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INTRODUCCION

De las actividades de la Comisidn Intcramericana de Dercchos Humanos
—CIDH— 1 una ha llamado preferentemente la atencién. En efecto, las observacio-
nes in loco practicadas por aquella en Replblica Dominicana, Chile, Panama, El Sal-
vador, Haiti, Nicaragua y Argentina * han sido objeto de especial consideracion tanto
por paric de la prensa internacional, como de los drganos politicos de la OEA. Mis
adn, quizas sean precisamente cllas las que expliquen, al menos en parte, ¢l aumento
del prestigio de que disfruta la Comision, ¢l cual, unido a la importancia que las
normas juridico-internacionales le confieren a ¢sta, hacen de la misma uno de los
entes mas respetados del sistema interamericano 3. Y es que esas observaciones le han

1. La CIDH es un érgano auténome de la Organizacién de los Estados Americanos que tiene,
como funcidn principal, la de promover la observancia y Ia defensa de los derechos humanos
y de servir como OGrgano consultive de ln organizacién en csta materia. Fue creada por la
Quinta Reunién de Consulta de Ministros de Relaciones Exteriores (Santiago de Chile, 1959),
elevada a la jerarquia de érgano principal de la OEA por ¢l Protocolo de Buenos Aires (Re-
forma a la Carta de la OEA, 1967) y reconocida por la Convencién Americana sobre De-
rechos Humanos como unos de los drganos competentes para conocer de los asuntos rela-
cionados con el cumplimiento de los compromisos contraidos por los Estados en dicha
Convencién, Vid. Manual de Normas Vigentes en Materia de Derechos Humanos (Actualizada
2 julio de 1980) Washington, D. C., CIDH, Sccretaria General de la OEA, OEA/SER/L/
V/I1 50. Doc. 6. 19 de julio de 1980. Original: Espaiiol.

2. No se menciona la visita de la CIDH a Colombia toda vez que ella significd, al menos en
apariencia, mis una gestion de mediacion en el asunto de los rehenes-prisioneros del M-19
en la Embajada de Repablica Dominicana en Bogoti, que una observacién in loco propia-
mente tal.

3. El Secretario General de la OEA, Sr. Alcjandro ORFILA, ha indicado que el prestigio de
la CIDH constituye en buena medida la causa del prestigio del sistema interamericano en
tanto sistema capaz y adecuado para intervenir activa y positivamente en la solucidn de los
problemas del continente. Aludia asi a la observacién in loco llevada a cabo por la Comisién
en Nicaragua durante los Ultimos ticmpos del régimen del general Somoza. 46° Periodo de
Sesiones de la CIDH.
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permitido a la CIDH, por una parte, emplear al maximo sus capacidades y atribucio-
nes y, por otra parte, abordar de la manera mis amplia y completa el problema de
los dercchos humunos en cada uno de los Estados donde cllas se han realizado *.

Es por eso que puede ser intercsante exponcr, aunque no sea mds que en forma
sumaria, las reglas de derecho que rigen tan significativa actividad de la Comisidn °.

I. EL CONCEPTO
<

La observacidn in loco es una gestién que la CIDH realiza con el fin de verificar
dircctamente y en el territorio de un Estado, la vigencia o violacidn de los derechos
humanos en dicho Estado. En ese sentido, es algo similar o semejante a las comisiones
de investigacién previstas como medio dec solucién dc conflictos internacionales, en
tanto una y otras aclaran hechos, aunque la primera va mis alld que las segundas.
Mais exactamente —pero no totalmente— tal visita de la Comision al territorio de un
Estado corresponde a lo que respecto de las diligencias judiciales se denomina inspec-
cién ocular del tribunal, en cuanto el d6rgano que investiga adquiere total o parcial-
menic la conviccidn directamente de la observacion de los hechos, sin interferencias
de otros medios probatorios —pero si utilizindolos—, para deducir de alli las con-
clusiones que procedan. .

Al decir que es una especie de inspeccidn ocular sc estd sosteniendo que la obser-
vacion in loco es, primeramente, un medio de prueba puesto a disposicién de la Co-
micién. Sc trata, en consecuencia, de una accién con la finalidad de investigar, probar
o verificar algo. No es extrano, por lo tanto, que el articulo 43 del Reglamento de la
CIDH ¢ mencione entre los medios de prueba o de conviceién a la institucidon que se
analiza 7.

Ella constituye, en segundo lugar, una labor que la CIDH realiza en el sitio
donde Jos hechos a investigar presuntamente se produjeron. Es esta la razén por la
cual podria también denominarse investigacidon in situ. La circunstancia de que se
realice en el lugar de los hechos implica, por un lado, un desplazamiento de la CIDH
y del otro, que las normas que regulan esa actividad deben ser aceptadas de alguna
manera y previamente por el Estado que corresponda. '

4. El Dr. Andrés AGUILAR, ex Presidente y actual miembro de la CIDH. en una ocasién nos
expresaba que seguramente no existia entidad intergubernamental que conociera mayor ndmero
de denuncias y casos de violaciones de¢ los derechos humanos que la CIDH. La razén de
tal fenémeno, afadia, residiria precisamente en la circunstancia de que la Comisién lleva
a cabo observaciones in [oco que involucran muchisimas denuncias relativas a violaciones
de derechos humanos y que permiien ¢l contacto directo entre la CIDH y las victimas y auto-
ridades implicadas en esas denuncias. Sobre ¢l particular, Vid. también AGUILAR, A, “La
proteccién de los derechos humanos en el dmbito regional”, Revista de Derecho Piiblico N9
3, julio-septiembre 1980, Caracas, Editorial Juridica Venezolana, pp. 13-14.

5. En el transcurso del escrito se harin referencias, en las notas de pie de pigina, a las antiguas
normas que regulaban la materia. Esas normas eran el Estatuto de la Comisién, aprobado
en 1960 y modificado en 1968. y el Reglamento de la misma, aprobado en 1967. Vid Manual
de Normas Vigentes en Materiu de Derechos Humanos, OEA, SER. L/V/IL 23 doc. 21 Rev.
6. 29 de marzo 1979.. Original: Espaiol.

6. El Reglamento fue aprobado por la Comlsién en su 492 Periodo de Sesiones, 660a. sesién,
celebrada el 8 de abril de 1980, Vid. Manual de Normas..., 1980, op. cit.,, p. 121 y ss,

7. El articule dispone en su numeral 19: “De no llegarse a una solucién amistosa, la Comisién
examinarad las pruebas... que oblenga... mediante una investigacién in loco”. El articulo
50 del Antiguo Reglamento disponia lo mismo casi en idénticos términos.
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En tercer y ultimo término, cabe sehalar que la mencionada tarea puede ser cum-
plida por una parte de la CIDH vy ello a pesar de que el articulo 18, lctra g), de su
Estatuto y el articulo 48, numeral 19, letra d), y numeral 2°, de la Convencién Ame-
ricana sobre Derechos Humanos le reconozcan a la Comisién en tanto tal esa atribu-
cion 8. La posibilidad de que sea una parte de la Comisién la que efectie la obser-
vacidn in loco —por lo demds asi ha acontecido-- se encuentra prevista en el articulo
9, numeral 29, del mismo Estatuto y particularmente en ¢l articulo 51 del Reglamento
de la entidad ®. Mientras ¢l numeral 2° del articulo 9? del Estatuto se refiere a este
punto de manera incidental 1%, el articulo 51 del Reglamento dispone, en su primera
frase, que aquélla se practicard, “‘en cada caso, por una Comisién Especial designada
al efecto”. Esta Comisién Especial actia, entonces, a nombre de la CIDH no sélo
porque, de acuerdo al mismo articulo 51, ésta la designa, sino también porque, segin
lo sefiala el articulo 43 del Reglamento, la “investigacién en terreno” es concebida
como un medio de que se vale la Comisidon para obtener pruebas sobre algunos he-
chos. S¢ trata, en suma, de una actividad de la Comisidon que ésta delega y que bien
podria no delegar con tan sblo asi decidirlo o acordando meodificar el Reglamento en
ese aspecto 1,

1II. LOS FUNDAMENTOS

Como ya sc ha sefialado, es el articulo 189, letra g), del Estatuto de la CIDH él
que permite la realizacién de la investigacion que se estudia. La disposicion dice asi:
“En el ¢jercicio de su mandato, la Comisidn tiene las siguientes atribuciones con
respecto a todos los Estados miembros de la Organizacién de los Estados Americanos:

g) practicar observaciones in loco en territorio de un Estado con la anuencia o
por invitacidén del gobierno respectivo;

kR

Por su parte, el articulo 48, en sus numerales 19, letra d), y 2¢, de la Convencién
Americana sobre Derechos Humanos proporciona, en lo que se refiere a los Estados
Partes de la misma, una base convencional a la institucién. La norma mencionada es
del tenor siguiente:

“l. La Comision, al recibir una peticién o comunicacién en la que se alegue la
violacién de cualquiera de los derechos que consagra esta Convencién, procederd en
los siguientes términos:

8. Vid. Manual de Normas. .., 1980, op. cit, p. 31 y ss. y p. 101 y ss,

9. Durante la vigencia del antiguo Estatuto, la circunstancia de gque fuese una parte de ha
CIDH la que realizase la observacién in loco se encontraba prevista en el Reglamento sobre
Observaciones In Loco (OEA/SER. L/V/Il. 35 doc. 4. Rev. 1. 15 octubre 1975) y en la
Resolucién sobre Observaciones In Loco, Vid. Manual de Normas..., 1979, op. cit.,, p. 43,

10. El articulo 99, numeral 29, expresa; “Son deberes de los Miembros de la Comisién:... 2)
Tomar parte, salvo impedimento justificado, de las Comisiones Especiales que la Comisién
acuerde integrar para el desempefic de observaciones in loco...”.

