
sentada por terceros en nombre de una presunta victima cuando
sea evidente que ésta no estd en condiciones de presentar per-
sonalmente la comunicacién y si el autor de la comunicacion
justifica su actuacién en nombre de la victimas.

Es significativo que la recientemente adoptada Convencidn
contra la Tortura y otros Tratos o Penas Crueles, Inhumanocs
0 Degradantes haya incorporado expresamente {art. 22.1) la posi-
bilidad de que una comunicacién individual no sea introducida
directamente por quien alegue ser victima de una violacién de los
derechos humanos. Se trata de la consolidacion legal de una
practica flexible destinada a evitar que se frustren ciertos me-
canismos de la proteccién internacional.

B)Y LA INICIATIVA «EX OFFICIO»

En gencral, las distintas convenciones sobre derechos hu-
manos no facultan a las instituciones de proteccién para iniciar
de oficio el trdmite de casos particulares de violacién a los de-
rechos humanos *.

Aun cuando ni la Convencién Americana ni ¢l Estatuto de
la Comisién Interamericana de Derechos Humanos atribuyen a
ésta compelencia para iniciar un procedimiento de oficio, el
articulo 26.2 del Reglamento de la misma Comisidn dispone
que ella podrd, respecto de cualquier miembro de la OEA, «motu
proprio, tomar en consideracién cualquier informacién disponible
que le parezca iddnea y en la cual se encuentren los elementos
necesarios para iniciar la tramitacién de un caso que contenga,
a su juicio, los requisitos para tal fin».

# Los casos en los cuales, de hecho o de derecho, se utiliza «toda
informacién disponible» para €l examen de la situacidn de los derechos
humanos en determinado pais no representan, en verdad, ejemplos de
iniciativa ex officio, pues se trata de clementos de conviccidn en un
procedimiento en curso. El articulo 20 de la Convencién de las Nacio-
nes Unidas contra la Tortura contiene, con todo, una base para la ac-
tuacion unilateral del Comité contra la Tortura, cuando tenga informa-
cién fiable sobre la practica sistematica de la tortura. Sin embargo, ni
siquiera esa hipdtesis seria la de iniciativa de oficio en un caso particular,
sino frente a una situacion general,
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El ¢itado articulo contiene el principio de la competencia de
la Comision Interamericana para iniciar ex officio la instruccién
de una causa. Se trata de una disposicién que plantea nume-
rosos problemas de interpretacidn *, por su discutible base legal
y por su redaccidn un tanto confusa. El origen del articulo 26.2
se encuentra, acaso, en dos situaciones que se presentaron antes
de la entrada en vigencia de la Convencién Americana, en las
cuales [a Comisién inicid la instruccién con la sola notoriedad
de los hechos, pues no habia decibido atin comunicacién al-
guna. Tal cosa ocurrié con ocasién de las medidas masivas de
represidn que siguieron al derrocamiento del Presidente Salva-
dor Allende en Chile y de la confiscacién de los diarios dis-
puesta por el gobierno del General Velasco Alvarado en Perd.
Sin embargo, en ambos casos, llegaron con posterioridad comu-
nicaciones individuales sobre los hechos, de modo que el tré-
mite de los casos se cumplié de modo normal. Cabe pensar que
la Comisién, al adoptar el articulo 26.2 del Reglamento, pro-
curd aprobar las actuaciones cumplidas en esos casos y reservar
la posibilidad de iniciativas semejantes hacia ¢l futuro.

Sea cual sea el origen de la citada disposicidn, ella no ha
sido invocada por la Comisidn en ninguna de las resoluciones
contenidas en los informes que presenta anualmente a la Asam-
blea General de la OEA y, que sepamos, no ha sido aplicada
todavia ®. Sin embargo, pone nuevamente de manifiesto la
tendencia de la Comisién Interamericana de ir ampliando de
modo progresivo el alcance de sus poderes para cumplir con la
funcién que tiene definida dentro del sistema regional de pro-
teccién a los derechos humanos.

