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PROLOGO

o que en un momento puede atribuirse a la perfecta alineacién de los cuerpos celestes, instantes después apenas alcanza sentido en el mas
puro azar, y sin embargo, la obra que usted tiene ahora entre sus manos aspira a refrendar ideas cuyos ciclos estin marcados por batallas
continuas y efemérides notables.

Desde esta orilla la lucha es la de siempre: nuestro norte es forjar un mundo en el que la libertad, la justicia y la paz tengan como base el recono-
cimiento de la dignidad intrinseca y de los derechos iguales e inalienables de todos los miembros de la familia humana (como se consagra en el
Preambulo de la Declaracion Universal de Derechos Humanos). Y en nuestro calendario particular, la ocasién no podria ser mas propicia: la con-
memoracion del vigésimo aniversario de la Conferencia Mundial sobre Derechos Humanos de las Naciones Unidas, celebrada en Viena en 1993 y
el vigésimo aniversario de la creacién de la Comision Estatal de Derechos Humanos de Nuevo Ledn.

Casi de manera borgiana, en el sentido del tiempo ciclico y del nimero finito de formulaciones que nos permite un modelo o universo dado como
premisa de partida, el titulo de la presente compilacién, “El Futuro es Hoy”, reverbera en el reciente discurso de la Sra. Navi Pillay, Alta Comision-
ada de las Naciones Unidas para los Derechos Humanos, ofrecido el pasado 27 de Junio en la misma Viena, en el cual nos indica que tenemos en
nuestras manos una oportunidad muy importante para revisitar la Declaracion Final y Programa de Accién de Viena y redescubrir el camino hacia
adelante. Y no podria ser de otra forma pues, lo que ella describe como “uno de los mas poderosos documentos sobre los derechos humanos de los
ultimos 100 afos” es, mds que nunca, programa vigente y a la vez proceso inacabado.

Ese futuro por el que bregamos no tiene fecha de caducidad, pero eso no significa que su instalacion, al menos parcial y por etapas, no resulte
apremiante, a pesar de las senales y hechos reiterados que propugnan e imponen injustamente lo contrario.

Si el futuro es hoy, entonces es para hoy: por ello seguimos trabajando la agenda de los derechos humanos con vocacién de hacerla realidad en
México con la suma de todas y todos.

JAVIER HERNANDEZ VALENCIA
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PRESENTACION

ofi Annan, ex Secretario General de las Naciones Unidas, manifestd que: “Los derechos humanos son sus derechos. Tomenlos. Defiéndanlos. Promué-

vanlos. Entiéndanlos e insistan en ellos. Nuitranlos y enriquézcanlos... Son lo mejor de nosotros. Denles vida”. Sin embargo, para estar en condiciones

de ejercer a cabalidad esas acciones consistentes en tomar, defender, promover, entender e insistir en los derechos humanos es necesario tener,
primeramente, un acercamiento o conocimiento de los mismos.

En este sentido, la presente obra, producto de una estrecha relacién de promocion de valores entre la Universidad Auténoma de Nuevo Ledn y la Comi-
sion Estatal de Derechos Humanos, a cargo de la Licenciada Minerva Martinez Garza; es realmente enriquecedora para ampliar el conocimiento sobre
los derechos humanos, sus instrumentos y mecanismos de proteccion.

Es satisfactorio poder extender estas palabras en el marco de la celebracion del 80 aniversario de nuestra Universidad, la cual es per se un compromiso
para honrar la memoria de los universitarios que han estado presentes en la historia de esta gran institucion, asi como para mostrar a la sociedad el
fruto de un esfuerzo sostenido en sintonia con la generacién de una sociedad mds incluyente, con acceso a una educacion de calidad y respetuosa de los
derechos humanos. Este compromiso se acrecienta al conmemorar también en este afio a dos apasionados humanistas universitarios: el Centenario del
natalicio del Lic. Raull Rangel Frias y el Bicentenario del natalicio del Dr. José¢ Eleuterio Gonzalez.

Asimismo, esta publicacion viene a formar parte importante de las acciones universitarias enmarcadas en la Vision 2020, en donde se busca la practica
cotidiana de valores, principios, buenos habitos y practicas saludables para la formacién de la persona, y la promocion del respeto a los derechos humanos
y la no discriminacion.

En esta tonica se inscribe la relevante participacion en este libro de distinguidos funcionarios de las Naciones Unidas, tales como: la Alta Comisionada
de las Naciones Unidas para los Derechos Humanos, Navi Pillay; la Doctora en Derecho Internacional de los Derechos Humanos, Maria Magdalena Se-
pulveda Carmona, Relatora Especial sobre la Extrema Pobreza y los Derechos Humanos; la Profesora Catarina de Albuquerque, Relatora Especial sobre
el Derecho Humano al Agua Potable y el Saneamiento; el Profesor Olivier De Schutter, Relator Especial sobre el Derecho a la Alimentacion; el Profesor
John H. Knox, Experto Independiente sobre la cuestion de las Obligaciones de Derechos Humanos relacionados con el disfrute de un Medio Ambiente
sin Riesgos, Limpio, Saludable y Sostenible; el Profesor Michael K. Addo, miembro del Grupo de Trabajo sobre la Cuestion de los Derechos Humanos y
las Empresas Transnacionales y otras Empresas; y el Profesor Olivier de Frouville, Presidente del Grupo de Trabajo sobre las Desapariciones Forzadas o
Involuntarias. Asi como de los compiladores de esta importante obra, la Maestra Minerva Martinez Garza, Ombudsman estatal, y el Maestro Humberto
Fernando Cantu Rivera.

De manera especifica, los topicos directrices que desarrollan las mencionadas personalidades son: la pobreza extrema; el agua, saneamiento e higiene; la
alimentacion; el medio ambiente; el interés y responsabilidad empresarial en derechos humanos y, finalmente, las desapariciones forzadas, una realidad
que ha marcado profundamente a la sociedad mexicana y que ha consternado a las personas que lo padecen directa o indirectamente; asi como los me-
canismos que a nivel internacional y nacional promueven y protegen los derechos fundamentales del ser humano, ya sean civiles, politicos, econémicos,
sociales o culturales; me refiero al Consejo de Derechos Humanos de las Naciones Unidas y a las instituciones nacionales de derechos humanos.

Sin lugar a dudas esta obra debe formar parte del acervo bibliogréfico de todas aquellas personas interesadas en el estudio y formacion de los derechos
humanos, a fin de que profundicen sobre el tema, ejerzan plenamente sus derechos y libertades fundamentales, y exijan al Estado que cumpla con sus
obligaciones contraidas ante la comunidad internacional y la sociedad mexicana, ya que ello permitira que las presentes y futuras generaciones no en-
cuentren limitantes para su libre desarrollo.

Todos los grandes universitarios que han figurado en las paginas de la UANL ven hoy, gracias a trabajos conjuntos como éste, que la Universidad se ha
convertido en esa institucién que alguna vez imaginaron: incluyente, con equidad, calidad y cobertura, una Universidad abierta a todas y todos, que da
cultura y educacion, respetando en todo momento la dignidad inherente de todas las personas.

DR. JESUS ANCER RODRIGUEZ
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ean mis primeras lineas introductorias a esta im-

portante publicacion, en agradecimiento al Dr.

Jestis Ancer Rodriguez, Rector de la Universidad
Auténoma de Nuevo Leo6n, por su invaluable colabo-
racion para la concrecion de este proyecto. Asimismo,
extiendo mi gratitud al Mtro. Humberto Cantd Rivera,
por su apoyo en la compilacion de las relevantes apor-
taciones que aqui se exponen; al Sr. Javier Herndndez
Valencia, por su significativo Prologo; asi como a las y
los autores de los articulos, especialistas del mas alto
nivel en cada una de sus ramas de estudio.

Para titular esta obra hemos tomado la primera frase
“El futuro es hoy”, del articulo de la Relatora Catarina
de Alburquerque, pues aspiramos que este trabajo se
constituya en una convocatoria abierta para la con-
struccion conjunta de una agenda de derechos huma-
nos, que sea atendida prioritariamente, en pro de la
progresiva proteccion y promocion de estos derechos.

Los temas expuestos nos llevan a una reflexién pro-
funda, que nos sitta en el contexto, desafios y lineas de
accion para la salvaguarda de los derechos humanos.
De esta manera es objeto de andlisis la situacion de
las personas defensoras de los derechos humanos, las
violaciones a la libertad de expresion, el derecho de las
victimas a recibir reparacion, la evolucién de los me-
canismos de proteccion y promocion de los derechos
humanos, el hambre, la desigualdad, la pobreza, el
derecho al agua y saneamiento, el medio ambiente, el
papel en cuanto a los derechos humanos de las em-
presas y de las instituciones nacionales creadas para
protegerlos y promoverlos, asi como la Declaracion
de las Naciones Unidas sobre la Proteccion de Todas
las Personas Contra las Desapariciones Forzadas y
otros instrumentos del derecho internacional de los
derechos humanos.

INTRODUCCION

MINERVA E. MARTINEZ GARZA

En el primer apartado de esta publicacion, nos con-
gratula compartirles la entrevista otorgada a la Comis-
ion Estatal de Derechos Humanos de Nuevo Ledn y
realizada por Humberto Fernando Cantu Rivera a
Navanethem Pillay, quien actualmente ocupa el im-
portante cargo de Alta Comisionada de las Naciones
Unidas para los Derechos Humanos. En la misma,
Navi Pillay responde cuestiones muy importantes re-
lacionadas con la proteccion de las y los periodistas
y defensores de derechos humanos, abordando tam-
bién la libertad de expresién. Asimismo desarrollo un
dialogo sobre el derecho de las victimas de violaciones
de derechos humanos a obtener reparacién, ademas
de la obligacion del Estado de proveer remedios ju-
ridicos efectivos y oportunos para ello. Por dltimo,
la Alta Comisionada de las Naciones Unidas para los
Derechos Humanos comparte algunas de sus impre-
siones respecto al rol de las instituciones nacionales de
derechos humanos en la prevencion y sancién de los
abusos llevados a cabo por el Estado o sus agentes, al
igual que respecto a la asistencia integral que debe ser
dada por dichas instituciones a las victimas de viola-
ciones de derechos humanos.

Humberto Fernando Cantd Rivera, antiguo pasante
en la rama de Procedimientos Especiales de la Oficina
del Alto Comisionado de las Naciones Unidas para los
Derechos Humanos (OACNUDH), presenta su arti-
culo intitulado “El Consejo de Derechos Humanos de
las Naciones Unidas: Breves reflexiones sobre su his-
toria, retos y perspectivas’, que contiene el génesis de
la Comision de Derechos Humanos y la transicion al
Consejo de Derechos Humanos, asi como las condi-
ciones que motivaron la sustitucion. Ademads analiza
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la composicion y estructura organica del Consejo, cre-
ado el 3 de abril de 2006 por la Asamblea General de
las Naciones Unidas, con lo que se marcé una nueva
era respecto a la vigilancia del respeto de los derechos
humanos desde el 4mbito internacional.

Asimismo estudia la estructura, el funcionamiento, las
problematicas y virtudes de los Procedimientos Espe-
ciales, que iniciaron en el afio de 1967. Especialmente,
aborda el Mecanismo del Examen Periédico Univer-
sal, que opera desde el afio 2008, con el objeto de que
los Estados evalten el grado de cumplimiento de las
obligaciones internacionales en materia de derechos
humanos y establezcan recomendaciones para estos
efectos.

Por ultimo, establece algunas reflexiones en relacion a
la primera evaluacién realizada a México en el mes de
febrero de 2009, que representa un punto de partida
para conocer los avances que se han logrado respecto a
la proxima e inminente evaluacion del Estado mexica-
no ante dicho mecanismo, que se llevara a cabo entre
el 21 de octubre y el 1° de noviembre de 2013.

Marfa Magdalena Sepulveda Carmona, quien es Rela-
tora Especial de las Naciones Unidas sobre la Extrema
Pobreza y los Derechos Humanos, presenta un articulo
titulado “La pobreza extrema y los derechos humanos:
Una lucha social contra un flagelo global’, en el cual
examina los Procedimientos Especiales del Consejo
de Derechos Humanos, los programas de proteccion
social y los Principios Rectores sobre Extrema Pobreza
y Derechos Humanos, tras el comienzo de una devas-
tadora crisis global financiera y econdmica que puso
en riesgo los logros alcanzados en contra de la pobreza
en las ultimas décadas.




En este capitulo, proyecta algunos ejemplos de lo que
constituye un enfoque de derechos humanos en los
programas de transferencia monetaria, y delinea el
espiritu que tiene para la proteccion de los derechos
fundamentales la adopcion de los Principios Rectores
sobre Extrema Pobreza y Derechos Humanos. En el
transcurso de la lectura sefiala que el establecimiento
de programas de transferencia monetaria a través de
un marco legal e institucional es esencial para asegu-
rar la claridad de las diversas funciones y responsabili-
dades del gobierno y, sobre todo, para evitar los abusos
y la manipulacién politica, amén de que estos pro-
gramas deben formar parte de estrategias nacionales
para hacer frente a la pobreza a través del ofrecimiento
de servicios publicos suficientes y de calidad.

Los Principios Rectores representan, en palabras de
Septlveda Carmona, una gran oportunidad para dar
visibilidad e impulso politico a la lucha contra la po-
breza a través de una perspectiva de derechos huma-
nos, ya que constituyen un conjunto de directrices de
derechos humanos a nivel global sobre politicas que
se enfocan en las obligaciones de los Estados respecto
a los derechos humanos de las personas que viven
en condiciones de extrema pobreza, a fin de reducir
la brecha que existe entre los derechos humanos y la
situacion real de las personas que viven en estas condi-
ciones.

v

Catarina de Albuquerque, Relatora Especial de las Na-
ciones Unidas sobre el Derecho Humano al Agua Pota-
ble y el Saneamiento, presenta un articulo denomina-
do “El futuro de hoy: Poner fin a las desigualdades en
saneamiento, agua e higiene en la agenda post-20157,
en el que aborda una serie de temas que se encuentran
conexos al anterior, tales como: los principios de no
discriminacién, igualdad y equidad; los Objetivos de
Desarrollo del Milenio (ODM); la integracion de la
igualdad y no discriminacién en la agenda de desar-
rollo post-2015; objetivos, metas e indicadores para
asegurar un acceso igualitario al agua potable.

Albuquerque precisa en su articulo que es necesario
redefinir el término progreso en el contexto de de-
sarrollo, ya que no se pueden continuar ocultando
las desigualdades cuando millones de personas no
tienen acceso a servicios basicos como agua potable
o saneamiento. La desigualdad, es un riesgo global
que impide atacar y reducir la pobreza, afectando
negativamente a la sociedad en su conjunto. Tales
desigualdades son sefialadas frecuentemente para
matizar y discutir los logros obtenidos en algunos de
los ODM, pero no se toma en consideracion que son,
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en si, las desigualdades las que frenan el avance de las
metas contenidas en los mismos. A pesar del compro-
miso de los paises del mundo para la realizacion de
los derechos humanos, incluyendo el derecho al agua
potable y su saneamiento, algunas poblaciones especi-
ficas son excluidas del mismo, con tintes discriminato-
rios y de marginacion social.

Por lo anterior, la Relatora sefiala que la agenda para el
desarrollo post-2015 debe ser ambiciosa y visionaria
con la firme intencion de enfrentar las disparidades e
identificar la no discriminacién e igualdad como sus
principios fundamentales. Por lo anterior, sefiala una
serie de metas a considerarse para lograr un acceso al
agua potable, saneamiento e higiene en condiciones de
igualdad.

V

Olivier De Schutter, Relator Especial de las Naciones
Unidas sobre el Derecho a la Alimentacion, es el au-
tor del capitulo titulado “La aplicacion del derecho a
la alimentacion a nivel nacional en América Latina y
el Caribe’, en el que estudia la importancia del derecho
a una alimentacién adecuada, la proteccién constitu-
cional y legislativa del derecho a la alimentacién, las
estrategias para la realizacion de este derecho y los
elementos de las mismas. En este siglo XXI, uno de
los grandes retos en materia de derechos humanos es
el cabal cumplimiento del derecho a la alimentacion
que consiste en poder alimentarse con dignidad, sea
mediante la produccion de alimentos o a través de su
compra con dinero en el mercado, dice De Schutter.

Proteger este derecho implica delinear estrategias e
implementar recursos, tanto humanos como mon-
etarios, por parte de los gobiernos a nivel mundial, e
implementar politicas puiblicas idoneas, asi como pro-
mover reformas legislativas y mejoras regulatorias y,
ademas, crear instituciones adecuadas y mecanismos
de supervision, con el objetivo de materializar las
politicas publicas que se disefien en la materia, a fin
de abatir la desnutricion y garantizarles a las personas
una vida digna.

Lamentablemente en los paises en vias de desarrollo
este reto es mayor debido a la nula o poca inversion
que se efectud en el pasado en proyectos agricolas.
Aunque no podemos soslayar que América Latina y
el Caribe estdin en muchos aspectos a la vanguardia
legislativa respecto al derecho a la alimentacion y a
las politicas y programas para combatir el hambre y
la inseguridad alimentaria, lo cierto es que una gran
cantidad de personas que viven en América Latina y
el Caribe padecen de una crisis alimentaria, en virtud
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de la crisis de precios de los alimentos y de la reciente
crisis econdmica global.

A nivel regional se han realizado diversas enmien-
das a las constituciones de paises latinoamericanos y
caribefios para que se incluya el reconocimiento del
derecho a la alimentaciéon. Empero, los cambios con-
stitucionales per se no son suficientes, se requieren
también leyes secundarias sobre seguridad alimen-
taria y nutricional, conocidas como leyes SAN, que
detallen los mecanismos y responsabilidades para la
realizacion del derecho a la alimentacién, asi como la
aplicacion de estrategias nacionales y planes de accion
que establezcan metas concretas para la realizacion
progresiva del derecho a la alimentacién. En esta tarea,
los tribunales pueden desempenar, en el ejercicio de
sus facultades, un papel importante para asegurar este
derecho, pero eso se conseguira a través de litigios es-
tratégicos que creen mas jurisprudencia en la materia.

Vi

John H. Knox, Experto Independiente de las Nacio-
nes Unidas sobre la cuestion de las Obligaciones de
Derechos Humanos relacionadas con el disfrute de
un Medio Ambiente sin Riesgos, Limpio, Saludable y
Sostenible, entrega un articulo titulado “Proyectando
la discusion hacia el futuro: El establecimiento del
mandato sobre derechos humanos y el medio ambi-
ente’, en el que explica la relacién existente entre los
derechos humanos y el medio ambiente en los contex-
tos nacionales, regionales e internacionales; resefia el
contexto histérico y juridico que condujo a la creacion
del mandato sobre derechos humanos y medio ambi-
ente; y concluye con una revision al informe prelimi-
nar presentado durante la 222 sesion del Consejo de
Derechos Humanos.

En este capitulo sefiala que indudablemente existe un
vinculo entre el medio ambiente y los derechos hu-
manos, que posibilita el uso de las normas de derecho
internacional para abogar por la proteccion ambiental,
ya que un medio ambiente sostenible constituye un el-
emento esencial para erradicar la pobreza y establecer
la paz mundial. El estado que guarda el ambiente es
una precondicion para el goce completo de un amplio
espectro de derechos humanos, sostiene Knox.

El Experto Independiente aborda la historicidad del
mandato sobre derechos humanos y medio ambiente,
y sefiala que desde hace 20 afios las Naciones Unidas
ha abordado las cuestiones ambientales con periodos
de flujos y reflujos, precisando que no fue sino hasta
el ano 2008 cuando el Consejo de Derechos Humanos
comenz6 a adoptar resoluciones relativas al cambio
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climatico. A partir de entonces los distintos érganos
de las Naciones Unidas han adoptado resoluciones
que denotan que los efectos provocados por el cambio
climético afectan el disfrute de los derechos humanos.

Aunque el instrumento mas conocido es la Declara-
cién de Rio sobre el Medio Ambiente y el Desarrollo,
menciona que no existe ningin instrumento inter-
nacional juridicamente vinculante que reconozca ex-
plicitamente el derecho a un ambiente sano. Sin em-
bargo, los tribunales regionales de derechos humanos
han tenido una importante participacion respecto
a la relacion existente entre varias obligaciones de
derechos humanos y el medio ambiente.

Vil

Michael K. Addo, miembro del Grupo de Trabajo de
las Naciones Unidas sobre la cuestion de los Derechos
Humanos y las Empresas Transnacionales y otras Em-
presas Comerciales, nos presenta su articulo sobre “El
mandato del Grupo de Trabajo de las Naciones Unidas
sobre Empresas y Derechos Humanos: Ideas prelimi-
nares’, en el cual proyecta las previas acciones de la
Comision de Derechos Humanos de las Naciones en
torno al tema.

La ardua tarea de aclarar normas sobre la respon-
sabilidad empresarial y rendiciéon de cuentas de las
empresas quedd a cargo del Profesor John Ruggie,
quien present6 su informe final intitulado “Principios
Rectores sobre las empresas y los derechos humanos:
Puesta en practica del marco de las Naciones Unidas
para “proteger, respetar y remediar”, conocido comuin-
mente como “Principios de Ruggie”, que contiene 31
principios con comentarios relativos a las obligaciones
mencionadas; aunque no es un instrumento coerci-
tivo, John Ruggie demostré que la cooperacion puede
ser un activo valioso si es utilizado creativamente.

Michael K. Addo analiza el objetivo de los Principios
Rectores consistente en proveer estandares aplicables
universalmente que permitan a las empresas utilizar-
los en diferentes circunstancias. De tal suerte que los
Principios Rectores son considerados como el punto
en el que deberian converger las normas existentes y
futuras en materia de derechos humanos y empresas,
y demas figuras conexas. También nos comparte que
una de las lecciones importantes que derivan de los
afios del mandato de Ruggie es la virtud de la consulta
y cooperacion entre las partes interesadas para el de-
sarrollo de nuevos estandares. El Consejo de Derechos
Humanos emiti6 una resolucion mediante la cual esta-
blecié el mandato del Grupo de Trabajo sobre Empre-
sas y Derechos Humanos, la cual contiene una serie
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de lineamientos que hacen un llamado a la promocién
y divulgacion, a través de lineas estratégicas proposi-
tivas, de los “Principios de Ruggie’, para lograr una
implementacion comprehensiva.

Por ultimo, un tema bastante complejo que define es
el del interés empresarial, el cual se encuentra con-
templado en la estrategia del Grupo de Trabajo para la
implementacion de su mandato.

vill

Olivier de Frouville, Presidente del Grupo de Trabajo
delas Naciones Unidas sobre las Desapariciones Forza-
das o Involuntarias, nos entrega una colaboracién de-
nominada “A 20 afos de la adopcion de la Declaraciéon
de las Naciones Unidas sobre la Proteccion de todas
las Personas contra las Desapariciones Forzadas”, en el
cual examina la adopcién de la Declaracidn, el Grupo
de Trabajo en su labor de intérprete y guardian de la
misma, y los nuevos retos que se presentan.

El autor hace breves referencias en relacion al pro-
ceso de elaboracion de la Declaracion, comenzado en
el aflo de 1981, con la organizacién del Instituto de
Derechos Humanos de la Barra de Abogados de Paris,
hasta la adopcién del proyecto por parte de la Asam-
blea General de las Naciones Unidas el 18 de diciem-
bre de 1992. La reaccion del Grupo de Trabajo por la
adopcion de la Declaracion se reflejé en el envio de
misivas a todos los Estados miembros de la ONU y
a las ONG, para pedirles informacion respecto a las
medidas tomadas para aplicarla a nivel nacional, cuyo
informe fue un pobre progreso. En consecuencia, se
tomaron dos medidas fundamentales para que los Es-
tados aplicaran la Declaracion, mismas que precisa en
el cuerpo del capitulo.

En un ultimo apartado, el autor hace referencia a los
nuevos desafios en razén de la entrada en vigor de la
Convencién Internacional para la Proteccion de To-
das las Personas contra las Desapariciones Forzadas,
senalando que de manera evidente la interpretacion
de la Declaracion se encuentra ahora ligada a la in-
terpretacion que se haga de la Convencion; y a su vez
en la interpretacion de esta ultima debera considerarse
todo el desarrollo normativo derivado de las observa-
ciones generales del Grupo de Trabajo en relacion a la
Declaracion.

Senala finalmente, que la Declaracion contintia siendo
el texto de referencia para los Estados que no se encuen-
tran bajo la jurisdiccion de otro texto convencional, y
que debe ser reevaluado en términos de la evolucion del
derecho internacional consuetudinario en la materia.

IX

Por lo que a mi respecta, tengo el privilegio de poner
en sus manos el capitulo intitulado “Las instituciones
nacionales de derechos humanos y su participacién en
el ambito de derechos humanos de la Organizacion de
las Naciones Unidas’, en el que analizo las funciones
y compromisos que las instituciones nacionales de
derechos humanos (INDH) tienen a nivel interno, asi
como los lineamientos que fueron establecidos por la
extinta Comisién de Derechos Humanos de la Orga-
nizacion de las Naciones Unidas para ‘estandarizarlas’
y lograr su insercién en el ambito del derecho inter-
nacional.

Por otra parte, sefialo la interacciéon que las INDH
tienen entre los érdenes juridicos, donde sirven como
punto de convergencia entre el derecho interno y el
derecho internacional, asi como entre los gobernantes
y los gobernados. Por ultimo, se realiza un abordaje
sobre el desarrollo que ha tenido la figura de las comis-
iones de derechos humanos en México, subrayando
algunas medidas que pueden ayudar a que dichas in-
stituciones tengan una interaccién mds cercana con
el papel que les es atribuido a nivel internacional, asi
como a que tengan una mayor eficacia y sincronia en
el cumplimiento de sus funciones.

X

Con la firme conviccién de la utilidad e impacto que
tendrd esta obra, producto del esfuerzo y de la suma
de voluntades de quienes tenemos la conviccion y re-
sponsabilidad de realizar la ardua labor de promover
y proteger los derechos humanos, espero que ésta les
motive, apreciables lectoras y lectores, a emprender
actividades que redunden en el ejercicio pleno de es-
tos derechos. Definitivamente el presente libro, sera
de gran ayuda para la comprensién de los temas abor-
dados, contribuird al conocimiento de los derechos
humanos, y permitird marcar una pauta para con-
struir una agenda de derechos humanos que amplie
el campo de actuacion del Estado, sus agentes y de la
sociedad en general, en las diversas tematicas que han
sido expuestas.

Fortalecer los esfuerzos para la consecucion de los
derechos humanos es impostergable, la planeacion del
futuro debe comenzar hoy con el establecimiento y re-
alizacion de acciones concretas, que posibiliten hacer
frente a los desafios que se suscitan en nuestra comu-
nidad y crear condiciones de igualdad y libertad para
una vida digna.
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NACIONES UNIDAS"

I Humberto Fernando Cantu Rivera

Navanethem (Navi) Pillay es actualmente
la Alta Comisionada de las Naciones
Unidas para los Derechos Humanos. De
nacionalidad sudafricana, comenzd su
gestion al frente de la Oficina del Alto
Comisionado para los Derechos Humanos
el 1° de septiembre de 2008, tras la
aprobacion de la Asamblea General de las
Naciones Unidas de su nombramiento a
finales de julio del mismo afio. Siendo su
mandato original por cuatro afios, éste fue
renovado por dos aflos mds a partir del
primero de septiembre de 2012.

Previo a su nombramiento en el mas alto
cargo de las Naciones Unidas en el drea de
los derechos humanos, Navi Pillay ya habia
tenido una importante trayectoria juridica
a nivel internacional. Entre 1995 y 2003 fue
magistrada del Tribunal Penal Internacional
para Ruanda, donde los tltimos cuatro anos

ejerci6 como Presidenta de ese tribunal
ad hoc. Entre 2003 y agosto de 2008 fue
jueza de la Corte Penal Internacional, el
primer tribunal penal permanente a nivel
internacional.

En Sudafrica, ejercié su profesion como
abogada defensora de activistas en contra
del apartheid, y en 1995 fue designada
jueza del Tribunal Superior de Sudafrica.
Realizé sus estudios de Licenciatura en
Artes (Bachelor of Arts) y Licenciatura en
Derecho en la Universidad de Sudafrica
en Natal, su provincia de origen, y obtuvo
una maestria en derecho y un doctorado
en ciencias juridicas de la Universidad de
Harvard.

En octubre de 2012, la Comision Estatal
de Derechos Humanos de Nuevo Ledén
hizo una invitacién a la Alta Comisionada

* La presente entrevista fue gestionada y realizada por el Mtro. Humberto Fernando Cantu Rivera, quien realizé durante el segundo semestre de 2012
una estancia profesional en la Rama de Procedimientos Especiales de la Oficina del Alto Comisionado de las Naciones Unidas para los Derechos

Humanos en Ginebra, Suiza.
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para los Derechos Humanos para realizar
una entrevista exclusiva, con la finalidad
de obtener su opinidn respecto a temas
de suma relevancia no sélo para México,
sino para América Latina en general.
De esta manera, y tras haber aceptado la
invitacion, la entrevista se centrd alrededor
de tres temas en particular. El primero fue
en torno a uno de los asuntos que mayor
trascendencia y relevancia tiene en México
en la actualidad, respecto a la proteccion de
las y los periodistas y de las y los defensores
de derechos humanos, asi como sobre la
libertad de expresion.

El segundo punto discutido en la entrevista
se centra en la obligacion del Estado a
proveer recursos juridicos efectivos y
oportunos, y el derecho de las victimas
de violaciones de derechos humanos a
obtener la reparacién correspondiente, asi
como en los efectos sociales que generan la
impunidad y las violaciones sistematicas de
derechos humanos.