11. Téngase presente que, segun lo establece el articulo 22, numeral 2%, del Estatuto, la Comisién
formula y adopta su propio Reglamento. Téngase presente igualmente que el articulo 71 del
Reglamento indica que éste “podrda ser modificado por la mayoria absoluta de los miem-
bros de la Comision™. ’
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d) Si el expediente no se ha archivado y con el fin de comprobar los hechos,
la Comision recalizard, con conocimiento de¢ las partes, un examen del asunto plan-
teado en la peticidn o comunicacién. Si fuere necesario y conveniente, la Comisidn
realizard una investigacién para cuyo eficaz cumplimiento solicitard, y los Estados
interesados le proporcionardn, todas las facilidades necesarias;

2. Sin cmbargo, cn casos graves y urgentes, puede realizarse una investigacién
previo consentimiento del Estado en cuyo territorio se¢ alegue haberse cometido Ia
violacién, tan sélo con la presentacién de una peticidon o comunicaciéon que redna
todos los requisitos formales de admisibilidad”.

Es procedente llamar la atencién sobre la circunstancia de que el articulo 41 del
Reglamento de Ia CIDH reproduce, en sus numerales 19 y 29, lo dispuesto en la se-
gunda frase de la letra d) del numeral '1v y en toda la oracién del numeral 29 del
articulo 48 de la Convencién, afiadiendo, empero, a continuacién del término “invess
tigacién”, las cxpresiones “in loco” %, lo cual demuestra la interpretacién que la Co-
mision le ha dado a esas normas.

A proposito los articulos 18 y 48 sciialados, ¢s conveniente, en esta oportunidad
v por ahora, hacer una observacién. Ella consiste en realzar el hecho de que tales
reglas han representado un radical cambio en lo que dice rclacién con el fundamento
o base juridico-legal de la facultad de la Comisidn en esta matcria. En efecto, con
anterioridad a la Convencidn, y sobre todo con antelacién al Estatuto actual, las ob-
servaciones in loco se apoyaron en una interpretacidon que la Comisién csbozd res-
pecto de ciertas facultades que el antiguo Estatuto lc reconocia. Dicho Estatuto no se
referla de manera directa a aquellas —ni siquiera las mencionaba— sino que le otor-
gaba a ia CIDH algunas atribuciones que ésta, por la via de la prictica, hizo que
significaran una autorizacién para rcalizarlas.

Esas atribuciones se encentraban establecidas en los articulos 99, acdpites b), ¢)
y d), 9 (bis), acdpite b), y 11, acdpite c¢), del antiguo Estatuto, atribucicnes todas
cllas —y en esto es muy importante— que se hallan también en ¢l actual Estatuto
como facultades diferentes a la de efectuar investigaciones in situr.

Al tenor tanto del antiguo Estatuto como del actualmente vigente, ellas son las
que siguen 33:

-~ Formular recomendaciones en caso de que {(cuando) lo estime conveniente, a
los gobiernos de los Estados miembros en general (Estados) para que adopten me-
didas progresivas en favor de los derechos humanos dentro de sus legislaciones inter-
nas {(del marco de sus leyes internas, de sus preccptos constitucionales y de sus com-

12,  Articulo 41,
“1. Si fuerc necesario y conveniente la Comisién realizard una investigacién in loco para cuyo
eficaz cumplimiento solicitard y los Estados interesados le proporcionardn, todas las facili-
dades necesarias,
2. Sin embargo, en casos graves y urgentes, podra realizarse una investigacién in loco, previo
consentimiento del Estado en cuyo territorio se alegue haberse cometido la violacidn, tan sélo
con la presentacién de una peticidn o comunicacién que reina todos los requisitos formales
de admisibilidad”.

13. Lo que a continuacidn figura entre paréntesis sefiala lo que en el actual Estatuto es dife-
rente al anterior. En el nuevo Estatuto esas atribucioncs se encuentran en el articulo 18, letra
b), ¢), ¥ d), en el articulo 20, letra b), y en el articulo 162, numeral 29,
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promisos internacionales) y tomen, de acuerdo con sus prcceptos constitucionales,
medidas (al igual que disposiciones) apropiadas para fomentar la fiel observacién de
(el debido respeto a) esos derechos;

— Preparar los estudios e informes que considere conveniente en {para) el de-
sempefio de sus funcicnes;

— Encarecer a (solicitar de) los gobiernos de los Estados miembros (Estados)
que le proporcionen informaciones (informes) sobre las medidas que adopten en el
orden de los (en materia de) derechos humanos;

—~ Examinar las comunicaciones que le sean dirigidas y cualquier informacion
disponible, dirigirse al gobierno de cualquiera de los Estados americanos con el fin
de obtener las informaciones que se considere pertinentes y formularles recomenda-
ciones, cuando lo considere apropiado, con el fin de hacer mds efectiva la observancia
de los derechos humanes fundamentales; v

— La Comisién podrd (reunirse y) trasladarse al territorio de cualquier Estado
americano cuando lo decida por mayoria absoluta dc votos y con la anuencia (o por
invitacién) del gobiernc respectivo .

Es sobre la base de estas atribuciones que la Comisién entendid sustentar la
facultad que nos intercsa. Al respecto, expresd que “la interpretacién dada al acépite
b) del articulo 99 del (antiguo) Estatuto, junto con las demds facultades claramente
establecidas en el propio articulo, especialmente la de los acdpites ¢) y.d), asi como
la del articulo 119 c), establecié firmemente la competencia de la Comisién para exa-
minar la situacion de los derechos humanos en los pafses americanos donde se pro-
dujeran violaciones flagrantes y reiteradas de esos derechos; para solicitar de los
gobiernos respectivos las informaciones ‘del caso y, cuando lo estimase conveniente,
la anuencia para trasladarse a su territorio; para formularles las recomendaciones con-
venientes y, finalmente, para preparar los informes correspondientes” 1%

En consecuencia, con anterioridad a la entrada en vigor del actual Estatuto y de
la Convencién Americana sobre Derechos Humanos 19, fue una interpretaciéon que la
Comisién hizo de ciertas normas estatutarias la que le permitid fundamentar las acti-
vidades fuera de su sede. En cambio, hoy por hoy, no es necesaria esa interpretacion
—imdis aln, no procede— toda vez que la aludida facultad ha quedado explicita y
directamente reconocida por el articulo 182, letra g), del Estatuto y .por el articulo
48, numerales 19, letra d), y 29 de Ia Convencién Americana sobre Derechos Huma-
nos, todo lo cual viene a significar un importante avance en lo que se refiere al reco-
nocimiento de la trascendencia de las funciones de la CTDH.

Es til insistir sobre la significacién de la transformacidn a que se hace referen-
cia, pues ella explica, en algin grado, las normas que regulan en la actualidad a las

14, Téngase presente que esta facultad le es reconocida a la Comisién por el mismo articulo (11
del antiguo Estatuto y 16 del actual) en que se indica la sede de ésta ¥ a continuacién de
sefialar aquello, lo que quiere decir que la facultad de reunirse y trasladarse al territorio de
cualquier Estado de la OEA procede no sblo respecto de las observaciones in loco.

15. EI subrayado y lo que figura entre paréntesis es nuestro. Vid. Manual de Normas Vigentes. ..
1979, op. cit., p. 12.

16. El actual Estatuto fue aprobado mediante la Resolucién N9 447, adoptada por la Asamblea
General de la OFEA en su Noveno Periodo de Sesiones, celebrado en. La Paz, Bolivia, en
octubre de 1979. La Convencién Americana de Derechos Humanos, suscrita en San José
de Costa Rica el 22 de noviembre de 1969, entré en vigor el 18 de julic de 1978.
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observaciones in loco. El primer significado del cambio aludido consiste en que ellas
son reguladas en el presente por normas que no emanan totalmente de la propia Co-
misidon. Antafo eflas se realizaban en virtud de una interpretacién construida por la
CIDH y de unos articulos del Reglamento claborado y aprobado por ésta!7. Actual-
mente son un tratado y una resolucién de una organizacién .internacional '8 los ins-
trumentos que permiten dichas investigaciones, lo cual implica un mias sdlido y am-
plio fundamento para éstas.

