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Sistema Interamericano: balance
y perspectivas en escenarios cambiantes*

1. INTRODUCCION

A lo largo de su historia, el Sistema Interamericano de Derechos
Humanos (SIDH) —que forma parte de la Organizacion de Esta-
dos Americanos (OEA)— ha experimentado notorias e impor-
tantes transformaciones. No podria ser de otro modo, teniendo
en cuenta los cambios significativos que han tenido lugar en mu-
chos Estados de la OEA. En especial, resalta el paso desde una
presencia muy extendida de regimenes dictatoriales que come-
tian violaciones masivas y sistemadticas a los derechos humanos a
procesos de democratizacion en la mayoria de los paises, sin per-
juicio de que hayan tenido lugar retrocesos en algunos de ellos.

No obstante lo anterior, llama la atencion el hecho de que
transcurridas mas de dos décadas desde que se produjera la ma-
yoria de las transiciones a la democracia —y mads de tres décadas
en algunos casos— se perpetuen las iniciativas de reformas es-
tructurales de amplio alcance, en un ambiente de cierta volatili-
dad e incertidumbre al respecto. El mas reciente de dichos pro-

*  Este trabajo fue publicado originalmente en Ugartemendia Eceizabarrena,
Juan Ignacio; Saiz Arnaiz, Alejandro y Morales Antoniazzi, Mariela (eds.),
La garantia jurisdiccional de los derechos humanos: un estudio comparado de
los sistemas regionales de tutela: europeo, interamericano y africano, Euro-
pean Inklings (EUi), nam. 6, Heidelberg, Max Planck Institut, 2015.

1 Para una revision pormenorizada de las diferentes etapas por las que ha
pasado dicho sistema, véase Gonzalez Morales, Felipe, Sistema Interameri-
cano de Derechos Humanos, Valencia, Tirant lo Blanch, 2013.
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cesos tuvo lugar desde principios de 2011 a principios de 2013,
el cual concluy6 con una Asamblea General Extraordinaria de
la OEA y un conjunto de reformas adoptadas por la Comision
Interamericana de Derechos Humanos. Si bien el debate sobre
las reformas no quedé completamente cerrado en los 6rganos
politicos de la OEA —Asamblea General y Consejo Permanen-
te—, parecia que se marcaba una pausa, al menos a la espera de
como se llevard a cabo la implementacion de las modificaciones
emprendidas. Sin embargo, recientemente el debate a nivel de los
organos politicos se ha reabierto, como qued6 de manifiesto en
la Asamblea General Ordinaria de la OEA realizada en Asuncion
—Paraguay— en junio de 2014.

En contextos cambiantes como el del Sistema Interamerica-
no de Derechos Humanos el balance es siempre provisorio, sin
perjuicio de que se puedan relevar tendencias marcadas que han
perdurado en el tiempo. Asimismo, el analisis de las perspectivas
futuras de dicho Sistema esta sujeto a las contingencias antes se-
naladas, aunque, como veremos, en algunos aspectos se halla mas
consolidado que en otros.

En este apartado procuraremos hacer un balance del Sistema
Interamericano, asi como una revision de sus principales pers-
pectivas. Para ello, incluiremos la consideracion de las reformas
mas relevantes que han ocurrido —en especial las que han tenido
lugar en los dltimos afos— y nos detendremos también en un
aspecto crucial: el referido a quienes deben llevar a cabo esas
reformas con miras a una mejor proteccion y promocion de los
derechos humanos.

2. EL DESARROLLO INSTITUCIONAL Y DE ESTANDARES
DEL SISTEMA INTERAMERICANO DE DERECHOS HUMANOS
EN EL CONTEXTO DE SUCESIVOS ESCENARIOS

2.1. Periodo de presencia
significativa de dictaduras

La construccion institucional del SIDH fue paulatina y no obe-
decio6 a un plan trazado de antemano. Aunque junto con la crea-
cion de la OEA, en 1948, se adopt6 la Declaracion Americana
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de Derechos y Deberes del Hombre,? no se estableci6 ninguna
institucion encargada de la supervision de los Estados en mate-
ria de derechos humanos. A poco andar comenzo a debatirse la
posibilidad de crear un tribunal interamericano, aunque dicha
iniciativa se postergd a la espera de que se adoptara un tratado
general en la materia.

Entretanto, la OEA cre6 en 1959 la Comisioén Interamericana
de Derechos Humanos. Dicha decision, sin embargo, fue circuns-
tancial, en el contexto de la Revolucion cubana y de la dictadura
de Trujillo en Republica Dominicana. La Comision fue estable-
cida con un estatus juridico muy precario, por una Reunién de
Cancilleres. Sus atribuciones eran limitadas, ya que carecia de la
facultad de conocer y decidir sobre casos especificos. No obstan-
te, un hecho que cabe resaltar es que desde un principio se de-
termino que la CIDH estaria compuesta no por Estados —como
sucedia en la entonces Comision de Derechos Humanos de las
Naciones Unidas—, sino por miembros que la integrarian a titulo
personal. Esto prob6 ser determinante con el correr del tiempo,
especialmente en contextos politicos adversos, en que muchos
Estados estaban regidos por gobiernos dictatoriales.

A pesar de la ventaja que representaba —y continua repre-
sentando— el que los comisionados actuasen a titulo personal y
no como representantes de Estados, ello imponia el desafio adi-
cional de que la institucion tuviera que adquirir peso politico. La
CIDH consigui6 esto rapidamente a través de las visitas in loco y
los informes sobre paises, que constituyeron por varias décadas
su principal tarea y que le permitio alcanzar visibilidad ptblica
en los paises de la OEA, especialmente los de América Latina.

También fue importante el papel desarrollado por la socie-
dad civil y la actitud de la CIDH respecto de ella. En efecto, a
poco de comenzar a operar la Comision, las organizaciones de
la sociedad civil le plantearon que estableciera un sistema de es-
tatus consultivo, siguiendo de este modo la practica de la Comi-
sion de Derechos Humanos de la ONU. La CIDH, sin embargo,
les respondié que ello resultaba innecesario, ya que cualquier

2 Aprobada en la Novena Conferencia Internacional Americana, Bogotd, Co-
lombia, 2 de mayo de 1948.
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persona o institucion podia relacionarse con ella. Esto resulta-
ba particularmente relevante en un contexto en el cual las dic-
taduras ponian serios obsticulos para el reconocimiento de la
personalidad juridica de los organismos no gubernamentales de
derechos humanos.

El estatus juridico y las atribuciones de la CIDH fueron forta-
lecidos durante su primera década de operaciones, al asignarsele
la funcién de conocer y decidir casos especificos (lo cual le fue
reconocido por los 6rganos politicos de la OEA luego de una se-
rie de requerimientos al respecto de la propia Comisién, que lo
plante6 desde su primer periodo de sesiones), asi como por me-
dio de su reconocimiento como 6rgano principal de 1a OEA en la
carta de dicha organizacion.

En 1969 se adopta la Convencion Americana sobre Derechos
Humanos® (CADH o Pacto de San José de Costa Rica), que re-
forzaria el estatus y atribuciones de la Comisién y crearia una
Corte Interamericana de Derechos Humanos. La Convencion en-
tro en vigor en 1978. Esta regula los derechos civiles y politicos
en términos mas pormenorizados que la Declaracién Americana,
aunque en materia de derechos econdmicos, sociales y culturales
(DESC) su referencia es solo general, sin contener un catalogo
de ellos.

En la década siguiente a su entrada en vigor, la Convencion
seria complementada mediante dos protocolos adicionales: uno
sobre DESC (Protocolo de San Salvador)* y otro sobre pena de
muerte.® También durante la década de los ochenta se adop-
t6 la Convencion Interamericana para Prevenir y Sancionar la
Tortura.® Cabe anadir que, en lo que seria también la tendencia
posterior, estos nuevos instrumentos no crearian nuevas ins-
tituciones —salvo en un aspecto del Protocolo sobre DESC—,
sino que agregarian funciones a las que ya poseian los 6rganos
preexistentes del Sistema Interamericano —la Comision y la

3 Adoptada en la Conferencia Especializada sobre Derechos Humanos, cele-
brada en San José de Costa Rica el 22 de noviembre de 1969.

4+ Adoptado el 17 de noviembre de 1988.
5 Adoptado el 8 de junio de 1990.
¢ Adoptada el 9 de diciembre de 1985.
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Corte—. Ello a diferencia, por ejemplo, de la evolucion en Na-
ciones Unidas, donde casi invariablemente, con la adopcion de
nuevos tratados se han creado nuevos organismos de derechos
humanos.

Durante sus primeros anos de funcionamiento, la Corte In-
teramericana no conocié de casos, ya que ni la Comisiéon ni los
Estados —las Unicas instituciones con la facultad de enviarse-
los— se los mandaban.” La Corte, no obstante, en el ejercicio de
su funcién consultiva, emitié durante la década de los ochenta
una serie de opiniones consultivas que marcaron importantes pa-
rametros para el desarrollo de la jurisprudencia interamericana,
en materias tales como la vigencia de los mecanismos judicia-
les de proteccion de los derechos humanos durante estados de
excepcion,® libertad de expresion,’ el papel de los instrumentos
de otros sistemas internacionales de proteccion en el contexto
del Sistema Interamericano, etcétera.