Por ultimo, la Alta Comisionada para los
Derechos Humanos compartié algunas
de sus impresiones respecto al rol de
las instituciones nacionales de derechos
humanos en la prevencién y sanciéon de los
abusos llevados a cabo por el Estado o sus
agentes, al igual que respecto a la asistencia
integral que debe ser dada por dichas
instituciones a las victimas de violaciones
de derechos humanos. A continuacién se
transcribe el texto integro de la entrevista
realizada a Navi Pillay.

:Qué piensa del estado
actual de la libertad de
expresion y de la protecciéon
de las y los periodistas y las
y los defensores de derechos
humanos en América Latina? En su
opinién y tomando en consideracion su
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experiencia, ;Qué tipo de mecanismos
nacionales deben implementarse para su
proteccion? ;Puede ofrecernos algunos
ejemplos de buenas practicas?

La situacion de las y los defensores de
derechos humanos es un asunto preocupante
en varios paises de América Latina. Pues
continuamente enfrentan amenazas,
ataques e intimidacion proveniente de
diversos actores, y frecuentemente de parte
de actores no estatales. Muchos de estos
defensores también enfrentan acusaciones e
incluso procedimientos legales por su trabajo
en la defensa de los derechos humanos. Esto
equivale a la criminalizacion de su trabajo.

Las y los periodistas, quienes también
tienen un papel importante en la defensa
de la libertad de expresion y de los derechos
humanos, han sido objeto de ataques
similares. Un paso importante para mejorar
su proteccion es que los gobiernos reconozcan
publicamente su contribucion, que es vital
para la democracia, la justicia y el Estado de
derecho. Asimismo, es igualmente importante
que aquellos que violen sus derechos
humanos rindan cuentas. Los ataques deben
ser investigados adecuadamente, y aquellos
que sean encontrados responsables deben ser
llevados ante la justicia sin demora y con
toda la fuerza de la ley.

Existen varios ejemplos de buenas prdcticas
en torno a mecanismos para la proteccion de
las y los defensores de derechos humanos, a
pesar de que éstos auin podrian mejorarse.
Por ejemplo, Colombia ha desarrollado
algunos mecanismos efectivos para la
proteccion de las y los defensores de derechos
humanos. Otro ejemplo es precisamente
México, en donde la adopcion de la Ley
para la Proteccion de Personas Defensoras
de Derechos Humanos y Periodistas
presenta una oportunidad para abordar esta
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importante cuestion. Mi oficina en México
ha estado trabajando de cerca con las
autoridades mexicanas en lo que respecta a
esta ley, asi como en la trascendente cuestion
sobre como implementarla. Los mecanismos
desarrollados y las lecciones aprendidas
en Colombia también pueden contribuir
al desarrollo de mecanismos efectivos en
Meéxico.

Los Estados tienen Ila

obligacion de garantizar el

acceso a recursos efectivos y

reparacion para las victimas

de violaciones de derechos
humanos. ;Podria comentarnos sobre
esta obligacion? ;Cuales son los diferentes
enfoques respecto a este tema?

Los Estados tienen una amplia gama
de obligaciones hacia las victimas de
violaciones de derechos humanos. Estos
derechos se encuentran establecidos en
diversos instrumentos internacionales, tales
como los “Principios y Directrices Bdsicos
de las Naciones Unidas sobre el derecho
de las victimas de violaciones manifiestas
de las normas internacionales de derechos
humanos y de violaciones graves del derecho
internacional humanitario a interponer
recursos y obtener reparaciones” (los
llamados Principios sobre los recursos), que
fueron adoptados por la Asamblea General
de las Naciones Unidas el 21 de marzo de
2006.

Los derechos de las victimas incluyen
el derecho de acceso a la justicia y a las
reparaciones por los dafios sufridos, y el
acceso a la informacion respecto de las
violaciones cometidas, asi como a los recursos
pertinentes. Cuando las violaciones de
derechos humanos que fueron cometidas son
atribuibles al Estado, éste debe proveer una
reparacion adecuada, efectiva y pronta a las
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victimas. En caso de que otros actores sean
responsables por los dafios ocasionados, los
Estados deberdn esforzarse para establecer
programas  nacionales de  reparacion
cuando dichos actores no se encuentren en
posibilidades o no tengan la voluntad de
cumplir con sus obligaciones.

Los programas de reparacion buscan
compensar las violaciones sistemdticas de
derechos humanos, a través de la puesta a
disposicion de un conjunto de beneficios
materiales y simbélicos a favor de las
victimas. Las reparaciones pueden incluir
un apoyo directo, como una compensacion
pecuniaria, servicios de atencion médica
y psicolégica, servicios de salud, apoyo
educativo, devolucion de la propiedad
o su indemnizacion en caso de pérdida.
También pueden incluir otros actos
comprehensivos, como las disculpas publicas,
la construccién de museos y monumentos y el
establecimiento de dias de conmemoracion.
Los programas de reparacion también
pueden ser complementos rdpidos, visibles
y efectivos a los procesos de las comisiones
de verdad y a las iniciativas de acusacion y
procedimiento judicial, al proveer recursos
juridicos concretos a las victimas, promover
la reconciliacion y restaurar la confianza
publica en el Estado.

sCuales son los efectos sociales de
la impunidad y de las violaciones
sistematicas de los derechos humanos?

La impunidad surge de la falla de los
Estados respecto al cumplimiento de sus
obligaciones de investigar, juzgar y sancionar
a aquellos responsables de haber cometido
violaciones de derechos humanos; de una
falla de garantizar a las victimas el acceso
a recursos efectivos y a recibir reparaciones
por las lesiones sufridas; y de una falla en
la satisfaccion de su derecho a conocer la

verdad sobre las violaciones. Terminar con
la impunidad es la mejor garantia para
prevenir una recurrencia de las violaciones de
derechos humanos, ya que envia un fuerte y
claro mensaje de que éstas no serdn toleradas.
Por el contrario, permitir que prevalezca
la impunidad genera una perpetuacion del
crimen y alienta a la comision de violaciones
de derechos humanos contra la poblacion.
La impunidad incentiva a aquéllos que
cometen esos crimenes, teniendo por tanto
un efecto corrosivo en el Estado de derecho y
socavando el tejido democrdtico de la nacion.

sCual  deberia ser el
rol fundamental de las
instituciones nacionales

de derechos humanos en
la prevencidon y sancién de los abusos
perpetrados por el Estado o sus agentes,
asi como en la provision de asistencia
integral a las victimas?

Los Principios relativos al estatuto de las
instituciones nacionales, adoptados por
la Asamblea General de las Naciones
Unidas en 1993 -llamados los Principios
de Paris- establecen estdndares aceptados
internacionalmente  respecto al rol 'y
funciones de las Instituciones Nacionales de
Derechos Humanos (INDH). De acuerdo
con estos Principios, el monitoreo es un
elemento esencial del mandato de las INDH.
Las INDH pueden supervisar situaciones
domésticas de derechos humanos, politicas
y acciones gubernamentales, llevar a cabo
investigaciones sobre cuestiones y violaciones
de derechos humanos y recibir quejas
individuales. Ninguna entidad puiblica debe
estar fuera de la funcion de monitoreo de
las INDH. En particular, las agencias del
orden publico -como la policia, el Ejército, los
servicios de inteligencia y otros servicios de
seguridad- deben estar sujetas al escrutinio
de las INDH.
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Las INDH también deben tener la facultad
y el poder de visitar todos los centros de
detencion, incluso aquellos manejados
por la policia, el Ejército y los servicios
de inteligencia. Las visitas regulares de
las INDH a esos lugares de detencion, sin
previo o con minimo aviso, contribuyen a
la prevencion de violaciones de derechos
humanos, especialmente la tortura y otras
formas de tratos crueles, inhumanos o
degradantes, asi como de las garantias del
debido proceso.

Las INDH cuyo mandato incluye la
recepcion y tramitacion de quejas deben
tener amplias facultades para tratarlas.
Ninguin organismo ptiblico debe encontrarse
excluido de su competencia. De manera
consecuente, las victimas de violaciones de
derechos humanos cometidas por el Estado o
sus agentes deben encontrarse en posibilidad
de presentar quejas a las INDH. Las
INDH deberdn investigar todas las quejas
recibidas, evaluarlas y analizarlas, recopilar
informacién y pruebas segiin se requiera,
referir casos al sistema judicial y cooperar
con las autoridades correspondientes para
encontrar  soluciones  correctivas  para
estos casos. Las INDH deberdn informar
a las victimas sobre todos los recursos a su
disposicion, asi como promover su acceso a
€sos 1ecursos.

Los Principios de Paris establecen que las
INDH deberdn emitir recomendaciones
a las autoridades pertinentes y proponer
reformas a las leyes, reglamentos y prdcticas
administrativas, particularmente si éstas son
la raiz de las dificultades que generan que
las personas presenten sus quejas ante los
organismos publicos de derechos humanos
a fin de hacer valer sus derechos. Las INDH
también deben monitorear el cumplimiento
de las instituciones gubernamentales con su
asesoramiento y recomendaciones.
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L CONSEJO DE
DERECHOS HUMANOS DE LLAS
NACIONES UNIDAS: BREVES
REFLEXIONES SOBRE SU HISTORIA,
RETOSYY PERSPECTIVAS

I Humberto Fernando Cantu Rivera

l. INTRODUCCION,

Los derechos humanos han estado presentes
desde la fundacién de la Organizaciéon de
las Naciones Unidas; han sido uno de los
estandartes e intereses mayormente protegidos a
nivel internacional por dicho organismo, junto a
la paz, la seguridad y el desarrollo. Desde luego,
anivel internacional result6 necesario establecer
un organismo que se encargara especifica y
exclusivamente de las cuestiones relativas a las
prerrogativas humanas, a fin de que lograra
orientar y dirigir la visiéon de la organizacion
internacional en torno al tema.

Sin embargo, como era de esperarse tras varias
décadas en funciones y ante una realidad
diferente a aquella en donde se concibid el
proyecto, hubo necesidad de repensar las
estructuras y tratar de enmendar las situaciones
que contrarrestaban la eficacia delos organismos
encargados de velar por los derechos humanos.
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Por ello, se dio paso de la Comisién de Derechos
Humanos al Consejo de Derechos Humanos,
en un intento por restablecer la confianza de
los Estados Miembros de la Organizacién
de las Naciones Unidas en los organismos,
mecanismos y estructuras cuyo mandato se
enfoca en la proteccion de los derechos de las
personas.

Esta reforma, que se concluyd -o mads bien,
dio inicio- en el 2006, presenté al Consejo
de Derechos Humanos la oportunidad de
comenzar a reconstruirse desde su composicion
misma. En vista de ello y del mandato otorgado
por la Asamblea General, se racionalizaron los
Procedimientos Especiales existentes bajo la
Comision, se reformaron los procedimientos
de denuncia, se transformaron los 6rganos que
componfan a la Comisién, y se instauré un
nuevo mecanismo que pretende aun ser una
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plataforma que permita a los Estados evaluarse a
si mismos en el campo de los derechos humanos
y recibir retroalimentacion de sus pares, en
un intento por contar con un procedimiento
apolitico y universal que permita superar las
barreras ideoldgicas que condujeron a la reforma
de la Comision.

El presente articulo, sin la intencién de ser
exhaustivo, analizard de manera breve vy
modesta la historia de la Comisién de Derechos
Humanos, asi como las condiciones que
orillaron a su sustitucién por el Consejo de
Derechos Humanos. Igualmente, se repasard
brevemente la estructura, funcionamiento,
problemdticas y virtudes de los Procedimientos
Especiales. Tras ello, se hard un breve andlisis
del Examen Periddico Universal, donde de la
misma forma se observard su funcionamiento
y primeras reacciones (en virtud del término
del primer ciclo e inicio del segundo periodo de
evaluacion); y por ultimo, se hard una sintesis
de la primera evaluacion de México ante dicho
mecanismo, lo cual resulta pertinente en virtud
de la proxima segunda evaluacion de nuestro
pais en noviembre de 2013.

Il. SOBRE LA HISTORIA: DE
LA COMISION DE DERECHOS
HUMANOS AL CONSEJO DE
DERECHOS HUMANOS

La Comisién de Derechos Humanos fue uno
de los 6rganos que estuvo contemplado en la
estructura inicial de la Organizacién de las
Naciones Unidas. Asi, el articulo 68 prescribié
su existencia, al determinar que el Consejo
Econémico y Social (ECOSOC) estableceria
comisiones “de orden econdmico y social y para
la promocién de los derechos humanos...” ! De
esta manera, en 1945 se consolidd la proteccion
de los derechos humanos como uno de los ejes
de accion del organismo rector a nivel mundial,
a través de las actividades que para tal fin llevase
a cabo la Comision de Derechos Humanos.

Asi, a través de la resolucién 5(I)* de 16 de
febrero de 1946, el Consejo Econdmico y
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Social determind establecer una Comisién de
Derechos Humanos, conforme al mandato del
articulo 68 de la Carta de las Naciones Unidas.
En la resolucién, el ECOSOC determind en el
parrafo segundo que el trabajo de la Comision
consistiria en la presentacién de propuestas,
recomendaciones e informes al Consejo en
torno a la elaboracién de una carta internacional
de derechos humanos; declaraciones o
convenciones internacionales respecto a las
libertades civiles, el status de las mujeres, la
libertad de informacién y asuntos similares; la
proteccion de las minorias, y la prevencion de
la discriminacion.* Asimismo, se establecié que
inicialmente, la Comisién contaria con nueve
miembros nucleares.

Tras el establecimiento de la Comisidn nuclear,
se llevaron a cabo los trabajos preparatorios para
la determinacidn de las bases de funcionamiento
de la Comision de Derechos Humanos.” De
tal suerte, el 21 de junio de 1946, el Consejo
Economico y Social de las Naciones Unidas
adopt6 la resolucion E/RES/9(II), en la que se
determinaron la organizacion y funciones de la
Comision, abordandose diferentes aspectos que
se consideraron eran necesarios para cumplir
con el mandato establecido en la Carta de las
Naciones Unidas.

La resolucién E/RES/9(II), considerando
el informe de la comisién nuclear, retomd
las funciones establecidas por el ECOSOC
en el segundo parrafo de su resoluciéon 5(I),
afladiendo Unicamente un subpdrrafo e, en el que
incluy6 que la Comisién de Derechos Humanos
tendria competencia sobre cualquier otro
asunto relativo a los derechos humanos que no
estuviera ya contemplado en los cuatro parrafos
precedentes (carta internacional de derechos
humanos, instrumentos internacionales sobre
derechos humanos, proteccion de minorias y
prevencion de discriminacion). En cuanto a su
composicion, se determind que la Comision,
por lo menos inicialmente, constaria de un
representante de cada uno de los 18 Estados
miembros de las Naciones Unidas, que serian
nominados por su pais y ratificados por el
Consejo Econdémico y Social para un mandato
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de tres afios.

También se adopté la figura de expertos
consultivos ad hoc parala Comision, que podrian
configurarse como grupos de trabajo o expertos
individuales, que a la postre constituirfan los
Procedimientos Especiales; de la misma forma,
dicha resolucién estableci6 que mientras se
estableciera una carta internacional de derechos
humanos, los tratados internacionales que
contuvieran disposiciones en tornoalos derechos
humanos basicos -incluso los tratados de paz-
servirfan como estindares fundamentales para
la proteccion de las prerrogativas humanas. Por
ultimo, la resolucion determind la creacion de
tres Subcomisiones que ayudarian al trabajo de
la Comision: la Subcomision sobre la Libertad de
Informacién y de Prensa,® la Subcomisién sobre
la Proteccion de las Minorias’ y la Subcomision
sobre la Prevencion de la Discriminacion.®

En su primera sesion entre el 27 de enero y 10 de
febrero de 1947, la Comision establecid el grupo
que redactaria el proyecto preliminar de la Carta
Internacional de Derechos Humanos, asi como
los Subcomités sobre la libertad de informacion
y de prensa, sobre la proteccién de las minorias y
sobre la prevencion de la discriminacion.’

Desde entonces también se determind que
la Comisién recibirfa comunicaciones sobre
derechos humanos -a pesar que en el parrafo 22
del mismo documento, la Comisién reconocid
que no tenfa facultades para actuar sobre las
quejas presentadas, contrario a lo dispuesto en el
subpdrrafo e del parrafo segundo de la resolucion
E/RES/9(II)-, lo cual es indudablemente la
base del funcionamiento de los o6rganos de
tratados que existen en la actualidad para
recibir quejas y monitorear las violaciones a los
tratados internacionales en materia de derechos
humanos, o bien de las comunicaciones que
pueden ser presentadas al actual Consejo de
Derechos Humanos o a los distintos mandatos
de los Procedimientos Especiales."

La historia a partir de entonces es bastante
conocida: la adopcion de la Declaracion
Universal de Derechos Humanos en 1948,



seguida del Pacto Internacional de Derechos
Civiles y Politicos y del Pacto Internacional de
Derechos Econdmicos, Sociales y Culturales,
en 1966, llevd a la conformacion de la Carta
Internacional de Derechos Humanos. La
Comisién pasé gradualmente de 18 a 53
miembros," de todas las regiones geograficas
del planeta, a la vez que se adoptaron siete
convenciones internacionales relativas a la
proteccion de los derechos humanos.'

En torno a los Procedimientos Especiales,
éstos iniciaron en 1967, cuando la presion
internacional orilld6 a que la Comision
estableciera un grupo de trabajo ad hoc para
investigar la situacion de derechos humanos en
Sudéfrica;® diez afios mas tarde establecié un
segundo grupo de trabajo ad hoc para investigar
la situacién de derechos humanos en Chile,
en lo que fueron los primeros Procedimientos
Especiales sobre paises. En 1979, la Comision
de Derechos Humanos determiné remplazar al
grupo de trabajo en Chile por un relator especial
y dos expertos, a fin de estudiar la suerte de los
desaparecidos durante el mandato de Pinochet,
lo cual fue la génesis del primer procedimiento
especial temdtico de la Comisién: el Grupo de
Trabajo sobre las Desapariciones Forzadas o
Involuntarias," que comenzé su mandato en
1980 y contintia funcionando en la actualidad,
como guardian de la Declaracion de las Naciones
Unidas sobre la Proteccion de todas las Personas
contra las Desapariciones Forzadas.” Para 1990,
los Procedimientos Especiales de la Comision
de Derechos Humanos se habjan ampliado a
seis temas especificos: desapariciones forzadas;
ejecuciones  extrajudiciales, sumarias o
arbitrarias; intolerancia religiosa; mercenarios;
tortura y venta de nifos. A partir de entonces,
muchos otros temas han sido analizados
por diferentes expertos y grupos de trabajo,
cubriendo todo el espectro de los derechos
humanos.

Sin embargo, uno de los principales obstéculos
a los que se enfrentd la Comision de Derechos
Humanos fue a la gradual pérdida de
credibilidad ante la sociedad internacional,
con motivo de lo que muchos han concebido

como su “politizacion’'® que en realidad puede
ser identificado mdas bien como la practica de
politicas por bloque regional. De esta forma, se
ha identificado que muchos de los 53 miembros
de la Comisién de Derechos Humanos buscaban
acceso a ella para evitar ser monitoreados en
cuanto a su récord en materia de derechos
humanos, o bien, para poder criticar la actuacion
de otros Estados.” Esta situacién, aunada a
debates cada vez menos fructiferos en cuanto
a la proteccion y promocién de los derechos
humanos, condujeron a que el Secretario
General de la Organizacién de las Naciones
Unidas propusiera su sustitucion por un 6rgano
mas pequefo y menos politizado, el Consejo de
Derechos Humanos.'

De tal manera, la Asamblea General adoptd el 3
de abril de 2006 la resolucién A/RES/60/251, en
donde reconociendo las contribuciones hechas
por la Comision de Derechos Humanos al
desarrollo de estaramadel derechointernacional,
determiné en su primer parrafo sustituirla por
un Consejo de Derechos Humanos, que seria
un 6rgano subsidiario a la Asamblea General. El
Consejo de Derechos Humanos se compondria
por 47 Estados Miembros, que serian elegidos
por votacion secreta por la mayoria de los
miembros de la Asamblea General, y que
estarfan sujetos al recién instituido Examen
Periddico Universal. Asimismo, la Asamblea
General de las Naciones Unidas determind que
los Estados Miembros tendrian como deber la
promocion del respeto a los derechos humanos,
asi como el compromiso de mantener los mas
altos estandares para tal fin.

La sustituciéon de la Comision por el Consejo
de Derechos Humanos fue recibida en forma
general de manera positiva, puesto que
presentaba una oportunidad para empezar a
trabajar “desde cero” en el dmbito de los derechos
humanos en el seno de las Naciones Unidas, a la
vez que posibilitaba atacar aquellas situaciones
y contextos que habian llevado al descrédito de
la antigua Comision. La institucion de nuevos
mecanismos y la sustitucién de la estructura
de los drganos subsidiarios de la Comisidn,
sin embargo, presentaron diversos desafios, a
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la vez que sirvieron para que algunas reformas
relativas a un control mas estricto del trabajo
en el ambito de los derechos humanos fueran
adoptadas, como se verd mas adelante.

lll. RESPECTO A LOS
PROCEDIMIENTOS
ESPECIALES

La creacion del Consejo de Derechos Humanos
presentd la oportunidad de renovar sus
estructuras, mecanismos y procedimientos, a
la vez que gener6 una sensacion de optimismo
a nivel internacional.’” El hecho de que la
reforma haya sido ordenada por la Asamblea
General en Nueva York, a través de la resolucion
60/251, pero que se haya permitido analizar
y determinar en qué dreas se llevaria a cabo
en Ginebra por medio de la resoluciéon 5/1 del
Consejo de Derechos Humanos, posibilitd
igualmente un debate constructivo y realista
sobre las necesidades del nuevo Consejo.

De tal forma, diversos procesos iniciaron: en
primer lugar, se determind que seria necesario
racionalizar los Procedimientos Especiales,
a fin de evitar la duplicacion de trabajo, asi
como establecer codigos de conducta para los
mandatarios, independientemente de su calidad
como Expertos Independientes, Relatores
Especiales, Representantes Especiales o Grupos
de Trabajo.?! De la misma forma, se determind
sustituir a la Subcomisién para la Promocion
y Protecciéon de los Derechos Humanos -
un organismo relativamente auténomo, con
libertad para iniciar sus propias investigaciones
y proyectos, establecer mandatos y revisar
las comunicaciones hechas llegar a través del
procedimiento de denuncias- por un Comité
Asesor, un organismo subsidiario del Consejo
constituido por un grupo de 18 expertos, que
actuarfa bajo las érdenes y control de éste. Sin
embargo, sus atribuciones fueron limitadas
respecto a aquéllas con las que contaba la
Subcomisién, puesto que la resolucion 5/1 del
Consejo de Derechos Humanos determiné que el
Comité Asesor no podria adoptar resoluciones,
y sus contribuciones de investigacién serian a
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solicitud del Consejo.

El establecimiento del Examen Periddico
Universal fue otra de las nuevas atribuciones
que se otorgaron al sucesor de la Comisién
de Derechos Humanos, por medio del cual se
buscaba el establecimiento de un mecanismo
que enfrentaria de manera directa —al menos
tedricamente- la politizaciéon que sufrio la
Comision.”? Asi, a través de éste, todos los
Estados Miembros de la Organizacién de las
Naciones Unidas serian analizados por el
Consejo de Derechos Humanos, a fin de revisar
su actuaciéon en la materia. Esta cuestion,
sin embargo, serd abordada en el siguiente
capitulo. Por otra parte, se adaptd el otrora
procedimiento 1503, a fin de tratar de subsanar
las lagunas que éste presentaba y que habian
sido sefialadas durante un largo tiempo por
distintos interlocutores. Todas estas medidas
fueron adoptadas con la finalidad de hacer del
Consejo de Derechos Humanos un 6rgano
intergubernamental mads eficiente, transparente
y pragmatico, que permitiera abordar de manera
eficaz la promocién y proteccion de los derechos
humanos.

Uno de los principales logros de la transicion
entre la Comisién y el Consejo de Derechos
Humanos fue lograr la continuacion de los
Procedimientos Especiales.”

Los Procedimientos Especiales constituyen
una serie de mandatos encargados a expertos
que trabajan de forma independiente y libre a
cualquier Estado u organizacién, que tienen
como finalidad desarrollar cuestiones especificas
del derecho internacional de los derechos
humanos, monitorear la implementacion y
respeto de los derechos humanos en los paises,
y en muchos casos, recibir comunicaciones
respecto a alegadas violaciones a los derechos
humanos que pueden funcionar como un recurso
cuasi-jurisdiccional a nivel internacional. Si bien
los mandatos son independientes, muchos de
ellos se encuentran interconectados y trabajan
de manera colaborativa,® constituyendo un
sistema de Procedimientos Especiales para
la proteccion y promocién de los derechos
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humanos.”

En mayo de 2013, los Procedimientos Especiales
del Consejo de Derechos Humanos cuentan con
36 mandatos tematicos, relativos a la amplia
gama de cuestiones vinculadas a los derechos
humanos, abarcando la esfera de derechos
civiles, politicos, econémicos, sociales, culturales
y ambientales. Son una de las iniciativas mas
positivas y fructiferas que forman parte del
legado de la Comisién de Derechos Humanos,
y que lograron sobrevivir a pesar de ciertos
ataques y reticencia en torno a su conservacion
como procedimiento durante los tltimos afos
de la Comisién.*® En si, los mandatos tematicos
tienen como objetivo el analisis de cuestiones
relevantes para la realizacion del derecho
humano cuya proteccién se ha encomendado.

Pedagégicamente, los mandatos temadticos
pueden dividirse en dos grupos: aquéllos que
lidian con cuestiones y derechos determinados,
tendientes a la toma de acciones de proteccion
de los derechos humanos (como lo son aquéllos
derechos relativos a las libertades personales
y derechos humanos fundamentales, como la
libertad de expresion, los defensores de derechos
humanos o las detenciones arbitrarias), y
aquéllos que tratan cuestiones relativas a
derechos determinables, cuyas actividades estan
orientadas a la clarificacion y determinacién de
un derecho humano en particular, y con ello, a
su interpretacion y correcta implementacién y
respeto (como son, por ejemplo, los derechos
humanos al agua, a la alimentacién o al medio
ambiente sano, o bien las implicaciones que tiene
en los derechos humanos la pobreza extrema).

Dentro de las funciones generales de los
mandatos temdticos se encuentran, por ejemplo,
el andlisis de aspectos especificos de fendmenos
relativos a los derechos humanos y su impacto
en ellos, la exploracién de desafios y tendencias
en torno a la proteccion de grupos vulnerables,
la clarificacion del contenido normativo de los
derechos, la realizacién de consultas con otros
expertos o interlocutores (en aras de tener una
vision global y mas especifica sobre las distintas
dificultades ante las que se enfrenta la proteccion

de las prerrogativas humanas) y por tdltimo, la
redaccién de instrumentos no vinculantes y la
contribucién para lograr su implementacion.
Desde luego, tales funciones varian conforme a
cada mandato, dependiendo del tipo de desafios
o fenémenos a los cuales un mandato especifico
deba enfrentarse.

Por otra parte, existen trece Procedimientos
Especiales sobre situaciones en los paises, de los
cuales once se encuentran activos (Bielorrusia,
Camboya, Costa de Marfil, Eritrea, Corea
del Norte, Haiti, Irdn, Myanmar/Burma,
Palestina, Somalia y Sudén) y dos comenzaran
en el futuro préximo (Siria y Mali, donde el
primero comenzard una vez que la comision
de investigacion nombrada para analizar la
situacion del pais haya concluido su mandato,
y el segundo se encuentra a la espera del
nombramiento de un experto independiente, el
cual tendrd lugar en la 23 sesion del Consejo
de Derechos Humanos, en junio de 2013).
Estos mandatos, contrario a las atribuciones y
fundamento de los mandatos tematicos, tienen
como objetivo el analisis de situaciones que
pudieran constituir violaciones de derechos
humanos en el territorio de algunos Estados
especificos.

Los Procedimientos Especiales tienen, de
manera general, una atribucién compartida
tanto por los mandatos temdticos como por los
mandatos sobre pais: las visitas in situ. Por medio
de ellas, los mandatarios realizan visitas a los
paises que consideren pertinentes —o en el caso
de los mandatos sobre situaciones en los paises,
al pais asignado- con la finalidad de obtener
informacion de fuentes primarias en torno a la
situacion de derechos humanos, asi como para
evaluar tal situacion y proponer las medidas y
recomendaciones que estimen apropiadas a fin
de lograr una mejor proteccién y respeto de
tales normas internacionales. En el caso de los
mandatos tematicos, los expertos o grupos de
trabajo también tienen la posibilidad de realizar
visitas de seguimiento, a fin de verificar el estado
de la implementacién de sus recomendaciones.”

Por otra parte, algunos mandatos tematicos



tienen la facultad de recibir comunicaciones
sobre supuestas violaciones al derecho humano
o situacion sobre la cual su mandato se basa, con
la finalidad de funcionar como una herramienta
cuasi-jurisdiccional a nivel internacional que
constituya una suerte de recurso juridico-
diplomético, y que permita a las partes (el
individuo, grupo u organizacién afectada
y el Estado) tratar de resolver de manera
conciliatoria la situacién, en pleno respeto
de los derechos humanos de los afectados o
potenciales victimas y en cumplimiento de las
obligaciones internacionales del Estado. Asi,
las comunicaciones se dividen en dos tipos,
dependiendo de su gravedad y urgencia: las
cartas de denuncia, y los llamamientos urgentes.