En segundo término, csec cambio significa que, en cierta medida, ¢l vigente Esta-
tuto y en menor grado la Convencién, no hicieron otra cosa que “legalizar” plena-
mente una actividad de la Comisién no claramente prevista antcriormente ', A este
respecto, no es del todo improcedente estimar que lo indicado en el Estatuto debe
responder, al menos parcialmente, al criterio de la propia Comision, toda vez que fue
ella la que prepard, en vista de lo ordenado por el articulo 39 de la Convencién 2°, e}
proyecto de Estatuto. Y al redactar éste debid haber considerado la experiencia acu-
mulada que prescribia la necesidad de contemplar a las observaciones in loco como
una facultad distinta a las previstas en las letras b), ¢) v d)} del articulo 18° (o letras
b), ¢) y d) del articulo 92 del antiguo Fstatuto) *', En este orden de ideas y teniendo
prescnte, por una parte, que la citada atribucidn no es conceptualizada ni por la Con-
vencién ni por ¢l Estatuto sino Gnicamente en tanto indican que constituye una inves-
tigacién en el territorio de un Estado ¥, por otra, que ella existia como institucién con
anterioridad al actual Estatuto, forzoso es concluir —como por lo demds lo hace la
Comisién en el Reglamento 2*— que cuando el Estatuto se refiere a la misma lo hace
ent el sentido que ha tenido en la prictica de la CIDH. La Comisién, por lo tanto, ha
participado, a través de la elaboracién del proyecto de Estatuto y de la préctica por
ella seguida, en e! proceso de “legalizacién™ a que sec ha hecho referencia.

Por ultimo, la transformacion de la base juridica consiste en que clla es distinta
seglin s¢ trate de la aplicacion del articulo 18, letra g), del Estatuto o de la aplicacién
del articulo 19 del mismo, disposiciéon esta Gltima que se remite —entre otros— al
articulo 48 de la Convencién Americana sobre Derechos Humanos. Las disposiciones
sefialadas dan cuenta de los distintos supuestos que la normativa juridica indica para
la realizacién de las investigaciones in sifu.

17. El antiguo Reglamento, en su articulo 50, contemplaba a las observaciones in loco entre
los medios probatorios. Vid. nota 7. Por otra parte, se encontraban en -vigor un Reglamento
y una Resolucién sobre Observaciones In Loco. Vid. nota 8. Bajo la vigencia del actual
Estatuto, el Reglamento en vigor también contempla normas sobre las observaciones in loce
pero, a diferencia de la situacién anterior, dichas normas reproducen y detallan disposiciones
explicitas de la Convencién Americana sobre Derechos Humanos y del Estatuto.

18. Vid. Nota 16.

19. Téngase presente que la mayor parte de las observaciones in loco se practicaron durante la
vigencia del antiguo Estatuto.

20. “La Comisién preparara su Estatuto, lo someterd a la aprobacién de la Asamblea General y
dictara su propio Reglamento™.

21. Vid. Nota 13.

22. Como se verdA mas adelante, el Reglamento, al referirse en el Capitulo IV del Titulo II
a las observaciones in loco, reitera lo que se¢ expresaba en el Reglamento sobre Observa-
ciones In Loco y en la Resolucién sobre Observaciones In Loco, 1o cual es una demostracién
de que la Comisidén entendié que las observaciones in loco que el actual Estatuto contempla
son de la misma naturaleza que las que ella habia practicado anteriormente.
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1il. LOS SUPUESTGS

Hemos afirmado que los supuestos o condiciones para que pueda realizarse una
observacidn in loco varian segdin sca la norma en que ésta se apoye. Esas normas son
el articulo 189 letra g), y el articulo 19, ambos del Estatuto de Ta CIDH.

a. El articulo 18, letra g). Esta disposicién —cuyo texto ya se transeribié 22—
"sirve de base tanto a las investigaciones que se realicen en territorios de Estados Par-
tes de la Convencidon Americana sobre Derechos Humanos, como a aquellas que ten-
gan lugar en territorios de Estados no Partes de ésta, pero si micmbros de la OEA 3%,
Y ello porque constituye la norma general que no hace, en la especie, distincidn
alguna.

El articulo 189, letra g}, del Estatuto permite, entonces, que la CIDH desarrolle
observaciones “en territorio de un Estado con la anuencia o por invitacién del ge-
bierno respectivo” y esta facultad procede “respecio de todos los Estados Miembros
de la Organizacién de los Estados Americanos”, sean o no partes de la antes mencio-
nada Convencion.

Ahora bien, ;puede esta atribucién ser ejercida siempre, cn cualquier momento
o cualesquiera sean las circunstancias? ;No existen supucstos para que ella tenga lugar?
La respuesta debe ser que si existen tales supuestos. El primero de ellos y contenido
en el propic articulo 18, letra g), del Estatuto, viene sicnde la anuencia o invitacién
dcl' gobierno involucrado. Tal supuesto serd analizado posteriormente #*. Pero, al mis-
mo ticmpo, existen otros supuestos no expresados cn las normas cstatutarias que, con
todo, tienen plena vigencia.

Para comprender el sentido y alcance de esos supuestos y del propio articulo 18,
letra g), del Estatuto, preciso es recordar lo dicho antes, vale decir, que esa norma

ST

“cristaliz0” una practica de la Comisidon ¢ y en tal orden de ideas, ella significa un
reconocimiento explicito —por parte de la OEA **— de la atribucién que la CIDH
habia deducido —con ayuda de la interpretacién auténtica— del antiguo Estatuto.
Siendo eso asi, es obligante recurrir a la practica y opinién de la propia Comisién

para determinar lo que significan los supuestos y Ia norma a que se ha hecho refe-

rencia. d

El auxilio de la practica y opinién sefialadas es importante, ademds, porque no
se puede recurrir a otras normas estatutarias para interpretar ¢l articulo 18, letra g),
dei Estatuto. En efecto, las normas de éste que podrian ser traidas a colacién —como
son los casos de los articulos 19 y 20, relativos a las atribuciones de la CIDH respecto

23. Vid. Supra 1.

24. Segun el articulo 1°, numeral 2, del Estatuto, “Para los fines de este Estatuto, por derechos
humanos se entienden:
a) Los definidos en la Conyencién Americana sobre Derechos Humanos en relacidn a los

Estados Partes en la misma. :

b) Los consagrados en la Decleracién Americana de Derechos y Deberes del Hombre, en
relacion a los demas Estados Miembros”,
De suerte, pues, que segin sea el Estado objeto de la observacidn in loco, variard la concep-
tualizacién de los derechos humanos cuya vigencia o violacidn aquélla desea verificar.

25, Vid. InfralV. b,

26. Vid. supra IiI.

27. Recuérdese que el Estatuto fue aprobado por la Asamblea General de la Organizacion,
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&

de los Estados Partes de la Convencién Americana sobre Derechos Humanos y de los
Estados no partes de ésta, pero si miembros de la OEA, respectivamente— o bien
son limitativas en comparacion con ¢l articulo 18, letra g), o bien no mencionan ex-
presamente a las investigaciones in situ. En el primer caso se encuentra el articulo
19 28, En el segundo, el articulo 20 22

Pues bien, teniendo presente que hay que suponer que lo dispuesto en el actual
Estatuto no puede significar un retroceso en cuanto a los mecanismos con que cuenta
la Comisién para cumplir sus cometidos —lo contrario equivaldria a sostener que la
Convencidn, en cuya virtud se dicté cl Estatuto ®®, no implic6 un progreso en materia
de proteccion de derechos humanos, lo que es absurdo— se puede afirmar que cn la
actualidad se deben dar al menos los mismos supuestos que debian reunirse para que
tuvieran lugar las observaciones in loco bajo la vigencia del antiguo Estatuto de la
CIDH. :

Sobre el particular, recuérdese que fue Ia propia Comisidon la que —con anterio-
ridad al vigente Estatuto— fijé esas condiciones o supuestos: Ella debia estimar con-
veniente practicar esas investigaciones, debia tratarse de paises americanos donde se
hubieran producido violaciones flagrantes y reiteradas de esos derechos 'y el gobierno
respectivo debia otorgar la anwencia para que la Comision pudiera trasladarse a su
territorio 3.