Il. Las pruebas y la cooperacién de los Estados

La cooperacién de los Estados representa uno de los pun-
tos de apoyo capitales en el proceso de instauracidn y desarrollo
de la proteccidén internacional de los derechos humanos. El es-
tablecimiento de este régimen, es verdad, se ha producido dentro
de un contexto histdérico en el que dificilmente los gobiernos
podian escapar al reclamo universal de establecer medios transes-

* Cfr. AGUILAR, A.: Procedimiento que debe aplicar. ., cit.. pag. 202.
® Ihid.
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tatales para defender a las victimas del poder arbitrario. Pera
también es cierto que, a pesar de todos los forcejeos para eludir
o suavizar los efectos de esa sentida aspiracidn, la proteccién
internacional, tal como existe hoy dia, no habria podido esta-
blecerse sin el consentimiento y la cooperacién de los Estados.

La necesidad de la cooperacién de un Estado y la dificul-
tad de obtcnerla vienen de una circunstancia verdaderamente
paraddjica: el Estado es el creador del régimen de proteccion
v ¢l primer obligado a velar por el respeto a los derechos hu-
manos, al tiempo que también es el virtual acusade de violarlos
y el encargado de cumplir con las recomendaciones o decisiones
de las instituciones de proteccidn para restablecer la observancia
debida a tales derechos. En esto radica una buena parté de la
fragilidad que frecuentemente muestra la accidn protectera in-
ternacional.

Sin la cooperacion de los Estados, la protecién internacional,
en su estado actual, seria tlusoria. En el plano normativo la
necesidad de esa cooperacidon se evidencia en la creacién del
Derecho, €l cual en su mayor parte tiene origen convencional
¥ requiere, por tanto, la aprobacién de los Estados expresada
con las formalidades requeridas para el perfeccionamiento de
los tratados. Por lo demds, en los casos en que puede advertirse
la incorporacién de la proteccién de los derechos humanos al
Derecho internacional consuetudinario, es también indispensable
la aceptacion de los Estados en los términos en que la misma
s¢ precisa para la formacidn de la costumbre internacional *,
También la actividad de las instituciones de proteccién requicre
la cooperacion estatal: la eficacia de sus procedimientos, de sus
decisiones y de sus recomendaciones serian puramente simbd-
licas si no se contara con la participacidn y la colaboracién de
los gobiernos directamente interesados v, a defecto de ésta, con
el apayo de la comunidad internacional.

La cooperacidn de los Estados no tiene siempre la misma
naturaleza. En determinados aspectos se enmarca mas dentro
de la accidn politica del Estado, como ocurre con todo el pro-
ceso de instauracion de los sistemnas internacionales de protec-
cion y con la conclusidn de los tratados que definen su con-
tenido, lo mismo que, hasta cierto punto al menos, con el
apoyo que se extiende a las instituciones de proteccidn. cuando

* Cfr. infra, en general, el capitulo Vi.



250 2. PARTE: CAP. V.—POSICION DEL ESTADC DEMANDADQ

ellas han interpretado sus facultades y competencia en forma
mas amplia de lo que, formalmente, podria considerarse como
sus atribuciones originales. En estos dmbitos hay un buen mar-
gen para la discrecionalidad politica. Si bien, como ya hemos
dicho, existen fundamentos para concluir que existe una obli-
gacién de negociar cuando se trata de nuevos medios para el
desarrollo y perfecionamiento del sistema ¥, eso no implica, en
los términos en que la obligacién de negociar ha sido definida
por la Corte Internacional de Justicia®, que haya un deber de
concluir un tratado. Por otro lado, aunque la presién de la
opinién publica interna se opone normalmente a que el go-
bierno se enfrente de modo critico con las instituciones interna-
cionales de derechos humanos, la verdad es que nada habria
obstado legalmente a que una censura consistente de los go-
biernos hubiera cerrado el paso a las tendencias interpretativas
predominantes en el seno de las entidades protectoras.