Hasta la fecha ningtin Estado ha enviado un caso a la Corte para su co-
nocimiento. En cuanto a la Comision, el hecho de que no remitiera casos
a la Corte durante los primeros afios de funcionamiento de esta, ha sido
analizado por Thomas Buerguenthal, quien fue juez de dicho tribunal des-
de su establecimiento hasta 1991, en los siguientes términos: “por una se-
rie de razones, incluyendo sin duda la rivalidad institucional, la Comision
perdié muchas oportunidades de enviar casos a la Corte. Las discusiones
informales entre la Comision y la Corte, dirigidas a promover estrategias
para el envio de casos probaron ser indtiles”, Buerguenthal, Thomas, “New
Upload: Remembering the Early Years of the Inter-American Court of Hu-
man Rights”, en New York University Journal of International Law and Policy,
vol. 37, num. 2, 2005, p. 269, traduccion del autor. Por su parte, Tom Farer,
quien fuera comisionado entre 1976 y 1983, apunta como factor principal
para ello el énfasis que la Comisioén ponia en los informes sobre paises, lo
que le impedia darle una tramitacion exhaustiva a la mayoria de los casos
a través de audiencias y otros medios. También apunta —como un factor
secundario— el temor de la Comision de que los Estados pudieran restarle
importancia a dicho 6rgano y tornar mas ineficaz su trabajo. Véase Farer,
Tom, “The Rise of the Inter-American System: No longer a Unicorn, Not
Yet an Ox”, en Human Rights Quarterly, num. 19, 1997, p. 544.

8 Corte IDH, El habeas corpus bajo suspension de garantias, opinion consul-
tiva OC-8/87, 30 de enero de 1987; y Garantias judiciales en estados de
emergencia, opinion consultiva OC-9/87, 6 de octubre de 1987.

9 Corte IDH, La colegiaciéon obligatoria de periodistas, opinion consultiva
0C-5/85, 13 de noviembre de 1985.
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Mientras tanto, en la medida en que subsistian las violacio-
nes masivas y sistemdticas en regimenes dictatoriales en una se-
rie de paises, la Comision continué concentrada principalmente
en ellas, manteniendo las visitas in loco y los informes de paises
como sus principales funciones, en desmedro del desarrollo de
su sistema de casos.'® De hecho, los primeros casos que la CIDH
remitio a la Corte se referian precisamente a ese tipo de vio-
laciones, concretamente a desapariciones forzadas de personas
cometidas como parte de una practica deliberada por algunos
Estados.

Debe subrayarse también el papel que por esa época desem-
pefiaban los 6rganos politicos de la OEA. Como ya hemos sefia-
lado, fueron ellos los que crearon la Comision Interamericana de
Derechos Humanos, fortalecieron su estatus y adoptaron el Pacto
de San José de Costa Rica —que crea la Corte Interamericana—,
asi como otros instrumentos. Ademas, de manera creciente, y en
especial cuando la mayoria de los Estados habian dejado atras
sus regimenes dictatoriales, los 6rganos politicos dieron cada vez
mayor consideracion a los informes de 1a Comision, abriéndose
debates sobre la situacion de los derechos humanos bajo una se-
rie de dictaduras e incluso emitiéndose resoluciones condenato-
rias basadas en informes de la CIDH.

En esos anos se aprecia, de manera todavia incipiente, cbmo
la Comisién Interamericana comienza a diversificar su trata-
miento tematico, lo cual se refleja en pocos casos y especialmen-
te en la incorporacion de los derechos econdmicos, sociales y
culturales y en la cobertura de la situacion de algunos colectivos
vulnerables —indigenas y mujeres—.

10 Tom Farer, quien, como hemos dicho, fue comisionado en el periodo de
las dictaduras, sefala al respecto que “la resolucion de casos individuales
era, en comparacion con un informe comprensivo sobre la situacion de los
derechos humanos en un pais, una via profundamente ineficiente de con-
vocar a las maltiples audiencias de la Comision [...] una impresion vivida
acerca de lo que estaba ocurriendo al interior de estados de terror”; Farer,
Tom, “The Future of the Inter-American Commission on Human Rights:
Promotion versus Exposure”, en Méndez, Juan y Cox, Francisco, El futuro
del Sistema Interamericano de Proteccion de los Derechos Humanos, San José,
Costa Rica, Instituto Interamericano de Derechos Humanos, 1998, p. 522
(traduccion del autor).
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2.2. Las transiciones a la democracia
y su impacto en el Sistema Interamericano

Puede afirmarse que a principios de los noventa se produce un
tourning point en el Sistema Interamericano de Derechos Huma-
nos. En ese momento habia terminado practicamente la totali-
dad de las dictaduras en el continente —con la sola excepcién de
Cuba— y se estaba, dependiendo de los paises, en diversas etapas
de las transiciones a la democracia. Ello trajo consigo un replan-
teamiento del trabajo de 1a Comision Interamericana, en el cual
el impulso desde la sociedad civil y los Estados jugé un papel de
importancia. Este cambio se reflejo especialmente en el poten-
ciamiento del sistema de casos. Hasta entonces, la CIDH habia
mantenido el tratamiento de casos en un segundo plano, funda-
mentalmente dirigido a fortalecer sus informes sobre paises.

Asi, la mayoria de las denuncias no desembocaban en una
decision especifica sobre el caso alegado, sino que eran analiza-
das en informes de paises. Por ejemplo, cuando la CIDH recibi6
miles de denuncias de desapariciones forzadas en su vista in loco
a Argentina en 1979, en vez de pronunciarse particularmente so-
bre cada una de ellas, las recogio en su informe de pais. Era rele-
vante también para este tratamiento el hecho de que usualmente
los Estados no respondieran a los requerimientos de la Comision
de dar respuesta a las denuncias o hacerlo sin entrar a analizarlas,
limitandose a cuestionar a la Comision.

Posiblemente fue la decision de la CIDH sobre varios casos
acumulados contra México, referidos a problemas estructurales
de su sistema electoral a principios de la década de los noventa,
la que mejor refleja este cambio de tendencia. México habia sido
hasta entonces uno de los apoyos mas fuertes de la Comision en
los 6rganos politicos de la OEA, para que esta monitoreara la si-
tuacion de los derechos humanos en las dictaduras. Sin embargo,
cuando estas concluyen, la CIDH comienza a extender su preo-
cupacion hacia otros paises, como México, que hasta entonces
no habian sido objeto de mayor atencion por parte suya. No se
trataba, ademas, de cualquier caso, sino de unos que apuntaban al
nucleo de las limitaciones democraticas en ese pais.

De ahi en adelante se aprecia una mayor institucionalizacion
en el tratamiento de casos por parte de la Comision, un creciente
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uso del mecanismo de solucion amistosa —que a pesar de estar
consagrado en la Convencion Americana, hasta entonces en la
practica no habia operado— y a un aumento paulatino, pero tam-
bién creciente, del envio de casos por la Comision a la Corte.

La tendencia hacia una mayor institucionalizacion surgi6 a
raiz de criticas desde la sociedad civil y los Estados acerca de la
excesiva falta de formalidad del sistema de casos en la Comision.
Si bien esta no es un tribunal, sino un 6rgano cuasijudicial, se
consideraba que aun asi se hacia necesario que se ajustase a re-
glas procesales mas precisas. Ademas de implementar una serie
de practicas y de normas reglamentarias en esa direccion, es a
partir de esos afios que la CIDH refuerza o incorpora tres aspec-
tos: el agotamiento de los recursos internos, la distincion como
regla general entre etapas de admisibilidad y fondo —que ha sido
objeto de constantes criticas desde la sociedad civil al entender
que solo contribuye a ralentizar el procedimiento y desde mu-
chos Estados sefialando que no debiese ser una regla de caracter
general sino absoluta, aplicable a todos los casos— y la doctrina
de la “cuarta instancia” —que si bien no es en propiedad una re-
gla procesal, tiene implicaciones directas al respecto—. Estos tres
pasos reflejan una Comision con mayor atencion a desempefar
un papel subsidiario o complementario al de los Estados.

Dicho brevemente, la CIDH desde entonces comienza a ha-
cer operativa la regla del agotamiento de los recursos internos
—establecida en el Pacto de San José de Costa Rica—, que hasta
entonces, en el contexto de sistemas judiciales carentes de inde-
pendencia e imparcialidad en el marco de dictaduras, rara vez era
exigida —aplicandose las excepciones a dicha regla—. Asimismo,
la Comision modifica su practica anterior de acumular admisibi-
lidad y fondo, distinguiendo entre ambas etapas, con informes
separados —sin perjuicio de que en determinadas circunstancias
puedan fusionarse—. En cuanto a la denominada “cuarta instan-
cia”, doctrina consistente en que los 6érganos internacionales de
derechos humanos no constituyen una nueva instancia a la cual
cualquier persona, por el solo hecho de sentirse agraviada por
una decision interna, pueda acudir, la CIDH, que hasta entonces
la habia empleado excepcionalmente, comienza a realizar un uso
habitual de ella, declarando en consecuencia muchas denuncias
inadmisibles bajo esta doctrina.
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A ello se afladi6 una diversificacion tematica de manera in-
cremental, que se reflejo tanto en las decisiones sobre casos de
la propia Comision como en los casos que enviaba a la Corte.
Todo ello en un contexto en el cual los Estados comenzaron a
involucrarse activamente en el litigio de casos ante el Sistema In-
teramericano y en el que las ONG de derechos humanos amplia-
ron los temas a cubrir, pasando de estar concentrados de manera
casi exclusiva en violaciones masivas y sistematicas al derecho a
la vida y la integridad personal a abarcar la situacion de discri-
minacion que afecta a los colectivos vulnerables, asi como otras
materias, como libertad de expresion, debido proceso y derechos
economicos, sociales y culturales. Los factores mencionados
condujeron a que el sistema de casos pasara a constituirse en la
principal funcion de la Comision.