Tanto la decisién de la Comisién como la anucncia del gobierno serdn abordadas
mas adelante 32 cn tanto supuestos vélidos para toda observacion in loco, esto es, in-
cluso respecto de las contempladas en el articulo 19 del Estatuto. Retengamos, por
ahora, en tanto supucsto exclusivamente vilido para los casos contemplados en el
articulo 189, letra g), del Estatuto, la circunstancia de que se hayan cometido “viola-
ciones flagrantes y reiteradas” de los derechos humanos.

Segan la practica, la determinacién ¢ constatacién de que en un Estado se ha
incurrido en violaciones de los derechos humanos ha sido hecha por la propia CIDH.
Ella determind o constaté aquello de conformidad a miltiples medios, como son las
denuncias recibidas, las noticias divulgadas por los mcdios de comunicacidon de masas,
los resultados obtenidos en otras indagaciones, etc. Lo importante aqui es retener la
idea de que la Comisién adquirié la conviccién de que en un Estado determinade
—objeto de la investigacidn in sitt— presumiblemente se cometieron y cometen vio-
laciones de los derechos humanos, Por otra parte, la CIDH debié tener la conviccién
de que esas violaciones eran flagrantes y reiteradas. En otros términos, debid tratarse
de violaciones evidentes y de violaciones que se repetian. No bastd, en consecuencia,
ia denuncia de que en un Estado se violaron algunos derechos humanos, ni basté tam-
poco que las violaciones se hubieran cometido de manera esporidica. Fue preciso
que tales violaciones fuesen flagrantes y reiteradas.

28. Vid. Infra b).

29. Fl articulo 20, al precisar las atribuciones que la Comisién tiene respecto de los Estados que
no son partes de la Convencidén, pero si miembros de la OEA, no mencionan a las observa-
ciones in loco. Indica, sin embargo, que la Comisién tiene las atribuciones que menciona
“ademd4s de las... sciialadas en el articulo 18",

30, Vid. nota 20.

31. Vid. Supra ll.

32. Vid. Infra HI
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Esto mismo podria aplicarse en la actualidad, pues se trata de la misma facultad.
De forma tal que para que una cbservacidn in loce tenga lugar en el territorio de un
Estado Parte de la Convencién Americana sobre Derechos Humanos o en el de un
Estado no parte de ésta, aunque si miembro de la OEA, preciso es que la CIDH tenga
la conviceidn de que en dicho Estado se cometen violaciones flagrantes y reiteradas
de los derechos humanos.

Sin embargo, esos supuestos, que por via de analogia hacemos extensivos a la
facultad contemplada en el articulo 18, letra g), del Estatuto, s6lo procederian en
una de Ias situaciones previstas en dicho articulo. Este sefiala que la Comisién puede
proceder con “la anuencia o por invitacidn del gobierno respectivo”. Tales supuestos
serian vdlidos sélo en el caso de la anuencia, En otros términos, la Comision solicita
del gobierno respectivo la anuencia para practicar una investigacién in situ exclusi-
vamente cuando adquiere la conviccidn de que se han cometido, en el Estado corres-
pondiente, violaciones flagrante y reiteradas de los derechos humanos.

Por el contrario, en el caso de que el Gobierno invite a la Comisién para que
investigue en su territorio, 16gico es pensar que en tal eventualidad no tiene por qué
necesariamente tratarse de un Estado en donde se cometen flagrantes y reiteradas
violaciones a los derechos humanos. Puede que €l Gobierno de cse Estado quiera que
se demuestre, por medio de una institucién imparcial como la CIDH, la falsedad de
las imputaciones que se le formulan en materia de dercchos humanos. De manera
quc para llevar a cabo una observacién en el territorio de un Estado cuyo gobierno
invita para ese cfecto a la Comisidén, no es necesario que previamente ésta sospeche
o tenga la conviccidén que alli se violan flagrante y reiteradamente los derechos huma-
nos. En tal scntido, la decisidn de practicar una observacién in loco por invitacién de
un gobicrno no puede significar que la Comisién tiene a priori la conviceidn de que
en el Estado pertinente se violan los derechos humanos. M4s aiin, esa conviccidén no
se¢ presume, como puede acontecer en los demdis casos 3% 34,

Con todo, cualquiera sea la situacién —anuencia o invitacidn— la observacidn
in loco practicada de conformidad al articulo 18, letra g), del Estatuto, tendrd como
objetivo, segiin lo dictaminé la Comisién al momento de sefialar los supuestos a que
hemos hecho referencia 35, “examinar la situacién de tos derechos humanos en los
paises americanos. . .”. Vale decir, el objetivo no es verificar la veracidad de determi-
nadas denuncias relativas a violaciones de derechos humanos, sino obtener pruebas
que le permitan a la Comisién pronunciarse sobre el estado general en que se encuen-
fra, en el pals correspondiente, la situacién de los derechos humanos. Y ese estudio de
cardcter general lo hard a la luz de Ia Convencién Americana sobre Derechos Huma-
nos, si sc trata de un Estado Parte de ésta, o de la Declaracidn Americana de Dere-~

33. En casi todas -por no decir todas- las observaciones in loco, los informes elaborados al
término de éstas han sefialados que en los Estados correspondientes se violaban los derechos
humanos.

34. En algunas ocasiones los pobiernos de Estados en donde se producian, en concepto de Ia
Comisién, violaciones flagrantes y reiteradas de los derechos humanos, invitaron 'a la CIDH
a practicar las observaciones in loco. R

35. Vid. supra 11
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chos v Deberes del Hombre, si se trata de un Estado Miembro de la OEA, pero no
parte de la Convencién 36,

b. El articulo 19. Distinta es la situacion contemplada en el articulo 19 del
Estatuto.

En lo que aqui interesa, esa norma, en su letra a), dice lo que sigue:

“En relacidn con los Estados Partes de la Convencién Americana sobre Derechos
Humanos, la Comisién ejercera sus funciones de conformidad con las atribuciones
previstas en aquélla y en el presente Estatuto y, ademds de las atribuciones sefialadas
en ¢l articulo 18, tendra las siguicntes:

a) Actuar respecto de las peticiones y otras comunicaciones en ejercicio de su
autoridad, de conformidad con lo dispuesto en los articulos 44 al 51 de la Convencidn:

by ...7”

El articulo 19, en consecuencia, nos remite a la Convencién y mds especifica-
mente, a sus articulos 44 al 51, Entre éstas se halla el articulo 48 que, en sus nume-
raies 19, letra d), y 2, permite la realizacién de observaciones in loco 37.

Todo lo anterior nos conduce a exponer tres consideraciones. La primera es que
las investigaciones in situ que se lleven a cabo conforme al articulo 19 del Estatuto
pucden tener lugar exclusivamente en territorios de Estados Partes dc la Convencidon
seflalada, toda vez que ésta es obligatoria sélo para aquéllos.

La segunda consideracién concierne el objetivo de dicha gestién. Su objetivo ne
puede ser otro gue el indagar sobre la veracidad de lo que se denuncia 0 se comunica,
por parte de algiin peticionario, ante la Comisién. Su campo es, por tanto, a diferen.
cia de lo que permite el articulo 18, letra g), limitado.

Y la tercera consideracién consiste en la determinacién de Ia naturaleza de estas
observaciones, cs decir, en su carcter de fase de un procedimiento mds amplio, cues-
tién que también las diferencia de las anteriores. Quisiéramos referirnos a continua-
cion mas detenidamente a esta materia.

Como ya se afirmé, el articulo 19 del Estatuio se remite a los articulos 44 al 51
de la Convencidn Amecricana sobre Derechos Humanos, Dichas normas se refieren
al procedimiento que se debe seguir en la tramitacién de una peticién o comunicacién
planteada ante la CIDH y relativa a la violacién, por un Estado Parte de esa Con-
vencién, de un derecho humano resguardado por ésta 3. Por lo demds, las disposi-
ciones que en el Reglamento detallan esas normas —los articulos 28 al 47— confi-
guran todo un capitulo denominado “De las peticiones y comunicaciones referentes a
Estados Partes de la Convencién Americana sobre Dercchos Humanos”, que se halla
precisamente inserto en el titulo II del Reglamento, lamado “Los Procedimientos™.

Teniendo presente, entonces, que entre las normas que el articulo 19 del Estatuto
cita se encuentra el articulo 48 de la Convencidn, légico es concluir que lo dispuesto
en este Gltimo viene a constituir una parte, fase o elemento del procedimiento que la
CIDH debe seguir en la eventualidad de quc ante eila se formule una peticién o co-

36. Vid. Nota 24,
37. Vid Supra ll.

38. Esos articulos de la Convencién conforman toda la seccion 32, denominada “Cempetencia’”,
del Capitulo VII, titulado *La Comisién Interamericana de Derechos Humanos”, de dicha
Convencién.
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municacién concerniente a un Estado Parte de la Convencién y relativa a la violacion
de un derecho consagrado en ésta. Tanto es asi que el articulo 41 del Reglamento
—que en sus numerales 19 y 29 reitera Jo contemplado en el numeral 19, letra d), y
en el numeral 22 del articulo 48 de la Convencién 3°— se ubica, como acaba de expo-
nerse, entre las normas de procedimiento que el Reglamento contiene en vista de la
hipdtesis mencionada.