En otros casos, en cambio, la cooperacién es un deber ju-
ridico a cargo de los Estados. La obligacidn en referencia se
deduce, en su expresién mds genérica, de los articulos 55 y 56
de la Carta de la ONU, segin los cuales los Estados se com-
prometen a tomar medidas conjunta o separadamente, en coope-
racién con la Organizacién, para la realizacidn de los propd-
sitos de ésta, entre los cuales estd la promocidn del respeto
universal a los derechos humanos y las libertades fundamen-
tales de todos.

La obligacién de cooperacién del Estado ofrece contornos
mas precisos dentro de los procedimientos que tramitan denun-
cias sobre violaciones a los derechos humanos. La cooperacion
del Estado es necesaria, en estos casos, para atender aspectos
fundamentales en esos procedimientos, como son, en primer
lugar, el establecimiento de la veracidad de los hechos denun-
ciados y su tipificacién como violatorios de los derechos hu-
manes internacionalmente protegidos, y, en segundo término, el
cumplimiento, si fuera el caso, de las decisiones o recomenda-
ciones de la correspondiente institucidén de proteccidn.

A los efectos de este andlisis nos limitaremos a examinar al-
gunos asuntos pricticos que se han planteado a propésito del

¥ Cfr. supra, pag. 82.
*® Northern Sea Continental Shelf. Judgement. 1C]. Reports 1969,
pars. 85 y 87.
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primero de los aspectos sefatados. La consideracidn general def
significado, el alcance y los efectos de la cooperacién de los
Estados en la proteccién internacional de fos derechos humanos
son cuestiones complejas que desbordan con mucho la orienta-
cién de este trabajo, de modo que no es nuestro propésito refe-
rirnos al asunto, sino con respecto a algunas materias en que
el tema de la cooperacion se ha engranado con la prictica de
las instituciones en un sentide que sirve, globalmente, para al-
canzar nuevos desarrollos en la proteccién inlernacional.

Examinaremos, en la perspectiva sefialada, dos tipos de casos
en que la cooperacién de los Estados produce ciertos efectos
en materia probatoria y que pueden considerarse insertos dentro
del fenémeno general de la progresividad. Examinaremos pri-
mero una situacidn en Ja cual ha sido mdas bien la falta de
cooperacidon de los Estados la que ha producido determinadas
consecuencias en cuanto a la prueba de los hechos investigados,
y después se examinard una préctica especialmente desarrollada
en el sistema americano por la Comisién Interamericana de De-
rechos Humanos, cuya iniciativa, unida a la cooperacion de los
Estados, ha impulsado una actividad que, siendo esencialmente
probatoria a nuestro juicio, ha cumplido por si misma una efi-
caz tarea protectora, como son las llamadas observaciones in
loco.

1. Efectos probatorios de Ia falta de cooperacién de los Estados

Los distintos instrumentos internacionales de proteccién que
contemplan un sistema de denuncias sobre violacién a los dere-
chos humanos establecen, con ciertas variantes, un procedimien-
to contradictorio en el cual se prevé solicitar al Estado toda la
informacién adecuada sobre el caso en cuestion y sobre las me-
didas que haya adoptado al respecto, a fin de que la entidad
correspondiente decida teniendo en cuenta lo alegado y probado
tanto por el peticionario como por el Estado *.

® Asi lo disponen, por ejemplo, la Convencién sobre la Eliminacidn
de todas las Formas de Discriminacién Racial [arts. 14.6 vy 14.7.4)], €l
Protocolo Facultativo al PIDCP (arts. 4 y 5.1), la Convencién Europea
de Derechos Humanos {art. 28), la Convenciéon Amcricana sobre Dere-
chos Humanos {art. 48) y el Estatuto de la Comisién Interamericana
de Derechos Humanos, respecto de los Estados que no participan en la
Convencién [art. 20.6}].
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Uno de los problemas que se han planteado en el curso
de!l mencionado procedimiento contradictorio es el que surge
cuando el Estado denunciado se abstiene de suministrar la in-
formacion solicitada y, en general, de participar en el debate.