La creciente diversidad en los temas a tratar se refleja tam-
bién a partir de los afios noventa con la creacion de relatorias
tematicas por parte de la CIDH. La sucesion de relatorias estable-
cidas a partir de esa década no obedeci6 a un plan disefiado de
antemano, sino que su creacion fue siendo decidida una por una.
En los noventa se crearon relatorias tematicas sobre pueblos in-
digenas, mujeres, personas privadas de libertad, migrantes, nifiez
y libertad de expresion, esta ultima con el cardcter de Relatoria
Especial, lo cual implicé que, a diferencia de las demas relatorias,
no quedara a cargo de un comisionado, sino de una persona se-
leccionada por concurso y de dedicacion a tiempo completo.

En lo referido a la Corte Interamericana, ademas de la diver-
sificacion tematica incipiente a 1a que antes haciamos mencion,
ella va reconociendo paulatinamente un papel de mas importan-
cia a la sociedad civil. En los afios ochenta esto se habia manifes-
tado al permitir su participacion por medios escritos —amicus
curiae— y orales en sus audiencias sobre opiniones consultivas
—como en estas no hay partes, no habia problema para que la
sociedad civil tuviera standing—. En cuanto a la participaciéon de
la sociedad civil —abogados de las alegadas victimas— en el liti-

11 Sobre la evolucion tematica, véase Abramovich, Victor, “De las violaciones
masivas a los enfoques estructurales: nuevos enfoques y clasicas tensiones
en el Sistema Interamericano”, en Revista SUR, vol. 6, num. 11, dic, 2009,
pp- 7-39.
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gio de casos ante la Corte, ella se fue ampliando. En un principio,
los abogados de las victimas comparecian ante el Tribunal como
parte de la delegacion de 1a Comision —bajo la figura de asesores
de esta—, es decir, carecian de autonomia procesal. A partir de
1997, la Corte les reconoci6 autonomia en la etapa de repara-
ciones, la cual se extenderia a todo el proceso a partir del regla-
mento de la Corte de 2001; esto es, aunque, dados los términos
de la Convencién Americana, las victimas no pueden presentar
un caso a la Corte, una vez que la Comision o el Estado lo han
remitido, poseen plena autonomia para hacer sus alegaciones y
presentar su evidencia probatoria, en el marco fictico presenta-
do por el informe de fondo de 1a Comision sobre el caso.

En el curso de esos afnos se adoptaron varios tratados en ma-
teria de derechos humanos: la Convencion Interamericana sobre
Desaparicion Forzada de Personas,'? la Convencion para Preve-
nir, Sancionar y Erradicar la Violencia contra la Mujer (“Conven-
cion de Belém do Pard”)® y la Convencion Interamericana para
la Eliminacion de Todas las Formas de Discriminaciéon contra
las Personas con Discapacidad.* En estos instrumentos se con-
tinu6 con la tendencia de dotar de competencias a la Comision
y a la Corte Interamericana, sin establecer nuevos organismos
de supervision. No obstante, este proceso de adopcion de nue-
vos instrumentos puso de manifiesto las asimetrias de los com-
promisos de los Estados de la OEA, ya que mientras los Estados
latinoamericanos han ratificado la mayoria de los tratados, solo
unos pocos del CARICOM han ratificado la Convencion Ameri-
cana y los demas instrumentos —salvo la Convencion de Belém
do Para, ratificada por todos ellos— y Canada y Estados Unidos
no han ratificado ninguno. De ahi que se hayan vuelto cada vez
mads frecuentes los llamados a conseguir la “universalizacion” del
Sistema Interamericano, en el sentido de que los Estados asuman
compromisos similares.

A pesar de estas transformaciones, que en la mayoria de los
casos pueden valorarse como avances, el papel de los 6rganos

2 Adoptada el 9 de junio de 1994.
13 Idem.
4 Adoptada el 7 de junio de 1999.
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politicos de la OEA en relacion con los 6rganos de derechos hu-
manos no se vio fortalecido y en rigor puede hablarse de un re-
troceso al respecto. Cuando se iniciaba la década de los noventa
parecia que con el transito de dictaduras a democracias esa rela-
cion se reforzaria y sin embargo ello no ocurri6. Los 6rganos po-
liticos no avanzaron en contribuir hacia el apoyo a la implemen-
tacion de las decisiones de la Comision y la Corte, no obstante los
reiterados llamados en ese sentido. Ademas, durante varios anos,
y especialmente a raiz de la iniciativa del gobierno de Alberto
Fujimori en Pert, se puso en tela de juicio las atribuciones de la
CIDH, llamandose por varios Estados a una reformulacion de las
mismas, que privilegiara las labores de promocion por sobre la
de proteccion de los derechos humanos. En particular, genera-
ba muchas molestias en esos Estados que la Comision siguiera
adelante con la publicacion de informes sobre paises. Cabe sefia-
lar que dos paises intentaron desasirse del compromiso adquiri-
do con la Corte, sin que en ninguno de los dos casos hubiera un
pronunciamiento de los érganos politicos de 1a OEA al respecto.
Primero Trinidad y Tobago denunci6 la Convenciéon Americana
y luego Pert, que sin denunciar dicho tratado, declaré que deja-
ba sin efecto su reconocimiento a la jurisdiccion contenciosa de
la Corte, declaracion que el Tribunal determind improcedente,
pero que en la prictica signific6 que hasta la conclusion del go-
bierno fujimorista Pert no litigo los casos ante ella.

2.3. Los escenarios en el siglo xx1

Durante la primera década y media del siglo xx1 han ocurrido
transformaciones de distinto signo en los Estados de 1a OEA. En
la mayoria de ellos se han producido procesos de consolidacion
democritica, al punto que resulta muy dificil, por lo menos en
el corto y mediano plazo, pensar que puedan producirse regre-
siones autoritarias en esos paises. Ello es sin perjuicio de que en
muchos de esos Estados subsistan serios problemas estructura-
les de discriminacién y violencia —América Latina es la region
del mundo con la tasa més alta de muertes violentas—. En algu-
nos paises, sin embargo, se han producido retrocesos en térmi-
nos de la vigencia de las reglas propias de un Estado de derecho,
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especialmente en lo que se refiere a graves afectaciones de la inde-
pendencia judicial y a la libertad de expresion y al debate publico.

Respecto de la relacion de los Estados de la OEA con los 6r-
ganos de derechos humanos del Sistema Interamericano se ha
producido un fenémeno hasta cierto punto curioso, puesto que,
en términos generales, ella no ha cambiado significativamente a
nivel de los 6rganos politicos, pero se ha visto fortalecida en los
vinculos directos de 1a mayoria de los paises con la Comision y la
Corte, lo cual se refleja especialmente en la creciente recepcion
de los estandares del Sistema Interamericano en los ordenamien-
tos juridicos y las resoluciones judiciales a nivel interno.

En efecto, a nivel de los 6rganos politicos de la OEA no ha
habido cambios de importancia. Tal como en la década de los
noventa, primero tuvo lugar un periodo de relativa tranquilidad
—sin que ello redundara en un apoyo significativo a los 6rganos
de derechos humanos— y después sobrevino una etapa en que
los propios 6rganos politicos parecian decididos a reformar el
Sistema Interamericano por si mismos, lo cual finalmente no se
concreto. Asi, el papel de los 6rganos politicos respecto de la im-
plementacion de las decisiones de los 6rganos de derechos hu-
manos continu6 siendo pasivo, debiendo la propia Comision y la
Corte proseguir dando seguimiento a sus informes de fondo, me-
didas cautelares y provisionales y sentencias. Ello sin perjuicio de
que la Asamblea General hiciera algunos llamados genéricos —es
decir, sin nombrar a ningtn pais en particular— a implementar
las decisiones de los 6rganos de derechos humanos.'> De todos

15 Observaciones y recomendaciones al Informe anual de la Comision In-
teramericana de Derechos Humanos, AG/RES. 2290 (XXXVII-O/07),
5 de junio de 2007; Observaciones y recomendaciones al Informe anual
de la Comision Interamericana de Derechos Humanos, AG/RES. 2409
(XXXVIII-0/08), 3 de junio de 2008; Observaciones y recomendaciones
al Informe anual de la Comision Interamericana de Derechos Humanos,
AG/RES. 2522 (XXXIX-0/09), 4 de junio de 2009; Observaciones y reco-
mendaciones al Informe anual de la Comision Interamericana de Derechos
Humanos, AG/RES. 2601 (XL-0O/10), 8 de junio de 2010. Véase también
Observaciones y recomendaciones al Informe anual de la Comision Inte-
ramericana de Derechos Humanos, AG/RES. 2292 (XXXVII-0/07), 5 de
junio de 2007, en cuyo num. 3 se resuelve “[r]eiterar que los fallos de la
Corte Interamericana de Derechos Humanos son definitivos e inapelables
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modos, ello posee importancia respecto de las decisiones de la
Comisidn, ya que se va configurando una practica de los Estados
que da origen a soft law. Por otra parte, tampoco se produjeron
avances en los 6rganos politicos en términos de fortalecer la do-
tacion de recursos de la Comision y la Corte.