En ese proccdimiento, las observaciones in loco proceden en uno de estos dos
momentos: en el previsto en la letra d) del numeral 19 del articulo 48 de.la Conven-
cién o en el indicado en el numeral 2¢ del mismo articulo. Esto quierc decir que, de
conformidad con el numeral 1? sefialado, en principio o como regla general, antes de
proceder a una investigacion, la Comisién debe seguir la tramitacién ordenada en las
letras a) hasta d) de ese numeral *°. En tal sentido, Ja CIDH debe previamente pro-
nunciarse sobre la admisibilidad de la peticién o comunicacién que da origen al pro-
cedimiento, solicitar informacién al gobicrno involucrado y c¢xaminar el asunto plan-
teado y sdlo después de ello y Unicamente si fuere “necesario y conveniente” realizard
la investigacidn. Sin embargo, es decir, excepcionalmente y como lo define et nume-
ral 2? mencionado, “en casos graves y urgentes” podrd llevarse a efecto aquella “tan
solo con la presentacién dc una peticién o comunicacién que relina todos los requi-
sitos de admisibilidad” #1.

A la sola luz del texto de la Convencién Americana sobre Derechos Humanos,
podria quizis afirmarse que la diferencia entre el contenido de la letra d) del nume-
ral 19 del articulo 48 de esa Convencion y lo cubierto por el numeral 2° del mismo
articulo es la siguiente: En el primer caso, la observacién in situ procederia sin nece-
sidad de solicitar del gobierno respectivo la anuencia correspondiente, pues nada dice
la disposicién sobre el punto. En cambio, en el caso del numeral 2% del articulo 48,
de manera explicita se requiere del “previo consentimiento del Estado en cu}lfo terri-
torio se alegue haberse cometido la violacién™” y ello porque se trata de “casos graves
y urgentes”. Por eso se Ileva a cabo la investigacion “tan sélo en la presentacidn de
una peticién o comunicacién que retina todos los requisitos.formales de admisibilidad”.

En tal orden de ideas, la diferencia radicarfa cn que la anuencia del gobierno
seria otorgada. en el primer caso, de manera anticipada, esto es, al momento de rati-
ficar la Convencién 2 y en cl segundo, por tratarse de una cxcepcién, se requiriria
que la manifestacién de la voluntad del gobierno en ese sentido se¢ exprese nueva-
mente. De no aceptarse esta interpretacién, aparentemente no tendria explicacion cl
hecho de que sélo en el numeral 2° del articulo 48 de la Convencién se exija cxpre-
samente el “previo consentimiento del Estado en cuyo territorio se alegue haberse
cometido la violacién”. De exigirse también para la situacién prevista en la letra d)
del numeral 12 del articulo 48 sefialado, tal disposicién asi lo dirfa o, en todo caso, el
numeral 2° no lo contemplaria de manera expresa y directa*?. Finalmente, siempre

39.. Vid. Nota 12.

40. Tramitacién detallada en los articulos 31 y 40 del Reglamento.

41. Esos requisitos de admisibilidad se estipulan en los articulos 46 y 47 de la Convencién y
los articulos 28 y 38 del Reglamento. .

42. A menos de que en la reserva se exprese lo contrario.

43. A mayor abundamiento de la idea de que si existe diferencia entre ambos numerales (o
los numerales 1° y 29 del articulo 41 del Reglamento) se podria decir que mientras el pri-
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en este orden de ideas y en apoyo de lo sostenido, se podria afirmar que el articulo
48 tiene preeminencia, en lo que se refiere a los Estados Partes de la Convencidn,
sobre cualquier articulo del Estatuto que disponga otra cosa. Y ello porque, de un
lado, comparte la naturaleza del articulo 19 del Estatuto, el cual es una norma espe-
cial, y otro, constituye una disposicidn sobre la que ha recaido el acuerdo de¢ volun-
tades estatales, a diferencia de los articulos del Estatuto que sélo han sido objeto de
una decisién de una organizacién intcrnacional 42,

v

Sin embargo, seglin la letra del articulo 18 letra-g), del Estatuto, la interpreta-
cidn anterior no es correcta. Conforme a esta norma, las observaciones in loco —cua-
Iesquiera ellas sean— dnicamente pueden practicarse con la anuencia o por invita-
cién del gobierno que corresponda. De manera que tanto en el caso enunciado en la
letra d) del numeral 19 del articulo 48 de la Convencidn como en el expuesto en el
numeral 2° del mismo articulo, se requiriria del consentimiento del gobierno perti-
nente. No habria, pues, en este aspecto, diferencia alguna. En apoyo de lo expresado,
podria recurrirse ora al articulo 16, numeral 29, del Estatuto, que indica que para que
la Comisidn pueda reunirse, fuera de su sede, en el territorio de un Estado americano,
requiere de la anuencia o invitacion del gobierno respectivo 4%, ora al articulo 54 del
Reglamento, que comicnza expresando lo mismo. Esto es, se podria acudir a normas
que, sin lugar a dudas, indican gue las investigaciones in sifu s6lo pueden proceder
con la anuencia o por invitacidn del gobierno competente.

Al mayor abundamiento, se podria sostencr que el principio de la soberania im-
pediria una observacidén in loco sin la anuencia o invitacién del gobierno.

Lo gque aconteceria, en consccucncia, es que, al mencionarse expresamente en el
numerzal 2% del articulo 48 de la Convencién el “previo consentimiento del Estado”,
éste se requirirfa para poder omitir la tramitacién prevista en las letras a) hasta d)
del numeral 12 de la misma disposicion. La referencia explicita que el numeral 2° hace
de tal requisito apuntaria, por ende, a la idea de que él es necesafio fundamental-
mente para que la CIDH pucda “en casos graves y urgentes” eludir parte de la tra-
mitacién exigida en el numeral 19 del articulo 48 y proceder de inmediato a la reali-
zacidén de una observacién in situ. Por lo tanto, a contrario sensu, la no mencién del
“previo consentimiento del Estado” en ¢l numeral 19 del articulo 48 citado, no facul-
taria a la CIDH para eximirse de la obligacién de requerir ese consentimiento indis-
pensable para poder practicar una investigacién en el territorio de un Estado.

La prictica de la CIDH —anterior al Estatuto— aboga por esta Gltima interpre-
tacién. Habria que esperar la oportunidad en que se aplique el articulo 48 dc la Con-
vencién para determinar el curso que pueda tomar la interpretacién de esa disposi-
cidn, si es que toma otro curso.

mero emplea el imperative {La Comision realizard una investigacién in loco para cuyo cum-
plimiento sclicitard, y los Estados interesados le proporcionardn, todas lJas facilidades nece-
sarias), el segundo condiciona la realizacion de las investigaciones in {oco al acuerdo entre
la CIDH y el gobierno (sin embargo, en casos graves y urgentes, puede -podrd, dice el Re-
glamento— realizarsc una investigacién previo consentimicnto del Estado...), lo cual implica
que en ¢! primero hay un mandato o facultad reconocida y en el segundo sélo una posibilidad.

44. Vid. Nota 27.
45. Vid. Nota 14,
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En resumen, se puede decir que, de conformidad con el articulo 19 del Estatuto,
las observaciones in loco proceden respecto de los Estados Partes de la Convencidon
Americana sobre Derechos Humanos, no sélo en los casos invelucrados en el articulo
18 del Estatuto sino también como parte de la tramitacién de una peticién o comuni-
cacidn relativa a la violacién de un derecho humano resguardado por tal Convencion,
tramitacién que variard segin se trate de un caso grave y urgente o no.