El silencio del Estado en Derecho internacional general no
se presta a una interpretacidon univoca. En estos casos, sin em-
bargo, parece obvio que tal silencio no podria ser un medio
para paralizar los procedimientos y frustrar enteramente la pro-
teccidn internacional. $i as{ fuera, un Estado que hubiera vio-
lado sus obligaciones sobre derechos humanos no tendria sine
que agregar una nueva infraccidn, como seria la de negarse
a participar en un procedimiento legalmente establecido, para
ponerse a salvo de la accidn de Jja proteccion internacional.
Una situacién semejante significaria que el tema de los de-
rechos humanos estd enteramente sometido a la discrecionali-
dad del Estado y que la actuacidn internacional estd condicio-
nada a su consentimiento en cada caso, todo lo cual es abier-
tamente contrario al estado actual del Detrecho internacional, que
reconoce a los derechos humanos como una materia que esta
fuera del dominio reservado ®.

La primera institucién de proteccién que previd de manera
expresa y formal un remedio para ese supuestc fue la Comi-
sion Interamericana de Derechos Humanos, a través de una en-
mienda a su Reglamento ", que incorporé la disposicién que
actualmente estd contenida en el articulo 42 del mismo, segin
el cual:

«Se presumirdn verdaderos los hechos relatados en la pe-
ticidn y cuyas partes pertinentes hayan sido transmitidas al go-
bierno del Estado aludido si, en el plazo méximo fijado por la
Comisién, de conformidad con ¢! articulo 34, parrafo 5%, dicho
gobierno no suministra la informacién correspondiente, siempre
y cuando de otros elementos de conviccidn no resultare una
conclusion diversa.»

La mencionada presuncidn ha sido considerada como «una
sancidn a la negligencia o la deliberada actitud del gobierno

*® Cfr. supra, pags. 61-65.

" Adoptada en junio de 1967; incorpord el articulo 31, que corres-
ponde al 42 en el texto actual.

% Noventa dias, prorrogables hasta un maxime de ciento ochenta.
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de no cdoperar con la Comisién» *. La propia Comisién, al
aludir a la misma, la ha caracterizado expresamente como «san-
cién» .

Se ha senalado, sin embargo, que tal disposicién debe ser
aplicada con mucha prudencia, teniendo en cuenta el contexto
¢n que se presenta la cuestion y los otros clementos de convic-
cion al alcance de la Comisidn, y que la presuncién no puede
alcanzar los juicios de valor del peticionario sobre los hechos,
sino considerarlos objetivamente veraces ¥. Del mismo modo,
la Comisién ha decidido que la norma en cuestidén debe ser
interpretada con flexibilidad, de modo que si la informacién
requerida al gobierno es recibida con demora, los efectos de
la presuncion pueden descartarse enteramente si tal retardo
estd justificado por la «complejidad e importancia de las di-
versas cuestiones juridicas, morales y cientificas que se dispu-
tan en (el) caso» *.

La presuncidn sefialada es una consecuencia juridica del in-
cumplimiento de una obligacién a cargo del Estado, como es
la de suministrar la informacién requerida por la Comisién.
En tal perspectiva podria considerarse, en sentido amplio, como
una «sancién». El término, como todo, es controversial. En
primer lugar, porque parece discutible que, sin cstar expresa-
mente autorizada para ello por ninguna norma convencicnal o
consuetudinaria, una institucién como la Comisidn pucda im-
poner sanciones a un Estado. Y en segundo lugar, porque si se
tratara estrictamente de una «sancién», la flexibilidad y pru-
dencia que observa la Comision al aplicarla deberia tener en
cuenta tan sdlo la conducta del Estado involucrado, y resulta
que, segln el texto del articulo 42 del Reglamento, la Comi-
sidn debe descartar los efectos de la presuncién cuando asi lo
indiquen otros elementos de conviccidn a su alcance, es decir,
con prescindencia de la gravedad que revista la contumacia
del Estado y con exclusiva atencion a los medios de prueba.