Durante esa primera década, los 6érganos de derechos huma-
nos continuaron llevando a cabo procesos de reforma. Ademas
de una serie de modificaciones puntuales a lo largo de ese pe-
riodo, tanto la Comision como la Corte adoptaron nuevos regla-
mentos al principio y al final de la década. Cabe resaltar que los
procesos de reforma se volvieron cada vez mas participativos,
tanto desde el punto de vista de los Estados como de la socie-
dad civil. Adema3s, 1a adopcién de nuevos reglamentos por la Co-
mision y la Corte al final de la década estuvo precedida por un
extenso didlogo entre ambos 6rganos, lo que no habia ocurrido
durante la preparacion de otros reglamentos. El eje central de las
reformas radico, en lo concerniente a la Corte, en la ampliacion
de la autonomia de las victimas (reglamento de 2001) y en la
redefinicion de los roles de la Comision, el Estado y las victimas
durante el proceso. En cuanto a las reformas de la Comision, el
establecimiento del envio de casos a la Corte como regla general
en caso de no cumplimiento satisfactorio resalta en el reglamen-
to de 2001 y una regulacion mas pormenorizada de las medidas
cautelares y del sistema de casos en el reglamento de 2009.

Como contrapartida, respecto de muchos paises el vinculo bi-
lateral con la Comision y la Corte se fortalecid. A diferencia de la
presencia de los Estados en los 6rganos politicos —que se canaliza
a través de la mision respectiva, es decir, como una extension del
Ministerio de Relaciones Exteriores—, la vinculacion a nivel bilate-
ral se ha vuelto mucho mas plural, en la medida en que los Estados
democraticos son heterogéneos en su interior, incluyendo la exis-
tencia de un niimero creciente de organismos estatales autbnomos
encargados de velar por la proteccion de los derechos humanos, la
presencia de jueces que van teniendo cada vez mas sintonia con
los desarrollos del Sistema Interamericano y otros factores.

y que los Estados parte de la Convenciéon Americana sobre Derechos Hu-
manos se comprometen a cumplir las decisiones de la Corte en todos los
€asos en que sean parte”.
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Este fortalecimiento se ha manifestado de diversas maneras.
De partida, un nimero importante de Estados han establecido
una “politica de puertas abiertas” hacia la Comision, de manera
que esta efectte visitas a los paises concertadas con poca antici-
pacion. Algunos Estados han formalizado esa politica por escrito
y otros lo han hecho saber publicamente en presentaciones en
el Consejo Permanente.* La CIDH ha incrementado sus visitas
y ha modificado su prictica al respecto. Asi, a diferencia de lo
que ocurria hasta la década de los noventa, en que la mayoria de
las visitas que realizaba la Comision era de su Pleno —visitas in
loco—, en la actualidad se privilegian las visitas del comisionado
relator de pais o relator tematico. Dada la buena disposicion de
la mayoria de los Estados y la menor cantidad de recursos que
ellas suponen, estas visitas —denominadas “visitas de trabajo”
se han multiplicado. Asimismo, la Corte ha recibido y concreta-
do numerosas invitaciones para sesionar en diversos paises. Por
cierto que la presencia en un pais de la Comision y de la Corte
tiene caracteristicas muy diferentes, pero su expansion respecto
de ambos 6rganos de derechos humanos demuestra la creciente
interaccion con los Estados.

Respecto de la implementacion de las decisiones de la Co-
mision y la Corte se pueden apreciar progresos, aunque todavia
insuficientes. Sin perjuicio de que son las medidas urgentes y
las decisiones sobre casos no cumplidas las que suelen alcanzar
mayor difusion publica, en los hechos los Estados implementan
la mayor parte de las medidas cautelares y provisionales y —en
relacion con los informes de fondo y las sentencias— han mejo-
rado en términos del pago de indemnizaciones compensatorias
y en menor medida en formas de reparacion simbdlica y de no
repeticion. No obstante, el cumplimiento de dichas reparacio-
nes suele tardar. Por otra parte, el nivel de cumplimiento en re-
lacion con reformas legislativas es bajo, y aun menor el de re-
paraciones consistentes en emprender investigaciones a fondo
y sancionar a los responsables de las violaciones a los derechos
humanos.

6 Los Estados que han manifestado esta disposicion formalmente por escrito
son Argentina, Brasil, Colombia, Ecuador, Guatemala, Honduras, México,
Paraguay, Pert y Uruguay.
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En 2010, es decir, hacia el final de la década en analisis, la Co-
mision elabor6 un Plan Estratégico'” para el periodo 2011-2015,
que fue publicado y sometido para un andlisis con los Estados
en una reunion especial sostenida para tal efecto, en Ottawa, en
marzo de 2011. En dicho Plan, la Comisién revisa sus principales
funciones, resaltando la importancia de obtener recursos finan-
cieros significativamente superiores a fin de poder cumplirlas
a cabalidad. Al presentar el Plan, la CIDH destac6 la necesidad
de que en lo sucesivo las contribuciones financieras fueran de
caracter institucional —precisamente para el financiamiento
de sus funciones— y solo excepcionalmente dirigidas a proyec-
tos especificos. El Plan desarrolla de manera detallada las formas
de fortalecer el trabajo de la Comision en una serie de ambitos,
poniéndose en diversos escenarios de efectividad del mismo de-
pendiendo del nivel de financiamiento que se obtuviese. Si bien
el Plan Estratégico ha servido en alguna medida para que los
aportes de recursos financieros a la CIDH hayan ido adquiriendo
un caracter institucional, sus efectos han sido limitados, ya que
a poco andar el debate en la OEA sobre la Comision, se embarco
por otros derroteros.

En efecto, el cambio de escenario se produce de manera
abrupta en la primavera del hemisferio norte de 2011. El pro-
cedimiento a seguir para nombrar a un nuevo secretario ejecu-
tivo de la Comision, asi como las medidas cautelares adoptadas
por esta, en relacion con la represa de Bello Monte (Brasil) y
—unos meses mas tarde— de los periodistas del diario El Univer-
so (Ecuador) fueron elementos determinantes en el origen y ca-
racteristicas del debate. Asi, se produjo un intenso debate acerca
de potenciales reformas al Sistema Interamericano de Derechos
Humanos, con especial referencia a la Comision Interamericana
de Derechos Humanos, incluyendo la revision de sus principales
funciones y de los alcances y regulacion de estas, al punto de que
algunas de las propuestas hubieran implicado un replanteamien-
to completo del papel de la Comision. El debate surgio desde los
organos politicos de la Organizacion de los Estados Americanos,
extendiéndose posteriormente a la propia Comision, a la socie-

7 Comision Interamericana de Derechos Humanos, Plan Estratégico 2011-
2015, Washington, D.C., 2011.
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dad civil y al interior de los Estados. Con una intensidad que ni
siquiera se habia alcanzado en los afios mas algidos de 1a década
de los noventa, en el proceso de reformas que se inici6 en 2011
hubo reiterados intentos de parte de algunos Estados por llevar
a cabo ellos mismos las transformaciones, ya fuera a través de la
reforma del Estatuto de la Comision o incluso de la Convencion
Americana sobre Derechos Humanos.

Finalmente, esas iniciativas no llegaron a ser emprendidas y
fue la propia Comisiéon la que en marzo de 2013, luego de un
amplio didlogo con los Estados y la sociedad civil, adopté un con-
junto de reformas a su reglamento, asi como oficializ6 una serie
de transformaciones en sus politicas y practicas. Una Asamblea
General Extraordinaria de la OEA efectuada en Washington unos
dias después de que la CIDH adoptara sus propias reformas tomo
nota de ellas, le solicitd que continuara en su implementacion y
no llevo a cabo ninguna reforma por si misma.'®

8 Los siguientes son los documentos oficiales mas relevantes al respecto: In-
forme del Grupo de Trabajo Especial de Reflexion sobre el Funcionamien-
to de la Comision Interamericana de Derechos Humanos para el Fortale-
cimiento del Sistema Interamericano de Derechos Humanos para la con-
sideracion del Consejo Permanente (adoptado por el Grupo de Trabajo en
su reunion de 13 de diciembre de 2011) GT/SIDH 13/11 rev. 2; Grupo de
Reflexion sobre el Funcionamiento de la Comision Interamericana de De-
rechos Humanos en el marco de la Convencién Americana sobre Derechos
Humanos y su Estatuto, con miras a lograr el fortalecimiento del Sistema
Interamericano de Derechos Humanos, informe de 25 de enero de 2012,
CP/doc.4675/12; CIDH, Documento de posicion sobre el proceso de for-
talecimiento del sistema interamericano para la proteccion de los derechos
humanos, 8 de abril 2012; Seguimiento de las recomendaciones del infor-
me del Grupo de Trabajo Especial de Reflexion sobre el Funcionamiento
de la Comision Interamericana de Derechos Humanos para el Fortaleci-
miento del Sistema Interamericano de Derechos Humanos, AG/RES. 2761
(XLII-0/12), 5 de junio de 2012; Respuesta de la Comision Interamerica-
na de Derechos Humanos al Consejo Permanente de la Organizacion de
los Estados Americanos respecto de las recomendaciones contenidas en
el Informe del Grupo de Trabajo Especial de Reflexion sobre el Funciona-
miento de la CIDH para el Fortalecimiento del Sistema Interamericano de
Derechos Humanos, 23 de octubre 2012; Propuesta de Proyecto de Reso-
lucidn para el Periodo Extraordinario de sesiones de la Asamblea General
y Anexo: Medidas para la aplicacién de las recomendaciones contenidas
en el Informe del Grupo de Trabajo Especial de Reflexiéon sobre el Fun-
cionamiento de la Comisiéon Interamericana de Derechos Humanos para
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Las reformas adoptadas por la Comision se refieren a una
diversidad de aspectos. Entre ellas cabe subrayar lo referido a
medidas cautelares —en especial tramitacion y fundamentacion
de las mismas—, sistema de casos (soluciones amistosas —in-
cluyendo la creaciéon de un Grupo de Trabajo permanente en la
materia—, regulacion de las prorrogas para cumplir con los in-
formes de fondo, etc.) e informes sobre paises (mediante una
mayor pormenorizacion de los criterios para incluir a un Estado
en el capitulo IV del Informe anual y de la explicitacion de la me-
todologia de dicho capitulo), sin perjuicio de otros elementos. La
Comision, ademas de modificar su reglamento, dio a conocer pua-
blicamente las transformaciones de una serie de practicas —las
cuales no requerian de reforma reglamentaria—, asi como otras
iniciativas, en temas tales como la “universalizacion” del Sistema
Interamericano.