Y a modo de conclusién del estudio de los articulos 18 y 19 del Estatuto, se
podria sostener que mientras el primero “legaliza” lo que la CIDH habia, desde 1960,
poco a poco construido, el segundo va mas alld al hacer posible que la institucién en
cuestidon tenga lugar, no exclusivamente cuando s¢ esti en presencia de violaciones
flagrantes y reiteradas de los derechos humanos, sino incluso —en el caso de los Es-
tados Partes de la Convencidn— cuando se estd frente a “una peticién o comunica-
cidn en la que se alegue la violacién de cualquiera de los dercchos que consagra esa
Convencidn” 4,

1IV. LA INICIATIVA

Producidos los supuestos sefialados anteriormente, a la Comisién le corresponde
Ia decisién de practicar una observacién in loco. Asi se desprende de los articulos 18,
letra g), del Estatuto y 48 de la Convencién Americana sobre Dercchos Humanos en
cuanto le réconocen a la CIDH la atribucién de llevar a efecto dicha actividad. La
decision, como esas mismas normas lo manifiestan, se adopta o por propia iniciativa
dc la Comisidn —y en esa eventualidad debe solicitar la anuencia del gobierno corres-
pondiente, salvo que se opine que ella no procede en el caso visto ya**—, o por invi-
tacién de dicho gobierno. En cualquicra de las dos hipdtesis, es requisito sine qua
non el concurso de voluntades de la CIDH, expresada en la decisién, y del gobierno,
expuesta en la anuencia o en la invitacion.

a. La decisién de la CIDH. De conformidad al articulo 17 del Estatuto y al
articulo 17 de! Reglamento, para adoptar una decision como la referida se requiere
el voto de la mayoria de los miembros de la CIDH presentes en la sesidn corres-
pondiente.

Efectivamente, el articulo 17 del Estatuto 48 distingue entre decisiones que digan
relacién con Estados Partes de la tantas veces evocada Convencién y decisiones relati-
vas a Estados no Partes de ésta. En la primera posibilidad, se requiere de mayoria abso-
luta de votos de los miembros de la Comisién para adoptar un acuerdo en los casos

46. Articulo 48. Numeral 19, primer parrafo.
47. Vid. Supra HI en lo relativo a una observacidn in loco practicada en el territorio de un Estado

Parte de la Convencién y en virtud del articulo 48, Numeral 19, letra d), de ésta.

48, Articulo 17. .

1. *La mayoria absolita de los miembros de la Comisién constituye guérum.

2. En relacién a los FEstados que son partes en la Convencién, las decisiones se tomaran
por mayoria absoluta de votos de los miembros de la Comisién en los casos que asi lo
establezca la Convencidn Americana sobre Derechos Humanos y este Estatuto. En los
demdas casos se requirird la mayoria absoluta de miembros presentes.

3. En relacién a los Estados que no son partes en la Convencién, las decisiones se tomarin
por mayoria absoluta de votos de los miembros de la Comisién, salvo cuando se trate
de asuntos de procedimiento, en cuyo. caso las decisiones se tomaran por simple mayoria™.
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que asi lo establezca dicha Convencién y el Estatuto. Las observaciones in loco no
figuran entre esos casos. En cuanto a la segunda posibilidad, para adoptar una deci-
sién se exige el voto favorable de la mayoria absoluta de los miembros de la Comi-
sidn, “salvo cuando se trate de asuntos de procedimiento, en cuyo caso las decisiones
se tomardn por simple mayoria”. Es evidente que la decision respecto de realizar o
no una investigacién es un asunto de procedimiento **. Por lo demds, el articulo 17
del Reglamento sefiala taxativamente los casos en que se requicre del voto de la ma-
yorfa absoluta de los miembros de la Comisién y entre esos casos no se hallan las
observaciones en el territorio de un Estado, por lo que éstas quedan comprendidas
en el numeral 2° de ese articulo, a saber: “para tomar acuerdos respecto a otros asun-
tos sera suficiente el voto de la mayoria de los miembros presentes”.

El texto del articulo 18, letra g), del Estatuto podria inducir a pensar que, al
menos formalmente, ¢l primer acto previsto del proceso de adopcién de la decisién
de realizar una investigacién emana de Ja Comisién. Se dice esto toda vez que la dis-
posicidn sciialada expresa que aquella actividad se llevara a cabo “con la anuencia o
por invitacidn del gobierno respectivo”, es decir, ubica a la anuencia —que, como se
verd, debe ser solicitada por la CIDH— con anterioridad a la invitacién. Por otra
parte, las circunstancias en que se fundamentan las observaciones irn loco contempla-
das en la Convencién Americana sobre Derechos Humanos parecen indicar lo mismo,
habida cuenta que ellas constituyen parte de una tramitacion dirigida por la propia
Comisidn y que, por ende, debe ser ésta la que, cuando lo estime “conveniente y nece-
sario” o en *“casos graves y urgentes”, solicite la anuencia ¢ el previo consentimiento .

Sin embargo, puede que ne suceda asi, esto cs, puede que no sea la Comisién la
que tome la iniciativa. Esta puede provenir del gobierno del Estado implicado. Y esta
gestibn gubernamental —expresada en la invitacién correspondientc— puede darse
en relacién tanto con las gestiones que se realicen de conformidad con el articulo 18,
letra g), del Estatuto, como con las gue se efecten de acuerdo con el articulo 48 de la
Convencién. Pero, al mismo tiempo, puede suceder que la iniciativa del gobierno sea,
a su turno, provocada por una resolucién de la CIDH que, al menos en apariencia,
ninguna vineulacién tenga con la actitud gubernamental.

Lo anterior significa que formalmente puede acaecer que los gobiernos involucra-
dos le formulen a la CIDH las invitaciones para efectuar, en los territorios corres-
pendientes, observaciones in loce. Sobre la base de estas invitaciones, la Comisién
toma la decisién. En esta hipétesis, no es la peticién de anuencia el primer acto del
proceso de una decisién, sino la invitacion del gobierno. Ahora bien, puede que esta
invitacion gubernamental haya sido incitada por resoluciones de la CIDH adoptadas
en virtud de las atribuciones que le reconoce el articulo 18, letras b), ¢) y d), del
Estatuto, reproducidas ya en este escrito 5, y que se refieren a la facultad de elaborar
" informes sobre la situacion de los derechos humanos en los Estados Americanos. Tam-
bién puede ocurrir que esa invitacién sea provocada porque en el informe anual que

-

49 Al respecto, recuérdese que todas las normas del Reglamento concernientes a l‘as observa-
ciones in loco se encuentran en el titulo II de ese Reglamento, denominado “Los Proce-
dimientos”™.

50. Articulo 48, numeral 19, letra d), y numeral 2°,

51. Vid. Supra Il y nota 13.
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la CIDH debe rendir ante la Asamblea General de la OEA, se aluda a la situacidn
de los derechos humanos en ¢l Estado que cursa Iuego la invitacidn 52,

En otras palabras, lo que se¢ estd afirmando es que el primer acto del proceso
de toma de decisidn referente a la realizacidén de una investigacidn in sitn puede ser
o bien {a solicitud de anuencia formulada por la CIDH al gobierno pertinente, ¢ bien
la invitacién de éste a aquélla. Pero, al mismo ticmpo, se estd expresando que tanto
la concesién de la anucncia como la invitacién pueden ser motivadas por una resolu-
cion previa de la propia Comisién concerniente sea a elaborar un informe especial
sobre la situacion de los derechos humanos cn el Estado en cuestidn, sea a incluir
una mencion sobre dicha situacién en el informe anual. Adoptada esta resolucién, el
Estado involucrado, con el fin de que el citado informe sea lo mas ajustado posible
a la realidad, puede invitar a la CIDH o concederle su anuencia para que efectie, de
manera previa a €se informe, la visita correspondiente.

b. La anuencia y la invitacion. Como se dijo, es a través de la anuencia o de
la invitacién que se manifiesta la voluntad del gobierno de un Estado en orden a
aceptar que cn el territorio bajo su soberania se practique una cbservacién in loco.
Esta aceptacion, repetimos, es indispensable para poder practicar ésta 3. Tanto la
anuencia como la invitacién apuntan, por ende, a la idea de que la intervencién del .
gobierno correspondiente es insustituible. '

No obstante lo anterior, ambos vocablos tienen connotaciones, principalmente
politicas, distintas. En efecto, el término y la realidad de las “invitaciones” pareccn
indicar que a los gobicrnos que las formulan se les concede la oportunidad de que
la realizacién de las investigaciones en sus territorios no sean vistas @ priori como una
sancién en si, al margen del resultado que produzean, sino como una concesién que
hace el soberano que nada tiene ni nada esconde en materia de derechos humanos.
La oportunidad quc se le concede al gobierno consiste en que por intermedio de “la
invitacidn” pueda, al menos formalmente, conservar la imagen de que goza ante la
sociedad internacional y, si es posible, mejorarla.