Mas sugestiva resulta la fundamentacién de la figura juridica
asi concebida a través de los mecanismos normales de distri-
. AGUILAR, A.: Procedimienio que debe aplicar..., cit., pag. 211.

* CIDH. Resolucién ndm. 23/81, Caso 2141 («Baby Boy»), del 6 de
marzo de  [981, Informe anual 1980-81, OEA/Ser. L/V/11-54 doc.,
9 rev. 1, decl 16 de octubre de 1981, pag. 42, par. 10.

* AGUILAR, A, cil., pag. 21t.

“ CIDH, Res, ntm. 23/81, cit., par. 10.
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bucién de la carga de la prueba. Ha sido esa la orientacidn
que ha adoptado en varios casos e] Comité de Derechos Hu-
manos creado por el Pacto Internacional de Derechos Civiles
y Politicos.

El Comité ha actuado sobre la base de dos disposicicnes del
Protocolo Facultativo al Pacto. La primera de ellas (art. 4.2)
seflala que el Estado denunciado «deberd presentar al Comité
por escrito explicaciones o declaraciones en las que se aclare
el asunto y se sefialen las medidas que eventualmente haya to-
mado al respecto», en un plazo de seis meses, desde la comu-
nicacién de la denuncia. La segunda (art. 3.1) dispone que,
para el examen de las peticiones o denuncias que reciba, el
Comité tomara en cuenta «toda la informacién escrita que le
hayan suministrado el individuo y el Estado Parte interesado».

En las primeras decisiones que adopté con base en el Protocolo
Facultativo, el Comité debié considerar varios casos en los cua-
les el Estado interesado limit6 sus alegatos escritos a la cuestidn
de la admisibilidad de la peticidn, tema sobre el cual insistié
incluso después de que ésta habia sido admitida y se habian
solicitado los puntos de vista del gobierno sobre el fondo del
asunto. En esos casos el Comité subrayd que consideraria las
peticiones «a la luz de toda informacién suministrada por las
partes, segin lo prevé el articulo 5.1 del Protocolo Faculta-
tivo» ¥, lo que equivalia a sefalar, en las circunstancias de la
especie, que la cuestidon de fondo seria examinada teniendo en
cuenta Unjcamente la informacidén originada en el peticicnario,
toda vez que el Estado interesado nada habia aportado al res-
pecto.

A lo largo de su actuacién, el Comité también se ha visto
frente a casos en los que el Estado al que la denuncia se re-
fiere se ha abstenido enteramente de suministrar «explicaciones
o declaraciones» o de sefialar «las medidas» adoptadas al res-
pecto o cualquier otra informacién, quebrantando asi el deber
que pone a su cargo el articulo 4.2 del Protocolo Facultativo.
En esa situacién el Comité ha subrayado que el silencic del
Estado constituye la inobservancia de la mencionada obliga-

" UN-HRCee: Communication nim. R-1/4, Decision of July 23,
1980, par. 13; Communication ndm. R-1/6, Decision of July 29, 1980,
par. 12 (¢); Communication ntim. R-2/11, Decision of July 29, par. 11.
Cfr. 1 HRLJ, pags. 230, 235 y 240, respectivamente.



11. LAY PRUERAS Y LA CODPERACION DE 08 ESTAROS 255

¢idn y, en consecuencta, la violacidn del Proiocolo . En tales
condiciones, en aplicacién del citado articulo 5.1, el Comité
ha decidido los casos correspondientes con base en la sola in-
formacidn suministrada por ¢l autor de la peticidén, en ausencia
de comentarios o contradiceidn de los mismos por el Estado
interesado ®.