Las cartas de denuncia son comunicaciones
utilizadas cuando una violacién de derechos
humanos haya ocurrido, y que tienen como
finalidad que el Relator Especial, Experto
Independiente o Grupo de Trabajo llame la
atencion del Gobierno que corresponda sobre
la cuestion, a fin de tratar de que éste tome las
medidas pertinentes para investigar y resolver
las alegaciones en su contra, y comunique
las medidas adoptadas y los resultados de la
investigacion realizada.

Por el contrario, los llamamientos urgentes son
utilizados en aquéllos casos en que la violacién a
los derechos humanos no se ha consumado, pero
tiene una alta probabilidad de ocurrir, teniendo
como objetivo que el Gobierno que corresponda
prevenga la transgresién. De manera general,
los llamamientos urgentes solo seran utilizados
si se trata de graves violaciones a los derechos
humanos, si la integridad personal o la vida de
un individuo o grupo se encuentra en peligro,
o si la cuestion es de una naturaleza tal que
no pueda ser abordada de manera adecuada a
través de una carta de denuncia.

Si bien no es un procedimiento acusatorio ni
remotamente judicial —en si, su naturaleza es
preventiva-, los gobiernos tienen la oportunidad
de presentar la informacién solicitada dentro
de un plazo razonable, a fin de que el experto
de las Naciones Unidas determine si es

pertinente realizar recomendaciones al Estado.
Un informe sobre las comunicaciones que
realizan los mandatos -que ademas pueden
ser de forma conjunta, si la situacion afecta
dos o mas derechos humanos- es presentado
de forma anual al Consejo de Derechos
Humanos, en donde se incluyen las respuestas
proporcionadas por los Estados y las medidas
adoptadas, asi como la estadistica en torno a las
comunicaciones presentadas en su contra.”®

Estas herramientas han sido la base tanto de
la estabilidad del sistema de Procedimientos
Especiales, como de la confrontaciéon que
existio en los dltimos afios de la Comision
de Derechos Humanos. Sin embargo, a
pesar del relativo éxito que han tenido en
el desarrollo de estandares reglamentarios
respecto a una amplia gama de prerrogativas,
los Procedimientos Especiales se enfrentan a
diversas dificultades para lograr una mayor
eficacia en su proteccion.” Dejando de lado las
cuestiones financieras y de recursos humanos,
que sin duda alguna son limitantes de suma
importancia para el correcto funcionamiento de
los procedimientos especiales -y en particular,
del apoyo brindado por el personal de la Oficina
del Alto Comisionado de las Naciones Unidas
para los Derechos Humanos-, los siguientes
pérrafos se enfocaran en describir algunos de
los principales problemas a los que se enfrentan
los expertos de las Naciones Unidas en el campo
que nos ocupa.

Desde luego, una de las eternas problemdticas a
las que se han enfrentado los derechos humanos
es a obtener la cooperaciéon genuina de los
Estados. Esta cooperacion es irremediablemente
necesaria si se espera lograr una mejora en
los estdandares de vida de las personas, y una
mejor salvaguarda de sus derechos. Esta
cooperacion debe existir no sélo en el marco de
las contribuciones financieras que realizan los
Estados para el funcionamiento y permanencia
del sistema, sino también en cuanto a la
materia sustantiva sobre la que trabajan los
Procedimientos Especiales. Sin la adecuada
implementacion de las recomendaciones
hechas por los mandatarios, sin el apropiado
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seguimiento a las comunicaciones que reciben,
y sin una participacion activa, comprometida
y genuina para lograr un desarrollo real en
la proteccién de los derechos humanos, éstos
continuardn encontrandose a merced de la
mera voluntad politica y de los intereses de los
Estados.”

Por otra parte, una de las dificultades ante las que
se encuentra el sistema de los Procedimientos
Especiales es en torno a las limitantes que
impone la actuacién del Consejo de Derechos
Humanos, particularmente en cuestion de
tiempo. Si bien la constitucion de un organismo
permanente —el Consejo- en sustituciéon de
una reunién anual de seis semanas -de la
extinta Comision- podria suponer una mejoria
para tratar todas las cuestiones relativas a la
proteccion de los derechos humanos, la realidad
es que actualmente en las sesiones del Consejo
de Derechos Humanos no existe el espacio
temporal suficiente para dar una consideracion
adecuada a los informes presentados por los
Relatores Especiales, Expertos Independientes o
Grupos de Trabajo.”

Lo anterior, en conjunto con los insuficientes
recursos econdmicos y humanos, desde luego
también supone una limitacion parallevar a cabo
el seguimiento necesario a la implementacién
de las recomendaciones hechas por los
expertos, ya que la coyuntura participativa de
éstos, los Estados, las instituciones nacionales

de derechos humanos, otros organismos
intergubernamentales y las organizaciones
no gubernamentales, impide lograr una

organizaciéon y administracién suficiente para
poder atender todas las necesidades que en
la actualidad tienen tanto los procedimientos
especiales como el Consejo de Derechos
Humanos. Lo anterior lleva a interrogarse si, asi
como se considerd necesaria una racionalizacion
de los mandatos teméticos y sobre paises al
gestarse el Consejo de Derechos Humanos
en 2006, en la actualidad es necesaria otra
racionalizacién en torno a la forma de trabajo del
Consejo, a fin de permitir que tanto los Relatores
Especiales, Expertos Independientes y Grupos
de Trabajo y los Estados puedan colaborar de
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forma constructiva y suficiente para acercarse
mas a lograr sus objetivos fundamentales en los
dmbitos de su competencia en la materia.*

Si a lo anterior se afade la necesidad de dar
seguimiento a las recomendaciones no sélo a
nivel intergubernamental, en el seno del Consejo
de Derechos Humanos, sino a nivel nacional,
donde su implementaciéon podria llevar a
una mejor y mayor proteccion, promocion y
respeto de los derechos humanos, la tarea parece
titdnica para los Procedimientos Especiales,
particularmente en atencién a sus recursos
econémicos y humanos. La constitucién
actual de la organizacién del Consejo y de los
procedimientos especiales sefiala a la voluntad
politica de los Estados como la unica opcién
para lograr un cambio real, por lo que la
cooperacion internacional, asi como entre los
Estados y los expertos, resulta fundamental para
lograr los objetivos y compromisos que al menos
tedricamente los paises miembros han asumido,
asi como para evitar la proyeccion de unaimagen
de hipocresia diplomdtica, en donde se firman
compromisos y se asumen responsabilidades sin
que exista la voluntad politica de llevarlos a cabo
e implementarlos a fondo.

Otra dificultad ante la que se enfrentan los
Relatores Especiales, Expertos Independientes y
Grupos de Trabajo de las Naciones Unidas es en
torno a las reparaciones a las que tienen derecho
las victimas de violaciones de derechos humanos.
Si bien en el seno de las Naciones Unidas se han
creado directrices sobre la forma de reparacion
de violaciones graves a los derechos humanos
o al derecho internacional humanitario -los
llamados Principios de van Boven®-, que deben
orientar a los Estados en cuanto a la forma de
reparacion, en muchas ocasiones es necesario
contar con una asesoria especializada que
permita facilitar la elaboracién y adopcién de
dichas medidas.

De la misma manera, es necesario que los
Procedimientos  Especiales, teniendo en
consideracion al derecho a la reparaciéon como
uno de los estandartes principales del derecho
internacional de los derechos humanos, de
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manera sistematica sugieran a los Estados
formas especificas de reparar las violaciones
a los derechos humanos cuando éstas hayan
ocurrido, y aun no se haya indemnizado o
reparado integralmente a las victimas.** Esta
funcion es esencial para que pueda existir una
mayor certidumbre en cuanto a las acciones que
el Estado debera tomar en respuesta a las cartas
de denuncia que en su contra se hayan hecho
llegar a la Oficina del Alto Comisionado de las
Naciones Unidas para los Derechos Humanos,
ya que visibiliza la forma y procedimientos que
debenllevarsea cabo, yno dejaalainterpretaciéon
total del Estado el significado de adoptar todas
las medidas necesarias para la proteccién de
los derechos y libertades y de aquellas medidas
efectivas que eviten la repeticion del hecho.

LaadopciéndeunapoliticaaniveldelasNaciones
Unidas sobre respuesta temprana a situaciones
potenciales de crisis es también necesaria, y es un
dmbito en donde los procedimientos especiales
pueden hacer uso de su estructura de cartas de
denuncias y llamamientos urgentes. Asi como
los llamamientos urgentes tienen un cardcter
preventivo, esta politica deberd estar orientada
a evitar la falta de actuacién cuando se cuente
con informacion fidedigna sobre tendencias o
sucesos recientes que potencialmente puedan
llevar a una situacién de crisis en materia de
derechos humanos.*

La actividad de los procedimientos especiales
es fundamental para el trabajo del Consejo de
Derechos Humanos, ya que sin los expertos
independientes y su trabajo de monitoreo y
respuesta a las alegaciones de violaciones de
derechos humanos en el mundo, las Naciones
Unidas verian sus posibilidades para proteger
los derechos humanos muy limitadas.’® A través
de su trabajo de desarrollo y consolidacién del
derecho internacional de los derechos humanos,
de su supervision del respeto e implementacion
de los estdndares necesarios para garantizar la
eficacia de los derechos humanos, y gracias a
su funcién cuasi-jurisdiccional a través de sus
procedimientos de denuncia, los procedimientos
especiales han evolucionado para convertirse
en una de las herramientas mds flexibles,

innovadoras y de mayor respuesta dentro de
la maquinaria internacional de proteccion de
los derechos humanos.” Si bien queda mucho
por hacer y se enfrentan a diversos desafios,
también es cierto que la contribuciéon de los
Procedimientos Especiales ha sido necesaria
para reforzar el lugar de los derechos humanos
en el seno del derecho internacional.

Ahora bien, es necesario que el sistema de
procedimientos especiales, a fin de reforzar su
influencia y efectos en beneficio de la proteccién
de los derechos humanos, colabore de manera
mds cercana con los demds instrumentos
existentes en el ambito internacional de los
derechos humanos, particularmente con los
Organos de Tratado y con el Examen Periédico
Universal. El andlisis de la interaccién entre
los Procedimientos Especiales y los Organos
de Tratado escapa al alcance del presente
articulo;*® sin embargo, en la siguiente seccién
se abordara el desarrollo del Examen Periédico
Universal, analizindose las dareas en donde
podrian colaborar de manera mas cercana estos
dos instrumentos del Consejo de Derechos
Humanos de las Naciones Unidas.

V. EI. EXAMEN PERIODICO
UNIVERSAL

El Examen Periédico Universal (EPU) se erigid
como el estandarte que distanciaria al Consejo
de Derechos Humanos de la politizacion,
subjetividad y selectividad que aquejé a la
Comisiéon de Derechos Humanos durante sus
ultimos afios. A través de este mecanismo, se
preveia que los Estados podrian finalmente tener
una herramienta no politizada que permitiria
evaluar de manera global el estado de los
derechos humanos en todos los paises miembros
de la ONU.* De esta manera, la resolucion A/
RES/60/251 de la Asamblea General determind
en su parrafo 5.e) que:

5. Decide que, entre otras cosas, el Consejo:
e) Realizara un examen periddico

universal, basado en informacion
objetiva y fidedigna, sobre el



cumplimiento por cada Estado de sus
obligaciones y compromisos en materia
de derechos humanos de una forma
que garantice la universalidad del
examen Y la igualdad de trato respecto
de todos los Estados; el examen serd
un mecanismo cooperativo, basado
en un didlogo interactivo, con la
participacion plena del pais de que se
trate y teniendo en consideracién sus
necesidades de fomento de la capacidad;
dicho mecanismo complementara y
no duplicara la labor de los organos
creados en virtud de tratados; el
Consejo determinard las modalidades
del mecanismo del examen periddico
universal y el tiempo que se le asignara
antes de que haya transcurrido un
ano desde la celebracion de su primer
periodo de sesiones;

De esta manera, se estableci6 un mecanismo
universal de monitoreo y supervision del estado
de los derechos humanos a nivel mundial,
con la finalidad de lograr una cooperacion
internacional en la materia que permitiera
a los paises determinar individualmente
sus debilidades, recibir criticas en torno a
su gestion en el area de parte de terceros, y
recibir recomendaciones de los demads paises
del mundo sobre como mejorar la situacion de
derechos humanos en su pais.*’ Asi, se pretendid
contar con un mecanismo eficaz que evitara
que los paises pudieran escudarse o esconderse
tras los bloques politicos o regionales que se
apoyaban mutuamente durante la existencia de
la Comisién de Derechos Humanos. *!

En si, el Examen Peridédico Universal comenzd
a operar en 2008, a través del examen anual de
48 Estados Miembros de las Naciones Unidas en
cuanto a la situacion de los derechos humanos
en su pais, teniendo como su objetivo principal
la promocién del respeto de los derechos
humanos a través de la retroalimentacion
hecha por sus pares y otros actores interesados
a nivel internacional.” Por tanto, el EPU
buscaba que la retroalimentacién -y con ello,
la presién ejercida- entre los paises en el area

de los derechos humanos sea particularmente
interestatal, ya que ello permitiria en teorfa una
mayor atencion a dichas cuestiones que la que
habria sila presion proviniera inicamente desde
su interior.

Su forma de trabajo se encuentra originalmente
establecida en la resolucién 5/1 del Consejo
de Derechos Humanos, de 18 de junio de
2007, sobre la construccion institucional del
organismo.* En dicho documento se determind
que el Examen Periddico Universal evaluaria
el desempeno de los Estados en torno a su
respeto y cumplimiento de la Carta de las
Naciones Unidas, de la Declaracién Universal
de Derechos Humanos, los instrumentos de
derechos humanos ratificados por ese pais, las
promesas y compromisos voluntarios adoptados
—incluso aquéllos hechos de manera adjunta a su
candidatura a un puesto en el Consejo-, y en los
casos que corresponda, el derecho internacional
humanitario aplicable. De tal manera, y teniendo
en cuenta el trabajo ciclico y permanente que
el EPU implicaria, se determiné inicialmente
que el primer ciclo duraria cuatro afos, en
donde se examinaria el desempefio en materia
de derechos humanos de 48 Estados por ano a
lo largo de tres sesiones anuales, cada una con
duracion de dos semanas.

Para la evaluacion, el Estado bajo revision
debe presentar un informe nacional sobre
sus compromisos en materia de derechos
humanos y la forma y acciones adoptadas para
su cumplimiento, mientras que la Oficina del
Alto Comisionado de las Naciones Unidas para
los Derechos Humanos realiza una compilacién
en torno a los seflalamientos hechos respecto
a ese Estado por los Organos de Tratado y
el Sistema de Procedimientos Especiales,
asi como un segundo informe respecto a
informacién fidedigna y veraz proveniente
de otros interlocutores, como académicos,
organizaciones no  gubernamentales o
instituciones nacionales de derechos humanos.

El proceso establece la conformacion de un
Grupo de Trabajo sobre el Examen Periddico
Universal, conformado por el Presidente del
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Consejo de Derechos Humanos y delegaciones
de los 47 Estados Miembros del Consejo. Una
vez que se cuenta con tales documentos, de entre
los Estados Miembros se elige a tres relatores
seleccionados por sorteo, quienes conforman
la troika, misma que se encarga de preparar
el informe sobre el Estado bajo revision y de
transmitir a éste las preguntas formuladas por
otros paises previo a su examen.

El Estado bajo revision debe hacer una
presentacion de su informe nacional ante el
Grupo de Trabajo, tras lo cual los demds Estados
del Consejo tienen la posibilidad de entablar
un didlogo interactivo, en donde de manera
general los Estados felicitan, reprueban o
hacen recomendaciones respecto a las acciones
adoptadas por el Estado bajo revision para
fortalecer su sistema interno de promocién y
respeto de los derechos humanos. El Grupo de
Trabajo, por su parte, debe incluir en su informe
sobre el resultado del examen del Estado en
revision un resumen de las actuaciones del
proceso, las conclusiones y/o recomendaciones
alas que se llegd, y los compromisos voluntarios
adoptados por el Estado tras su evaluacion
por el mecanismo. Una vez que el Estado haya
comunicado al Grupo de Trabajo su decision
en torno a las recomendaciones que estaban
sujetas a evaluacion, el Pleno del Consejo de
Derechos Humanos se encuentra en posibilidad
de adoptar el resultado final.

Una vez transcurridas las primeras diez sesiones
del Grupo de Trabajo sobre el Examen Periddico
Universal, y de conformidad con el mandato de
la Asamblea General en la resolucion 60/251
por medio de la cual establecié el Consejo de
Derechos Humanos y el Examen Periddico
Universal y ordené que se revisara su labor
y funcionamiento cinco anos después del
comienzo de sus actividades, el Consejo de
Derechos Humanos presenté a la Asamblea
General la resolucion A/HRC/16/21 de 12
de abril de 2011. A través de esta resolucion,
el Consejo presentd los resultados de su
evaluacién interna, y con ello formalizé varios
cambios en sus labores y mecanismos, entre
ellos en el Examen Periddico Universal.* De
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esta forma, entre la décima y undécima sesion
del Grupo de Trabajo sobre el EPU, es decir,
sobre el final del primer ciclo del Examen
Periddico Universal (que consta de 12 sesiones),
el Consejo determiné incluir varios cambios
en su funcionamiento, en aras de mejorar la
evaluacion de los Estados bajo revision, mismos
que entrarian en vigor a partir del segundo ciclo
del Examen Periddico Universal.

Entre las reformas y decisiones tomadas a través
de esa resolucion, el Consejo determiné que el
segundo ciclo del Examen Peridédico Universal
comenzaria en junio de 2012, mismo que
tendria una periodicidad —asi como los ciclos
siguientes- de cuatro afios y medio, en los que
se revisarfa a 42 Estados, a diferencia de los 48
Estados por ano que fueron sujetos a revision
durante el primer ciclo. Por tanto, durante cada
sesion se revisan en la actualidad 14 Estados,
en lugar de los 16 que anteriormente eran
evaluados.

Por otra parte, en una de las reformas mas
importantes al mecanismo, se determin¢ alentar
la participacion de otros interesados, incluyendo
de las instituciones nacionales de derechos
humanos, a fin de ampliar su participacion en la
evaluacion delos Estados y contar con una fuente
de informacion de origen nacional que por lo
menos tedricamente debe ser independiente.
De esta forma, el parrafo 9 del anexo determiné
que las instituciones nacionales de derechos
humanos que contribuyeran informacién
al mecanismo contarian con una seccidn
independiente en el informe presentado por la
Oficina del Alto Comisionado para los Derechos
Humanos sobre otros interlocutores, mientras
que el parrafo 13 estableci6 que las instituciones
nacionales de derechos humanos tendrian el
derecho de intervenir de manera inmediata tras
el examen del Estado bajo revision durante el
didlogo interactivo.

Otros cambios significativos, y que sefialan una
delas principales dificultades alas que se enfrenta
el sistema de derechos humanos de las Naciones
Unidas, fue en torno a la posicion del Estado
y el seguimiento dado a las recomendaciones
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recibidas. Asi, el resultado de la evaluacion
del funcionamiento del Consejo de Derechos
Humanos incluyé como medida de reforma
que el Estado bajo revision debe informar
por escrito al Consejo su posicion respecto a
todas las recomendaciones recibidas, lo cual
constituye en si la base sobre la cual se hara el
seguimiento respecto a las recomendaciones
aceptadas a partir del segundo ciclo. Sobre el
seguimiento, la resoluciéon determind que los
Estados tendrian la oportunidad de presentar
un informe voluntario a mitad de periodo,
que deberia contener informacién sobre el
seguimiento y medidas adoptadas en torno a
las recomendaciones que fueron aceptadas por
el Estado bajo revision en el ciclo inmediato
anterior. Habria sido conveniente que este
informe intermedio tuviera caracter obligatorio;
sin embargo, la practica de los Estados podria
eventualmente convertir a esta manifestacion
voluntaria en una practica consuetudinaria,
que ayude a consolidar de manera general
la presentacion de informes en el drea de los
derechos humanos.

Al momento de escribir este articulo, 56 Estados
han sido revisados en el segundo ciclo, durante
las sesiones 13 a 16 del Grupo de Trabajo, por
lo que la implementaciéon de las reformas
mencionadas con antelacion ya ha tenido
lugar. Ahora bien, en el parrafo anterior se
hacfa mencién sobre el seguimiento como una
de las principales dificultades ante el sistema
de derechos humanos de la ONU. Lo anterior
ha quedado demostrado en las actividades de
los Procedimientos Especiales, y en especial
en lo que respecta a los Organos de Tratado.
Para el Examen Periddico Universal, ésta es
su prueba mds importante, ya que su éxito o
fracaso depende de la implementacion de las
recomendaciones aceptadas por los Estados.*

Varias criticas han aparecido respecto al
Examen Periodico Universal, a pesar de no
haber concluido realmente su primera fase
(que constarfa del primer y segundo ciclo, lo
que permitirfa medir los resultados obtenidos
a nivel global). Una de ellas merece una
mencion especial: el éxito en la promocion,

proteccion y respeto de los derechos humanos,
por lo menos desde 1993, ha residido en su
caracter indivisible e interrelacionado, lo
cual ha permitido importantes desarrollos
jurisprudenciales, politicos y desde luego
académicos. Sin embargo, a pesar de esta
publicitada caracteristica —por lo menos en lo
que respecta a la Organizacion de las Naciones
Unidas-, esa indivisibilidad e interrelacién no
se ha trasladado atin a sus estructuras organicas
—en especial a los Procedimientos Especiales y
Organos de Tratado-, mismas que contintian
trabajando de manera relativamente separada
e independiente. Si bien han existido algunos
acercamientos entre algunas dreas especificas
—tal es el caso, por ejemplo, del Grupo de
Trabajo y del Comité sobre desapariciones
forzadas o involuntarias-, no ha existido una
cultura organizacional definitiva que conlleve
a la unidad en los procesos, lo que ha limitado
el desarrollo de una perspectiva holistica en el
sistema de derechos humanos de las Naciones
Unidas. *

Una de las principales areas de oportunidad para
el mecanismo insignia del Consejo de Derechos
Humanos reside precisamente en ese deseado
cardcter complementario. Si bien desde el inicio
de su configuracién, se concibié al Examen
Peridédico Universal como un mecanismo que
debia ser complementario y no duplicar el trabajo
realizado por los procedimientos ya existentes
(léase, por los Procedimientos Especiales y
los Organos de Tratado), es necesario que se
ahonde su influencia en lograr compromisos
reales y eficientes de parte de los Estados, de
manera que éstos puedan dar seguimiento e
implementar las recomendaciones hechas por
los otros procedimientos del Consejo.” Asi,
la evaluacion de los Estados conforme a las
amplias bases de la resoluciéon 5/1 permite que
se tomen en consideracion los avances logrados
respecto a todos los derechos humanos, incluso
aquéllos que se encuentran protegidos no sdlo
por la Carta de las Naciones Unidas y por la
Declaracion Universal de Derechos Humanos,
sino también por los tratados internacionales
en materia de derechos humanos que han sido
ratificados por ellos. De esta manera, se puede dar



un seguimiento mas completo —global- en torno
a las cuestiones que competen, por ejemplo, al
Comité de Derechos Humanos, al Comité para
la Eliminacién de la Discriminacién Racial o
al Comité de Derechos Econdmicos, Sociales
y Culturales, ante lo cual el Examen Periddico
Universal sin duda constituira otro frente desde
el cual se podra ejercer presion internacional
para que los Estados cumplan con sus
obligaciones y compromisos internacionales.**

Por otra parte, el éxito de este nuevo mecanismo
también depende de la buena voluntad de
los Estados para llevar a cabo los procesos
internos necesarios, a fin de implementar
las recomendaciones recibidas y aceptadas.
Si bien hacia el interior de cada pais existen
procedimientos  especificos y  situaciones
propias del contexto politico y socioeconémico
que permitirdn llevar a cabo las reformas y
adecuaciones necesarias para dar cumplimiento
a las recomendaciones del Examen Periddico
Universal, la ratificacion de los diversos tratados
de derechos humanos impone a los Estados
el deber de estandarizar sus normas internas
con aquéllas establecidas en las convenciones
internacionales, a fin de evitar una polaridad
normativa que pueda llevar a una violaciéon del
derecho internacional. El cardcter universal del
nuevo mecanismo del Consejo de Derechos
Humanos de las Naciones Unidas puede, por
tanto, ayudar a que exista una percepcion
igualmente universal de los Estados en torno
al deber de adaptar su marco juridico interno,
con la finalidad y objetivo de cumplir con sus
obligaciones y promover el respeto de los
derechos humanos.*

El EPU puede servir y debe ser concebido
como un instrumento dentro de un proceso
intergubernamental que tiene como objetivo
la supervision de la implementaciéon de las
recomendaciones y decisiones hechas por los
o6rganos de expertos independientes del sistema
de derechos humanos de las Naciones Unidas.”
Si bien el caracter politico del Consejo de
Derechos Humanos no podra ser erradicado,”
debido a su propia composicion, ello no es en
realidad un impedimento legitimo para el éxito

del mismo o del Examen Periddico Universal,
en tanto se logren los avances necesarios que
permitan reafirmar el cardcter imperativo
del respeto de los derechos humanos a nivel
mundial.

V.LA EVALUACION DE
MEXICO ANTE EL EXAMEN
PERIODICO UNIVERSAL

El presente articulo no tiene como finalidad
el andlisis a fondo del resultado de la primera
evaluacion de México ante el Examen Periddico
Universal. Sin embargo, resulta pertinente
esbozar algunas breves y modestas reflexiones en
virtud de la inminente segunda evaluacion del
Estado mexicano ante dicho mecanismo, la cual
tendrd lugar durante la 172 sesién del Grupo de
Trabajo sobre el EPU, que se desarrollara entre
el 21 de octubre y el primero de noviembre del
afo en curso.

Durante su primera evaluacion en la 4* sesion,
en el afio 2009, México presentd su informe
nacional®® ante el mecanismo, mismo que
dividio en seis areas sustantivas. De esta manera,
a fin de dar contexto al informe, presentd
el marco normativo vigente en la época, asi
como el marco institucional y las obligaciones
internacionales del pais y su apertura al
escrutinio por parte de diversas organizaciones
internacionales. En cuanto al fondo del informe,
presentd el marco de promocion y proteccion
de los derechos humanos en el pais, donde
analizé esquematicamente la proteccion de los
derechos civiles y politicos, de los derechos
econdmicos, sociales, culturales y ambientales,
y por ultimo las medidas tomadas para
combatir la discriminaciéon y proteger los
derechos de grupos especificos. Haciendo un
reconocimiento expreso de la gran cantidad
de reformas y mejoras que eran necesarias
para cumplir cabalmente con sus obligaciones
internacionales, el informe se centré en informar
el estado de los derechos humanos en México,
celebrando especificamente los avances que ha
habido, los cuales forman parte de un
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proceso de transformacion en materia de
derechos humanos [que] es irreversible.
Se ha iniciado un auténtico cambio
cultural robustecido por el activismo de
las organizaciones de la sociedad civil
y por la adopciéon de nuevas politicas
que hasta hace algunos afos parecian
imposibles, como la total apertura de
México al escrutinio internacional en
este ambito. **

La revisién y evaluaciéon de México por el
Grupo de Trabajo sobre el Examen Periédico
Universal tuvo lugar el dia 10 de febrero de 2009,
ante la presencia de una delegacion liderada
por el Secretario de Gobernacion, que contd
igualmente con una cantidad importante de altos
funcionarios del Gobierno Federal y del Servicio
Exterior Mexicano, asi como de algunos asesores
del Poder Legislativo Federal. En la presentaciéon
del informe, el Secretario de Gobernacién
reconocid la existencia de importantes retos,
particularmente del fortalecimiento del Estado
de derecho, en especial en los sectores de
seguridad y justicia, asi como la reduccién de
las desigualdades que subsisten en la sociedad
mexicana. Otros temas que traté fueron, por
ejemplo, el combate a la tortura, el acceso a la
informacion publica y una mayor apertura en
torno a la libertad de expresion, y los derechos
de ciertos grupos especificos, como los nifios o
los pueblos indigenas.*

Durante el didlogo interactivo, 56 delegaciones
hicieron recomendaciones o comentarios al
informe presentado por México. Cabe destacar
que la mayoria de ellas fueron aceptadas por el
pais, con sélo algunas pocas que fueron sujetas
a revision por parte del Estado. Dentro de
las recomendaciones efectuadas por las otras
delegaciones, destacan algunas en las siguientes
areas o temas: armonizacion del derecho interno
con los estandares internacionales en materia
de derechos humanos; combate a la pobreza;
derechos de las mujeres; prevencién y sancién
de la tortura; mejoria del sistema penitenciario;
derechos de los nifos; mejoras y reformas a
los sistemas judiciales y de policia; combate
a la impunidad y a la corrupcioén; derechos
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de los pueblos indigenas; violencia contra
periodistas; derecho a la salud y a la seguridad
social; educacion; derechos de los migrantes, y
seguimiento a las recomendaciones del Examen
Periédico Universal.

Por otra parte, dentro de aquellas
recomendaciones que fueron sujetas a revision
se encuentran las siguientes: definicién del
crimen organizado en la legislacién nacional
conforme a los estdndares determinados por
la Convencién de las Naciones Unidas contra
la Delincuencia Organizada Transnacional; la
abolicién de la préactica del arraigo; garantizar
la primacia del sistema de justicia civil sobre
la justicia militar, en casos que involucren
violaciones de derechos humanos cometidas por
militares; y el combate a la impunidad respecto a
movimientos politicos y sociales del pasado. De
la misma manera, el Estado mexicano realizd
dos compromisos voluntarios, especificamente
en torno a la adopcion de las medidas necesarias
para implementar las recomendaciones hechas
durante el Examen Peridédico Universal en el
marco del Programa Nacional de Derechos
Humanos 2008-2012, y respecto al seguimiento
de las recomendaciones aceptadas con la
participacién plena de la sociedad civil y las
instituciones autonomas de derechos humanos.