Las reformas al reglamento de la CIDH entraron en vigor
en agosto de 2013 y las otras modificaciones se estdn llevando a
cabo. Cabe agregar, como otro elemento importante de cambio,
el anuncio por la Comision en abril de 2014 de la creacion de
una Relatoria Especial sobre Derechos Econémicos, Sociales y
Culturales. De esta manera, la CIDH contara con dos relatorias

el fortalecimiento del Sistema Interamericano de Derechos Humanos, CP/
doc.4813/12.rev., 16 de enero 2013; Comision Interamericana de Dere-
chos Humanos, Reforma del Reglamento, Politicas y Practicas, resolucion
1/2013, 18 de marzo de 2013; OEA /Ser.P AG/RES.1 (XLIV-E/13) corr.1,
24 marzo 2013, Resultado del proceso de reflexion sobre el funcionamien-
to de la Comisién Interamericana de Derechos Humanos para el fortaleci-
miento del Sistema Interamericano de Derechos Humanos. Las presenta-
ciones realizadas por los Estados y las organizaciones de la sociedad civil
ante el Consejo Permanente y su Grupo de Trabajo pueden consultarse
en http://www.oas.org/ consejo/sp/grupostrabajo/ Reflexion%20sobre%20
Fortalecimiento.asp

Pueden consultarse los siguientes dos documentos que presentan una eva-
luacion general del proceso de reformas recientes y sus resultados: CEJIL,
Apuntes sobre las reformas al Reglamento de la Comision Interamericana de
Derechos Humanos: cambios derivados del proceso de reflexion 2011-2013,
Documento de Coyuntura, num. 8, 2013; Lovaton Palacios, David, Ultimo
proceso de reforma de la Comision Interamericana de Derechos Humanos
(2011-2013): Reflexiones y perspectivas, Cuaderno de Trabajo, ndm. 22,
Departamento Académico de Derecho, Pontifica Universidad Catolica del
Pert, 2013.
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especiales, de caricter transversal: la recién mencionada y la de
libertad de expresion. A ellas se afiade una serie de relatorias so-
bre diferentes colectivos vulnerables.

No obstante estas transformaciones, en mayo de 2014, en
visperas de la Asamblea General de la OEA, resurgieron inicia-
tivas de reformas estructurales en el marco de una Conferencia
de Estados Parte de la Convencion Americana sobre Derechos
Humanos." Esta Conferencia fue la cuarta que ha tenido lugar.
Se trata de un mecanismo que no forma parte de la OEA, pero
que dado que todos los Estados participantes pertenecen a dicha
organizacion, ejerce influencia sobre ella. De hecho, Ecuador, el
principal impulsor de dichas conferencias, intent6 que la Asam-
blea General plasmara los acuerdos de la Declaracion de Haiti en
una resolucién, especialmente en lo relativo al cambio de sede de
la CIDH, a una revisiéon completa de sus relatorias tematicas y a
crear un fondo tnico de financiamiento para la Comision a cargo

1 Disponible en: http://cancilleria.gob.ec/wp-content/uploads/2014,/05/
Declaraciéon-Haiti.pdf Entre otros acuerdos, se incluyeron los siguientes:
“4. Saludar con beneplicito el ofrecimiento realizado por el presidente
Martelly para que Haiti pueda acoger la sede de la CIDH, e invitan (sic)
a los demas paises a su consideracion. En ese sentido, resaltan su volun-
tad de seguir profundizando los esfuerzos realizados en el anlisis politico,
econémico y juridico de un eventual cambio de sede de la CIDH [...]; 5.
Proponer durante 1la Asamblea General de la OEA de Paraguay 2014, la
determinacion de los Estados parte de la CADH, que acogeran los periodos
de sesiones de la CIDH, durante los proximos dos anos. En este contexto,
agradecen el ofrecimiento de Uruguay para realizar una de las referidas
sesiones; 6. Establecer un Grupo de Trabajo de composicion abierta coor-
dinado por Bolivia con la finalidad de iniciar el proceso de revision del
mandato de las Relatorias de la CIDH y su nueva estructura, atendiendo a
los principios de igualdad e indivisibilidad de los derechos humanos, a ser
formalizado por la Asamblea General de la OEA del 2015. A tal efecto, so-
licitar en 1a Asamblea General de 2014 a realizarse en Asuncion que las re-
latorias presenten a més tardar en septiembre de 2014 los planes de trabajo
detallados y una clara rendiciéon de cuentas sobre los fondos especificos
recibidos; [...] 8. Profundizar el analisis con el objetivo de que el Sistema
Interamericano de Derechos Humanos, sea financiado exclusivamente por
los Estados miembros de la OEA. Mientras este objetivo se logra, se creard
un fondo Unico para la recepcion de contribuciones extrapresupuestarias,
que deberian ser asignadas de acuerdo a un programa de trabajo previa-
mente aprobado por los Estados”.
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de los Estados, sin conseguirlo. Las organizaciones de la socie-
dad civil han criticado estas conferencias por no estar abiertas a
su participacion, asi como por algunas de sus pretensiones, que
debilitarian la independencia y autonomia de la Comision Inte-
ramericana.?

3. BALANCE Y PERSPECTIVAS
3.1. Sistema de casos

El mecanismo de casos del Sistema Interamericano presenta luces
y sombras. Por el lado de las luces, dicho sistema ha sido capaz de
desarrollar una jurisprudencia paradigmatica, a través de un con-
junto de casos “testigo”, que a estas alturas cubren la mayor parte
del espectro de materias de derechos humanos. L.as sombras con-
sisten en el serio retardo en la tramitacion de las denuncias, que
lleva a que en la Comision exista una enorme cantidad de ellas
pendientes de resolucion.?

En cuanto al primer aspecto, aunque mirado como porcen-
taje del total de denuncias que se presenta, el volumen de casos
que llega a ser decidido por la Corte Interamericana de Derechos
Humanos es bajo, sus sentencias alcanzan una gran difusion en
los Estados. En rigor, aun cuando se ha avanzado en la implemen-
tacion de las sentencias por los Estados, ella posee importantes
limitaciones, ya que si bien las medidas de reparacion consisten-
tes en el pago de indemnizaciones compensatorias, en medidas
de caricter simbolico y en medidas de prevencion suelen ser

20 QOrganizaciones del Continente se pronuncian sobre la Declaracion de Haiti
en relacion con el Sistema Interamericano de Derechos Humanos, Asuncion,
3 de junio de 2014; http://cejil.org/comunicados/organizaciones-del-conti-
nente-se-pronuncian-sobre-la-declaracion-de-haiti-en-relacion-co

21 Véase al respecto, Human Rights Clinic University of Texas School of Law,
Maximizando la Justicia, Minimizando la demora: Acelerando los procedi-
mientos en la Comisién Interamericana de Derechos Humanos, diciembre
2011. Constltese asimismo, Dulitzky, Ariel, “Too Little, too late: the Pace
of Adjudication of the Inter-American Commission on Human Rights”, en
Loyola of Los Angeles International and Comparative Law Review, vol. 35,
num. 2, 2013, pp. 131 y ss.
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cumplidas —aunque a veces ello tome tiempo—, existe un serio
déficit en la implementacion de las reformas legales que ordena
la Corte como en la investigacion y sancion de las violaciones.