La interpretacidn y la préactica del Comité conducen a resul-
tados coincidentes con los de la presuncién de veracidad de
los hechos denunciados dispuestas por el articulo 42 del Re-
glamento de la Comisién Interamericana de Derechos Humanos.
El Comité, para decidir los casos en los cuales el Estado de-
nunciado no responde a la solicitud de informacidn, toma en
cuenta Unicamenie la que haya sido suministrada por el de-
nunciante o peticionario. En esa hipétesis es facil presagiar que
lo mds probable serd que los hechos denunciados sean tenidos
por ciertos, en el entendido, claro estd, que si ¢l Comité aprecia
quc no existen clementos suficientes de convicidén sobre la ve-
racidad y seriedad de la denuncia, deberd concluir que no se
ha demostrado la violacidn de los detechos protegidos por el
Pacto. El resultado es similar al que conduce ¢l Reglamento de
la Comisién Interamericana, segin el cual la presuncion sena-
lada no debe operar cuando otros elementos de conviccién in-
diquen que no son ciertos los hechos denunciados. En ambos
casos serd dificil que, en ausencia de alcgatos y pruebas sumi-
nistrados por el Estado, no se concluya que ha violado sus
obligaciones internacionales sobre dercchos humanos. Se pone
asi de manifiesto que la abstencidn de participar activamente
en los procedimientos en que sea parte puede ser también con-
traria al interés del Estado.

La cooperacién del Estado denunciado por violar los dere-
chos humanos, en el sentido de suministrar informacion v de
concurrir al procedimiento, es, sin duda, un deber juridico. pero
su inobservancia es tratada como la desatencidn a una carga, es

* Cfyr, Comunicaciones nims. 146/1983 y 148 a 154/1983. Decision
del 4 de abril de 1983, par. 14.1. Informe del Comilé de Derechos
Humanos a la Asamblea General, Documentos oficiales del 40.° Periodo
de Sesiones. Suplemento,

*® Cfr., por ejemplo, UN-HRCee: Communication nidm. R-13/36, De-
cision of July 29, 1981, par. 18, 2 HRL], pag. 147; Communication nd-
mero R-22/9¢, Dccision of July 21, 1983, par. 7.1. 4 HRL], pdg. 195.
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decir, al imperativo del propio interés. Si el Estado no se de-
fiende, no formula sus alegatos o no presenta sus pruebas, se
decidird sobre la base de los argumentos y pruebas del denun-
ciante, de modo que probablemente la decisién desfavorecera al
Estado. Todo ello subraya una cuestidn tedrica que va se habia
seflalado antes, como es la igualdad procesal entre el individuo
y ¢l Estado en los procedimientos relativos a la proteccién in-
ternacional.

La orientacidén doctrinal y prictica de la Comisidn Interame-
ricana y del Comité de Derechos Humanos, cuyo propdsito pri-
mario es el de evitar la frustracién de los procedimientos y de
la proteccién internacional, ha servido para introducir meca-
nismos probatorios que no estaban directamente previstos en
los tratados respectivos, pero que son de utilidad cierta para
la eficacia de la actuacién de las entidades internacionales de
proteccidn. El progreso del sistema se vincula una vez mads con
la iniciativa de éstas.

2. Las observaciones «in loco» de la Comisién Interamericana
de Derechos Humanos 3

L.a Comisién Interamericana de Derechos Humanos ha cum-
plido una importante funcién protectora de los derechos hu-
manos a través de observaciones practicadas directamente en el
territorio de los Estados americanos. Estas observaciones no se
vinculan forzosamente con el examen de un caso determinado,
puesto que no estdn contempladas, sino excepcionalmente, den-
tro del procedimiento ordinario de la Comisidn en esa materia
y, ademés, porque frecuentemente no se orientan sélo hacia
la investigacidn de denuncias particulares, sino también hacia la
evaluacidén de la situacidén general de los derechos humanos en
determinado pais. Asi pues, la funcidn de las observaciones
in loco, en sentido amplio, es fundamentalmente probatoria en
cuanto sirven para que la Comisidn, a través del reconocimiento

* Sobre la materia, cfr., especialmente, Vargas Carrefo, E.: Las
observaciones «in loco» practicadas por la Comision Interamericana de
Derechos Humanos, en «Derechos humanos en las Américas», In me-
moriam de Carlos Dunshee de Abranches, CIDH/OEA, Washington,
1984, pags. 291-305.
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directo de cicrtos hechos, pueda {formarse una idea precisa sobre
la observancia de los derechos humanos.