Para el Estado mexicano, el haber aceptado
tan amplio nimero de recomendaciones le
impone ciertas obligaciones que, si bien no
son enteramente vinculantes, si pesan sobre
la imagen y rol que desempefia México en la
arena internacional en lo referente al respeto,
promocién y proteccion de los derechos
humanos. Desde luego, el hecho de que los
193 Estados Miembros se vean sujetos a esta
revision puede afectar negativamente el nivel
de cumplimiento de las recomendaciones y con
ello la imagen del mecanismo, particularmente
si la gran mayoria de los Estados no respeta los
compromisos hechos sobre las recomendaciones
recibidas -lo cual posiblemente sera una
realidad, sobre todo si se toma en cuenta
el caracter amplio de muchas de esas
recomendaciones, que constituye un obstaculo
para su cumplimiento y seguimiento exactos. No
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obstante, dicho escrutinio internacional, al que
el Estado declard estar enteramente abierto, le
impone ciertas condiciones que debe solventar
para evitar incumplir con las obligaciones
internacionales que tiene en la materia, asi
como para evitar recibir criticas de parte de la
comunidad internacional.

Existen algunos hechos relevantes deben
ser tomados en cuenta -y seguramente
seran utilizados por el Estado- durante su
segunda evaluacion. El primero es la reforma
constitucional en materia de derechos humanos,
que desde mediados de 2011 ha dado grado
constitucional a los derechos humanos
reconocidos en los tratados internacionales de
los que México sea parte. Esta circunstancia
es particularmente excepcional, puesto que
cumple con la recomendacién hecha en
torno a la armonizacién del derecho interno
con el derecho internacional,” ya que los
tratados internacionales se volvieron directa e
inmediatamente aplicables no solo para el Poder
Judicial, sino para todos los 6rganos, estructuras
y niveles de gobierno en el pais. Asimismo, se
desplazo el concepto de garantias individuales
que imperaba anteriormente, adoptandose una
vision hacia el interior del pais con perspectiva
plena del derecho internacional de los derechos
humanos.*

Por otra parte, el 20 de marzo de 2013 se adoptd
una nueva ley en materia de amparo que permite
a esta herramienta jurisdiccional actuar como
garante no solo del marco constitucional, sino
del marco internacional en materia de derechos
humanos que sea aplicable.”” De esta forma, a
través de ambas reformas los tratados de esta
materia se volvieron enteramente justiciables de
manera directa, al menos desde una perspectiva
tedrica, otorgando una mayor congruencia y
solidez al marco juridico mexicano frente a las
normas internacionales.

Ambos hechos seran importantes estandartes
durante la segunda revision del Estado
mexicano por el mecanismo insignia del
Consejo de Derechos Humanos. Sin embargo,
tendrd fundamental importancia lo que ocurra

respecto al resto de las recomendaciones
recibidas, y no sélo por el Examen Periddico
Universal, sino también por otros Organos de
Tratado. Por ejemplo, el hecho de que se hayan
hecho recomendaciones respecto a la justicia
militar y los derechos humanos —en el sentido de
que cualquier violaciéon de derechos humanos
cometida por militares debe ser juzgada ante
la justicia civil **- tanto por el EPU como por el
Comité Contra la Tortura,” o bien respecto a la
figura juridica del arraigo por estos dos mismos
mecanismos, testifican sobre la importancia y
magnitud de los retos ante los que se enfrenta el
Estado mexicano para adaptar su sistema interno
conforme a los lineamientos establecidos por el
derecho internacional de los derechos humanos.

Por otra parte, si bien existe un importante
compromiso con el cumplimiento de los
derechos econdmicos, sociales y culturales, las
estadisticas reflejan que ese compromiso no
se ha traducido en importantes mejoras, o al
menos no en las que se esperaria que existieran
a la fecha. Por tanto, la impresion resultante
se orienta a que el Estado mexicano destina
mayores recursos a la satisfaccion minima de los
derechos econdmicos, sociales y culturales de su
poblacién, frente a una insuficiente proteccion
de los derechos civiles y politicos, lo cual
desgraciadamente tiene importantes efectos
negativos en la poblacién y en su imagen ante la
comunidad internacional.

La segunda evaluacién de Meéxico ante el
Examen Periddico Universal servird para
conocer los avances que han existido respecto
al primer ciclo del mecanismo de manera
especifica, asi como el grado de cumplimiento
que el Estado mexicano ha logrado respecto a
las recomendaciones aceptadas. Las reformas
legislativas no necesariamente implican un
avance en el cumplimiento de los derechos
humanos, sino el establecimiento de estructuras
aparentemente adecuadas para lograr esos
avances. Sin embargo, es hora de que esas
reformas y avances se reflejen en la realidad
cotidiana de los mexicanos, a fin de que exista
una verdadera congruencia entre el discurso
politico y la realidad en el terreno.



VI A MANERA DE e T peion U,
CONCLUSION ’

puedan cumplir con su objetivo de desarrollar,
promover y proteger los derechos humanos a

El derecho internacional de los derechos |jivel internacional.

humanos requiere que los Estados, con la
finalidad de satisfacer las condiciones que éste
les impone, cooperen en la implementacion de
reformas, mecanismos y estructuras nacionales
que permitan a las personas disfrutar de sus
derechos humanos, y a los Estados garantizar
dicho disfrute. En este sentido, el Consejo de
Derechos Humanos de la Organizacion de las
Naciones Unidas es una plataforma universal
en la que la representacion de diversas culturas,
estilos de vida y orientaciones politicas, culturales
y religiosas convergen, a fin de compartir
buenas practicas y experiencias que han tenido
y que han servido de base para el desarrollo de
programas y politicas que favorecen a los mas
desamparados dentro de sus respectivos paises.
Asimismo, este foro intergubernamental, en
sus primeros siete aflos de vida, ha logrado
importantes avances en el sistema internacional
de derechos humanos, en temas como las
desapariciones forzadas, los derechos de los
pueblos indigenas, la pobreza extrema o el efecto
de las actividades empresariales en los derechos
humanos, entre otros.

Una cooperaciéon amplia de parte de los
Estados es necesaria para garantizar el buen
funcionamiento de la maquinaria internacional
que protege a los derechos humanos,
tanto en los ambitos regionales como en el
universal. Lo anterior incluye contribuciones
financieras que permitan otorgar fondos a las
acciones y campanas que las organizaciones
internacionales llevan a cabo; también involucra
una cooperacion en la implementacion de
sus recomendaciones y de las normas que
en ellas se adopten; y de manera particular,
es importante que esa cooperacién vaya
acompanada de una creencia genuina en las
actividades emprendidas, a fin de que se otorgue
legitimidad al proceso intergubernamental que
define las acciones y sentido de movimiento de
la organizacién internacional hacia el futuro.
Estas tres caracteristicas son fundamentales
para que el Consejo de Derechos Humanos,
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Especial sobre extrema pobreza y
derechos humanos;
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un enfoque basado en los derechos
humanos;

. Los Principios Rectores sobre

extrema pobreza y derechos humanos.
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l. LOS PROCEDIMIENTOS ESPECIALES DEL CONSEJO DE
DERECHOS HUMANOS DE LA ONU, Y EL MANDATO DE
LA RELATORA ESPECIAL SOBRE EXTREMA POBREZA Y

DERECHOS HUMANOS

El mandato de la Relatora Especial sobre
extrema pobreza y derechos humanos es uno de
los Procedimientos Especiales de las Naciones
Unidas -los mecanismos establecidos por la
Comisién de Derechos Humanos y asumidos
por el Consejo de Derechos Humanos tras
la extincion de la primera- para abordar
especificamente las situaciones de los paises o
cuestiones tematicas en todas partes del mundo.
Los Procedimientos Especiales son mecanismos
de monitoreo de derechos humanos a cargo
de expertos individuales, a quienes se les
denomina “Relatores Especiales’, “Expertos
Independientes” o “Grupos de Trabajo’, cuyo
mandato comun es la investigacién e informe
sobre situaciones de derechos humanos en un
territorio determinado (mandatos de pais) o en
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relacién a un fenémeno de violaciones especifico
(mandatos tematicos).

El alcance de la accién de los Procedimientos
Especiales es verdaderamente universal: todos
los Estados del mundo son monitoreados por
estos organismos, los cuales cubren todos
los derechos civiles, politicos, econdémicos,
sociales y culturales. Los detentadores de los
mandatos informan sobre sus actividades y
descubrimientos a los érganos mas importantes
de las Naciones Unidas que tienen bajo su cargo
los derechos humanos: el Consejo de Derechos
Humanos y la Asamblea General. También
llevan a cabo visitas de pais para investigar la
situacion de derechos humanos en contextos
domésticos especificos. Dichos expertos son
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independientes, operan a titulo personal
y no reciben salarios ni algun otro tipo de
compensacion financiera por su trabajo.

Ahora bien, el mandato sobre la extrema pobreza
y los derechos humanos fue establecido en 1998
por la extinta Comision de Derechos Humanos,
con el objetivo de fortalecer los esfuerzos
internacionales, regionales y nacionales para
reducir la pobreza y disminuir sus efectos, a
través de la proteccion y promocion de los
derechos humanos. En mi caso, fui nombrada
como titular del mandato en Mayo de 2008,
con el encargo de examinar la relacion entre el
disfrute de los derechos humanos y la extrema
pobreza, con un énfasis particular en los grupos
vulnerables.

Cuando fui nombrada al cargo de titular del
mandato en Mayo de 2008, la comunidad
internacional se encontraba en medio de unas
devastadoras crisis globales a nivel financiero
y econdmico, cuyas ramificaciones contintan
sintiéndose a través de los paises desarrollados
y en desarrollo. El efecto de las crisis, que
condujo a decenas de millones de personas al
desempleo y la pobreza, permanecerd durante
generaciones, asi como las consecuencias de
la dura recuperacion y politicas de austeridad
adoptadas como secuela de ellas. Por ello, decidi
abordar las implicaciones para los derechos
humanos de las respuestas a las crisis y a la
recuperacion en varios informes.' También he
abordado los impactos de las crisis, a través del
analisis de la proliferacion de leyes, reglamentos
y practicas que penalizan y estigmatizan a las
personas viviendo en la pobreza, aun cuando
los indices de pobreza y de falta de vivienda
contintan aumentando.?

El comienzo de las crisis fue testigo de como
las organizaciones de desarrollo, las agencias
de las Naciones Unidas y los Estados buscaban
estrategias para la reduccion de la pobreza que
soportarfan y ayudarfan a mitigar el impacto
de las crisis. En este sentido, existié un interés
y apoyo considerables a la implementacion de
programas de proteccion social, en particular
a programas de transferencias monetarias. A
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pesar de que los sistemas de seguridad social
han tenido roles integrales durante décadas en
muchos Estados, la idea de un nivel minimo
obligatorio de proteccién social no contributiva
so6lo gano cierto impulso tras convertirse en una
politica focal de la Organizaciéon Internacional
del Trabajo en el 2001. Con el advenimiento de
las crisis, que puso en riesgo los significativos
logros en el marco del alivio de la pobreza
que habifan sido conseguidos en la década
precedente, el apoyo a la proteccién social se
expandid considerablemente.

Por ello, decidi orientar una de las principales
prioridades tematicas de mi mandato a las
implicaciones para los derechos humanos y su
aproximacion a los programas de proteccion
social. En varios informes presentados ante
el Consejo de Derechos Humanos y ante
la Asamblea General,’ busqué elaborar vy
promover un marco de derechos humanos para
la proteccion social, identificando las mejores
practicas y diseminando las experiencias
aprendidas. Uno de los principales mensajes
de mi andlisis ha sido que las obligaciones en
materia de derechos humanos no se relacionan
unicamente con el resultado final de los
programas de proteccién social, sino también
al proceso a través del cual dichos programas
se implementan. Los principios centrales del
marco de los derechos humanos -igualdad y
no discriminacion (incluyendo la accesibilidad,
aceptabilidad, asequibilidad y la incorporacion
de la perspectiva de género), participacion,
transparencia y rendicién de cuentas- deben ser
aplicados al disefio, implementacién, monitoreo
y evaluacion de los sistemas de proteccion social.

En este articulo mostraré algunos ejemplos de lo
que constituye un enfoque de derechos humanos
en los programas de transferencia monetaria
(que son programas de proteccion social cada vez
mas populares, y que sin embargo representan
solo un elemento de lo que deberia ser una
estrategia mas comprehensiva de proteccion
social),! y delinearé de manera general el espiritu
y trascendencia que tiene para la protecciéon
de los derechos fundamentales la adopcion
de los Principios Rectores sobre extrema

pobreza y derechos humanos. Por lo pronto, a
continuacion enunciaré lo que considero son las
principales caracteristicas con que deben contar
los programas de proteccion social que utilizan
las transferencias monetarias, de manera que
tengan una base sdlida y adecuada que tienda
a la disminucién y eventual erradicacién de la
pobreza, resultando igualmente necesario que
tengan como perspectiva integral un enfoque
de derechos humanos y que tomen en cuenta las
limitantes que la pobreza impone en el disfrute
general de los derechos de las personas.

. 1.OS PROGRAMAS ~ DE
PROTECCION SOCIAL:
CARACTERISTICAS Y

PRINCIPIOS DE UN ENFOQUE
BASADO EN LOS DERECHOS
HUMANOS

Los programas de proteccion social, a fin de ser
efectivos y cumplir su propdsito de manera cabal
frente a los estratos mas pobres de la poblacion,
deben cumplir con una serie de caracteristicas
y principios que tiendan a la proteccién de los
derechos humanos, y que incluyan elementos
que conlleven a la equidad en el uso y disfrute
de los recursos entre los mads necesitados.
En los siguientes pdrrafos, esbozaré algunas
caracteristicas y ciertos principios que resultan
fundamentales para el éxito de los programas
de proteccion social, usando el ejemplo de las
transferencias monetarias.’

A. CARACTERISTICAS
Marco juridico e institucional

Los programas de transferencia monetaria
han sido establecidos en la region a través de
una amplia gama de marcos institucionales
y juridicos. En algunos casos, los programas
de transferencia de efectivo se han
institucionalizado e incorporado a una estrategia
nacional de proteccién social, generalmente
a través de las leyes nacionales, e inclusive en
el marco constitucional, como en el caso de



Brasil. Sin embargo, en la mayoria de los casos,
los programas de transferencia de efectivo se
basan unicamente en decretos presidenciales,
declaraciones politicas o, simplemente, en
manuales y directrices de tipo operativo.

El establecimiento del programa a través de un
marco legal e institucional adecuado es esencial
para garantizar que exista claridad respecto
a las diversas funciones y responsabilidades
de las entidades de gobierno involucradas
en el programa, y sobre todo para evitar la
manipulacion politica, los abusos o simplemente
la falta de certeza acerca de la duracién del
programa, todo lo cual tiene un impacto
negativo en los beneficiarios.

Sin un marco legal e institucional y una
estrategia a largo plazo, los beneficiarios no
estan en condiciones de exigir sus derechos y
los programas pueden ser manipulados con
fines electorales. Alli donde se adoptan marcos
juridicos e institucionales claros y eficaces,
existe un menor riesgo de que los cambios
politicos pongan en peligro la existencia de
los programas, lo que a su vez protege a los
beneficiarios.

Estrategia y vision global de superacion de la
pobreza

Para que estos programas sean efectivos, deberan
ser parte de estrategias nacionales mas amplias
para hacer frente a la multi-dimensionalidad de
la pobreza. Los Estados deben garantizar la plena
integracion de los programas de transferencia de
efectivo en una amplia gama de politicas sociales
y deben velar por que exista una oferta de
servicios publicos suficiente y de calidad, sobre
todo en materia de educacion y acceso ala salud.

B. PRINCIPIOS
* I. Igualdad y no discriminacion
El principio de igualdad y no discriminacién

exige que los Estados adopten una serie de
medidas a fin de garantizar un trato equitativo

a todos aquéllos que se encuentren bajo su
jurisdiccion. Este principio debe estar al centro
del disefio e implementacion de los sistemas de
proteccion social que emprendan los Estados,
y debe manifestarse particularmente a través
de algunos otros pilares que deben regir dichos
programas, como los que se enuncian mads
detalladamente a continuacion.

A.Prioridad a los grupos mas desfavorecidos

Los Estados deben velar por que los
mecanismos de focalizacion y los criterios de
seleccion sean justos, eficaces, transparentes y
no discriminatorios, y porque se dé prioridad
a las personas y grupos mas desfavorecidos y
marginados.

Si bien ningin mecanismo de seleccién de
beneficiarios puede ser perfecto, desde una
perspectiva de derechos humanos, los errores
de inclusion (por los que se proporciona una
prestacion a alguien que no estd en el grupo al
que se quiere llegar) no son tan problematicos
como los errores de exclusién (no dar Ia
transferencia a aquellos a los que se queria
llegar).

El acceso universal a programas de transferencia
de efectivo es la estructura mas simple y mas
transparente, y la que cuenta con el menor gasto
administrativo. La cobertura universal reduce
las oportunidades de corrupcién y no genera
ningun estigma en los beneficiarios. En este
sentido, los programas de transferencia, al igual
que otras politicas sociales, deben tender a la
universalidad.

A menudo se considera que el costo que supone
la asignacién universal de transferencias
de efectivo es el mayor obsticulo para su
implementacion. Sin embargo, algunos estudios
de costos parecen indicar que incluso los paises
mas pobres de la region podrian implementar
programas de transferencia universales. Por lo
tanto, el impedimento parece ser mds politico
que econdmico.

Cuando los programas no son universales, los
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métodos de calculo de la riqueza que llevan a
cabo muchos programas para determinar a los
beneficiarios requieren de mucha cautela. Estos
métodosrequieren desistemas deadministracion
sofisticados que pueden dar lugar a errores de
exclusion que son discriminatorios. Ademis,
cuanto mds complicado es el método de calculo
adoptado, mas opacos pasan a ser los criterios de
elegibilidad, lo que puede llevar a que el proceso
de escrutinio por parte de los beneficiarios sea
dificil, si no imposible. Asimismo, a medida que
el proceso se vuelve menos transparente, se hace
mas dificil que las personas accedan al programa
o que lo consideren como un derecho y no como
una prebenda politica.

B. Equidad de género

Los hombres y las mujeres se ven afectados
de diversas maneras por los programas de
transferencia de efectivo. Es necesario que
en muchos paises de la region se refuerce el
enfoque de género sobre los posibles impactos
de estos programas en el disfrute de los derechos
humanos de las mujeres.

Para que los programas de transferencia
ayuden a disminuir la inequidad de género, es
fundamental que se acompailen de medidas
legislativas y de otraindole, destinadas a eliminar
las barreras que impiden la participacién politica
de la mujer; su acceso a la educacién y a los
recursos productivos como el acceso a la tierra y
al crédito. Sin seguridad, ni poder, ni recursos, la
mujer no puede participar y exigir sus derechos.

En algunos paises se implementan los llamados
programas de transferencias condicionadas,
o programas de corresponsabilidad. En ellos,
las prestaciones estdin condicionadas a que,
por lo general, las mujeres jefas de hogar se
comprometan a matricular a los hijos en la
escuela o a realizar chequeos médicos periddicos
alos hijos. Estos programas deben ser analizados
con cautela.

Estos programas de trasferencia condicionada
pueden crear una carga innecesaria en las
mujeres y perpetuar al mismo tiempo las ideas
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tradicionales sobre los roles de género en el
seno familiar. La imposicion de condiciones a la
mujer se basa en datos que ponen de manifiesto
que el compromiso de la mujer con el bienestar
de su familia es en general mayor que el de los
varones. Sin embargo, este enfoque tiene grandes
posibilidades de perpetuar el patriarcado en
lugar de contribuir a cambiarlo.

C. Respeto de los principios de accesibilidad y
adaptabilidad

El principio de accesibilidad exige que la
difusién yla informacién sobre los programas de
transferencia de efectivo estén especificamente
disenadas para llegar a grupos particularmente
vulnerables o excluidos. La informacion deberia
emplear canales que lleguen a los sectores mas
pobres de la sociedad (por ejemplo, anuncios
de radio, obras de teatro comunitarias, etc.) y
debe superar barreras culturales (haciendo por
ejemplo que la informacion esté disponible en
los idiomas hablados por los pueblos indigenas,
o en términos generalmente inteligibles para la
poblacion en general).

Aun asi, la informacién no es suficiente para
garantizar la accesibilidad a los programas.
Las actividades de difusion de los programas
de transferencia de efectivo deben también
incorporar medidas para eliminar cualquier
obstaculo material, geografico o de otro tipo
en relacion con el acceso de ciertos grupos que
se enfrentan a obstaculos particulares, tales
como las personas con discapacidad, los adultos
mayores, los pueblos indigenas, las minorias o las
personas con VIH/SIDA. Los administradores
de los programas deben adoptar medidas
especiales para llegar a los beneficiarios que
viven en zonas rurales remotas.

* II. Transparencia y acceso a la informacion

La transferencia directa de efectivo a un gran
numero de beneficiarios plantea inquietudes
acerca de los posibles abusos que puedan
cometer los gestores del programa. Es esencial
que todos los programas de transferencia de
efectivo tengan mecanismos de rendiciéon de
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cuentas a fin de evitar la corrupcion, el abuso,
la mala gestién y la manipulacién politica. La
transparencia y acceso a la informacion son
elementos esenciales de la rendicion de cuentas.

Transparencia significa que los beneficiarios -y
la sociedad en general- deben ser capaces de
identificar las funciones y responsabilidades
de todos los interesados, tanto en el plano
nacional como en el local. También debe
haber transparencia en relacién con varios
componentes del programa de transferencia de
efectivo, como los mecanismos de focalizacion,
los criterios de elegibilidad, las prestaciones,
los mecanismos de denuncia y las vias de
recurso. Estas medidas son esenciales para
brindar proteccién frente al abuso y la mala
administracion en los programas.

* I11. Rendicion de cuentas

Sin mecanismos de rendicién de cuentas o de
reparacion, los programas de transferencia
de efectivo tendran menos probabilidades de
ser entendidos en términos de prestaciones y
derechos, y serdn vistos como instrumentos
de clientelismo y por ende quedan sujetos a
manipulacion por los actores politicos.

Los mecanismos de rendicion de cuentas
han de ser independientes y eficaces para
supervisar la administracion de programas y
para recoger y procesar las denuncias. Estos
mecanismos de rendicién de cuentas son
esenciales, en particular, con relacién a tres
elementos fundamentales: la cualificacion en
el marco del programa; el mantenimiento del
programa, con mecanismos para denunciar
los casos de exigencias de tareas impropias,
de apoyo politico, de solicitudes de dinero, de
amenazas o de acoso sexual; y la supervision de
los procedimientos de pago.

Estos mecanismos no solo mejoran la
proteccion de los beneficiarios sino que también
contribuyen a mejorar la eficacia de un programa
de transferencia de efectivo.

* IV. Participacion significativa y efectiva de los

beneficiarios.

La participaciéon de las personas que viven
en pobreza en las politicas y programas que
les afectan y, en general, en la vida publica, es
esencial para la proteccion de sus derechos. Por
ello, se debe reconocer a los beneficiarios de
los programas de transferencia de efectivo el
derecho a participar en el disefio, ejecucion y
evaluacion de los programas.

Desde un enfoque de derechos humanos, la
participacién no es simplemente conveniente
desde el punto de vista de la titularidad y
la sostenibilidad del programa, sino que
un derecho, por lo que debe ser uno de los
factores a tener en cuenta al concebir y aplicar
estos programas. Dada la asimetria de poder
entre los beneficiarios de los programas y las
autoridades que los administran, éstos son a
menudo incapaces de proteger sus derechos, sin
mecanismos justos y eficaces que les permitan
participar activamente, los programas de
transferencia de efectivo pueden ser objeto de
manipulacién politica.

La falta de participacién también significa que
los administradores y los encargados de formular
politicas y programas no reciben insumos de los
beneficiarios, lo que a su vez socava la eficacia y
la sostenibilidad del programa; la participacién
también contribuye a garantizar la cohesién
social y conseguir apoyo politico para estos
programas.

Il.1.OS PRINCIPIOS RECTORES
SOBRE EXTREMA POBREZA Y
DERECHOS HUMANOS

Otra area importante en la que el mandato ha
logrado contribuir es en el desarrollo del derecho
internacional de los derechos humanos en temas
de pobreza a través de los Principios Rectores
sobre extrema pobreza y derechos humanos (A/
HRC/21/39).5 Estos principios constituyen un
conjunto de estandares de derechos humanos
que fueron adoptados en septiembre de
2012 por el Consejo de Derechos Humanos



de las Naciones Unidas, convirtiéndose en
las primeras directrices a nivel global sobre
politicas que se enfocan en las obligaciones de
derechos humanos de los Estados respecto a la
situacion especifica de las personas que viven en
condiciones de pobreza.

Los Principios responden a obstidculos
sociales, culturales, econémicos y estructurales
significativos a los que las personas que viven en
situaciones de pobreza se enfrentan, y que evita
que disfruten sus derechos, ala vez que los sujeta
a un mayor riesgo de sufrir discriminacion,
estigmatizacion, violencia, bajos niveles de salud
y falta de educacién, afianzando y exacerbando
el ciclo de pobreza a través de las generaciones.

Tomando como base las normas y estandares
internacionales en materia de derechos
humanos, estos Principios serviran como una
herramienta practica para aquellos que toman
las decisiones para asegurar que las politicas
publicas (incluyendo los esfuerzos para combatir
y erradicar la pobreza) alcancen a los miembros
mds pobres de la sociedad, asi como para que se
reconozcan los obstaculos a los que se enfrentan
para disfrutar sus derechos, y para respetar y
garantizar tales derechos en su totalidad.

A. La historia y desarrollo de los Principios
Rectores sobre extrema pobreza y derechos
humanos

En el afio 2001, la extinta Comision de Derechos
Humanos de las Naciones Unidas —actualmente
el Consejo de Derechos Humanos- enfatizd
la necesidad de desarrollar un conjunto de
principios sobrelaimplementacion delasnormas
y estandares existentes en materia de derechos
humanos en la lucha contra la pobreza extrema.
En respuesta a ello, la antigua Subcomision
de las Naciones Unidas para la Promocién y
Proteccion de los Derechos Humanos encargoé a
un grupo de expertos ad hoc la tarea de preparar
el proyecto preliminar de los Principios Rectores
sobre extrema pobreza y derechos humanos.
Ese proyecto preliminar fue presentado por la
Subcomision al Consejo de Derechos Humanos
en su segunda sesion, en el aio 2006.

Entre el 2006 y el 2009, la Oficina del Alto
Comisionado de las Naciones Unidas para los
Derechos Humanos (OACNUDH) llevo a cabo
una serie de consultas en relacion al proyecto
preliminar de los Principios Rectores. Dichas
consultas estuvieran abiertas y a disposicion
de los Estados, las instituciones nacionales
de derechos humanos, las organizaciones
internacionales y las organizaciones de la
sociedad civil. También se llevaron a cabo
consultas especificas con personas viviendo en
condiciones de pobreza en diferentes regiones
del mundo, lo cual contribuyé de gran manera
para dar forma a los Principios.

Tras dichas consultas, el Consejo de Derechos
Humanos me invité a facilitar el progreso del
proyecto preliminar de los Principios Rectores,
a través de la presentacion de recomendaciones
paraayudar alos Estados a mejorar y actualizar el
proyecto existente, y a incorporar los resultados
de las consultas. De esta manera, en Septiembre
de 2010 presenté un informe al Consejo, en
el que detalladamente explicaba la logica
que daba fundamento a las propuestas para
mejorar los principios rectores, las definiciones
conceptuales basicas que debian contener dichas
propuestas, en donde abordaba los principales
retos que experimentaban las personas viviendo
en condiciones de pobreza extrema y que debian
ser tomados en cuenta al momento de preparar
los principios, y donde presenté un esquema
comentado sobre las propuestas para mejorar el
proyecto preliminar de los principios rectores.

En respuesta a ello, el Consejo invité a la
OACNUDH a llevar a cabo una consulta
amplia en torno al proyecto de los Principios
Rectores, basdandose en el esquema comentado
que se incluyd en mi informe sobre el progreso.
El objetivo de esta consulta fue obtener las
impresiones de un amplio nimero de actores,
particularmente de Estados, profesionales del
desarrollo y organizaciones de la sociedad
civil, de manera que existiera y se alcanzara
un consenso y acuerdo colectivo respecto a
los principios. Con base en esas consultas,
presenté el proyecto final de los Principios al
Consejo de Derechos Humanos en septiembre
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de 2012. El Consejo de Derechos Humanos
adoptd posteriormente los Principios, el 27 de
septiembre de 2012.

Es importante mencionar que las personas que
viven en condiciones de pobreza estuvieron
directamente involucradas en la elaboracién y
redaccion de los Principios Rectores, a través
de los esfuerzos de la ONG Movimiento
Internacional ATD Cuarto Mundo (ATD).
Entre las consultas llevadas a cabo por la
Subcomision, las mas importantes fueron los
seminarios regionales sostenidos en Bangkok
(Tailandia), Pierrelave (Francia), Pune (India)
y Sao Paulo (Brasil), organizados por ATD, y
en los que participaron personas viviendo en
condiciones de pobreza. Tras ello, tanto ATD
como otras ONG fueron consultadas en varias
fases del proyecto preliminar, teniendo un rol
preponderante para garantizar que las voces de
las personas pobres fueran parte del proceso.
Al redactar los Principios Rectores, también
pude tomar en consideracion las opiniones
de las personas pobres a las que conoci en las
misiones de paises en que he participado como
Relatora Especial, quienes me compartieron
sus experiencias e ideas en un gran numero de
temas, que incluyen desde la discriminacién
hasta la proteccion social, desde la vivienda
hasta las formas de vida. Por ello, tanto las
contribuciones formales como las informales de
las personas que viven en situaciéon de pobreza
fueron esenciales para el desarrollo de estos
principios.