En cambio, el término y la realidad dc la “anuencia” refleja otra cosa, es decir,
coloca a los gobiernos pertinentes frente a la disyuntiva de aceptar o rechazar la peti-
cién de la CIDH para llevar a cabo una observacidn in loco. La aceptacidn de fa soli-
citud significa, con todo, que existen por lo menos indicios de que en el Estado de
que se trata se han violado los derechos humanos, Recuérdese que se solicita la
anuencia porque se estaria en presencia de “violaciones flagrantes y reiteradas” de
dercchos humanos en un Estado miembro de la OEA o porque se ha formulado una
peticién o comunicacién en que se alega la vidlacidn de cualquiéra de los derechos
humaneos consagrados en la Convencién Americana sobre Derechos Humanos. Por

52. El articule 18, letra j), del Estatuto dice: “En el ejercicio de su mandato, la Comisién tiene
las siguientes atribuciones con respecto a todos los Estados Miembros dc la Organizacion de
los Estados Americanos...;

j)} rendir un informe anual a la Asamblea General de la Organizacién de los Estados Ame-
ricanos, en el cual se tendri debida cuenta del régimen juridico aplicable a los Estados
Partes en la Convencién Americana sobre Derechos Humanos y el de aquellas que no

4

lo son;...”.
53. Vid. Nota 47 y Supra I111.



60 REVISTA DE DERECHO PUBLICO N2 6 ; 1981

su parte, el rechazo a la solicitud de anuencia puede afectar mis scriamente el pres-
tigio del gobierno.

Corresponde, pues, a lIos Estados decidir. La existencia de esta allernativa es,
desde ya, un instrumento de que dispone la CIDH para la promocién y proteccitn
de los derechos humanos.

V. LA REALIZACION

La realizacidon de las observaciones en el territorio de un Estado s¢ encuentra
regulada por una scrie de disposiciones que se refieren, por una partc, a la organiza-
cién de aquéllas y por otra, a las garantias que los gobiernos deben, en cada caso,
comprometerse a respetar durante el desarrollo de las mismas, R

Estas reglas se encuentran basicamente en cl Capitulo IV del Titulo II del Re-
glamento de la CIDH. Con antelacion al actual Estatuto, dichas normas se encontra-
ban estipuladas en el “Reglamento sobre Observaciones In Loco” y en la “Resolucién
sobre Observaciones In Loce”, ambos cuerpos legales emanados de la propia Comi-
sidn ** como lo es también el actual Reglamento.

La circunstancia de que esos cuerpos juridicos hayan sido elaborados y aproba-
dos por la CIDH obliga a ésta a requerir el consentimiento del Estado de que se
trate en términos de que acepte el contenide de aquellos. Tan importante es ese con-
sentimiento quc en algunos casos las sefaladas visitas i site a los Estados no sc lle-
varon a efecto sino hasta tanto no retiraran éstos las limitaciones que se¢ deseaban
imponerle a la CIDH en el cumplimiento de sus funciones.

a. Normas sobre organizacion. Estas normas conciernen a lo que sigue:

~ La Comisién Especial que practica la investigacién. Esta Comisién cs desig-
nada, para cada caso, por la CIDH. Esta determina su nimero y designa al Presi-
dente *5, No puede ser miembro de la Comisién Especial el nacional o residente en
cl territorio donde tendrd lugar la observacién 6. En casos de cxtrema urgencia °7, la
decisién relativa a la designacién de la Comisién Especial, la determinaciéon de su
nimero y la designacidon de su Presidente, podra ser adoptada por el Presidente de la
CIDH, ad referendiun de ésta 53,

— La organizacién del trabajo de la Comisién Especial. Esta organizard su pro-
pia labor pudiendo, a tal efecto, designar a miembros suyos, y oido el Secrctario

54. Vid. Nota 9.

55. Articulo 51 del Reglamento, articulo 19 del Reglamento sobre Observaciones Ii Loco y letra
a) del numeral 19 de la “Resolucién sobre Cbservaciones In Loco”.

56. Articulo 52 del Reglamento. Es del caso hacer notar gue este arifculo dispone que el nacional
o residente “estard impedido” de participar en la observacién. El articulo 29 del “Reglamento
sobre Observaciones In Loce” decia que “estard exonerado de la obligacién™ de participar.

57. La Comisién serfa la competente para determinar la extrema urgencia. Hay que recordar gque
con ello se estd haciendo referencia también, y no Unicamente, al numeral 29 del articulo 48
de la Convencién (“casos graves y urgentes”).

58. Articulo 51 del Reglamento. El articulo 19 del “Reglamento sobre Obseryaciones /n Loco™ le

otorgaba al Presidente esta misma faculiad, pero omitfa la frase “ad referendum de la

Comision™.,
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Ejecutivo %2, a funcionarios de la Secretaria o personal necesario para cualquier acti-
vidad rclacionada con su misidn 0.

— La sufragacién de los gastos. Los gastos e¢n que incurrc la Comisién Especial,
sus miecmbros y cl personal de Secretaria son sufragados por la OEA 3,

Como facilmente puede deducirse, estas normas tienden a resguardar la inde-
pendencia de la Comisién Especial y de la CIDH respecto del gobierno del Estado
en cuyo ferritorio se lleva a efecto la investigacién in situ.

b. Normas sobre las garaniias. Son cstablecidas con el mismo objetivo que
las anteriores. Ellas dicen relacidn con los compromisos que cl gobierno correspon-
dicnte adquicre al momento de otorgar la anuencia o al invitar a la CIDH, en vista
de la realizacién de la observacién de que se trate.

La norma general se encuentra en cl articulo 54 del Reglamento que expresa
que “el gobierno, al invitar a una observacidén in loco o al otorgar su anuencia, con-
cederd a la Comisién Especial todas las facilidades necesarias para llevar a cabo su
misidén y, en particular, se comprometerd a no tormar represalias de ningiin orden cn
contra de, las personas o entidades que hayan cooperado con ella, proporcionandole
informaciones o testimonios”.

Procedente ¢s sefialar que en la reglamentacion anterior a la actual no existia
una norma similar a la transcrita, La presencia de una disposicién como ésta posibilita
que la CIDH pucda exigir del gobierno correspondicnte mayores facilidades que las
que mis adelante se indican, es decir, cllas pucden cambiar segin lo requicra cada
una dc las investigaciones in situ.

A partir de esa norma general, el articulo 55 dei Reglamento 2 indica las nor-
mas complecmentarias en los siguientes términos:

“Sin perjuicio de lo dispuesto en el articulo anterior, las observaciones in loco
que acuerde la Comisidn se realizardn de conformidad con las siguientes normas:

a) La Comision Especial o cualquicra de sus miembros podrd entrevistar libre
¥ privadamente a personas, grupos, entidades o instituciones, debiendo el Gobierno
otorgar las garantias pertinentes a todos los que suministren a la Comisidon informa-
ciones, testimonios o prucbas de cualquier caracter;

59. Se reficre al Secretario Ejecutivo de la Comisién.

60. Articulo 53 del Reglamento. Esta disposicidn es mids amplia de lo gue antafio se establecia.

En efecto, esta materia se encontraba rcgulada por los articulos 42, 39 y 59 del “Reglamento
sobre Observaciones In Loco” que decian asi: “Articulo 42 La Comisién Especial organi-
zard su propia labor, pudiendo, a tal efecto, designar miembro o miembros informaantcs,
subcomisiones, grupos de trabajo, ¢t¢. En la medida de lo posible, se tratard que los actos
de comprobacion o verificacidn de hechos se realicen por mas de un miembro de la Comi-
sién Especial, o por un miembro acompaiizado por un funcionario de la Secretaria”.
“Articulo 39 La Comisién Especial celebrard cuantas sesiones estime necesario, convocada
por iniciativa de su Presidente o a pedido de cualquicra de sus miembros debiendo constar
en actas las decisiones que adopte. Estas actas serdn reservadas”.
“Articulo 5. Ningin miembro de la Comisién Especial o de la Secretaria estard habititado
para suministrar informacidn a la prensa o a cualesquiera personas acerca de los trabajos
realizados o a realizar, La Comisiéon Especial podria disponer, toda vez que lo estime conve-
niente, la publicacién de comunicados de prensa, cuyo texte deberd ser aprobado por la
Comisién Especial o por su Presidente”.

61. Letra j), del articulo 15° del Reglamente y numeral 32 de la “Resolucién sobre Observaciones
In Loco”.

62. Numeral 19 y 29 de la “Resolucién sobre Observaciones In Loco.
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b) Los miembros de la Comisién Especial pedrdn viajar libremente por todo
el territorio del pais, para lo cual el gobierno otorgari todas las facilidades del caso,
incluyendo la documentacién necesaria; '

c¢) El Gobierno deberd asegurar la disponibilidad de medios de' transporte local;

d) Los miembros de la Comision Especial tendran acceso a las carceles y todos
los otros sitios de detencidén e interrogacidén y podrin entrevistar privadamente a las
personas recluidas o detenidas; '

¢) FEl Gobierno proporcionari a la Comisidon Especial cualquier documento
relacionado con la observancia de los derechos humanos que se considere necesaria
para la preparacién de su informe;

f) La Comision Especial podra utilizar cualquier medio apropiado para reco-
ger, grabar o reproducir la informacién que considere oportuna;

g) El Gobierno adoptard las medidas dc seguridad adecuadas para proteger a
la Comisién Especial;

h) El Gobierno asegurara la disponibilidad de alojamiento apropiado para los
miembros de la Comision Especial;

i) La misma garantia y facilidades indicadas aqui para los miembros de la
Comisién Especial se extenderdn al personal de Secretaria;

N

Como puede verse, estas normas reglamentan ¢l desarrollo de las gestiones de
la Comisién Especial y ello lo hace en lu perspectiva de garantizar la independencia
¢ imparcialidad que debe inspirar, de acuerdo a lo que se establece en el Estatuto, a
toda la labor de la CIDH °3.