No obstante, el impacto que tienen las visitas de la Comi-
sion a un Estado determinado es, a menudo, muy grande y
desborda la cuestién probatoria y el examen de casos plantea-
dos anteriormente. S¢ trata normalmente de un andlisis general
de la situacién del pais de que se trata, que sirve para verificar
hechos previamente denunciados y, frecuentemente, para recibir
nuevas denuncias. Asi, por ¢jemplo, en 1974, en Chile, la Co-
misién recibid 576 quejas; en 1979, en Argentina, 5.580, de
las cuales 4.153 eran nuevas; en 1980, en Nicaragua, fueron
introducidas 3.291 denuncias relativas a antiguos colaboradores
del General Somoza **

L.a Comisién ha cumplido, en este ambito, una actividad in-
tensa y mas vasta que la de otras instituciones andlogas de la
comunidad internacional. Hasta el presente ha practicado las si-
guientes visitas: Repiblica Dominicana (1961, 1963 y 1965-
1966) 2, Paraguay (1965), Honduras y El Salvador (1969)*,
Panam4 (1969, Chile (1974), Panama (1977), El Salvador
(1978), Haiti (1978), Nicaragua (1978), Colombia (1980), Ni-
caragua (1980), Guatemala (1982), Suriname (1983 y 1985),
Guatemala (1985), El Salvador (1986) y Haiti (1987). Han sido
actuaciones de gran utilidad para investigar hechos atentatorios
contra los derechos humanos, para prevenir nuevas violaciones
y para dar a conocer, a la opinién publica nacional e interna-
cional, la verdad sobre problemas graves en torno a los derechos
humanos en los paises visitados.

En el caso de las inspecciones sefialadas, la Comisidn ha
desplegado, seglin los casos, la mas variadas actividades: entre-
vistas con autoridades gubernamentales y con representantes de
diversos sectores de la sociedad; reconocimiento de cdrceles y
lugares de detencién; observaciones de procesos judiciales; re-
cepcién de denuncias; investigacidn de casos individuales, ete.?

% Ihid., phg. 298.

* Durante la gucrra civil. Esta actuacidn fue bien importante en la
histotia inicial de la Comisién. Cfr. Vasak, K.: La Commission Interame-
ricaine des Droits de 'Homme, LGD], Paris, 1968, pags. 161-174,

% Como consecuencia de la llamada «Guerra del fitbol» entre ambos
paises.

* Cfr. Varcas CARRERO, cit., pags. 297-300.
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Lo sorprendente es que toda esa labariosa actividad se inicié
con un fundamento juridico precario, como era la disposicién del
articulo 11 de su Estatuto original, relativo a la sede y reuniones
de la Comisién, y cuyo parrafo cj, in fine la autorizaba para
sesionar fuera de su asiento normal y «trasladarse al territorio
de cualquier Estado americano cuando lo decida por mayoria
de votos y con la anuencia del gobierno respectivor.

El antiguo Reglamento de la Comisidn, que se fundamen-
taba en su Estatuto de entonces, contenia disposiciones aisladas
en relacién con las observaciones in loco. El articulo 12 preveia
la constitucién de subcomisiones con el objeto de cumplir man-
datos relacicnados con los derechos humanos, lo que podia te-
ner lugar «en el territorio de cualquier Estado americanc». El
articulo 50 incluia las observaciones in loco entre las pruebas
que debia considerar la Comisidn en el examen de los casos
sometidos a ella.

Se trataba de aproximaciones timidas a la formalizacién
expresa de la interpretacidn dada por la Comisién a su Estatuto
y a la practica basada sobre ella.