B. Laldgica detras de los Principios Rectores

Las personas que viven en situacién de extrema
pobreza por lo general son descuidadas o
pasadas por alto por los politicos, proveedores
de servicios, legisladores y otros funcionarios.
Su falta de voz politica, de capital financiero o
social y su exclusion social crénica asegura que
sean un segmento casi invisible de la poblacién
en general, para los propositos de la politica y los
programas publicos.

Si bien los derechos humanos son aplicables
directamente a todas las personas, incluyendo
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a aquellas que viven en situaciones de pobreza
extrema, debido a los importantes obstdculos a
los que se enfrentan para acceder a sus derechos
y para disfrutar de sus derechos humanos
—obstaculos relacionados al estigma, la
discriminacion, las dificultades financieras, las
estructuras sociales y otros-, es necesario aclarar
las implicaciones de las obligaciones de los
Estados en relacion a la situacion de las personas
que viven en situacion de pobreza. Muchas
violaciones de derechos humanos afectan a las
personas pobres en proporcion mayor a las que
sufren los individuos pertenecientes a otros
grupos. La discriminacién contra los pobres
es generalizada y ampliamente tolerada. La
pobreza es la mayor causa de la vulnerabilidad
a la discriminacion y a otras violaciones de
derechos humanos, y cada vez mds gente que vive
en situacion de pobreza se convierte en victima
de una discriminacién multiple y superpuesta
(por ejemplo, con base en su etnicidad, género
o discapacidad), incrementando su desventaja
social. Por ello, los Estados necesitan direccién
sobre la manera de poner en préictica sus
obligaciones de respetar, proteger y hacer
cumplir los derechos de las personas que viven
en extrema pobreza. El objetivo es asegurar
que los pobres sean alcanzados por las politicas
publicas, y que se les dé una voz en la vida
publica en tanto que miembros pertenecientes y
respetados de la sociedad.

Los Principios Rectores deben promover la
implementacion efectiva y el cumplimiento de
las normas y principios existentes en materia
de derechos humanos. También deben ayudar
a abordar y reducir la brecha existente entre los
estandares de derechos humanos y la situacién
real de las personas que viven en condiciones
de pobreza extrema, tomando en consideracion
su diversidad a nivel mundial. En su nucleo, los
Principios Rectores priorizan la importancia
de alcanzar y proteger a las personas que viven
en condiciones de pobreza extrema, por ser las
personas y grupos sociales con mayor desventaja
y en situaciéon de mayor marginacion, aunque
resulta aun mds importante ayudarlos a tener
el poder de transformar sus vidas y salir de las
condiciones de pobreza.

EL FUTURO ES HOYICONSTRUYENDO UNA AGENDA DE DERECHOS HUMANOS | PIL

Los Principios Rectores también presentan
una oportunidad de dar visibilidad e impulso
politico a la lucha contra la extrema pobreza,
asi como para enfrentar las dificultades ante las
que los Estados y la comunidad internacional se
encuentran para alcanzar a dichos individuos.
Deben ayudar a aquellos que viven en situacion
de pobreza, a través de una perspectiva de
derechos humanos para aliviar dicha situacion
y proveer una herramienta de defensa y apoyo
a todas las partes involucradas que trabajan en
cuestiones relacionadas con la pobreza a nivel
nacional e internacional.

A través de la adopcion de documentos como
los Principios Rectores, los Estados demuestran
de manera mds frecuente su aceptaciéon de que
la pobreza puede ser causa o consecuencia de
violaciones a los derechos humanos. Cuando la
pobreza es causada, exacerbada o perpetuada
por actos u omisiones del Estado existe un
vinculo directo entre la situacion de pobreza
y las violaciones a derechos establecidos en
la Declaracion Universal de los Derechos
Humanos (DUDH), el Pacto Internacional de
Derechos Civiles y Politicos (PIDCP), el Pacto
Internacional de Derechos Econdmicos, Sociales
y Culturales (PIDESC) y otros instrumentos de
derechos humanos. Por ejemplo, resulta obvio
que las personas que viven en condiciones de
extrema pobreza no gozan del derecho a un
estandar adecuado de vida (PIDESC, articulo 11,
y DUDH, articulo 25). Por lo general tampoco
disfrutan del derecho al trabajo o a ‘condiciones
justas y favorables en el trabajo’ (PIDESC,
articulos 6 y 7, y DUDH, articulo 23). No
obstante, también hay muchos derechos civiles
y politicos que las personas en condicién de
pobreza no disfrutan: por ejemplo, el derecho a
lalibertad y seguridad personal (PIDCP, articulo
9), ya que frecuentemente son vulnerables a la
violencia, los abusos, la explotacién y el crimen;
el derecho a la igualdad ante la ley y ante los
tribunales (PIDCP, articulo 14) debido a que por
lo general no pueden costear los servicios legales,
fianzas, peritos, etc.; el derecho a la libertad
de interferencia en su vida privada y familiar
(PIDCEP, articulo 17), debido a las condiciones
intrusivas y arbitrarias y a las evaluaciones

para los pagos de asistencia social; y el derecho
y la oportunidad a tomar parte en los asuntos
publicos (PIDCP, articulo 25), sufriendo de
una falta de poder y de voz sistemiticas. De la
misma forma, y de manera fundamental, las
personas que viven en la pobreza por lo general
no disfrutan de sus derechos a la igualdad y a la
no discriminacion. Son discriminados y sujetos
a estigmas por ser pobres, y esta situacion
empeora cuando ademds de ser pobres,
pertenecen a una minoria étnica, o tienen una
discapacidad, o pertenecen a otros grupos
vulnerables, que por lo general se encuentran
sobre-representados entre la gente que vive en
situacion de pobreza. La discriminacion con base
en la condicién econémica o social se encuentra
prohibida bajo el derecho internacional de los
derechos humanos, encontrandose implicita en
la frase ‘otras condiciones’ al final de la lista de
caracteristicas protegidas (nacionalidad, raza,
sexo, religion, etc.) que se encuentra incluida en
cada tratado de derechos humanos.’

El vinculo entre los derechos humanos y la
reduccion de la pobreza por lo general ha sido
pasado por alto o descartado en el pasado. Sin
embargo un nuevo enfoque para el desarrollo
y la lucha contra la pobreza, basado en el
respeto y el cumplimiento de las obligaciones
y responsabilidades de conformidad con los
principios fundamentales de los derechos
humanos, tiene un potencial enorme para
enfrentar de manera mas eficaz los enormes
niveles de inequidad y pobreza que persisten en
el mundo.
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I Catarina de Albuquergue*

L INTRODUCCION

Hace falta redefinir lo que llamamos progreso
en el contexto del desarrollo. En el siglo 21,
el “progreso” no puede continuar ocultando
las desigualdades o peor aun exacerbandolas.
Cuando millones de nifios, mujeres y hombres
no tienen acceso a servicios basicos como
saneamiento o agua potable, una agenda global
de desarrollo no puede continuar ignorando la
realidad en la que viven diariamente. La futura
agenda para el desarrollo debe incluir medidas
para analizar la manera en que el progreso se
distribuye y quién es excluido del mismo. Ahora
mas que nunca debemos buscar mecanismos
para crear incentivos que lleven a reducir
efectivamente las desigualdades y a enfocarse en
mejorar las condiciones de vida de las personas
mds excluidas como prioridad. En otras palabras,
la agenda de desarrollo post-2015 debe integrar
plenamente el principio de no discriminacién e
igualdad que estd en el corazén de un enfoque
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de derechos humanos. No hay tiempo que
perder, debemos actuar ahora.

A nivel mundial, las crecientes y persistentes
desigualdades son frecuentemente sefaladas
para matizar e incluso discutir los logros
obtenidos en algunos de los Objetivos de
Desarrollo del Milenio (ODM). Existe mayor
conciencia en torno a los altos costos sociales
ligados a la desigualdad y sus consecuencias:
mayor desilusiéon -en  particular  entre
los jovenes-, inestabilidad y violencia. La
desigualdad dificulta los esfuerzos para reducir
la pobreza y el crecimiento econémico,’
afectando negativamente a la sociedad en
su conjunto.” De hecho, el Foro Econdmico
Mundial considerd que la desigualdad constituye
uno de los principales riesgos globales.? Para los
principales actores internacionales y agencias
de Naciones Unidas, incluyendo el Fondo de
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las Naciones Unidas para la Infancia (UNICEF)
y ONU-Mujeres, combatir el trato desigual
y la discriminacién, ya sea de nifias y nifios o
de mujeres, constituye el nucleo de su trabajo.
También existe un consenso en los sectores que
trabajan sobre agua potable y saneamiento en
torno a que los ODM no han conseguido que los
Gobiernos garanticen que sus esfuerzos alcancen
a las poblaciones mas pobres o marginadas.*

Todos los paises del mundo enfrentan
situaciones de desigualdad entre diferentes
grupos o individuos de su poblacion, si bien
con algunas manifestaciones diferentes entre
regiones y en el interior de los paises. Algunos
tipos de discriminacién, como aquellos basados
en género, edad o discapacidad, se encuentran
presentes en todos los paises, mientras que
algunos otros -como la discriminacién
étnica- pueden tomar diversas formas y variar
de pais a pais. A pesar de estas diferencias
nacionales, las desigualdades y disparidades
son factores estructurales. Mientras que los
grupos especificos pueden variar, los patrones
de marginacién, exclusién y discriminacién son
similares alrededor del mundo. La identificacién
de estos patrones y tendencias a través de un
programa de monitoreo global envia un mensaje
fuerte y claro, y provee una herramienta para
llamar la atencién sobre la situacion de los
mas desfavorecidos y marginados. Asimismo,
el monitoreo global permite y ayuda a los
Gobiernos a desarrollar leyes, politicas y
programas encaminados a eliminar la brecha
entre quienes tienen acceso y cobertura de sus
necesidades basicas y aquellos que no lo tienen.

Durante la ultima década ha existido una
evolucién significativa en el marco de los
derechos humanos, gracias a la cual se han
desarrollado mas y mejores herramientas para
garantizar la proteccion contra la discriminacion
y otras violaciones en el goce de los derechos
econdmicos, sociales y culturales. Si bien los
derechos al agua y al saneamiento siempre han
sido elementos del derecho a un estandar de
vida adecuado, que se encuentra comprendido
en diversos instrumentos de derechos humanos,
su reconocimiento explicito por la Asamblea
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General de la ONU y por el Consejo de
Derechos Humanos en el afno 2010° dieron un
enorme impulso al sector, obteniendo apoyo
internacional para garantizar el cumplimiento
de las obligaciones ligadas al derecho humano
al agua y saneamiento para todos. De forma
general, una comprensién mds profunda de
los derechos econdmicos, sociales y culturales
durante la ultima década,® y mayor claridad en
torno al principio de no discriminacién en la
realizacion de estos derechos,” han consolidado
una vision de derechos humanos mas sélida
para los programas de desarrollo. Estos avances
deben integrarse en la futura agenda global de
desarrollo post-2015.

Todoslos paises del mundo se han comprometido
a la realizacion de los derechos humanos,
incluyendo los derechos humanos al agua
potable y al saneamiento. Por tanto, la agenda
post-2015 debe incorporar un enfoque universal,
de manera que refleje ese compromiso. Debe ser
suficientemente ambiciosa para responder a la
realidad de la vida diaria. El enfoque en torno
a la consecucion de la igualdad es relevante
para todos los paises, incluso para los paises
desarrollados donde un nimero relativamente
bajo de personas no tiene acceso (adecuado)
a estos servicios, y donde las metas globales
podrian no reflejar el esfuerzo requerido para
proteger y garantizar los derechos de dichos
individuos y comunidades. El nuevo marco debe
asegurar que los Gobiernos den prioridad a las
poblaciones mas excluidas y marginadas.

El préximo grupo de objetivos globales no
debe ignorar los graves desafios a los que se
enfrenta el desarrollo —como las desigualdades-,
simplemente porque existen dificultades en su
medicion a nivel global. Tampoco es aceptable
reformular o limitar dichos objetivos para que
encajen en los comodos limites del conocimiento
actual. Si bien muchos llaman a ser cautos en
torno a que los objetivos e indicadores futuros
deben ser medibles, lo cual es cierto, también
existe una tendencia a esconderse tras este
argumento técnico. Hay expertos que han
advertido que la mensurabilidad es un estandar
inapropiado para la toma de decisiones politicas,

y que la informacién debe “concebirse como
un sirviente, no como un amo-® La agenda
de desarrollo post-2015 debe medir lo que es
valioso y no valorar sélo lo que es medible. Por
ello, debe recopilarse informacion respecto de
temas como las desigualdades entre diferentes
individuos y grupos de poblacion, precisamente
para que exista mayor claridad en este ambito.
En mi opinién, la actual falta de informacion y
de desagregacion o medicion no es accidental:
la negligencia frecuentemente coincide con un
perfil politico bajo. Un ejemplo que se puede
observar en muchos paisesy que afectaa millones
de personas se refiere a las personas viviendo en
asentamientos irregulares y que no aparecen en
las estadisticas oficiales. Es esencial ir mas alld de
los limites que nos hemos auto-impuesto como
medibles, y buscar metodologias y herramientas
para lograr verdaderos avances hacia una
recopilacion de informacién de mejor calidad,
asi como en su analisis y en su mayor precision.
Sin estos insumos, es francamente muy dificil
identificar quiénes se estan quedando fuera de
los beneficios del progreso, por qué razones y
como disear politicas, programas y respuestas
efectivas para eliminar las desigualdades.

Il INCORPORAR LA NO
DISCRIMINACION, LA
IGUALDADY LA EQUIDAD

La no discriminacién y la igualdad son
principios fundamentales de derechos humanos.
Por su parte, los actores de desarrollo utilizan
frecuentemente la nocién de equidad. Estos
conceptos merecen una explicaciéon antes de
discutir su integracién en metas, objetivos e
indicadores.

La no discriminacion es uno de los pilares
del derecho internacional de los derechos
humanos. La discriminacién se define como
cualquier distincién, exclusiéon o restriccion
que tiene por objeto o resultado menoscabar o
anular el reconocimiento, goce o ejercicio, de
manera equitativa con otros, de los derechos
humanos y las libertades fundamentales en los



aspectos politico, economico, social, cultural,
civil o de cualquier otra indole.” En términos
de supervision, este principio requiere que el
Estado analice la situacion a detalle, y desglose
informaciéon general o simples promedios
nacionales, de manera que pueda identificar los
impactos dispares o un trato menos favorable
para un grupo especifico. La discriminacion
puede deberse a diferentes factores como la
etnicidad, el idioma, la religién, la casta, el
género, la edad, la discapacidad, la nacionalidad,
el estatus socio-econdmico, entre otros.

La igualdad ante la ley y la igual proteccion de
la ley sin discriminacién constituyen principios
basicos que se relacionan a la proteccién y
disfrute de los derechos humanos. Requieren de
un enfoque en todos los grupos e individuos que
sufren discriminacion. La igualdad sustantiva
exige la adopcién de acciones afirmativas y/o
la toma de medidas temporales de caracter
especial para combatir las barreras que existan
y persistan, y que conlleven a la negacién de los
derechos de individuos y grupos.

Sin embargo, igual no significa idéntico. La
igualdad no implica tratar de la misma manera a
las personas que estdn en situaciones diferentes.
Desde una perspectiva de derechos humanos,
la distincién es necesaria, ya que la igualdad
no implica un trato idéntico en todos los casos.
Si bien la universalidad trata de asegurar el
acceso para todos —incluso para los individuos
mas dificiles de alcanzar-, la igualdad trata
de “nivelar” o trabajar progresivamente para
mejorar la calidad y niveles de servicio para los
grupos mas desprotegidos. En relacién con el
agua, el saneamiento y la higiene, la igualdad
podria consistir, por ejemplo, en mejoras
graduales que reduzcan las brechas de cobertura.
Los derechos humanos requieren igualdad en el
acceso a los servicios basicos, aunque esto no
significa que todos se beneficien de las mismas
soluciones técnicas o del mismo tipo de servicio.

La equidad es el imperativo moral para
desmantelar las diferencias injustas, basandose
en los principios de imparcialidad y justicia.
Es una llamada a dar prioridad a los mas

desamparados y a los mds pobres. Muchas
organizaciones del sector, incluyendo el Consejo
Colaborativo  sobre el Aprovisionamiento
del Agua y del Saneamiento, WaterAid, la
Organizacién Mundial de la Salud y UNICEF
han hecho de la equidad una parte central de su
agenda. Sin embargo, desde una perspectiva de
derechos humanos, un enfoque exclusivamente
centrado en la equidad tiene algunos riesgos
puesto que su definiciéon es moldeable y no
es legalmente vinculante. Si bien la equidad
puede denotar justicia, también puede diluir
la exigibilidad de los derechos humanos si se
considera de forma separada de la igualdad y la
no discriminacion, arriesgandose a ser definida
arbitrariamente conforme a posiciones politicas
e ideologicas.

Incorporar los principios de derechos humanos
- no discriminacion e igualdad- combinados con
el enfoque de la equidad, debe ser la orientacion
central de cualquier agenda post-2015. Estos
proveen las bases politicas necesarias para
identificar y priorizar el cumplimiento de la
obligacién legal que tienen los Estados de
combatir la discriminacién y subrayan las
areas en las que los derechos humanos han sido
tradicionalmente mas débiles, particularmente
en relacion a la disparidad de ingresos.

lll. LA ELIMINACION DE

[.LAS DESIGUALDADES ES

UN GRAVE VACIO EN L.OS
OBJETIVOS DE DESARROLILO
DEL MILENIO

Los ODM no hacen referencia a Ila
discriminacion, las desigualdades y disparidades
injustificadas. En teoria, la mayoria de las metas
podrian ser alcanzadas sin beneficiar a ninguna
persona que sufra de una discapacidad, a
ninguna persona que pertenezca a una minoria
étnica, o a alguien que viva en la pobreza, ya que
su objetivo, centrado en los resultados promedio
por pais, crea un punto ciego en la meta de
alcanzar la igualdad.
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UNICEEF ha tenido un rol primordial al ubicar
la equidad en el centro de su agenda para el
desarrollo, reconociendo que la cobertura de
las comunidades mas pobres y marginadas de
cada pais es esencial para la realizacion de los
Objetivos."” De la misma forma, ONU-Mujeres
ha advertido que, al tener a la vista la fecha
limite del 2015 queda cada vez mas claro que el
progreso para alcanzar muchos de los Objetivos
es insuficiente, particularmente aquellos que
tienen un fuerte vinculo con la discriminacién
por género. La desigualdad, incluyendo Ia
desigualdad de género, detiene el progreso.' El
Equipo de Tareas del Sistema de las Naciones
Unidas sobre la agenda de desarrollo post-
2015 reconocié que la igualdad debe ser uno
de los principios rectores para la agenda
post-2015, junto a los derechos humanos y la
sostenibilidad.”> A menos que se lleven a cabo
acciones para enfrentar la discriminacién y las
desigualdades, las metas post-2015 no podran
enfrentar la realidad dispar que se esconde
en estadisticas agregadas: si miramos con
mayor detalle y desagregacion, los indicadores
actuales de los ODM muestran resultados que
son considerablemente peores para los grupos
discriminados en todas las regiones del mundo."

En muchos paises, algunos grupos de poblacién
especificos son excluidos del acceso al agua y al
saneamiento, por lo general reflejando patrones
de discriminacién y marginalizacién. Estos
grupos pueden ser identificados conforme a
su pertenencia a una minoria étnica o a un
estrato socioecondmico." En algunos paises,
los pueblos indigenas no tienen acceso a los
servicios de agua o saneamiento."” Los parias a
menudo sufren discriminacion en su acceso al
agua y saneamiento,' mientras que los gitanos
(roma) son marginados con respecto al agua
y saneamiento en muchos paises europeos.”
Aun mas, existen vastas desigualdades de
género —en muchos paises las mujeres y nifias
son desproporcionalmente responsables por
la recoleccion del agua para sus hogares, en
detrimento de sus horas de escuela, de juego,
de trabajo o de descanso.”® Las personas
con discapacidades también se encuentran
representadas de manera desproporcionada
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entre aquellos que sufren de la falta de acceso a
agua potable y saneamiento.” La discriminacion
multiple, es decir, la discriminacién debida a
varios factores concurrentes y que afectan a
una misma persona, incrementa la marginacion
que enfrentan individuos o grupos especificos.
Asi por ejemplo, la situacion de ninas de
minorias étnicas y que viven en zonas rurales
o en asentamientos informales tienden a
sufrir simultdneamente varias formas de
discriminacién y exclusion.

Mientras que el enfoque de equidad se
concentra por lo general en la gente que vive en
condiciones de pobreza, no debe olvidarse que la
poblacién mas pobre del mundo no se encuentra
distribuida aleatoriamente, ya que comparten de
manera desproporcionada uno o varios factores
que representan un comun denominador que
los llevé a la exclusion y discriminacién. Con
la finalidad de evaluar adecuadamente si hay
avances para todos, el monitoreo debe ir mds
alla de las inequidades en el ingreso, ya que
el enfocarse en disparidades de ingreso no
resuelve ni enfrenta las causas estructurales de
la exclusién y la falta de acceso al desarrollo
social. El examen de esos otros factores explica
el motivo por el que la gente sufre de falta de
acceso a servicios como agua, y ayuda a disefar
politicas publicas apropiadas. Una persona con
discapacidad y una persona de una minoria
étnica pueden ser igualmente pobres y no tener
acceso a saneamiento o agua, pero las razones
de su falta de acceso difieren, y las politicas
sociales de respuesta que son necesarias para
garantizarles el acceso también deberdn ser
distintas. En ocasiones, la barrera que impide
que ciertos individuos y grupos tengan acceso
no es una falta de recursos financieros, sino la
existencia de leyes y politicas discriminatorias,
procedimientos administrativos complicados,
estereotipos o relaciones de poder desiguales
que llevan a su exclusiéon. Adn mds, si no se
hace un verdadero esfuerzo de inclusion de los
grupos mas marginalizados, éstos continuardn
quedandose fuera del desarrollo social, aun
cuando los esfuerzos se enfoquen en los mads
pobres entre los pobres.

V. LA INTEGRACION
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DE LA TGUALDAD Y NO
DISCRIMINACION EN

EL MARCO FUTURO: UN
OBJETIVO UNICO SOBRE
IGUALDAD

La agenda para el desarrollo post- 2015 debe
ser ambiciosa y visionaria. Debe enfrentar las
disparidades e identificar la no discriminaciéon y
la igualdad como sus principios fundamentales.
Lamentablemente, una parte importante del
progreso realizado desde el ano 2000 ha dejado
a los individuos y grupos mas marginados en
la misma situacién en la que se encontraban
cuando los ODM fueron  disefados.
Ciertamente, muchos estdn de acuerdo en que
el conjunto actual de ODM, concentrado en el
progreso global promedio, ha escondido las
desigualdades subyacentes. Este sentimiento
es ampliamente compartido por aquéllos que
trabajan en los sectores de agua y saneamiento,
quienes sefialan que “las preocupaciones por
la no discriminacién y la equidad en relacién
a la satisfaccion del derecho de acceso al agua
y al saneamiento deben verse reflejadas en
los indicadores futuros”* El futuro marco de
desarrollo debe incluir mejores herramientas
y metodologias para medir las desigualdades
subyacentes.

En 2010, los Estados se comprometieron a
mejorar los sistemas para monitorear el progreso
hacia el cumplimiento de los ODM, a fin de
permitir que la recopilaciéon de informacion
desglosada que midalas desigualdades reconozca
que “todos los paises requieren de informacion
adecuada, pronta, confiable y desglosada,
incluyendo informacién demogréfica, a fin de
diseflar mejores programas y politicas para
lograr un desarrollo sostenible”* El marco
de los ODM llama al desglose de informacion
conforme a distintos estratificadores, tales
como el género, en la medida de lo posible.? La
experiencia ha demostrado, sin embargo, que
dichas recomendaciones no son suficientes por
si mismas —deben estar ligadas a los objetivos y
metas que ofrecen un incentivo para el progreso
en la reduccién de desigualdades. La falta de

informacion normalmente refleja una falta de
compromiso politico, lo cual no debe continuar
utilizindose como una excusa para ocultar las
desigualdades.

Por si mismo, el desglose de informacién no
conlleva automaticamente a la reduccién de
desigualdades. Si bien provée una herramienta
para la recopilacion de informaciéon mas
detallada y precisa, si las decisiones politicas
no tienen en cuenta esa informacidn, poco
puede lograrse. Asi pues, el verdadero reto se
encuentra a nivel politico, ya que la manera en la
que el desarrollo, la pobreza y las desigualdades
inherentes son medidos tiene una tremenda
influencia en la direccion de politicas, la
asignacion de recursos y la efectividad de las
respuestas. Por lo tanto, el objetivo de reducir las
desigualdades no sdlo debe ser implementado o
transmitido a través del desglose de indicadores,
sino que debe reflejarse en objetivos y metas
especificas ante las cuales pueda medirse el
progreso. Estos no deben continuar enfocandose
solamente en los resultados agregados.

El marco post-2015 debe ser disefiado
explicitamente para dar visibilidad a aquellos que
permanecen invisibles. Debe generar cambios
en las dreas en las que los esfuerzos de la ltima
década han resultado insuficientes. La dificultad
inherente a este proceso no deberia desviar la
atencion sobre la obligacién fundamental de los
estados de promover y garantizar los derechos
humanos sin discriminaciéon. La inclusion
de objetivos y metas que se concentren en la
eliminacion de las desigualdades dentro del
marco post-2015 ayudard a llamar la atencién
sobre los grupos e individuos mas necesitados,
impulsara la creaciéon de informaciéon mas
especifica y ajustara los objetivos y politicas del
desarrollo de manera que respondan de mejor
manera a la realidad de cada pais y comunidad.

En respuesta a las preocupaciones sobre las
desigualdades actuales, algunos han propuesto
que las metas futuras sean universales, de
manera que ningun grupo se vea rezagado.”
De esta forma, los objetivos no podrian
considerarse cumplidos a menos que todas



las personas estén protegidas. Sin embargo, el
establecimiento del acceso universal como el
objetivo —independientemente de lo encomiable
y necesario que sea- es insuficiente para asegurar
la prioridad para los grupos e individuos que
se encuentran rezagados. El acceso universal a
la meta en un plazo determinado continuaria
centrando la atencién en los resultados
integrales, sin establecer incentivos para
reducir las desigualdades a través del enfoque
en esos individuos y grupos desamparados.
Por el contrario, la especificaciéon tnica de
que una meta debe ser “universal” pudiera ser
un incentivo para que los Estados continden
priorizando a la poblaciéon en situaciones
de prosperidad y a los individuos y grupos
sin acceso que sean de facil alcance, a fin de
demostrar un rapido progreso hacia el objetivo
del acceso universal. Bajo dicho escenario,
los mds desamparados frecuentemente serdn
los ultimos en ser protegidos.** Los futuros
objetivos y metas deben por tanto favorecer
tanto la igualdad como la universalidad.

La igualdad es relevante para todos los campos
del desarrollo y debe ser aplicada a todos los
objetivos. Para subrayar el valor intrinseco
de la igualdad como un objetivo primordial,
ésta debe ser asimismo considerada como un
objetivo tinico.”” Un objetivo especifico respecto
ala reduccion de la desigualdad es esencial para
convertirla en un objetivo central de la agenda
de desarrollo. Mientras que algunos sefialan que
un objetivo de igualdad independiente llevaria
a un tratamiento insular de la igualdad,® la
situacion contraria es igualmente probable: el
incluir a la igualdad como una preocupacion
general y transversal en la esfera de los
objetivos garantizard que la eliminacién de las
desigualdades sea abordada bajo la perspectiva
de todas las metas sustantivas.

Entre las ideas para el desarrollo de un objetivo
dedicado exclusivamente a la igualdad, una de
las propuestas mas citadas es la de una meta
que trate la desigualdad en el ingreso, a través
del uso del coeficiente Gini.”” Una meta podria
relacionarse a un nivel especifico de igualdad
en el ingreso, o podria llamar a una reduccién

en el coeficiente Gini hasta que éste cayera por
debajo de un valor determinado.?® No obstante,
la desigualdad en el ingreso no siempre es la
mejor manera para medir la desigualdad en
términos generales. Otros patrones de medicion
de la desigualdad podrian percibir de una mejor
forma la discriminaciéon y desigualdades. Las
metas futuras deberdn reflejar la realidad de que
la pobreza a menudo es el resultado de multiples
e interrelacionadas formas de discriminacion.

De hecho, el actual ODM sobre la equidad
de género representa un intento de formular
un objetivo nico en un drea particular de la
igualdad. La meta que lo acompana ha sido
fuertemente criticada por limitar la equidad de
género a la educacion aunque de cierta forma
los indicadores que miden el porcentaje de
mujeres que cuentan con empleos remunerados
y la proporcién de escafios en los parlamentos
nacionales miden desigualdad por género.”” Aun
asi, las brechas entre el objetivo y sus metas e
indicadores en relacion con la medicion general
de la equidad de género resaltan la dificultad de
reducir el objetivo sobre igualdad a un nimero
limitado de cuantificadores que puedan medir
las diferentes formas y manifestaciones de
desigualdades de una manera significativa y
completa.