El asunto, no obstante, debe ser analizado mas alla del cum-
plimiento de cada sentencia por el Estado respectivo. Ello porque
a menudo la jurisprudencia del Sistema Interamericano produce
efectos mas alld del Estado concernido, conduciendo a posicio-
nar temas en la agenda y debate puablicos en otros paises y even-
tualmente a reformas legales, disefio de nuevas politicas publicas
y cambios en la jurisprudencia interna. Respecto de este altimo
punto, los jueces de muchos Estados de la OEA —especialmente
los latinoamericanos— poseen un creciente conocimiento de la
jurisprudencia interamericana y de manera incremental —y dis-
par segun los paises— los han ido aplicando. A este proceso han
contribuido tanto la difusion de las decisiones de la Comision y la
Corte por los medios de comunicacion como las numerosas ini-
ciativas de capacitacion y didlogo que se han emprendido. A estas
alturas, por lo demads, puede senalarse que se trata de un proceso
“de ida y vuelta”, en el que los 6rganos del Sistema Interamericano
recogen también decisiones internas en su propias resoluciones.*

Ello en alguna medida sirve como paliativo al retraso en la
decision de los casos. Sin embargo, no es en modo alguno sufi-
ciente, ya que en muchas ocasiones, por mas paradigmaticas que
sean las sentencias, no alcanzan a todos los ambitos ni a todas las
personas. El Sistema Interamericano tiene, en este sentido, una
importante deuda con los habitantes de los paises de la OEA, con
quienes tiene un compromiso de universalidad del acceso a la
justicia, que no se cumple a cabalidad.

En otros continentes, en especial en el europeo, a veces lla-
ma la atencion el amplio alcance de las reparaciones que ordena

22 Cfr. Corte IDH. Caso Gelman vs. Uruguay. Fondo y Reparaciones. Sentencia
de 24 de febrero de 2011. Serie C, nim. 221, parrs. 215 y ss. Alexandra Hu-
neeus ha observado la tendencia creciente a la recepcion judicial interna
de la jurisprudencia interamericana, contrastandola con la falta de imple-
mentacion por los jueces de las decisiones interamericanas que les afectan
directamente. Véase Huneeus, Alexandra, “Courts Resisting Courts: Les-
sons from the Inter-American Court’s Struggle to Enforce Human Rights”,
en Cornell International Law Journal, vol. 44, nam. 3, 2011, pp. 510-511.
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la Corte Interamericana. Sin embargo, a lo menos dos factores
las justifican plenamente. El primero, la naturaleza de las viola-
ciones en los Estados de la OEA, que usualmente corresponden
a problemas estructurales que requieren de un acometimiento
sistematico. El segundo factor guarda relacion con lo que sefa-
ldbamos en el parrafo anterior: dadas las serias limitaciones del
Sistema Interamericano para hacer justicia en todos los casos, las
reparaciones de amplio alcance producen un efecto compensato-
rio —aunque insuficiente—, al ir mas alla del solo caso especifico
de que se trate.

A las consideraciones precedentes cabe afiadir que la actitud
de la mayoria de los Estados de la OEA, respecto de las decisio-
nes de la Corte y la Comision en materia de casos, parece revelar
que no existe una “normalizacién” en la recepcion de tales reso-
luciones. Por normalizacién me refiero a que se considere una
decision de la Comision o de la Corte Interamericana como algo
habitual y esperable. Practicamente no existen en los Estados de
la OEA mecanismos internos de rango legal para implementar los
informes de fondo de la CIDH o las sentencias de la Corte, lo cual
de suyo representa un problema.*® Esto conduce a que a nivel
interno, ademas de la necesidad de confrontar los aspectos sus-
tantivos de derechos humanos involucrados, se deba comenzar
cada vez casi de cero con los mecanismos para implementar la
decision. Es cierto que cuando un alto tribunal interno emite una
sentencia que disgusta a los poderes politicos, suele ser objeto de
criticas; sin embargo, no es habitual que ello conduzca a formu-
laciones de replantearse los roles y funciones de ese tribunal. En
cambio, respecto de las decisiones del Sistema Interamericano,
dada esa falta de “normalizacion” esos llamados a replanteamien-
tos ocurren con bastante frecuencia.

Aunque ello pueda parecer paraddjico, a mi juicio el hecho de
que la Comision y la Corte solo estén en condiciones de pronun-

2 Salvo el caso de Colombia, que posee un mecanismo establecido en virtud

de una ley (laley 288/96), en los demas Estados a lo sumo existe un meca-
nismo en la esfera del poder ejecutivo, a menudo con poderes muy limita-
dos, que dificulta la implementacion, especialmente cuando esta requiere
el concurso de otros poderes del Estado.
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ciarse en pocos casos contribuye a lo anterior.?* Si la Comision y
la Corte estuvieran en condiciones de expedir resoluciones so-
bre casos con mucha mayor frecuencia, solo algunas de esas de-
cisiones convocarian una atencion publica significativa. Esto es
precisamente lo que ocurre en el Sistema Europeo de Derechos
Humanos.

La Comision y la Corte han introducido una serie de modi-
ficaciones en la gestion de los casos, a fin de acelerar su trami-
tacion. Sin embargo, por mas que pueda continuar avanzandose
en materia de gestion, con la grave —y crénica— insuficiencia de
recursos financieros parece ilusorio pensar en que puedan dar
un salto cualitativo al respecto. En el Plan Estratégico de la CIDH
para el periodo 2011-2015 se presentaba una serie de escenarios
financieros y se mostraba en términos numéricos cudles podian
ser los progresos a alcanzar en la decision de casos dependiendo
del volumen de recursos con los que se contara. Ello, sin embar-
go, no produjo un incremento de las contribuciones de los Esta-
dos al sistema de casos.

3.2. Medidas cautelares y provisionales

Como hemos senalado, el mecanismo de medidas cautelares ha-
bia venido consoliddndose, tanto en la practica como a través de
una regulacion mucho mas detallada mediante el reglamento
de la Comision de 2009. Las reformas incorporadas por la Comi-
sion en materia de medidas cautelares en su reglamento de 2009
recogieron una serie de recomendaciones formuladas por los Es-
tados en el debate que las precedid, asi como hizo lo mismo con
otras propuestas, planteadas por la sociedad civil. Es importante
tener este punto en consideracion para formarse una impresion
de conjunto sobre la materia, en especial sobre el hecho de que
las medidas cautelares se hallan en evolucion desde antes del
actual proceso de reformas. Por ejemplo, en 2009 se establecio
que para su otorgamiento la CIDH tendré en cuenta, entre otros

2 En este mismo sentido Alexandra Huneeus sefiala que “el pequefio tamafio
de 1a cartera de casos de la Corte le da mayor visibilidad a cada caso”. Hu-
neeus, Alexandra, op. cit., p. 506.
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aspectos, si se ha denunciado previamente la situaciéon de riesgo
ante las autoridades o, en su caso, por qué no se ha hecho; se
indicé que como regla general, la Comision pedira al Estado in-
formacion relevante previo a su pronunciamiento; se sefialé que
la Comision revisard periodicamente la mantencion o no de la
vigencia de las medidas; se establecié que el Estado podra pre-
sentar en cualquier momento una solicitud para que la Comision
deje sin efecto las medidas, etcétera.

El debate reciente sobre las actuales reformas en los 6érganos
politicos de la OEA estuvo marcado en un principio por algunos
cuestionamientos acerca de la competencia de la Comision para
adoptar medidas cautelares, asi como acerca de la obligatoriedad
o no de ellas, aspectos que parecian superados en la discusion en
la OEA.%»

Las reformas reglamentarias de 2013 incluyeron una serie de
modificaciones en materia de medidas cautelares. Varias de ellas
se centran en proporcionar una mayor claridad acerca de los fun-
damentos para las decisiones de otorgamiento, ampliacion, mo-
dificacion y levantamiento de medidas cautelares. Asi, se estable-
ce explicitamente que dichas decisiones deberan ser fundadas,
fundamento que incluird, entre otros aspectos, “las consideracio-
nes de la Comision sobre los requisitos de urgencia, gravedad e
irreparabilidad”.?

Complementariamente, y recogiendo la practica de la Co-
mision, el reglamento reformado define ahora en qué consisten
esos tres elementos. Por urgencia de la situacion —planteada en
la solicitud de medida cautelar— se entiende que “el riesgo o la

25 Respecto de la competencia de la CIDH al respecto, aunque tales medidas
no aparecen consagradas en forma expresa en la Convencién Americana
—lo fueron mas tarde en la Convencion Interamericana sobre Desapari-
ciones Forzadas—, lo cierto es que ellas se derivan de los amplios poderes
conferidos a la Comisién por la CADH y otros instrumentos. Se trata, por
lo demds, de una competencia que numerosos organismos equivalentes de
otros sistemas internacionales, tales como el Comité de Derechos Huma-
nos, el Comité contra la Tortura y demas 6rganos de la ONU, entre muchos
otros, han asumido también como parte de sus competencias a pesar de
que no hubiese consagracion a nivel de un tratado.

26 Articulo 25.7 reformado.
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amenaza sean inminentes y puedan materializarse, requiriendo
de esa manera accion preventiva o tutelar”; el dafio irreparable
implica “la afectacion sobre derechos que, por su propia naturale-
za, no son susceptibles de reparacion, restauracion o adecuada in-
demnizacioén”; y por gravedad de la situacion se entiende “el serio
impacto que una accién u omision puede tener sobre un derecho
protegido o sobre el efecto eventual de una decision pendiente en
un caso o peticion ante los 6rganos del Sistema Interamericano”.*”

En cuanto a las medidas provisionales, estas se encuentran
expresamente previstas en la Convencion Americana y solo
se aplican a los Estados parte de dicho instrumento. De acuer-
do con lo establecido en la Convencion, tales medidas proceden
“[e]n casos de extrema gravedad y urgencia, y cuando se haga
necesario evitar dafios irreparables a las personas”.*® Su consa-
gracion en el tratado no deja ningtin margen de duda acerca del
caricter obligatorio de las medidas provisionales.?’ Cabe subrayar
que respecto del primero de los requisitos, es mas alto que para la
concesion de una medida cautelar, ya que en las provisionales Ia si-
tuacion debe ser de extrema gravedad y en la cautelar de gravedad.