La mencionada prictica no fue objetada legalmente y fue
consoliddndose y formalizandose en forma progresiva con la
aprobacién y cooperacién de los Estados americanos. La Asam-
blea General de la OEA, en su reunién anual, se pronuncié
reiteradamente sobre el tema en las resoluciones referentes al
informe presentado por la Comisidén, en las cuales se incluyd
normalmente, hasta 1984, un parrafo en que se tomaba nota
«con satisfaccidns de la decisién de algunos gobiernos de admi-
tir dichas visitas, al tiempo que se acordaba «exhortar a los
gobiernos de los Estados que todavia no han aceptado o conve-
nido la fecha para esa visita a que lo hagan a la brevedad po-
sible» ¥, Este apoyo a la iniciativa de la Comisién y la anuencia
de los Estados requeridos han sido determinantes en la forma-
cién de esa practica.

La Convencién Americana sobre Derechos Humanocs no pre-
vio de modo explicito la competencia de la Comisién para efec-

® AG/RES 742 (X1V/84), del 17 de noviembre de 1984, par. 11,
CIDH, informe anual 1984-85, OEA/Ser. L/V/Il 66, doc. 10 rev. 1,
del 1 de octubre de 1985, pédgs. 13 y 14, Para los afios anteriores,
cfr. Varcas CARRERO, cit., pags. 292 y 303. La férmula no ha sido re-
petida en las resoluciones similares posteriores.
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tuar observaciones in loco. Sin embargo, el articulo 48.1.5) prevé,
a propésito del examen de una comunicacidn o peticién, que
si «fuere necesario y conveniente, la Comisién realizard una
investigacion, para cuyo eficaz cumplimiento solicitard, y los
Estados interesados le proporcionardn, las facilidades necesa-
rias». Se ha interpretado, con razén en mi opinién, que tal «in-
vestigacidn» puede ser in situ y que, en ¢se caso, no ¢s facul-
tativo para el Estado afectado dar su anuencia para que se
realice, sino que estd en el deber juridico de admitir a la Co-
misién y de proporcionarle todas las facilidades necesarias *.

En todo caso, el vigente Estatuto de la Comisién ™ ha pre-
visto expresamente [a competencia de ésta para «practicar ob-
servaciones in loco en un Estado, con la anuencia o a invita-
cién del gobicrno respectivor» [art. 18.g)], funcién que tiene
atribuida respecto de todos los miembros de la OEA, aun cuan-
do no sean partes en la Convencién Americana, lo que confirma
que dicha disposicién constituye més la formalizacién de la
prictica precedente que una adaptacién del Estatuto debida a
la entrada en vigencia de dicha Convencién. El Reglamento de
la Comisién, por su lado, ha consagrade un capitule (IV) a las
observaciones in loco, que son ya parte de su actividad ordi-
naria.

En este caso han sido, pues, la iniciativa de la Comisidn
v la cooperacidn de los Estados los que se han conjugado para
ampliar progresivamente las facultades de aquélla para inves-
tigar la sitvacién de los derechos humanos en los Estados ame-
ricanos y para velar por su observancia. Se revela asi la per-
sistencia del fendmeno que hemos venido examinando a lo largo
de este trabajo.

En este capitulo y en el anterior se ha mostrado cémo la
accién de las instituciones internacionales de proteccidn ha ser-
vido, por una parte, para facilitar, si no para crear, la posi-
cién procesal de la persona humana en los procedimientos in-
ternacionales relativos a los derechos humanos, y, por otra parte,
para matizar y superar ciertos obstdculos que, fundados en una
concepcidn va rebasada de la soberania, podrian tornar inexpug-

® Cfr. Varcas Carrefo, cit., pdg. 292.
* Aprobado en 1979, en La Paz.
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nable la posicién de un Estado acusado de violar esos derechos
y, por consiguiente, hacer ilusorio todo intento de proteccién
internacional.

Se pasara ahora a examinar el efecto de esa practica ins-
titucional, aprobada o no contradicha por los Estados, sobre la
evolucidén del valor de las declaraciones internacionales sobre
derechos humanos.