El reto es establecer un objetivo general sobre
igualdad que justifique su naturaleza transversal,
y dé relevancia a todas las dreas del desarrollo
y a las diferentes formas y manifestaciones de
las desigualdades. Para afrontar esos retos, la
proxima agenda del desarrollo podria incluir
un objetivo general que busque alcanzar la
igualdad, acompafado por metas adecuadas
para los diferentes sectores con el objetivo
de reducir las desigualdades. Si bien puede
no ser necesario, realizable o aconsejable
relacionar todas las metas a las diferentes
manifestaciones de la discriminacidn, los
indicadores pertinentes podrian enfocarse en
las desigualdades dominantes conforme a su
relevancia para los diferentes sectores, relativos
al sexo, discapacidad, edad, ingreso/riqueza,
grupo étnico y ubicacién geogréfica, entre otros
rubros.® El marco general tendria que asegurar
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que todos los diferentes tipos de desigualdad
estén incluidos. De manera opcional, si los
indicadores con valores ordinales fueran
elegidos, los diferentes indicadores sectoriales
podrian combinarse para obtener un resultado
compuesto que representara una medida general
de la igualdad.

V. METAS PARA UN ACCESO
IGUALITARIO AL AGUA
POTABLE, AL SANEAMIENTO
Y A LA HIGIENE PARATODOS

Centrandonos en el agua, el saneamiento y la
higiene de forma especifica, uno de los desafios
sera mejorar el andlisis de las diferentes formas
de discriminacién y disefiar una metodologia
apropiada para monitorearlo. La siguiente
seccién resalta algunas manifestaciones de
la discriminacion que derivan del derecho
internacional de los derechos humanos, asi
como consideraciones generales de equidad.
Estas cuestiones también podrian ser aplicadas
en sectores distintos al del agua, el saneamiento
y la higiene. Basdndose en estas consideraciones,
esta seccion también destaca algunas ideas sobre
la forma de integrarlas en el futuro marco de los
objetivos, metas e indicadores de desarrollo.

Para permitir dicho monitoreo, los grupos de
informaciéon que se utilizan en la actualidad
incluyen una amplia cantidad de variables
relacionadas con la equidad e igualdad, que
son susceptibles de un mayor y mejor analisis
en el futuro. Otra informacién podria ser
generada de forma relativamente sencilla con
ligeras adaptaciones a las fuentes actuales de
informacion y con la adiciéon de otras fuentes
para complementar las encuestas domésticas
existentes. Las discusiones en curso a nivel
técnico demuestran que estas propuestas son
realizables y que un mejor monitoreo de la
dimension de igualdad en el acceso al agua y al
saneamiento puede alcanzarse, con la voluntad
politica requerida.*

Avanzar mientras se reducen las desigualdades
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Los derechos humanos requieren que los
Estados prioricen el acceso basico para todos.
Esto debe reflejarse en los objetivos, metas e
indicadores futuros. La realizacién progresiva
significa que deben tomarse medidas expeditas
y efectivas, y que no es aceptable que los Estados
busquen el acceso universal solamente al nivel
mas basico. Por el contrario, el objetivo debe ser
la mejora continua hacia un nivel adecuado de
vida. No obstante, priorizar servicios deficientes
y garantizar la realizacion progresiva no asegura
la no discriminacién.

Entre aquellos que se encuentran en situacion de
inferioridad respecto de su acceso al agua y al
saneamiento, hay muchos que son discriminados
—debido a una discapacidad, por ser nifas, por
el lugar donde habitan, o por una combinacién
de estos y otros factores. Si estas dimensiones
adicionales no son contempladas, las personas
que sufren discriminacién continuardn siendo
discriminadas, atin entre los mas vulnerables en
su acceso al agua y al saneamiento.

Abordar las desigualdades geograficas:
disparidades rural/urbanas y asentamientos
informales

Una de las desigualdades mads marcadas
en el agua y el saneamiento existe entre las
poblaciones rural y urbana. La informacion
global actual muestra que las poblaciones rurales
contintan teniendo niveles inferiores de acceso
en comparacion con las poblaciones urbanas.
Las zonas alejadas geograficamente, remotas
o marginadas por lo general son ignoradas
durante las fases de planeamiento. El desglose
de informacion entre las zonas rurales y urbanas
conforme al marco de monitoreo actual deberia
por tanto ser mantenido. Adicionalmente, es
esencial mejorar la metodologia para incluir
en el analisis las situaciones de residentes en
asentamientos informales.

Las personas que viven en asentamientos
informales frecuentemente tienen un acceso
deficiente al agua potable y al saneamiento.
A nivel mundial, se estima que un billén de
personas vive en asentamientos informales, lo
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cual constituye aproximadamente un tercio de la
poblacion urbana.*” Existen muchas causas que
dan pie al acceso deficiente o la falta de acceso a
los servicios, incluyendo la exclusion deliberada
de los servicios formales de agua y saneamiento
en las leyes y politicas sobre asentamientos
irregulares.

La identificacion y definicién de “asentamientos
informales” puede constituir un reto para
el monitoreo, pero se han logrado avances
significativos en afnos recientes, incluyendo
algunos logrados por organizaciones enfocadas
en asentamientos informales, asi como a
través de analisis espaciales. La evaluacion de
asentamientos informales por su ubicacion
podria generar informacién mas precisa y servir
como un enlace efectivo para el planeamiento
(urbanistico). Adicionalmente, la definicion
del concepto de ‘asentamiento informal’ debe
mejorar; un mejor enfoque puede ser el uso de
definiciones provistas por los paises mismos. Las
encuestas internas podrian ser complementadas
por encuestas especiales sobre asentamientos
informales, o podrian incluir un muestreo de las
areas empobrecidas.

Generar esperanza en los mas pobres de los
pobres

La desigual distribucién de la riqueza se
correlaciona en muchos paises con las
desigualdades en el acceso al agua potable y al
saneamiento. En muchos paises, el nivel y ritmo
de progreso -si se comparan las zonas ricas
y las mas pobres- es muy desigual. Las zonas
mas pobres frecuentemente experimentan
mejorias lentas o insignificantes. En otros
paises, el progreso ha sido impresionante entre
las zonas mas pobres, lo cual puede servir como
leccion. Algunos gobiernos estan reaccionando
a este andlisis a través de la re-evaluacién de
sus politicas y la asignacion de recursos para
aquellas personas que viven en condiciones de
pobreza.*

El analisis de las zonas de riqueza es muy efectivo
para resaltar las inequidades en el acceso al agua
y al saneamiento, y también para mostrar que

los Estados se encuentran en una inmejorable
posicién para transformar esta situacion
desigual si tienen la voluntad politica necesaria
para hacerlo. La agenda de desarrollo post-2015
debe reflejar la necesidad de llevar a cabo este
analisis al nivel de las metas. Por ello, deben
disenarse metas que se refieran especificamente
a las mejoras para los estratos mas pobres, o
llamar a eliminar las desigualdades entre los
mejor y peor posicionados.

Enfrentar las diferentes desigualdades
grupales que varian conforme al pais

Los impactos de la discriminacion en el acceso
al agua, al saneamiento y a la higiene por lo
general son el resultado de las disparidades
en el ingreso, pero a menudo van mads alla de
la falta de recursos. Las dindamicas y sistemas
involucrados en la discriminacién contra las
minorias y los impactos de las inequidades de
la riqueza son diferentes. La informacion puede
contribuir en la clarificacion de esas diferencias,
ayudando a catalizar las acciones en relacion con
los problemas especificos que se encuentren en
un contexto determinado.

Los analisis piloto que se han llevado a cabo en el
marco del Grupo de Trabajo sobre la equidad yla
no discriminacién del Programa de Monitoreo
Conjunto para el Abastecimiento de Agua y el
Saneamiento de la OMS/UNICEF demostraron
que existen disparidades importantes en el
acceso al agua y al saneamiento entre minorias
étnicas, religiosas y lingtisticas de algunos
paises. Por ejemplo, en un pais del sur de Asia,
la informacion revela que mientras que las tasas
de defecacion al aire libre para la poblacion
mayoritaria fueron del 37%, la tasa para la
poblacion perteneciente a una minoria fue del
70%. Un andlisis centrado en los derechos puede
descubrir este tipo de patrones, de manera que
los factores que conducen a diferencias tan
pronunciadas puedan ser explorados, y con ello
desarrollar las politicas publicas y programas
apropiados. Si el progreso de los grupos que
sufren discriminacién y marginaciéon no es
monitoreado de manera especifica, dichos
grupos permaneceran excluidos -y la exclusion



continuara afectando a los mas pobres.

Las metas e indicadores deben, por tanto,
concentrarse  especificamente  en  los
“grupos menos favorecidos” Debido a que
la discriminacién se manifiesta de manera
diferente entre regiones y paises, y ya que
los grupos que sufren discriminacién varian
conforme a cada pais, la expresion “grupos
menos favorecidos” es recomendable, ya que
permite una especificidad nacional a la vez que
posibilita un monitoreo global. Se requeriria
a los Estados que identificaran los grupos
especificos que seran monitoreados a nivel
global a través de un proceso de participacion.*
Los grupos que podrian ser elegidos para ser
monitoreados incluyen aquellos definidos por
etnicidad, raza, religién, idioma, o grupos
definidos conforme a su espacio, como aquellos
en asentamientos irregulares, residentes de areas
geograficas especificas y otros grupos definidos
nacionalmente.

Tratar las desigualdades debidas a las
caracteristicas individuales relevantes en cada
pais

La evidencia muestra que las mujeres y nifias, la
gente de la tercera edad, las personas que viven
con enfermedades cronicas o con discapacidades
a menudo se enfrentan a barreras particulares
respecto del acceso al agua y al saneamiento,
y que dichas barreras se dan tanto dentro del
hogar como al acceder a servicios comunitarios
y publicos. La informaciéon procedente del
monitoreo global ha demostrado que las
mujeres y nifias deben soportar la carga de
recoger agua para el uso doméstico, lo cual
restringe su tiempo para otras actividades, como
la educacidn, el trabajo y el descanso. Ademas,
cuando los hogares comparten los espacios de
saneamiento, las normas sociales de privacidad
pueden imponer a las mujeres y ninas que
utilicen dichos servicios sanitarios unicamente
durante la noche, cuando su seguridad personal
puede verse comprometida. Cuando los servicios
de agua y saneamiento no son disefiados para
responder a su situacion particular, las personas
de tercera edad y aquellos con impedimentos

de acceso fisico, incluyendo los discapacitados,
pueden encontrar obstiaculos para utilizar
dichos servicios. Tal discriminacién basada en
el sexo/género, edad, discapacidad y estado de
salud es comun alrededor del mundo y en todos
los estratos sociales.

Las normas de derechos humanos requieren
que se tomen medidas efectivas para acabar
con los impactos discriminatorios basados
en el sexo/género, edad y estado de salud en
todos los campos, asi como para eliminar las
desigualdades donde sea que éstas ocurran.
Los Estados estan obligados a tomar medidas
para mejorar la igualdad en todos los lugares,
tanto en la esfera publica como privada. Si
bien los derechos humanos no requieren que
los Gobiernos provean directamente el agua o
construyan instalaciones de saneamiento donde
éstas falten, si los obliga a tomar medidas para
asegurar que todos puedan tener acceso a esos
derechos sin discriminacién. En las instituciones
manejadas por el gobierno, como las escuelas
primarias, hospitales o centros de detencidn,
la provision directa de dichos servicios es una
obligacion.

Se ha aprendido mucho a través de las encuestas
domésticas respecto de las desigualdades
existentes dentro de los hogares en relaciéon a
la recoleccién de agua. Sin embargo, se conoce
mucho menos respecto de las desigualdades
relativas al acceso y uso del saneamiento e
higiene, y sobre las desigualdades dentro
del hogar con base en la edad y situacion de
discapacidad. No todos los hogares comparten
recursos de manera equitativa entre sus
miembros, y sabemos que algunas personas
pueden tener relativamente mas privilegios
que otros. Por ello, es imperativo desglosar la
informacién dentro de los hogares de manera
precisa. Existe evidencia de que la desigualdad
dentro de los hogares y la pobreza pueden
afectar desproporcionalmente a las mujeres, a
las personas con discapacidades, a los nifios y
a los adultos mayores. Las metas e indicadores
deberian disenarse de manera que se requiera
un monitoreo de las desigualdades dentro del
hogar. Esto arrojaria un haz de luz en las areas
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que necesitan cambios, pero que por lo general
permanecen invisibles.

Ademads, seria valioso monitorear la manera
en que las desigualdades basadas en el género,
la edad y las incapacidades se manifiestan en
relacion al agua, el saneamiento y la higiene
en las instalaciones publicas como escuelas,
instituciones de salud, centros de trabajo,
prisiones y otros centros de detencién. En
efecto, dichas desigualdades pueden ser mas
agudas en los espacios publicos, haciendo que
la recoleccién de informacién sobre variables de
igualdad sea particularmente importante.

Un drea particular donde las desigualdades
individuales y la falta de atencién a las
necesidades de las nifias y mujeres son evidentes
es en el manejo de la higiene menstrual. La
menstruacion es un tema tabu. Las mujeres y
ninas se ven obligadas a esconder sus practicas
de higiene menstrual, a limitar sus movimientos
durante la menstruacién y a comportarse
furtivamente. Las nifias pueden ser sacadas de
la escuela o los centros de trabajo, o pueden
decidir no acudir al no existir instalaciones para
el manejo higiénico de la menstruacién, por
ejemplo si no hay banos diferenciados por sexo
en las escuelas o lugares de trabajo, no hay agua
o no hay privacidad.”

Debido a que el manejo de la higiene menstrual
tiene un impacto tan fuerte en la equidad
de género, podria ser usado como una
representacion de la informacién respecto a la
discriminacion contra las mujeres y ninas en el
campo del saneamiento y la higiene. Las metas e
indicadores deben disenarse con la intencién de
que reflejen la capacidad de todas las mujeres y
adolescentes de manejar higiénica y dignamente
su menstruacion.

VI. CONCLUSION

La agenda de desarrollo post-2015 debe incluir
de manera explicita el acceso universal al agua, al
saneamiento y a la higiene. La igualdad debe ser
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un principio rector de esta vision de un futuro
global. Buscar el acceso universal de manera
exclusiva continuaria resaltando los resultados
integrales, sin establecer incentivos para
terminar con las desigualdades. La situacion
de los grupos menos favorecidos continuaria
siendo escondida y descuidada. La igualdad
debera ser un objetivo tnico en el futuro marco
para subrayar su valor intrinseco como un
objetivo transversal, para asi asegurar que la
eliminacion de las desigualdades serd tratada
dentro de todas las metas sustantivas.

Los limites actuales en las mediciones o
recopilaciéon de informacién no deberian
impedir que la comunidad internacional se
comprometa con un conjunto ambicioso
de objetivos y metas. Los limites de lo que
actualmente se percibe como medible deben ser
ampliados para arrojar luz sobre las persistentes
desigualdades.

El marco futuro no deberia detenerse en el
monitoreo de disparidades en el ingreso y en
las nociones generales de las inequidades, sino
que debe buscar detectar los diferentes tipos
y manifestaciones de la discriminacién, a fin
de examinar y tratar las causas esenciales de la
exclusion. Debe intentar asegurar el desarrollo
social para todos y ofrecer incentivos fuertes
para contar con politicas efectivas de respuesta
a nivel nacional sin mayor dilacion.

La agenda futura debe estar dirigida a los
individuos y grupos identificados por su
etnicidad, raza, religion, idioma, casta y
otros estratos, o bien, grupos definidos
espacialmente, como aquellos que viven en
asentamientos irregulares y que a menudo
sufren discriminacién. Si bien los grupos
especificos pueden variar, los patrones de
marginacioén, exclusiéon y discriminacién son
similares alrededor del mundo. Los grupos
deben por tanto definirse a través de un proceso
de participacion a nivel nacional, que también
permita un monitoreo global, lo cual dara
visibilidad a su situacion especifica y servira
para asegurar efectivamente que el progreso los
incluya.
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El marco futuro debe también tratar las
desigualdades ligadas al estatus individual de
una persona, como las condiciones de género,
edad, discapacidad o salud, incluyendo el drea
de la administracién de la higiene menstrual, en
donde las desigualdades de género y una falta de
atencién a las necesidades de las nifias y mujeres
es evidente.

Para afrontar estos retos, el futuro marco de
desarrollo debe redefinir el progreso e incluir
explicitamente la igualdad, la no discriminacién
y la equidad como sus bases. Deben establecerse
incentivos para eliminar las desigualdades a
través de un enfoque centrado en los grupos
menos favorecidos, y medir el progreso ante esas
metas. La discriminacion y las desigualdades han
persistido y contintian persistiendo alrededor
del mundo: la nueva agenda debe asegurar que
se conviertan en problemas del pasado.
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I Olivier De Schutter*

l. INTRODUCCION

La efectividad en la implementacién del
derecho a la alimentacion constituye uno de los
principales retos del siglo XXI para los gobiernos
a nivel mundial, en virtud de que implica el
diseno de estrategias e implementacion de
recursos, tanto humanos como monetarios, para
lograr su garantia, y con ello satisfacer uno de los
componentes esenciales del derecho a la salud,
que junto al derecho al agua y su saneamiento,
son necesarios para llevar una vida digna.!

Este reto se intensifica en los paises en vias
de desarrollo. La crisis alimentaria -que en si
representa la violacion mas grave del derecho
humano a la alimentacién- es el resultado
de decisiones y politicas publicas del pasado,
que fueron tomadas con base en diagndsticos
equivocados respecto a su origen, y que por
tanto se intentaron remediar con soluciones
insuficientes. Una de las principales causas de
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este fendmeno socioecondémico fue la poca
inversion en agricultura, o bien, la inversion en
proyectos agricolas que no fueron los apropiados,
y que consecuentemente no fueron un factor
suficiente para reducir o combatir la pobreza.
Asimismo, las politicas macroeconomicas en
el sector agricola se redujeron, tanto a nivel
nacional como internacional, motivo por el
que la inversién tanto publica como privada se
desvio a otras dreas.?

Considerando que conforme a sus compromisos
convencionales, los Estados tienen la obligacion
de garantizar los derechos humanos que se
obligaron a respetar, proteger y promover
a través de la ratificacion o adhesion de los
instrumentos internacionales o regionales
pertinentes (tales como el Pacto Internacional
de Derechos Econdmicos, Sociales y Culturales,
o en el contexto latinoamericano la Convencioén
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Americana sobre Derechos Humanos y su
Protocolo Adicional), les corresponde por tanto
implementar las politicas publicas idéneas para
dar cabal cumplimiento a sus obligaciones en la
materia, a fin de proteger a las poblaciones que
se encuentran en situacion de vulnerabilidad.

Los paises de América Latina y el Caribe estdn
en muchos aspectos a la vanguardia en la
integracion del marco juridico y normativo
del derecho a la alimentacion en las politicas
y programas para combatir el hambre y la
inseguridad alimentaria. Los Jefes de Estado y
de Gobierno en América Latina y el Caribe han
reafirmado en varias ocasiones su compromiso
para dar la maxima prioridad a la lucha contrala
inseguridad alimentaria y nutricional y fundar
esos esfuerzos en el derecho a la alimentacién.?

Los Parlamentarios y los parlamentos nacionales
han desempenado un papel activo en situar el
derecho a la alimentacion en lo maés alto de la
agenda politica de la Region. En septiembre
de 2009 se establecié un Frente Parlamentario
contra el Hambre en América Latina y el Caribe
(FPH). El FPH est4 organizado a nivel nacional,
sub-regional e Interamericano y tiene como
objetivo principal la promocién de leyes y
marcos juridicos que reconozcan y garanticen
el derecho a la alimentacion.* También
en 2009, el Parlamento Latinoamericano
adopté la Declaracion Latinoamericana de
Derechos Humanos, que incluye el derecho a la
alimentacion en su articulo 11.°

Sin embargo, a pesar de los progresos realizados,
el derecho a una alimentacion adecuada sigue
sin realizarse para una gran proporcion de
las personas que viven en América Latina y
el Caribe. Como en otras partes del mundo,
los efectos combinados de la crisis de precios
de los alimentos y de la crisis econémica en
2007-2009 afectaron gravemente el acceso a
una alimentacién adecuada y en gran medida
deshicieron los progresos que se habian
realizado durante los ultimos 15 afos para
reducir el hambre y la inseguridad alimentaria
y nutricional. Mientras que la tasa de pobreza
en la Region comenzd a declinar nuevamente
en 2010, se estima que todavia un 12% de las
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personas en la Region, es decir 70 millones de
personas, siguen viviendo en la extrema pobreza,
sin acceso a una canasta basica de alimentos.
Ademds, la situacion de esta poblacion mas
pobre e insegura en alimentaciéon no parece
haber mejorado en 2011 y podria incluso haber
empeorado, puesto que el efecto positivo de
aumentos en ingresos ha sido cancelado por el
aumento de los precios de los alimentos.®

Como en otras partes del mundo, la mayoria
de las personas de la Regién que padecen
inseguridad alimentaria viven en las zonas
rurales donde se producen alimentos, pero aun
asi son compradores netos de alimentos, en
lugar de vendedores.” Esto ocurre a pesar del
auge en la produccion agricola que se ha visto en
América Latina y el Caribe en los dltimos afios.
Como se muestra en estudios recientes, la razon
principal por la cual el auge de la produccién
agricola no ha implicado una reduccion de la
pobreza rural y la inseguridad alimentaria es
que el boom se ha concentrado en s6lo unas
pocas regiones dentro de cada pais, limitado a
productos muy especificos y a los productores
grandes y medianos con acceso a los mercados
externos.® El auge en la produccion agricola
subraya que no es la falta de disponibilidad de
alimentos la que impide la realizacion efectiva
del derecho a la alimentacién para todos en
la Region. Mds bien, el desafio principal es
garantizar que los modos de producciéon de
alimentos y sistemas de alimentacion permitan
a las personas en zonas urbanas y rurales tener
acceso a una alimentacién adecuada.

El presente articulo analizard la trascendencia
que tiene el derecho a una alimentacion
adecuada, asi como la necesidad de que su
proteccion se haga por la via constitucional,
a fin de que se le reconozca como uno de los
derechos de mayor jerarquia e importancia para
la vida y bienestar de la poblacién. De igual
forma, se analizard su armonizacién a través
de leyes secundarias y estrategias y politicas
publicas nacionales, con un enfoque especial
en algunas caracteristicas esenciales para la
realizacién del derecho, como el monitoreo
y rendicién de cuentas, y su implementacion
efectiva de manera multisectorial y participativa.

BUQUERQ

Finalmente, nos enfocaremos en analizar los
principales resultados y concusiones obtenidas
del andlisis de las leyes y politicas publicas
en América Latina y el Caribe en materia de
seguridad alimentaria y nutricional, y en si, de la
realizacion progresiva del derecho humano a la
alimentacion en la region.

Il. LA IMPORTANCIA
DEL DERECHO A UNA
ALIMENTACION ADECUADA

El derecho a la alimentacion puede resumirse
como el derecho humano de poder alimentarse
con dignidad, sea mediante la produccién de
alimentos o a través de su compra con dinero
en el mercado. Como el Comité de Derechos
Econdémicos, Sociales y Culturales afirma, el
derecho “se ejerce cuando todo hombre, mujer
o nifio, ya sea solo 0 en comun con otros, tiene
acceso fisico y econdmico, en todo momento,
a la alimentacién adecuada o a medios para

obtenerla”

El marco normativo y analitico del derecho
a la alimentacion subraya la importancia
de la voluntad politica, empoderamiento y
participacion de la sociedad civil, mecanismos
de rendiciéon de cuentas y el monitoreo de
progresos realizados en la aplicacion de
estrategias multianuales. Como Amartya Sen
comentd, “La ley estd entre la disponibilidad
de alimentos y el derecho a la alimentacion”*
Esto quiere decir que, a menos que nos tomemos
en serio nuestras obligaciones hacia los mas
vulnerables y el papel esencial de los recursos
legales para asegurar que los pobres tengan los
recursos necesarios para producir suficientes
alimentos para si mismos o un poder adquisitivo
suficiente para adquirir alimentos en el mercado,
los esfuerzos para aumentar la produccion de
alimentos cambiaran poco la situacion. ;Por
qué padecen hambre? No porque haya muy
poca comida, sino porque son marginados
econdmicamente e impotentes politicamente.
Proteger el derecho a la alimentacién a través
de instituciones adecuadas y mecanismos de
supervision, por tanto, debe ser una parte
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fundamental de cualquier estrategia contra el
hambre.

El creciente reconocimiento de la importancia
y utilidad del marco juridico y normativo
del derecho a la alimentacién refleja una
creciente comprension de que el hambre no es
simplemente un problema de oferta y demanda,
sino principalmente un problema de la falta
de acceso a los recursos productivos como la
tierra y el agua, de un sector de proveedores de
insumos cada vez mas concentrado, y de redes
de seguridad social insuficientes para apoyar a
los pobres. Es bien conocido por los gobiernos,
la sociedad civil y los movimientos sociales
que el derecho a la alimentacién constituye
una herramienta para mejorar la eficacia de las
politicas que buscan combatir el hambre y la
malnutricion. Ellos entienden la importancia de
una mayor equidad en las cadenas de suministro
de alimentos, de empoderamiento y rendicion
de cuentas, y de la necesidad de prestar mayor
atencién a los desequilibrios de poder en los
sistemas de alimentos y a la falta de apoyo a los
agricultores a pequefia escala, lo que impide
que tengan la capacidad para alimentarse a si
mismos, sus familias y sus comunidades.

ll. PROTECCION
CONSTITUCIONAL
DEL DERECHO A T.A
ALIMENTACION

El hecho que el derecho a la alimentacién sea
reconocido explicitamente en las constituciones
nacionales y en el orden juridico de la mayoria
de los paises de América Latina y el Caribe es
evidencia de la voluntad politica para hacer
efectivo el derecho a la alimentacién en la
Region. En este sentido, América Latina y el
Caribe estdn a la vanguardia de una tendencia
mundial.' Actualmente, a nivel global, un
nimero creciente de Estados, 24 en total segiin
una encuesta reciente, explicitamente protege el
derecho a la alimentacién en sus constituciones;
y 15 de esos Estados se encuentran entre los 33
Estados de América Latina y el Caribe."?

Mais recientemente, en octubre de 2011, se
complet6 un proceso de reforma constitucional
en México, insertando el derecho a la
alimentaciéon en la Constitucion mediante
la modificacién de los articulos 4 y 27, que
establecen que “toda persona tiene derecho a la
alimentacion nutritiva, suficiente y de calidad.
El estado lo garantizard” (articulo 4), y que
“el desarrollo rural integral y sustentable (...)
también tendrd entre sus fines que el Estado
garantice el abasto suficiente y oportuno de los
alimentos basicos que la ley establezca” (articulo
27).

En El Salvador, en abril de 2012, la Asamblea
Legislativa aprobd una reforma constitucional
para incluir el derecho a la alimentacion.
Mediante la reforma del articulo 69, la
Constitucion establece que “Toda persona
tiene derecho a una alimentaciéon adecuada.
Es obligacién del Estado crear una politica de
seguridad alimentaria y nutricional para todos
los habitantes. Una ley regulard estd materia” (...)
“el Estado controlara la calidad de los productos
alimenticios y las condiciones ambientales que

puedan afectar la salud y el bienestar”**

Disposiciones similares que garantizan de
manera explicita el derecho a la alimentacion
como un derecho general para todos vy
todas se encuentran en las constituciones de
Bolivia, Brasil, Ecuador, Guatemala, Guyana,
Haiti y Nicaragua.”” En otros cuatro paises
de la Region, las constituciones nacionales
garantizan el derecho a la alimentacién para
grupos especificos, por ejemplo “el derecho a la
alimentacion de los nifios” en las constituciones
de Colombia (art. 44), Cuba (art. 9), y Honduras
(arts. 142-146); o se menciona el derecho a
la alimentacién en el contexto del derecho al
trabajo, como en la Constitucién de Surinam
(art. 24). Finalmente, tres constituciones
garantizan implicitamente el derecho a la
alimentacion por elevar a rango constitucional
o supraconstitucional el Pacto Internacional de
Derechos Econdmicos, Sociales y Culturales
y otros tratados internacionales de derechos
humanos ratificados por el Estado (como es el
caso de Argentina, El Salvador y Costa Rica).
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Las enmiendas constitucionales para reconocer
el derecho a la alimentacién que se han hecho
0 que actualmente estin bajo consideracion
en la Region estdn en consonancia con las
recomendaciones hechas en las Directrices
Voluntarias en apoyo de la realizacion progresiva
del derecho a una alimentacion adecuada en el
contexto de la seguridad alimentaria nacional
(en lo sucesivo “Directrices FAQ”).'° Asi, la
Directriz 7 “invita a los Estados a considerar,
de conformidad con sus marcos juridicos y sus
politicas nacionales, la posibilidad de incorporar
disposiciones en su ordenamiento juridico
interno, en su caso con revision constitucional o
legislativa, para facilitar la realizacién progresiva
del derecho a una alimentacion adecuada en el
contexto de la seguridad alimentaria nacional”

La sociedad civil y los movimientos sociales han
sido determinantes en promover la inclusién del
derecho a la alimentacion en las constituciones
nacionales. En el caso de México, la reforma
constitucional que llego a buen término en
octubre de 2011 fue el resultado de veinte afos
de promocion y cabildeo por parte de grupos de
la sociedad civil. Estos esfuerzos se iniciaron en
1992 cuando 130 organizaciones de la sociedad
civil formaron el “Frente por el Derecho a la
alimentacion” que presenté a la Camara de
Diputados una peticion para el reconocimiento
constitucional del derecho a la alimentacidn.