El mismo articulo establece, en términos de etapas procesa-
les, que las medidas provisionales pueden otorgarse tanto a pro-
posito de los asuntos de los que esté conociendo la Corte cuanto
“si se tratare de asuntos que atin no estan sometidos a su conoci-
miento, [en cuyo caso] podra actuar a solicitud de la Comision”.

Aplicando la logica de la autonomia creciente de las victimas
una vez iniciado un caso contencioso ante la Corte, una modifi-
cacion introducida a su reglamento en 2004 dispuso que aquellas
podran presentar directamente la solicitud de medidas provisio-
nales. En el reglamento de la Corte de 2010 se precisa que las
medidas “deberan tener relacion con el objeto del caso”.>

27 Articulo 25.2 reformado.
28 Articulo 63.2 de la Convencién Americana sobre Derechos Humanos.

2 Véase Cancado Trindade, Antonio, “The Evolution of Provisional Measures
Under the Case-Law of the Inter-American Court of Human Rights (1987-
2002)”, en Human Rights Law Journal, vol. 24, nims. 5-8, 2003, p. 164.

30 Articulo 25.3 del Reglamento de La Corte Interamericana de Derechos Hu-
manos.
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Segiin hemos apuntado, el grado de cumplimiento de las me-
didas cautelares por los Estados es superior al de su implemen-
tacion de informes de fondo de la CIDH. Esto es especialmente
aplicable en lo que se refiere a las medidas cautelares para la pro-
teccion de la vida o 1a integridad personal, que representan mas
de 90% de las mismas. En cambio, es mas bajo en las cautelares
referidas a otras materias. De ahi que la cantidad de medidas pro-
visionales solicitadas y dictadas sea considerablemente inferior
al de las cautelares. Solo en circunstancias sumamente califica-
das, tales como situaciones en que es inminente 1a ejecucion de
una pena de muerte o en las que el contexto excepcional de la si-
tuacion asi lo amerita, la Comision solicita medidas provisionales
directamente, sin dictaminar respecto de las cautelares en forma
previa. Cabe agregar que si bien por regla general la apreciacion
sobre el potencial cumplimiento que hace la Comision se refie-
re a la medida especifica de que se trate, respecto de aquellos
Estados que niegan de manera sistematica dar cumplimiento a
las medidas cautelares, la Comision presenta directamente una
solicitud de medidas provisionales ante la Corte.

3.3. Monitoreo de paises

En los debates de los 6rganos politicos sobre posibles reformas
al Sistema Interamericano, un tema recurrente ha sido el de las
labores de monitoreo de la Comision Interamericana. En los dos
momentos mas algidos de tales debates —a mediados de los no-
venta y a comienzos de la presente década— ello fue uno de los
aspectos centrales. El argumento esgrimido por los Estados que
han impulsado las criticas ha sido que los informes sobre paises
eran una funcién apropiada para tiempos de dictaduras, pero no
para épocas democraticas.

A pesar de tales intentos, la CIDH ha logrado mantener sus
labores de monitoreo. Sin embargo, a diferencia de lo que ocurria
en los anos ochenta, sus informes sobre paises rara vez encuen-
tran eco en los 6rganos politicos de la OEA. Esto, por cierto, no
implica que dichos informes no tengan impacto, ya que lo pro-
ducen por otros cauces —fundamentalmente a través de 6rganos
estatales autbnomos en materia de derechos humanos y de las
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iniciativas de la sociedad civil—. Pero sin duda, su impacto se
veria incrementado si los érganos politicos de la OEA tomaran
cartas en el asunto. Esto ultimo ha ocurrido excepcionalmente
en los ultimos afios, primero a raiz del golpe de Estado en 2009 y
mas recientemente a raiz de los procesos de privacion de nacio-
nalidad de dominicanos de origen haitiano en Republica Domini-
cana. En ambas situaciones la CIDH recibi6 un respaldo explicito
del Consejo Permanente de la OEA para efectuar visitas in loco y
recibio presentaciones e informes sobre los resultados de la vi-
sita.

Al disminuir de manera importante el nimero de paises en
los que se llevan a cabo practicas masivas y sistematicas a los
derechos humanos, la herramienta histéricamente utilizada por
la Comision, consistente en realizar visitas de la totalidad —o
por lo menos de la mayoria— de sus integrantes, ha dejado de
ser imprescindible de ser efectuada de forma tan habitual como
ocurria en el pasado. Aunque una visita del conjunto de la Co-
mision generalmente obtendrd una mayor cobertura que una en
que participe solo un comisionado, en un contexto en el que se
respete el derecho ala libertad de expresion, en el que se encuen-
tra reconocida la legitimidad de ser opositor al gobierno en turno
y en el que la participacion de la sociedad civil se desarrolle con
normalidad, una visita de trabajo regularmente tendra asimismo
una cobertura significativa. A ello cabe anadir que en la actuali-
dad, a veces se realizan numerosas visitas de trabajo a un mismo
pais, lo cual seria imposible —desde luego en términos presu-
puestarios y eventualmente por las dilaciones en la anuencia del
Estado— si toda la Comision debiera viajar.

Una de las diferencias mas importantes entre las visitas de
trabajo y las visitas in loco —del conjunto de la Comision— es que
aquellas generalmente no conducen a la preparaciéon de un infor-
me de pais. De hecho, resultaria imposible para la CIDH preparar
tantos informes como visitas de trabajo realiza. Sin perjuicio de
ello, las visitas de trabajo que se llevan a cabo actualmente cum-
plen en realidad muchas de las funciones antes desempefadas
por las visitas del conjunto de la Comision. El comisionado se
reine con autoridades de los distintos poderes del Estado, con la
sociedad civil, con colectivos vulnerables, etc. Puede visitar, se-
gun el contexto de que se trate, establecimientos carcelarios, co-
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munidades indigenas o de afrodescendientes en los lugares que
ellos habitan. Lleva a cabo reuniones para procurar alcanzar solu-
ciones amistosas en casos pendientes en la CIDH. Da seguimien-
to a las decisiones de la Comision referidas al Estado respectivo
para conducir a su cumplimiento, asi como a medidas cautelares
adoptadas. Puede recibir nuevas denuncias. Ademads, la visita de
trabajo puede concluir con una conferencia y un comunicado
de prensa, aunque sobre este particular, existe una diferencia con
las visitas del conjunto de la Comisién, que invariablemente in-
cluyen tales actividades, lo cual en el caso de las visitas de trabajo
puede o no ocurrir.

Las visitas de trabajo son asumidas por la gran mayoria de los
paises como algo normal. Por cierto, a raiz de una visita de tra-
bajo pueden tener lugar situaciones de tension entre la Comision
y el Estado en el que es realizada, pero usualmente esas tensio-
nes son canalizadas adecuadamente, en un contexto de un mayor
pluralismo al interior de los Estados.

La alta frecuencia y la importante cantidad de paises que cu-
bren las visitas de trabajo permiten en la actualidad a la Comision
realizar labores de monitoreo de mayores alcances que en el pa-
sado, cuando las visitas in loco se concentraban en aquellos Esta-
dos con situaciones mis extremas. Hoy en dia, la realizacion de
las visitas de trabajo legitima a la CIDH con los diversos actores
internos a un punto al que no era posible llegar antiguamente. Su
presencia frecuente produce también a menudo efectos de adap-
tacion de las normativas internas a los estindares internaciona-
les, lo cual, ademéas de implicar la conformidad con los instru-
mentos interamericanos, permite que una cantidad importante
de situaciones sean resueltas internamente, evitando recargar
con aun mads casos a los 6rganos de derechos humanos del Siste-
ma Interamericano.

3.4. Relatorias tematicas

Segin hemos descrito, desde los afios noventa del siglo pasado,
la CIDH ha venido estableciendo un conjunto de relatorias te-
maticas, que efectian tanto labores de proteccion como de pro-
mocion de los derechos humanos. En la actualidad existen diez
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relatorias, referidas a mujeres, personas privadas de libertad, mi-
grantes, nifiez, pueblos indigenas, afrodescendientes, defensores
de derechos humanos, personas LGTBI, libertad de expresion
y derechos econdmicos, sociales y culturales.

Todas las relatorias y unidades estan encabezadas por un Co-
misionado, salvo la de libertad de expresion, que la dirige una
persona del staff de la CIDH. Segun lo anunciara publicamente la
Comision en abril de 2014,%! 1a Relatoria de DESC también ten-
dra el caracter de Relatoria Especial y esta encabezada por una
persona del staff desde 2015. Durante el periodo de transicion se
llevaron a cabo labores de busquedas de fondos y se convoc6 a un
concurso para seleccionar a la persona que quedé a su cargo. De
este modo, las dos relatorias tematicas de naturaleza transversal
tendran el caracter de especiales, coordindndose con el resto de
las relatorias —referidas a colectivos vulnerables—, que se man-
tendran bajo 1a direccion de un comisionado.