Pcro ademads, estas normas reglamentan el asunto en los términos que Jo pres-
cribe el articulo 48, numeral 19, letra d), de la Convencién Americana sobre Dere-
chos Humanos, esto es, en el sentido de que para el “eficaz cumplimiento” de la in-
vestigacion, la Comisién “solicitard, y los Estados interesados le proporcionaran, todas
las facilidades necesarias”. ‘

VI. LA FINALIZACION

El término de la observacién in loco se produce, por regla general, el dia fijado
de comiin acuerdo por la CIDH y el gobicrno respectivo. La finalizacién puede acon-
tecer antes dc csc dia, si asi lo decide la Comisién, o después de él, si asi lo acuerdan
ésta y el gobierno. Son, pues, tres situaciones distintas.

La primera, es la situacién normal. El acuerdo entre la CIDH y el gobierno rela-
tivo a las fechas entre las cuales la observacién se llevard a efecto se produce o al
otorgar ¢l gobierno la anuencia o al formular la invitacién o, en fin, al intercambiar,

63. FEsta independencia e imparcialidad es prevista implicitamente por el Estatuto en el articulo
29, numeral 29, articulo 39 y articulo 8, entre otros. El primero dispone que la Comisién
representa a todos los miembros de la OEA. El segundo sefiala que los miembros de la CIDH
son elegidos a titulo personal. Y el tercero indica que es incompatible el cargo de miembro
de la Comisién con ‘‘otras actividades que pudieran afectar su independencia e imparcia-
lidad™.
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gobierno y CIDH, notas en que ésta determina las fechas y aquél acepta o toma debi-
do conocimiento dc aquello.

En la segunda situacién no se requiere el acuerdo del gobierno, aunque debido
a los usos diplomdticos, quizds se solicite. Y no es necesario ese acuerdo, toda vez que
la autoridad estatal no puede obligar a la Comisién Especial a permanccer, en contra
de su voluntad, en el territorio del Estado e¢n cuestion.

Finalmente, puede ocurrir que la Comisién Especial ne alcance a cumplir su
misién dentro de las fechas previamente sefaladas. En tal eventualidad, una prérroga
de su permanencia en suelo del Estado requiere nccesariamente del consentimiento
de éste.

Ahora bien, las dos altimas actividades de la CIDH en el territorio estatal corres-
pondiente han sido, por lo general, la publicacién de un comunicado de prensa®t y la
entrega a las autoridades gubcrnamentales competentes de un documento, con caric-
ter reservado, en donde se da cuenta de las rccomendaciones preliminares que la
Comisién Especial le formula al gobierno. El cumplimiento o incumplimiento por
parte de éste de esas recomendacioncs es un elemento importante que la CIDH tiene
en cuenta al redactar el informe final respectivo.

En el caso de las observaciones in loco practicadas de conformidad (nicamente
con el articulo 48 de la Convencidn Americana sobre Derechos Humanos y siempre
y cuando no se produjere una solucidn, amistosa entre las partes interesadas, es decir
gobierno y peticionario o denunciante, la Comisién Especial elevard el caso a la con-
sideracién de la Comisidn, la cual preparara su decision en e] plazo de 180 dias %%,

3

Tal decisién constari en “un informe en el que expondra los hechos y las conclusio-
nes respecto al caso sometido a su conocimiento” %,

En cuanto a las investigaciones in situ llevadas a cabo segin exclusivamente el
articulo 18, letra g), del Estatuto, esto es, las que no se fundamentan en la Conven-
cién, la Comisién Especial ¢ incluse como lo seiiala el articulo 56 del Reglamento, la
propia Comisién, “preparard los proyectos de informes generales o especiales que
considere necesarios”.

Es decir, tanto en el primer caso como en el segundo, las observacicnes in loco
y las pruebas que en virtud de elias se obtengan, se hacen constar en sendos informes.
Pero, ademis, ellas pueden ser incluidas en el Informe Anual que la CIDH presenta
ante la Asamblea General de la OEA ¢. En definitiva, pues, la gestion finaliza con
la resolucién que sobre dicho informe se adopte por parte de la CIDH y los 6rganos
politicos de la OEA.

Todo lo relativo a los informes de la CIDH, incluidos los de observaciones in
loco, constituye una materia digna de un estudio diferente. Lo que nos interesa por
ahora es resaltar, prifneramente, el hecho de que esos informes y las resoluciones per-
tinentes yarfan de .importancia, trascendencia y connotacidn, segiin si ellos se basan
0 no en una investigacién in situ que, en tanto tal, ha finalizado con anterioridad a
la redaccién de dichos informes y tales resoluciones. En segundo lugar, nos interesa

64. Vid en nota 60 el articulo 59 del “Reglamento sobre Observaciones In Loco”.
65. Articulo 50 de la Convencién y 41, numeral 32 del Reglamento.

66. Articulo 43, numeral 29, del Reglamento.

67. Articulo 18, letra j), del Estatuto y articulo 59, letra h) del Reglamento.
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que se tenga presente que esos informes y esas resolucicnes constituyen, de por si, la
sancién por la violacién de los derechos humanos en el Estado respectivo o, en el
caso contrario, el reconocimiento por el respeto de esos derechos. En tercer y ultimo
término, nos interesa sefalar que, por lo tanto, las observaciones in loco que sirven
de medio de prueba en vista de la redaccién de los informes y de la adopcion de
determinadas resoluciones, son consideradas, al mismo tiempo, como un instrumento
adecuado para la promocioén y proteccidn de los derechos humanos, en tanto el Estado
en cuyo territorio se realizan aquéllas se esmera en tener una conducta cdnsona con
los fines y principios que inspiran a la labor de la CIDH.

CONCLUSIONES

La primera conclusidn que podria obtenerse de lo expuesto es que todo el me-
canismo que implica una observacién in loco puede ser puesto en marcha —aunque
de mancra indirecta— por las victimas de las violaciones de los derechos humanos.
Efectivamente, pueden ser ellas u otras personas cercanas o vinculadas a ellas, las gque
formulen ante la CIDH una peticidn o denuncia acerca de esas violaciones. En apli-
cacién de la Convencién Americana sobre Derechos Humanos, esa peticién o denun-
cia pucde bastar para que la CIDH decida practicar una investigacion en el territorio
de un Estado. Pero, incluso, la mencionada peticién o denuncia puede concurrir para
que la Comisién adquiera la conviccidn de que en algunos de los Estados Americanos
no partes de esa Convencidn se cometen violaciones flagrantes y reiteradas de los de-
rechos humanos y decidir, en consecuencia, practicar tal investigacion.

Asimismo, podria decirse que hay dos objetivos que se pueden alcanzar con
esta institucién. En un caso, el objetivo sera averiguar la veracidad de lo que se
denuncia por parte de un peticionario. Ello es asi segin lo dispuesto por la Con-
vencién citada. Pero en los demas casos, el objetivo es mas amplio: la situacion
general de los derechos humanos en un Estado determinado. De tal manera, pues,
que un mismo instrumento puede servir ya para indagar sobre la violacién de un
derecho de un individuo, ya para investigar sobre la situacidn general de todo un
puebio. Al mecanismo le interesa tanto la suerte de un pueblo entero como la de
un individuo. :

También podria sostenerse que, en la practica, la sola realizacién de la actividad
indicada —por [a amplitud con que se realizan— constituye de por si ¥ al margen
de su resultado o informe, una eficiente arma de proteccion de los dercchos humanos,
pucsto que crea, durante la observacion, “un espacic y un tiempo de respeto de los
derechos fundamentales”.

Por dltimo, podria afirmarse que las observaciones in loco son importantes toda
vez que ellas permiten alcanzar, en lo que a respeto efectivo de los derechos humanos
se refiere, la verdad. Y como lo sostiene Edmundo Vargas Carrefo, “es evidente
que algunos gobiernos autoritarios temen mdés que nada la verdad” 98,

68. VARGAS CARRERO, Edmundo, “La proteccién de los Derechos Humanos en el Sistema In-
teramericano”, Primeras Jornadas Latinoamericanas de Derecho Internacional, Caracas, Uni-
versidad Catdlica Andrés Bello, 1979, p. 367.