En el caso de Brasil, la propuesta que llevé a la
enmienda constitucional de 2010 reconociendo
el derecho a la alimentacion fue inicialmente
presentada por un miembro del Parlamento
en 2003 y posteriormente promovida por el
Presidente del Frente Parlamentario Nacional
de seguridad alimentaria y nutricional, el Sr.
Nazareno Fonteles, con el apoyo de diversas
organizaciones de la sociedad civil, incluido
el FIAN-Brasil, que recogieron mds de 50.000
firmas en apoyo de la enmienda constitucional.

Las instituciones nacionales de derechos
humanos también han desempefiado un papel
muy activo en algunos paises. Por ejemplo, fue
el Procurador para la Defensa de los Derechos
Humanos del Salvador quien en 2009 presentd
una propuesta para incluir en la Constitucion
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el derecho a la alimentacion entre los derechos
fundamentales que deben garantizarse a todas
las personas.

N. LEYES MARCO

Aunque el avance realizado en reconocer
explicitamente el derecho a la alimentacién en
las constituciones nacionales es muy importante,
las disposiciones constitucionales por si mismas
no son suficientes. Por lo general, hacen falta
también leyes y reglamentos secundarios que
precisen con mds detalle los mecanismos y las
responsabilidades para hacer el derecho efectivo
en la practica, incluyendo los mecanismos
de monitoreo y los recursos juridicos y
administrativos en caso de que se produzcan
violaciones. También en este campo se ha
notado un progreso importante en América
Latina y el Caribe.

En la ultima década, leyes de seguridad
alimentaria y nutricional (SAN) basadas en el
derecho a la alimentacion han sido adoptadas en
Argentina en 2003 (Ley Programa Nacional de
Nutricion), en Guatemala en 2005 (Ley Sisterma
Nacional de Seguridad Alimentariay Nutricional),
en Ecuador en 2006 (Ley de Seguridad
Alimentaria y Nutricional, sustituido en 2009
por la Ley de Soberania y Seguridad Alimentaria
y Nutricional), en Brasil en 2006 (Ley Orgdnica
de Seguridad Alimentaria y Nutricional), en
Venezuela en 2008 (Ley Orgdnica de Seguridad
y Soberania Agroalimentaria), en Nicaragua en
2009 (Ley de Soberania y Seguridad Alimentaria
y Nutricional), y en Honduras en 2011 (Ley de
Seguridad Alimentaria y Nutricional). En otros
diez paises de la Region, leyes similares se
encuentran actualmente bajo consideracion de
los respectivos parlamentos.”” Por otra parte,
mientras que una ley SAN federal todavia esta
en estudio en México, en 2009 la Asamblea
Legislativa del Distrito Federal aprob6 una ley
SAN, la primera de su tipo dentro del pais.

Las leyes SAN nacionales (y a nivel del Estado
Federal) que estin actualmente en vigor, asi
como la mayoria de los diez proyectos de ley
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que estan actualmente bajo consideracion,
reconocen explicitamente el derecho a la
alimentacion como un componente central de
politicas y programas nacionales. Por ejemplo,
la Ley SAN de Honduras (Decreto No. 25-2011)
especifica en su articulo 3 que el respeto a los
derechos humanos es un eje clave de la Politica
de SAN y que bajo la Ley ninguna persona o
grupo de personas puede ser discriminado en el
goce de los Derechos Humanos, “en especial el
derecho a producir, obtener, disponer y acceder
a alimentos nutritivos suficientes.”

Al igual que la promocion del reconocimiento
constitucional del derecho a la alimentacion, la
elaboracion de leyes SAN ha sido impulsada por
los esfuerzos combinados de la sociedad civil,
los movimientos sociales, los parlamentarios
y las instituciones nacionales de derechos
humanos. También el sistema de las Naciones
Unidas ha proporcionado apoyo y asesoria en
la elaboracion de estas leyes, en particular la
FAO a través de su apoyo a la Iniciativa América
Latina y Caribe Sin Hambre'®y del Equipo de
Derecho a la Alimentacién en Roma, y el Alto
Comisionado de las Naciones Unidas para los
Derechos Humanos (ACNUDH), a través de sus
oficinas nacionales y subregionales en la region.

De manera particular, el crecimiento notable
de las leyes SAN basadas en el derecho a la
alimentacionhasidoimpulsado porladedicacion
y el compromiso de los parlamentarios, muchos
delos cuales estan conectados mediante el Frente
Parlamentario contra el Hambre,” que sirve
como una red para compartir mejores practicas
entre los parlamentos nacionales para fomentar
la redaccién y aprobacién de leyes que mejoran
la proteccion del derecho a la alimentacion.

V. ESTRATEGIAS NACIONALES
PARA LA REALIZACION

DEL DERECHO A LA
ALIMENTACION

Otro elemento importante de los marcos
institucionales nacionales para la proteccion
del derecho a la alimentacién -aparte de la
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proteccién constitucional y las leyes SAN- son
las estrategias nacionales y planes de acciéon SAN
que identifican actos de prioridad especifica
y establecen metas concretas, medibles y con
plazos, parala realizacion progresiva del derecho
a la alimentacion.

En paralelo con los avances en el ambito de la
reforma constitucional y la legislacion SAN,
una amplia gama de estrategias nacionales
SAN vy planes de accién ha sido desarrollada
en América Latina y el Caribe en los tltimos
afos, incluyendo entre otros el Plan Nacional de
Seguridad Alimentaria 2009-2015 de Paraguay,
la Politica Nacional de Seguridad Alimentaria
y Nutricional de Nicaragua, la Politica de
Seguridad Alimentaria y Nutricional 2006-2015
de Honduras, la Politica Nacional de Seguridad
Alimentaria y Nutricional 2008 de Colombia,
la Estrategia Nacional de Reduccion de la
Desnutricion Crénica 2006-2016 de Guatemala,
la Politica Nacional de Seguridad Alimentaria
y Nutricional (2003 y 2011) de El Salvador, y
el Plan Nacional de Seguridad Alimentaria y
Nutricional 2009-2015 de Panama. Igualmente,
Brasil en 2011 adopté un Plan Nacional SAN
para el periodo 2012-2015 basado en un
enfoque de derechos humanos e involucrando
a diecisiete ministerios dentro de la Camara
Interministerial de Seguridad Alimentaria y
Nutricional (CAISAN). Este Plan establece un
sistema de monitoreo y evaluaciéon continuo de
la realizacion progresiva del derecho humano
a una alimentaciéon adecuada que emplea
indicadores e informacién ya utilizados por
sistemas sectoriales, y que estd a cargo de un
comité técnico compuesto por multiples actores,
incluyendo representantes de la sociedad civil de
CONSEA.®

Cabe mencionar que una serie de programas
sociales nacionales también estan dirigidos
a la lucha contra el hambre y la inseguridad
alimentaria y nutricional, tales como el
“Fome Zero” en Brasil, el “Vivir mejor” en
México, “Bogotd Sin Hambre” en Colombia,
“Desnutricion Cero” en Bolivia, “Hambre Cero”
en Guatemala o “Hambre mds urgente” en
Argentina.



El Comité de Derechos Econdmicos, Sociales
y Culturales ha insistido en la obligacién de los
Estados, en el marco del PIDESC, de trabajar
para “aprobar una estrategia nacional que
garantice la seguridad alimentaria y de nutricién
para todos, sobre la base de los principios de los
derechos humanos que definen los objetivos,
y formular las politicas y los indicadores
correspondientes” La Directriz 3 de las
directrices FAO igualmente fomenta la adopcién
de “una estrategia nacional basada en los
derechos humanos para la realizacion progresiva
del derecho a una alimentacién adecuada

[que incluya] objetivos, metas, puntos de
referencia y plazos, asi como medidas con miras
a formular politicas; encontrar y movilizar
recursos; definir mecanismos institucionales;
asignar las responsabilidades; coordinar las
actividades de los distintos interesados; y
establecer mecanismos de vigilancia”

VI. ELEMENTOS CIL.AVES DE
LEYESY ESTRATEGIAS SAN
BASADAS EN EL. DERECHO A
LA ALIMENTACION

Mientras que la mayoria de las leyes y estrategias
SAN se refieren a la realizacién del derecho a
una alimentacion adecuada como un objetivo
central, la medida en que esas leyes y estrategias
estan basadas en el derecho humano a una
alimentacion adecuada varia entre los diferentes
paises.

Desde el punto de vista del derecho a la
alimentacion, las estrategias nacionales deben
estar fundadas en el compromiso del Estado y sus
distintas instituciones a nivel nacional, regional
y local/municipal de realizar el derecho a la
alimentacion y deben incluir el establecimiento
de mecanismos institucionales adecuados
para: (i) identificar lo antes posible amenazas
emergentes para el derecho a la alimentacién, a
través de sistemas de vigilancia adecuados; (ii)
mejorar los mecanismos de rendicién de cuentas,
con una clara asignacion de responsabilidades y
la fijacion de plazos precisos para implementar
las dimensiones del derecho a la alimentacién

que requieren una realizacién progresiva; (iii)
mejorar la coordinacién entre los diferentes
ministerios y entre las instituciones nacionales
y sub-nacionales de gobierno; (iv) asegurar
la participacién adecuada, en particular de
los segmentos de la poblacién con mayor
inseguridad  alimentaria; (v) garantizar el
compromiso politico y wuna financiacién
sostenible para la aplicacion efectiva de las leyes,
politicas y estrategias. Mientras no se cumplan
estas condiciones, las diferentes estrategias
adoptadas por los Gobiernos podrian resultar
ineficaces, ya que no habria ninguna sancién
asociada con su falta de implementacion.”

A. Monitoreo y rendicién de cuentas

El marco del derecho a la alimentacién requiere
que el establecimiento de metas y medidas
concretas se haga a través de un proceso
consultivo y transparente con participacion
publica; que las autoridades encargadas de la
aplicacion sean responsables de los resultados;
y que los indicadores que permiten medir
el progreso se basen en los componentes
normativos del derecho a la alimentacion,
incluida la no discriminacion.

Un requisito basico para la formulaciéon de
leyes, politicas y estrategias para la realizacion
del derecho a una alimentacién adecuada es
disponer de un sistema para recopilar datos
relevantes sobre la inseguridad alimentaria
y nutricional y el estado de realizaciéon del
derecho a la alimentacién. Es preciso que estos
datos se recojan de una manera que haga posible
identificar grupos de la poblacién que son
particularmente vulnerables y desfavorecidos.
En este sentido, las Directrices FAO subrayan
la importancia de realizar sistematicamente
“analisis desglosados sobre la inseguridad
alimentaria, la vulnerabilidad y la situacion
nutricional de distintos grupos de la sociedad”
(directriz 13,2).

Ademis, tiene que haber un sistema para
analizar esta informacién y su relaciéon con
la aplicacion de leyes, politicas y estrategias.
Dicha supervision periédica debe servir como
base para revisar y, cuando sea necesario,
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ajustar las politicas y estrategias para avanzar
en la realizacion efectiva del derecho a la
alimentacion.

Mientras que los sistemas existentes de SAN en
América Latina y el Caribe establecen varios
sistemas de recopilacion de informacion,
a menudo no proporcionan informacion
suficiente para evaluar eficazmente el estado
de aplicacion del derecho a la alimentacion.
Esto se refleja en la preocupacion reiterada por
el Comité de Derechos Econdmicos, Sociales
y Culturales a los Estados acerca de la falta
de datos desglosados detallados para evaluar
con eficacia los progresos alcanzados en la
realizacion del derecho a la alimentacién y otros
derechos econdmicos, sociales y culturales.”
La falta de informacion adecuada para poder
evaluar el progreso también se menciona en
los informes elaborados por las instituciones
nacionales de derechos humanos de Guatemala
y Colombia. Ademas, la informacién sobre la
seguridad alimentaria y nutricional no siempre
se encuentra disponible al publico en general,
algo que es esencial para permitir la supervision
por parte de las organizaciones de la sociedad
civil y otras partes interesadas.

Ademds, los mecanismos de supervision
podrian reforzarse a través de un uso mds
sistematico de indicadores y puntos de
referencia basados en los derechos humanos.*
En este sentido, el ACNUDH ha elaborado un
marco conceptual y metodoldgico sobre los
indicadores de la promocion y la efectividad de
los derechos humanos, acompanado de listas
con indicadores ilustrativos, inclusive sobre
el derecho a la alimentacién.” Igualmente, las
Directrices Voluntarias FAO proporcionan
orientacion sobre el desarrollo y la utilizacion de
indicadores en la supervision de la realizacion
progresiva del derecho a la alimentacién (véase
la Directriz 17).

Finalmente, para garantizar la rendicién de
cuentas, los sistemas nacionales de SAN deben
incluir mecanismos que sean independientes
del Gobierno para supervisar la aplicacion
de politicas y estrategias, una tarea que
podria confiarse a las instituciones nacionales
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de derechos humanos. Las comisiones
parlamentarias también podrian desempenar un
papel importante en garantizar dicha supervision
independiente. Las leyes de SAN de Nicaragua
y Guatemala establecen que el Procurador de
Derechos Humanos debe supervisar y preparar
informes periddicos sobre la aplicacion de la ley
SAN. Sin embargo, no existe ningin mecanismo
para garantizar que se dé seguimiento a sus
conclusiones y recomendaciones. La ley de
SAN de Honduras establece una Comisién
de Vigilancia de Seguridad Alimentaria y
Nutricional que incluye al Comisionado
Nacional de Derechos Humanos (CONADEH)
y al Presidente o Presidenta de la Comision
de Seguridad Alimentaria y Nutricional del
Congreso Nacional dela Republica. Sin embargo,
su mandato se limita a vigilar la aplicacion de las
politicas de evaluacién y monitoreo del sistema
nacional SAN.

Supervision legal

Asegurar la rendicion de cuentas es una
de las principales razones por las cuales el
derecho a la alimentacion debe ser consagrado
en la legislacion nacional. Para ser eficaces
en garantizar la rendicion de cuentas, las
leyes necesitan ser exigibles ante drganos
judiciales, cuasi-judiciales o administrativos
independientes. Como las Directrices FAO
destacan: “Los Estados que han establecido el
derecho a una alimentacién adecuada en sus
sistemas legales deberian informar al publico
en general de todos los derechos y recursos
juridicos disponibles que puedan invocar”
(directriz 7).

El grado en que las leyes SAN actualmente
vigentes o bajo consideracion garantizan la
justiciabilidad del derecho a la alimentacion e
incluyen mecanismos de rendiciéon de cuentas
varia mucho entre paises. Aunque las leyes se
refieren al derecho a la alimentacién y a los
principios de transparencia y rendiciéon de
cuentas, dan pocos detalles sobre cémo esa
rendicién de cuentas debe sustentarse en la
practica. Las leyes vigentes en México D.E,
Ecuador y Nicaragua, asi como el proyecto de
ley bajo consideracion en Paraguay, se refieren
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especificamente a la justiciabilidad del derecho
a la alimentacion, mientras que otras leyes
(incluidas las de Argentina, Brasil, Guatemala, y
Venezuela) no hacen tal referencia. Sin embargo,
ninguna de las leyes establece mecanismos
judiciales, cuasi judiciales o administrativos
ante los cuales podrian presentarse denuncias
en casos de violaciones del derecho.? Tampoco
se establecen sanciones por incumplimiento
de la legislacion nacional. Esto es una de las
deficiencias de los sistemas y marcos legales de
SAN.

Las leyes de SAN de Guatemala y Nicaragua
dan el mandato a las instituciones nacionales de
derechos humanos de supervisar la aplicacion
de las politicas de SAN a través de informes
periddicos. Sin embargo, estas instituciones no
tienen un mandato para recibir y examinar las
denuncias sobre violaciones de la ley.

Los tribunales pueden desempenar un papel
importante para hacer efectivo el derecho a la
alimentacién, como lo ha demostrado la Corte
Constitucional de Colombia y los tribunales de
Argentina, Guatemala, Honduras y Paraguay.”
Sin embargo, a pesar de que el derecho a la
alimentacion ha sido incluido en las leyes y las
constituciones nacionales, hay muy pocos casos
donde los tribunales han basado sus juicios en
el derecho a la alimentacién. Uno de los pocos
casos a mencionar es una sentencia dictada
por la Corte de Apelaciones de San Pedro Sula,
Honduras, a favor de un recurso de amparo
para evitar una orden de desalojo de un grupo
de pequefios agricultores en el marco de un
conflicto agrario. En su sentencia, la Corte
reconoce el argumento del abogado actuando
en nombre de los agricultores refiriéndose a la
obligacion del Estado de proteger el derecho a la
alimentacion y hace referencia al PIDESCy a la
Observacion General N° 7 (sobre los desalojos
forzosos) del Comité de Derechos Econdmicos,
Sociales y Culturales.?® También se debe notar
un caso reciente en México, que hace referencia
al derecho ala alimentacién y alaley de SAN del
Distrito Federal, con una sentencia favorable de
un tribunal en marzo de 2012 para garantizar el
derecho a una alimentacién adecuada en base a
un “juicio de amparo.”*

Un problema que se presenta es la falta de
conocimiento entre los jueces y abogados del
derecho a la alimentacion y de su justiciabilidad,
aun cuando este derecho esta consagrado
explicitamente en las leyes y constituciones
nacionales de sus paises. Por lo tanto, parece ser
necesaria mas capacitaciéon y concientizacion
entre los integrantes del Poder Judicial. En este
sentido, la Oficina del ACNUDH en Guatemala
ha facilitado recientemente capacitacion
sobre el derecho a la alimentacién a los jueces
y abogados. En algunos casos, los jueces
han comenzado a incorporar el derecho a la
alimentacién en sus sentencias después de
haber recibido formacién especifica sobre este
derecho. También parece que la generacién mas
joven de jueces y abogados estdn mas dispuestos
a usar las normas de derechos humanos en sus
sentencias.

Se necesita presentar mads litigios estratégicos
por parte de asociaciones de abogados y ONG
que defienden los derechos humanos para crear
mas jurisprudencia y potenciar a los titulares
de derechos a reclamar sus derechos. Las
organizaciones de la sociedad civil desempenan
un papel crucial para facilitar el acceso a los
mecanismos judiciales. Sin este apoyo, es poco
probable que las personas que padecen hambre
e inseguridad alimentaria, que generalmente
se encuentran entre los grupos mas débiles
de la sociedad, se quejen ante las autoridades
sobre su situacion. Colombia, Argentina y
México ofrecen buenos ejemplos donde a través
del litigio estratégico se han ganado casos
simbolicos que son beneficiosos para la sociedad
en su conjunto.

Instituciones nacionales de derechos humanos

Muchos paises han establecido instituciones
nacionalesdederechoshumanosindependientes,
conformes con los Principios relativos al estatuto
de las instituciones nacionales de promocién
y proteccion de los derechos humanos (los
“Principios de Paris”) que aprobo la Asamblea
General en 1993. Estas instituciones supervisan
el cumplimiento del Estado con sus obligaciones
en materia de derechos humanos y en algunos
casos pueden recibir denuncias de particulares

EIDE TTER | KNOX 1 ADDO 1 DE FR E I MARTINEZ GARZA



agraviados. Aunque estas instituciones se han
enfocado tradicionalmente en los derechos
civiles y politicos, actualmente prestan mads
atencion a los derechos econdmicos, sociales
y culturales. Asi, tres instituciones nacionales
de derechos humanos (Guatemala, El Salvador
y Colombia) han emitido informes sobre el
derecho a la alimentacion y la aplicacion de la
politica nacional de SAN. En Argentina, fue
gracias a la accién del Defensor del Pueblo que
la Corte Suprema decidid, en septiembre de
2007, que el Estado y el Gobierno de la provincia
de Chaco debian proporcionar alimentos y agua
potable a las comunidades indigenas de Toba; y
en Brasil, el Ministerio publico se compone de
fiscales independientes que pueden exigir una
rendicion de cuentas a las autoridades publicas
en la aplicacion de programas relacionados con
la alimentacién y nutricion. También en Brasil,
el Consejo Nacional para la Defensa de los
Derechos del Ser Humano (CDDPH) supervisa
las violaciones del derecho a la alimentacion.
Sin embargo, actualmente el CDDPH tiene
un mandato limitado y sus decisiones no son
juridicamente vinculantes.”

La Procuraduria de Derechos Humanos (PDH)
de Guatemala tiene un mandato especifico para
supervisar la aplicacion de la politica nacional
de SAN. En su cuarto informe de monitoreo
de 2011, titulado “La muerte por hambre...
también es un crimen’, la Procuraduria observa
que “[n]i las recomendaciones del PDH vertidas
en los tres informes anteriores ni las de otras
instancias se han visto reflejadas en los planes y
acciones de los miembros del [Consejo Nacional
para la Seguridad Alimentaria] CONASAN,
y lamenta los continuos problemas de falta de
coordinacion de las politicas y programas a pesar
de los esfuerzos del CONASAN. El informe
de 2012, presentado recientemente, destaca el
bajo nivel de asignaciones presupuestarias de
fondos nacionales y como la Secretaria SAN es
financiada principalmente por fondos externos
de asistencia de desarrollo (mas del 80%).>

Igualmente, como parte de su deber de
promover la defensa de los derechos humanos,
la Defensoria del Pueblo de Colombia publicd
en 2012 su primer informe sobre el derecho a

la alimentacion. El informe analiza las medidas
adoptadas para hacer efectivo el derecho a la
alimentacion, tras la aprobacion en 2008 de la
nueva politica nacional de SAN, e identifica
como principales problemas la falta de un marco
legal de Seguridad Alimentaria y Nutricional en
el pais y la carencia de una accién articulada y
coherente entre las autoridades responsables de
la politica publica alimentaria.*®

Monitoreo de derechos humanos a nivel regional
y global

Por dltimo, cabe mencionar el papel de
los mecanismos de vigilancia regionales y
globales. Por ejemplo, a nivel regional, la
Corte Interamericana de Derechos Humanos
ha resuelto casos relativos al derecho a la
alimentacion. Por ejemplo, la Corte dictamind
que el Estado paraguayo habia violado el derecho
a la vida por no garantizar acceso a alimentos,
agua y servicios de salud a 19 miembros de una
comunidad indigena extremadamente pobre,
“cuando sabian o debian saber de la existencia
de una situacion de riesgo real e inmediato para
la vida de un individuo o grupo de individuos
determinados, y no tomaron las medidas
necesarias dentro del &mbito de sus atribuciones
que, juzgadas razonablemente, podian esperarse
para prevenir o evitar ese riesgo’** El caso
no se refiere especificamente al derecho a la
alimentacion, que no es reconocido como un
derecho juridicamente exigible en virtud de
la Convencién Americana sobre Derechos
Humanos y su Protocolo Adicional en el drea
de Derechos Econémicos, Sociales y Culturales
(“Protocolo de San Salvador”), a pesar de
estar contemplado en el articulo doce de este
ultimo. Mas bien, el caso aborda el derecho a
la alimentacién indirectamente como parte
integrante del derecho a una vida en dignidad y
el derecho a la vida.

Con respecto a los mecanismos globales de
supervision de derechos humanos, la mayoria
de los paises de la region han ratificado los
tratados de derechos humanos internacionales
que garantizan el derecho a la alimentacién, en
particular el Pacto Internacional de Derechos
Econoémicos, Sociales y Culturales (PIDESC).
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La revision periddica por los érganos creados
en virtud de los tratados internacionales de
derechos humanos, tales como el Comité de
Derechos Econdmicos, Sociales y Culturales,
proporciona una importante ocasiéon para el
debate publico y la autoevaluacion de cada
Gobierno sobre el estado de aplicacion del
derecho a la alimentacion.

El sistema de monitoreo internacional es
utilizado activamente por las organizaciones no
gubernamentales en toda la region para preparar
“informes alternativos” con el objetivo de
complementar los informes oficiales presentados
por los Estados a los 6rganos de los tratados.
Para reforzar la vigilancia internacional, se
alienta a los Estados a aceptar al mecanismo de
quejas establecido en el Protocolo Facultativo al
PIDESC. Los Estados de América Latina estdn
bien representados entre los Estados que hasta
la fecha han ratificado o firmado el Protocolo,
mostrando la importancia que se da al derecho
a la alimentacion y otros derechos econémicos,
sociales y culturales en la region.”

Igualmente, los procedimientos especiales del
Consejo de Derechos Humanos de las Naciones
Unidas y el mandato del Relator Especial sobre
el derecho a la alimentaciéon en particular
promueven la rendicién de cuentas a nivel
nacional a través de comunicaciones a gobiernos
sobre alegaciones de violaciones al derecho
a la alimentacion y a través de visitas oficiales
a los paises, que facilitan el debate publico
sobre el estado de realizacién del derecho a la
alimentacion.

Movilizacién social y proteccion de los defensores
de los derechos humanos

Como demuestra la experiencia de América
Latina y el Caribe, la movilizacién social y la
participacién activa de la sociedad civil son
clave para llamar la atencion sobre fallos en
la aplicacion de las leyes y arrojar luz sobre
las situaciones donde otros mecanismos de
rendicién de cuentas fallan. En los dltimos
aflos, las organizaciones de la sociedad civil
se han vuelto cada vez mds activas en la
supervision de la proteccion y realizacion del
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derecho a la alimentacién, como demuestra el
creciente nimero de informes de la sociedad
civil para apoyar el monitoreo continuo de
este derecho a nivel nacional.®*® En algunos
casos, participar en campanas para defender el
derecho a la alimentacién tiene graves costos
para las personas involucradas, que pueden ser
sometidas a amenazas fisicas e intimidaciones.
Por eso, asegurar la proteccion de defensores de
los derechos humanos también es esencial para
garantizar la rendicion de cuentas.

B. Implementacion efectiva
Coordinacion entre diferentes sectores

Es necesario un enfoque multisectorial para
promover la realizacion del derecho a la
alimentacion. Garantizar la realizacién del
derecho a la alimentacién va mas alld de las
disposiciones constitucionales y leyes de SAN,
pues depende también de una serie de leyes
y reglamentos relativos al acceso a la tierra,
empleo, seguridad social, agua potable, etc. Por
lo tanto, un desafio clave para la aplicacion eficaz
de politicas y estrategias de SAN es lograr una
coordinacion eficaz entre los diferentes sectores
y ministerios.

Todas las leyes de SAN actualmente en vigor
o bajo consideraciéon establecen 6rganos
intersectoriales para coordinar las acciones de
los diversos ministerios. En la mayoria de los
casos, un Consejo Nacional de SAN es creado
como organo rector del sistema, relacionado
con el nivel mas alto del Gobierno (Presidencia
o Vicepresidencia) y formado por diferentes
ministros y representantes de la sociedad
civil. El estado de estos Consejos de SAN
difiere de un pais a otro. En el caso brasilefo,
el Consejo de SAN (CONSEA), aunque
altamente representativo, tiene un caracter
consultivo y hace recomendaciones a la cdmara
interministerial de SAN, el grupo de trabajo
encargado de aplicar la estrategia de SAN
nacional.” En otros paises como Guatemala,
Ecuador y Nicaragua, el érgano de coordinacién
puede tomar decisiones vinculantes, pero es
menos representativo.
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En cierto numero de casos, los dérganos de
coordinacion se han establecido a través de
un decreto ejecutivo, en lugar de una ley de
SAN, como es el caso del Consejo Nacional
de alimentacion y Nutricion (CONAN) en
Bolivia, la Secretaria Nacional de Coordinacion
y Seguimiento del Plan Nacional (SENAPAN)
en Panamd y el Consejo Nacional de Seguridad
Alimentaria y Nutricional (CONASAN) en
El Salvador.®® Estos o6rganos tienen un estatus
juridico mas débil que el de las instituciones
creadas por las leyes de SAN, pues los decretos
ejecutivos son mds faciles de derogar que las
leyes aprobadas por los Parlamentos.

Estos 6rganos de coordinaciéon generalmente
incluyen los ministerios de agricultura, salud,
asuntos sociales, educacion y en algunos casos
tienen una secretaria técnica ubicada dentro de
uno de estos ministerios. Por ejemplo, en Bolivia
la secretaria de CONAN esta ubicada dentro del
Ministerio de Salud, mientras que en El Salvador
el CONASAN esta coordinado por el Ministerio
de Inclusion Social.

Participacién

Aparte de coordinar la aplicacién de politicas y
estrategias por diferentes sectores y ministerios,
los 6rganos de coordinacion deben servir para
facilitar la participacion de la sociedad civil en
la formulacién de politicas, la identificacion
de prioridades y medidas especificas y el
seguimiento mediante consultas continuas y
didlogos para crear o ampliar programas que
sean prioritarios para lograr el derecho a la
alimentacion.

Idealmente, los consejos de seguridad
alimentaria nacional pueden permitir un
didlogo permanente entre el Gobierno
y las organizaciones de la sociedad civil.
Actualmente, los consejos de seguridad
alimentaria nacional de Ecuador, Guatemala,
Honduras y Nicaragua reservan asientos para
los representantes de la sociedad civil, aunque la
voz de la sociedad civil en estos drganos sigue
siendo relativamente débil en comparacién con
los representantes del Gobierno. En este sentido,
destaca el caso del Consejo de SAN de Brasil
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que tiene una representacion mayoritaria de la
sociedad civil (dos tercios de los miembros).*
Sin embargo, contrariamente a otros consejos
de SAN, el Consejo de SAN en Brasil no tiene
poderes de toma de decision. En todos los casos,
el poder real de toma de decision permanece en
el Gobierno. Por ejemplo, el Consejo de SAN en
Honduras toma decisiones por mayoria simple y
esta compuesto por 12 miembros, de los cuales
7 son reservados para los Ministros de Estado,
Desarrollo Social, Agricultura, Medio ambiente,
Salud, Finanzas, Planificacién y cooperacion
externa, mientras que 5 lugares estdn reservados
para la sociedad civil, representando a las
organizaciones no gubernamentales, el Consejo
Nacional de empresas privadas, la Federacion
Nacional de sindicatos nacionales de desarrollo
y las organizaciones nacionales de agricultores.