Durante el proceso de reformas reciente, los planteamien-
tos de los Estados durante el debate en los 6rganos politicos acer-
ca de las relatorias tematicas en un comienzo se concentraron de
manera explicita en la Relatoria para la Libertad de Expresion.
Posteriormente, y dada la reaccion de otro conjunto de Estados
en defensa de dicha relatoria, las propuestas se reformularon,
quedando con un caracter mas general. Sin embargo, en la prac-
tica dichas propuestas tenian un impacto mayor en la Relatoria
para la Libertad de Expresion, al ser 1a Gnica que no era dirigida
por un comisionado. En efecto, las propuestas de varios Estados
guardaban relacion en lo sustancial con mecanismos de control
acerca de las relatorias, en especifico con la creacién de un co-
digo de conducta de las mismas. Cabe subrayar que en lo que
se refiere a las relatorias a cargo de comisionados, ya existe una
serie de normas sobre imparcialidad, incompatibilidades y otras
materias que regulan su labor, por lo que, en la préctica, los cam-
bios que se han planteado afectarian de manera significativa tini-
camente a la Relatoria para la Libertad de Expresion. En rigor,
desde hace afios existen protocolos que regulan el quehacer de la

31 CIDH, Decide crear Relatoria Especial sobre Derechos Econémicos, Sociales y
Culturales, comunicado de prensa 34/14, Washington, D.C., 3 de abril de
2014.
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Relatoria para la Libertad de Expresion, incluyendo su relacion
con la Comision y con el resto de la Secretaria Ejecutiva.

Ademis, se plante6 por algunos Estados la necesidad de dar
un trato equivalente a todas las relatorias. Sin embargo, esta
propuesta recibio fuertes criticas, ya que en ningin momento
ella fue acompafiada de iniciativas para fortalecer la provision
de recursos financieros, por lo que ella solo podria conducir a
un nivelamiento hacia abajo. Como ha hecho ver la CIDH, el
problema es mas complejo de lo que parece a simple vista, ya
que el acceso a los fondos no es intercambiable, por lo que la
disparidad no podria solucionarse mediante la sola reasigna-
cion de ellos entre las relatorias. En este sentido, también se
quiso prohibir que la CIDH recibiera aportes externos a la OEA
con destinacion especifica, lo cual, en la prictica, haria impo-
sible el trabajo de las relatorias tematicas por falta de recursos
financieros.

A los aspectos anteriores cabe agregar que se planted y fue
recogido por la Comision el que su informe anual le diera un tra-
tamiento equivalente a las diferentes relatorias temdticas. Has-
ta ahora dicho informe realizaba una descripcion del trabajo de
cada una de ellas e incluia un informe completo de la Relatoria
de Libertad de Expresion. De acuerdo con la reforma adoptada,
ademis de mantenerse lo anterior, todos los informes publicados
por las relatorias tematicas a lo largo del afio seran incorporados
también al informe anual,®* lo cual ya fue implementado en el
informe anual de 2013.

3.5. Universalizacion

Uno de los topicos recurrentes en los ultimos afios en el debate
sobre las reformas en los 6rganos politicos de la OEA ha sido la
cuestion de la falta de “universalidad” del Sistema Interamerica-
no de Derechos Humanos, esto es, el hecho de que un conjunto de
Estados de la OEA no han ratificado ninguno o casi ninguno
de sus tratados en la materia. Como hemos senalado, se trata de

32 Articulo 59.3 reformado.
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Estados Unidos, Canada y la mayoria de los paises del CARICOM
(Caribe angloparlante).

A pesar de que por el solo hecho de ingresar a la OEA se apli-
ca a un Estado la Declaracion Americana de Derechos y Deberes
del Hombre y adquiere competencia a su respecto la Comision
Interamericana de Derechos Humanos, es evidente que se alcan-
za un estatus pleno solo una vez que se ratifica la Convencion
Americana y se reconoce la jurisdiccion de la Corte Interame-
ricana. De ahi que en el contexto del Sistema Interamericano se
hable de una falta de universalidad del mismo para referirse a la
mencionada carencia. Se trata de una carencia que ha sido reco-
nocida en todos los niveles de la OEA.

La falta de universalidad del Sistema Interamericano de De-
rechos Humanos produce efectos negativos en este. Por una par-
te, respecto de los Estados que no se han adherido en plenitud a
dicho Sistema, este se ve limitado en el impacto susceptible de
alcanzar en tales paises. Por otra parte, aquellos Estados que si
son parte de la Convencion Americana y de otros instrumentos
interamericanos suelen referirse a la situacion discriminatoria
que ello representa, a veces como un pretexto para su propio in-
cumplimiento.

Sobre esta materia, 1a resolucion sobre reformas adoptada por
la CIDH, en marzo de 2013, establece que se incluira en el Plan
Estratégico “la promocion de la universalidad de la ratificacion
de la Convencion Americana sobre Derechos Humanos y otros
instrumentos interamericanos en materia de derechos humanos
como prioridad institucional y desarrollar un plan de accién”.3
Esto comprenderd la elaboracion de un estudio sobre universa-
lidad, 1a realizacion de actividades durante visitas de trabajo y la
celebracion de una sesion con el Consejo Permanente respecto
de este tema.

La CIDH ha reforzado a partir de 2013 las iniciativas al res-
pecto. No obstante, se trata de una materia que dificilmente la
CIDH pueda abordar por si sola y existe, desde luego, un rol muy
importante para los 6rganos politicos de la OEA en tal sentido.

3 CIDH, Reforma del Reglamento, Politicas y Pricticas, supra, I, resolucion
1/2013.
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3.6. Financiamiento

Aunque la Comision y la Corte pueden continuar mejorando
su gestion, para poder dar un salto cualitativo en su trabajo —a
la altura de los mandatos de la importancia que se les ha en-
comendado— resulta indispensable fortalecer sustancialmente
su dotacion de recursos financieros. En efecto, la labor del Sis-
tema Interamericano de Derechos Humanos se ve afectada de
manera muy relevante por la cronica falta de recursos de sus
organos, la cual hace imposible que ellos cumplan a cabalidad
los mandatos que les han sido asignados. Ello tiene un impac-
to especialmente grave en lo concerniente al sistema de casos
en la Comision, ya que la imposibilitan para hacerse cargo de
manera expedita del enorme volumen de denuncias que recibe
cada ano.

Incluso en los periodos de mayor apoyo al trabajo de la Comi-
sion y la Corte por parte de los 6rganos politicos de 1a OEA, ello
no se ha traducido en un incremento relevante de sus contribu-
ciones financieras a dichos 6rganos. Como mencionamos, en el
transcurso de 2011 la Comision someti6 a consideracion de los
Estados miembros de la OEA un Plan Estratégico para los cinco
anos siguientes, en el cual se precisa de qué formas y en qué gra-
dos se fortaleceria el cumplimiento de sus distintos mandatos,
dependiendo del nivel de recursos financieros de que disponga.
Sin embargo, dicho Plan Estratégico no ocup6 un lugar relevante
en los debates sobre la reforma al interior del Consejo Perma-
nente.

La Asamblea General Extraordinaria de la OEA de marzo de
2013 se pronunci6 sobre la cuestion del financiamiento, resol-
viendo:

Reafirmar su compromiso de lograr el pleno financiamiento del
SIDH a través del Fondo Regular de la Organizacién de los Esta-
dos Americanos (OEA) sin que ello vaya en detrimento del finan-
ciamiento para los otros mandatos de la Organizacion. Mientras
se alcanza ese compromiso, invitar a los Estados miembros, a los
Estados observadores y a otras instituciones a que continten reali-
zando contribuciones voluntarias en el marco de los Lineamientos
de la Corte Interamericana de Derechos Humanos 2010-2015 y del
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Plan Estratégico de la CIDH 2011-2015, preferentemente sin fines
especificos.

Asimismo, en la mencionada Asamblea se dispuso “solicitar
al secretario general que presente al Consejo Permanente a la
brevedad posible un andlisis detallado y actualizado de los costos
del pleno funcionamiento de los 6rganos del SIDH conforme a la
informacién proporcionada por la CIDH y la Corte Interamerica-
na de Derechos Humanos”.*

3.7. Autonomia de la CIDH

A diferencia de la Corte, la Comisién no posee una consagracion
plena de su autonomia, y ha sido a través de la practica que ha ido
adquiriéndola a lo largo de los afios. Las regulaciones al respecto
son de caricter hibrido, puesto que, por una parte, los comisio-
nados son elegidos en sus capacidades individuales y, por otra,
el personal de la Comision depende administrativamente de la
Secretaria General de la OEA.

En los tultimos 20 afios se ha producido un notorio avance al
respecto, al haberse desarrollado la practica de que el secreta-
rio general de la OEA ratifica a las personas seleccionadas por
la Comision —para lo cual esta emplea habitualmente el meca-
nismo del concurso publico—. Esto ha traido consigo un claro
fortalecimiento de la experticia del personal de la Comision. Sin
embargo, se trata inicamente de una practica que, en la medida
en que no sea consagrada juridicamente, se corre el riesgo de que
pueda ser revertida. De hecho, como mencionamos, el origen de
la fuerte discusion sobre las reformas recientes tuvo como una
de sus causas principales el nombramiento del secretario ejecu-
tivo de la CIDH.

3 Resultado del proceso de reflexion sobre el funcionamiento de la Comision
Interamericana de Derechos Humanos para el fortalecimiento del Siste-
ma Interamericano de Derechos Humanos, OEA /Ser.P AG/RES.1 (XLIV-
E/13) corr.1, 24 marzo 2013, num. 5.

35 Ibidem, num. 6.
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