También hay otros mecanismos mediante los
cuales puede participar la sociedad civil en la
formulacién e implementacién de politicas de
SAN. Por ejemplo, en Honduras la sociedad civil
participa en las entidades locales supervisando
la Estrategia para la Reducciéon de la Pobreza.
En Pert, la sociedad civil estd representada en
la Comisién Interministerial de Asuntos Sociales.
En Venezuela, la sociedad civil puede participar
a través de las Asambleas Agrarias y los Consejos
Comunales.

Cabesenalar quelos consejos de SAN en Ecuador,
Guatemala, Honduras y Nicaragua también
permiten la participacion del sector privado, y
se promueve la participacion del sector privado
en varios paises, como Brasil, Guatemala, Peru,
Nicaragua, Panamad, Venezuela, Colombia y
Honduras. La participacién de representantes
del sector privado podria idealmente favorecer
un proceso de aprendizaje de todo el sistema
alimentario, desde el productor al consumidor,
permitiendo a los gobiernos la identificacion
de bloqueos y mejorando la sostenibilidad del
sistema en su totalidad.

Focalizacion de los programas

Los programas para garantizar la realizacion del
derecho a la alimentacién deben dar prioridad
a las personas y grupos mas vulnerables que
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enfrentan los mayores obstaculos en el acceso
a una alimentaciéon adecuada. Los marcos
juridicos pueden facilitar esa orientacion,
identificando claramente los criterios que deben
cumplir para tener derecho a acceder a ciertos
programas. Todas las leyes de SAN actualmente
en vigor prevén explicitamente una focalizacion
y priorizacion a los grupos vulnerables. Como
una tendencia general, las politicas y programas
de alimentacién y nutricién en la Regién deben
dar prioridad a nifios en edad escolar y pre-
escolar, adolescentes, mujeres embarazadas y
lactantes, grupos indigenas y familias que viven
en pobreza extrema.

Sin embargo, la orientacion general de leyes de
SANtiene queser elaboradaconmasdetalleenlos
programas especificos. Ademds, aunque las leyes
pueden definir dtilmente los criterios basicos
que deben guiar la focalizacién de politicas
y programas, el asegurar que los programas
lleguen a los mas necesitados en la practica
depende también de otros factores. Un elemento
importante es que los gobiernos deben ser
capaces de reunir suficiente informacion sobre la
vulnerabilidad experimentada por las diferentes
comunidades y localidades geogréficas, tales
como mapas de vulnerabilidad, basados en la
informacion recopilada a nivel local. Ademas,
debe haber mecanismos adecuados para
supervisar y verificar la informacién recolectada
y usada para identificar a los beneficiarios de los
programas, para garantizar la transparencia y
proteger contra el uso de criterios politicos en la
seleccion de los beneficiarios.

Asignaciones de costos y presupuestos

El funcionamiento eficaz de los marcos
institucionales y estrategias para la realizacion
del derecho a la alimentacion requiere que
se asignen recursos suficientes para permitir
un buen funcionamiento de los sistemas
nacionales de SAN. Ademds, es fundamental
que haya plena transparencia sobre el uso de
los recursos publicos para los programas de
SAN, en consonancia con la obligacién de los
Estados en virtud del PIDESC y otros tratados
internacionales de derechos humanos de
adoptar medidas hasta el maximo delos recursos

disponibles para la realizaciéon progresiva del
derecho a la alimentacion,

Casi todas las leyes de SAN se refieren a la
necesidad de asignar recursos suficientes
a las politicas y programas para garantizar
la realizacién progresiva del derecho a la
alimentacion. Sin embargo, solo la ley de SAN
de Guatemala aborda esta cuestion en detalle.
En el caso de Nicaragua, la ley de SAN prevé el
establecimiento de un fondo nacional de SAN,
aunque este fondo no parece estar en operacion
todavia. Un fondo similar establecido en virtud
de la ley SAN de 2003 en Ecuador nunca llegé
a ser operacional. En el caso de Guatemala, el
articulo 38 de laley de SAN establece/dispone la
asignacion de un minimo de 0,5 por ciento del
presupuesto general del Estado a los programas
de seguridad alimentaria y nutricional y
proyectos para la poblacion viviendo en pobreza
y pobreza extrema, fondos que se canalizan
hacia los ministerios e instituciones a través del
Consejo Nacional de Seguridad Alimentaria y
Nutricional (CONASAN).

La ley de SAN de Guatemala es asi la tinica que
garantiza un nivel minimo de recursos para la
ejecucion de programas de SAN. Sin embargo,
como la Procuraduria de Derechos Humanos
senala en su informe de seguimiento sobre
la aplicacion de la politica nacional de SAN,
incluso la referencia especifica a una cantidad
minima (0,5 por ciento del presupuesto general)
dirigida a un grupo especifico de poblacion,
no es suficientemente solida para asegurar su
aplicacion efectiva en la practica. El informe
también apunta a la falta de una metodologia
para el monitoreo eficaz de las asignaciones
presupuestales a través de los ministerios que
estaninvolucradosen programasde SAN yresalta
el problema de que las personas sélo son capaces
de reclamar sus derechos si la informacién sobre
el gasto del Gobierno en programas de SAN se
hace accesible al publico.* Como se menciono
anteriormente, la Procuraduria de Derechos
Humanos sefala también el problema de una alta
dependencia de las actividades de SAN de ayuda
externa, que puede repercutir negativamente
en las asignaciones del presupuesto nacional de
fondos propios.
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VIl. LECCIONES APRENDIDAS

La experiencia de los paises de América Latina
y el Caribe en el fortalecimiento de los marcos
institucionales para la realizacién progresiva del
derecho a la alimentacion ofrece una serie de
lecciones aprendidas para el mejoramiento de
los sistemas SAN.

Voluntad politica

Una experiencia comun en toda la region es que
las leyes y politicas por si mismas no promueven
la realizacion del derecho a la alimentacién, y
que a menudo hay una brecha entre las leyes y
politicas en la letra y su implementacién en la
practica. Para que las leyes y politicas basadas
en los derechos humanos sean implementadas
en la practica deben ser acompanadas por un
verdadero compromiso politico, asi como por
mecanismos eficaces de supervision y rendicion
de cuentas.

Recursos adecuados

Uno de los elementos que definen la voluntad
politica es la asignacion de recursos financieros.
Es preciso establecer en el presupuesto nacional
las partidas necesarias para la implementacion
de las politicas y estrategias SAN y para asegurar
su sostenibilidad financiera. La asignacion
inadecuada de recursos para la aplicacion de las
leyes SAN sigue siendo un problema significativo
en toda la regién y faltan mecanismos para
asegurar que las asignaciones presupuestarias
correspondan a las necesidades reales.

Evaluacion de necesidades y de resultados

Lasasignaciones presupuestarias ylafocalizacion
de los programas necesitan estar basados en una
continua evaluacién de necesidades y de los
resultados de los programas SAN. En particular,
deben establecerse mecanismos para reunir
datos sobre la situacion y las necesidades de los
grupos vulnerables, incluyendo informacion
recopilada a través de procesos participativos
con las comunidades y personas interesadas.
Dicha recopilacion continua de datos es esencial




para desarrollar estrategias y programas eficaces
de SAN vy para supervisar su aplicaciéon en la
practica.

Una coordinacion eficaz

Experiencias de la regién subrayan Ia
importancia y el reto de asegurar una
coordinacion adecuada de multiples actores en
la ejecucion de los programas y politicas SAN.
Para mejorar y garantizar la eficacia de los
organos de coordinacién que se han establecido
es esencial que sean asignados recursos y
poderes suficientes y que sean incluyentes y
abiertos a la participacion de todas las partes
interesadas, incluida la sociedad civil.

Inclusion y legitimidad de los procesos

Un problema comtn en la Regiéon ha sido
que los programas y estrategias de SAN a
menudo no sobreviven a los cambios de
Gobierno, menoscabando su sostenibilidad y
eficacia. Anclar los programas en legislacion
especifica debe servir para abordar este
problema. Igualmente, es importante para
la sostenibilidad de las estrategias de SAN
garantizar que la sociedad civil, movimientos
sociales y organizaciones de agricultores
estén involucrados en el disefio y ejecucion
de programas para la realizaciéon del derecho
a la alimentacion. La presion ejercida por las
organizaciones de la sociedad civil también
sirve para garantizar la continuaciéon de los
programas y estrategias.

La experiencia de los paises de la region subraya
la importancia de formular leyes y programas a
través de procesos inclusivos y participativos.
Cuanto mas amplia sea la participacion politica
y el espacio dado a las partes interesadas de la
sociedad civil, mas probable sera que la ley sea
efectiva, sostenible y respetada por todas las
partes interesadas.

Rendicién de cuentas y justiciabilidad
A pesar del progreso realizado para incluir el

derecho a la alimentacién en las legislaciones
nacionales, los mecanismos para supervisar la
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aplicacion de este derecho siguen siendo débiles
y se necesitan mas esfuerzos para habilitar a los
titulares de derechos a reclamar efectivamente
su derecho a la alimentacién. Aparte de
garantizar la disponibilidad y accesibilidad de
los mecanismos de reparacion, hay que crear
conciencia sobre el derecho a la alimentacion
como un derecho real garantizado en virtud
de leyes nacionales y tratados internacionales
de derechos humanos. Las personas necesitan
conocer sus derechos para poder exigir cambios
y rendicion de cuentas del Gobierno. Al mismo
tiempo, los titulares de derechos humanos y
aquellos facultados para supervisar la aplicacion
de las leyes y las politicas deben comprender
las obligaciones que les impone el derecho a la
alimentacion.

La aplicabilidad de las leyes relacionadas con
el derecho a la alimentacién requiere algo
mas que mecanismos de aplicacion: también
requiere un cambio de mentalidad y la creacion
de una cultura de derechos. A pesar de los
progresos realizados, programas para combatir
el hambre y la malnutricién todavia tienden a
ser percibidos como programas de solidaridad
social en vez de programas de promocion de
los derechos humanos. A fin de promover una
cultura de derechos y rendiciéon de cuentas,
la informaciéon sobre las garantias de los
programas especificos y sobre cudles son las
responsabilidades de los diferentes actores, debe
estar disponible facilmente. Mecanismos de
rendicion de cuentas, incluidos los mecanismos
administrativos y judiciales que permitan a
los beneficiarios quejarse si los derechos se les
niegan arbitrariamente, deben ser integrados en
€sos programas.

Es necesario fomentar y potenciar a las cortes y
tribunales nacionales asi como las instituciones
nacionales de derechos humanos (Defensores
del Pueblo, Procuradurias de Derechos
Humanos, etc.) para que puedan proporcionar
una reparacion por las violaciones del derecho
a la alimentacién. Varias instituciones
nacionales de derechos humanos, tales como
las de Guatemala, El Salvador y Colombia, han
comenzado a vigilar la aplicacion del derecho a
la alimentacion. Las instituciones nacionales de

derechos humanos en toda la regién deberian
tener el mandato para supervisar el derecho a
la alimentacion, incluso mediante el examen de
casos concretos.

La necesidad de medidas adicionales

Se han logrado avances significativos en
América Latina y el Caribe en los ltimos afos.
Sin embargo, el progreso ha sido desigual y el
derecho a una alimentacién adecuada sigue
siendo incumplido para una proporcion
significativa de la poblacion en la Region.
Ademads, a pesar de los avances en incluir
el derecho a la alimentacién en los marcos
juridicos nacionales, todavia faltan mecanismos
eficaces de monitoreo, supervision y acceso a la
justicia para el cumplimiento de ese derecho.
Por lo tanto, los progresos realizados en la
aplicacion del derecho a la alimentacion deben
ser mantenidos y reforzados.

Es el rol de los gobiernos y legislaturas crear
el marco legal que garantice el avance hacia
la completa erradicacion del hambre y la
malnutricion, y el pleno goce del derecho a la
alimentacién adecuada. Deben establecerse
objetivos claros y mecanismos de coordinacion
y monitoreo eficaces e institucionalizar el
dialogo entre el Gobierno y la sociedad civil para
identificar soluciones y garantizar la rendicion
de cuentas en la aplicacion de las leyes, politicas
y programas.
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PROYECTANDO LA DISCUSION
HACIA EL FUTURO:
EL ESTABLECIMIENTO DEL
MANDATO SOBRE DERECHOS
HUMANOS Y EL MEDIO AMBIENTE
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L INTRODUCCION

El 22 de marzo de 2012, el Consejo de
Derechos Humanos de las Naciones
Unidas (CDH) decidi6 nombrar un
Experto Independiente sobre la cuestién
de las obligaciones de derechos humanos
relacionadas con el disfrute de un medio
ambiente sin riesgos, limpio, saludable y
sostenible.!

Construyendo sobre la base de diversas
otras resoluciones que tocaban el tema de
derechos humanos y medio ambiente, el
Consejo de Derechos Humanos solicit6
al Experto Independiente que, entre
otras cosas: estudie las obligaciones de
derechos humanos relativas al disfrute de
un medio ambiente sin riesgos, limpio,
saludable y sostenible, en consulta con los
interlocutores pertinentes; identifique y

OS HUMANOS )T

promueva practicas Optimas sobre el uso
de las obligaciones y los compromisos
de derechos humanos para fundamentar,
apoyar y reforzar la formulacién de
politicas medioambientales, y que elabore
un compendio de practicas Optimas; y
formule recomendaciones que puedan
contribuir al logro de los Objetivos de
Desarrollo del Milenio, en particular del
séptimo Objetivo; ademas de aportar una
perspectiva de derechos humanos a los
procesos de seguimiento de la Conferencia
de las Naciones Unidas sobre el Desarrollo
Sostenible (Rio + 20)

Este breve articulo de antecedentes presenta
un panorama sobre el contexto histdrico
y juridico en torno al establecimiento
del mandato sobre derechos humanos y




medio ambiente. Comienza presentando
un resumen sobre la forma en que se
ha desarrollado la relaciéon entre los
derechos humanos y el medio ambiente
en los contextos nacionales, regionales
e internacional. A continuacion, resume
los principales desarrollos en el sistema
de derechos humanos de las Naciones
Unidas que llevaron al establecimiento del
mandato. Finalmente, este articulo concluye
revisando los elementos principales
del informe preliminar del Experto
Independiente, presentado durante la 222
sesion del Consejo de Derechos Humanos.

Il. LA RELACION ENTRE LOS
DERECHOS HUMANOS Y EL MEDIO
AMBIENTE

El vinculo entre los derechos humanos y el
medio ambiente por lo general ha transitado
por dos rutas: 1) a través de la vinculacion
del medio ambiente con el espectro de
derechos humanos sustantivos y procesales,
tales como el derecho a la vida o el derecho
a la participacion publica efectiva, y 2) a
través del derecho al medio ambiente, con
diversos términos calificativos, incluyendo
saludable, limpio, sostenible y sin riesgos.
Cada uno de esos enfoques se discuten a
continuacion.

A.Vinculando el medio ambiente con los
derechos humanos existentes

Se encuentra bien fundamentado vy
entendido que el estado que guarda el
medio ambiente es una precondiciéon para
el goce completo de un amplio espectro
de derechos humanos, incluyendo el
propio derecho a la vida.? Ciertamente, la
Declaraciéon de 1972 dela Conferencia delas
Naciones Unidas sobre el medio ambiente
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humano (la Declaraciéon de Estocolmo)
enfatizé este vinculo al afirmar que “[l]os
dos aspectos del medio ambiente humano,
el natural y el artificial, son esenciales para
el bienestar del hombre y para el goce de
los derechos humanos fundamentales,
incluso el derecho a la vida misma” El
Principio 1 de la Declaracion incluso
establecié que “El hombre tiene derecho
fundamental a la libertad, la igualdad y el
disfrute de condiciones de vida adecuadas
en un medio ambiente de calidad tal que
le permita llevar una vida digna y gozar de
bienestar, y tiene la solemne obligacién de
proteger y mejorar el medio ambiente para
las generaciones presentes y futuras”.

La Oficina del Alto Comisionado de
las Naciones Unidas para los Derechos
Humanos (OACNUDH) analiz6 esos
vinculos en su estudio sobre la relaciéon
existente entre el cambio climatico y
el goce de ciertos derechos humanos,
incluyendo el derecho a la vida, el derecho
a la alimentacién adecuada, el derecho al
agua, el derecho a la salud y el derecho a
una vivienda adecuada.’ Por ejemplo, el
informe enlazd los efectos previstos del
cambio climdtico, como las ondas de calor,
inundaciones, tormentas, incendios y
sequias, con un incremento en el numero
de muertes, enfermedades y lesiones.*
Respecto al derecho a una vivienda
adecuada, por ejemplo, el informe explico
que el aumento en el nivel del mar y las
mareas de tempestad tendrdn un impacto
directo en muchos asentamientos costeros,
y que los asentamientos irregulares —por
lo general construidos en dreas peligrosas,
como en riberas y laderas fragiles- seran
particularmente vulnerables a los eventos
climaticos extremos.

El vinculo entre derechos humanos y el

medio ambiente también ha sido abordado
por una amplia gama de instrumentos y
mecanismos regionales e internacionales,
incluyendo a los drganos de tratado de
derechos humanos, resoluciones de las
Naciones Unidas®y de los Procedimientos
Especiales, y acuerdos ambientales
multilaterales. Por ejemplo, el Comité
de Derechos Econdmicos, Sociales y
Culturales explica que el articulo 12 del
Pacto de Derechos Econdmicos, Sociales
y Culturales -que establece el derecho
a la salud- “abarca una amplia gama de
factores socioecondémicos que promueven
las condiciones merced a las cuales las
personas pueden llevar una vida sana, y
hace ese derecho extensivo a los factores
determinantes basicos de la salud,
como la alimentacién y la nutricién, la
vivienda, el acceso a agua limpia potable
y a condiciones sanitarias adecuadas,
condiciones de trabajo seguras y sanas y un
medio ambiente sano”

Aun mas, los tribunales regionales de
derechos humanos han tenido un rol
importante en torno a la aclaracién de la
relacién existente entre varias obligaciones
de derechos humanos y el medio ambiente,
incluyendo decisiones que determinan
que el dafio ambiental ha violentado los
derechos a la vida,” salud,® propiedad’ y
privacidad.”

Para analizar a mayor profundidad
discusiones  adicionales  sobre los
desarrollos del derecho internacional que
vinculan al medio ambiente con derechos
humanos sustantivos, se sugiere a los
lectores referirse a otras fuentes literarias
sobre el tema."

Ademads de vincular el medio ambiente con
derechos humanos sustantivos, existe un



amplio consenso sobre el hecho de que la
realizacion de ciertos derechos humanos
procesales es necesaria para proteger

el medio ambiente, particularmente
los derechos humanos de acceso a la
informacion,  participaciéon  publica,

libertad de expresion y asociacion y acceso
a la justicia."” La légica de lo anterior es
que el ejercicio de tales derechos tiene
como resultado el desarrollo de politicas y
decisiones que reflejan de forma mas certera
las preocupaciones de los individuos y
comunidades que pueden verse impactadas
potencialmente por el dafio ambiental.”

Estos derechos procesales se encuentran
reconocidos en una gama de instrumentos
internacionales de derechos humanos. A
pesar de que no desarrollan especificamente
estos derechos dentro del contexto de la
proteccion ambiental, claramente son
aplicables en tales circunstancias."

Por ejemplo, en lo que respecta al derecho
de acceso a la informacion, el articulo 19 de
la Declaracién Universal de los Derechos
Humanos establece que “Todo individuo
tiene derecho a la libertad de opinién y de
expresion; este derecho incluye el de no
ser molestado a causa de sus opiniones,
el de investigar y recibir informaciones y
opiniones, y el de difundirlas, sin limitacién
de fronteras, por cualquier medio de
expresion” Aun mas, el articulo 19.2 del
Pacto Internacional de Derechos Civiles y
Politicos (PIDCP) refiere que “Toda persona
tiene derecho a la libertad de expresion;
este derecho comprende la libertad de
buscar, recibir y difundir informaciones e
ideas de toda indole, sin consideracion de
fronteras, ya sea oralmente, por escrito o en
forma impresa o artistica, o por cualquier
otro procedimiento de su eleccion” El
Comité de Derechos Humanos también ha

desarrollado el articulo 19 del PIDCP en su
Observacion General No. 34, que solicita a
los Estados que “proced[an] activamente a
la incorporacién al dominio publico de la
informacion del gobierno que sea de interés
publico” y “[hagan] todo lo posible para
garantizar un acceso facil, rapido, efectivo
y practico a esa informacion. Ademas, los
Estados partes deberian poder en aplicacion
los procedimientos necesarios para tener
acceso a la informacioén, por ejemplo leyes
sobre la libertad de informacién'®

Un extenso cuerpo de derecho ambiental
internacional también aborda los derechos
ambientales de naturaleza procesal.
El instrumento mdas conocido es la
Declaracion de Rio sobre el Medio Ambiente
y el Desarrollo,'® cuyo principio 10 debe ser
citado a la letra:

El'mejor modo de tratar las cuestiones
ambientales es con la participacion de
todos los ciudadanos interesados, en
el nivel que corresponda. En el plano
nacional, toda persona deberd tener
acceso adecuado a la informacion
sobre el medio ambiente de que
dispongan las autoridades publicas,
incluida la informacion sobre los
materiales y las actividades que
encierran peligro en sus comunidades,
asi como la oportunidad de participar
en los procesos de adopcion de
decisiones. Los Estados deberdn
facilitar y fomentar la sensibilizacion
y la participacion de la poblacién
poniendo la informacién a disposicion
de todos. Deberd proporcionarse
acceso efectivo a los procedimientos
judiciales y administrativos, entre
éstos el resarcimiento de dafios y los
recursos pertinentes.
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A pesar de que el Principio 10 no caracteriza
a los derechos procesales en términos de
derechos humanos, si comparte similitudes
con dicho enfoque. Tal vez el Convenio
de Aarhus, un acuerdo regional europeo
que busca volver operativo el Principio
10, sea el mejor ejemplo de los esfuerzos
para introducir el Principio 10 en el marco
de los derechos humanos. Su articulo 1
requiere que los Estados parte garanticen
los derechos de acceso a la informacién,
a la participacion publica en la toma de
decisiones, y al acceso a la justicia en
asuntos ambientales “a fin de contribuir a la
proteccion del derecho de toda persona de
las generaciones presente y futura a vivir en
un medio ambiente adecuado para su salud
y bienestar”

En resumen, el vincular los derechos
humanos existentes al medio ambiente
permite el uso de normas que se encuentran
establecidas en el derecho internacional
para abogar por la protecciéon ambiental, a
la vez que facilita el acceso a una gama de
mecanismos de derechos humanos, como
los érganos de tratados o los tribunales de
derechos humanos, para el mismo fin.

B. El derecho a un medio ambiente sano

A pesar de que ningun instrumento
internacional vinculante ha reconocido
de forma explicita el derecho a un medio
ambiente sano,"” tal derecho se encuentra
reconocido en la actualidad en muchas
constituciones nacionales e instrumentos
regionales, con mds de 90 constituciones
reconociendo alguna forma de derechos
ambientales desde la mitad de la década de
1970."® Muchos instrumentos legislativos
también reconocen tales derechos, a falta
de su reconocimiento en la constitucion
nacional.”




Varios acuerdos regionales también
reconocen el derecho a un medio ambiente
sano. Por ejemplo, el articulo 24 de la Carta
Africana de Derechos Humanos y de los
Pueblos de 1982 establece que “todos los
pueblos tendran el derecho a un medio
ambiente generalmente satisfactorio y
favorable a su desarrollo”, y el articulo 11(1)
del Protocolo Adicional a la Convencién
Americana sobre Derechos Humanos de
1988 establece que “toda persona tendra
derecho a vivir en un medio ambiente
sano”. Para un mayor andlisis, se sugiere
al lector referirse a la literatura relativa
a la emergencia de un derecho al medio
ambiente sano.”

lll. CONTEXTO HISTORICO
QUE CONDUJO A LA
CREACION DEL MANDATO

A pesar de los claros vinculos existentes
entre los derechos humanos y el medio
ambiente que fueron discutidos en la
seccion anterior, aquéllos que han estado
involucrados con esta cuestion a través de
los afios se han frustrado ante el ritmo del
progreso para desarrollar conceptualmente
la relacion entre estas dos areas a nivel
internacional.” La forma en que el sistema
de derechos humanos de las Naciones
Unidas ha abordado las cuestiones
ambientales durante los tltimos 20 afios
—caracterizada por periodos de flujos y
reflujos- es la mejor ilustracion de la fuente
de dicha frustracion.

Por ejemplo, a pesar del énfasis de la
Declaracion de Estocolmo sobre el derecho
humano a un medio ambiente de cierta
calidad, el reconocimiento hecho por el
informe de 1987 de la Comision Mundial
sobre Medio Ambiente y Desarrollo
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sobre que “todos los seres humanos
tienen el derecho fundamental a un
medio ambiente adecuado para su salud y
bienestar’* y otros desarrollos posteriores
al de Estocolmo, la Declaracién de Rio
de 1992 adoptd una postura mucho mas
silenciosa, al referirse implicitamente al
vinculo entre ciertos derechos procesales
y la protecciéon ambiental y al enfatizar
el rol de ciertos grupos vulnerables en la
creaciéon de politicas ambientales.” Segun
Alan Boyle, “la falla de la Declaracién de
Rio en enfatizar de forma mas explicita
a los derechos humanos [fue] indicativa
de la continua incertidumbre y del debate
respecto el lugar que ocupan los derechos
humanos en el desarrollo del derecho
ambiental internacional”*

En 1990, la entonces Subcomisién sobre
la Prevencién de la Discriminacién y la
Proteccién de las Minorias nombré a una
Relatora Especial, Fatima Zohra Ksentini,
para que preparara un estudio respecto
al medio ambiente y su relacién con los
derechos humanos. La seflora Ksentini
convocd a una reuniéon de expertos en
Ginebra para preparar un proyecto de los
principios sobre los derechos humanos
y el medio ambiente, los cuales present6
junto a su informe final a la Subcomision.
Entre otras cosas, el proyecto de principios
mencionaba que los derechos humanos,
un medio ambiente ecoldgicamente sano,
el desarrollo sostenible y la paz eran
interdependientes e indivisibles y que
todas las personas tienen el derecho a
un medio ambiente seguro, saludable y
ecolégicamente sano.

Sin embargo, la Comision de Derechos
Humanos no adopté el proyecto de
principios.”® A pesar de ello, durante los
siguientes 15 afios, varios organos de las

Naciones Unidas tomaron una serie de
acciones para abordar la cuestion de los
derechos humanos y el medio ambiente.

En 1995, la Comisién de Derechos
Humanos nombr6 a un Relator Especial
sobre los efectos nocivos para el goce
de los derechos humanos del traslado y
vertimiento ilicitos de productos y desechos
toxicos y peligrosos, un mandato que aun
continia bajo el Consejo de Derechos
Humanos.?

Posteriormente, en el 2002, a peticiéon de
la Comisiéon de Derechos Humanos, la
OACNUDH vy el PNUMA (Programa de
Naciones Unidas para el Medio Ambiente)
llamaron a una reunién conjunta de
expertos sobre derechos humanos y el
medio ambiente “para revisar y evaluar el
progreso logrado desde [la Conferencia de
Rio] respecto a la promocion y proteccion
de los derechos humanos en relacién a las
cuestiones ambientales””

Tras ello, la Comisiéon de Derechos
Humanos, a través de su decisién 2004/19,
solicité al Secretario General que presentara
un informe “sobre la consideracion
otorgada a la relacion entre el medio
ambiente y los derechos humanos como
parte del desarrollo sostenible” El informe
del Secretario General revisa los desarrollos
a nivel nacional, regional e internacional,
reconociendo el vinculo entre los derechos
humanos y el medio ambiente.”

A partir de 2008, el Consejo de Derechos
Humanos comenzd a adoptar una serie de
resoluciones relativas al cambio climatico,
preparando el terreno para un enfoque
renovado sobre el desarrollo de un vinculo
entre los derechos humanos y el medio
ambiente. Para empezar, el Consejo de



Derechos HumanossolicitdéalaOACNUDH
a través de su Resolucién 7/23 que, entre
otras cosas, condujera un estudio analitico
detallado sobre la relacién entre cambio
climatico y derechos humanos, tomando en
consideracion las opiniones de los Estados
y otras partes interesadas. Asimismo,
por primera vez en una resolucion de
las Naciones Unidas, el Consejo expreso
que el cambio climatico “constituye una
amenaza inmediata y de gran alcance para
las personas y comunidades alrededor del
mundo, y tiene implicaciones para el pleno
goce de los derechos humanos”

La Oficina del Alto Comisionado de
las Naciones Unidas para los Derechos
Humanos presenté su informe en enero
de 2009, y de manera adicional a la entrega
de un esquema util respecto a la relacion
entre el medio ambiente y los derechos
humanos y los efectos del cambio climatico
en ciertos derechos, el informe discute
varias obligaciones estatales relevantes
en torno al trato o mitigacion del cambio
climatico.” De forma importante, el
informe de la OACNUDH concluye que el
cambio climatico puede ser abordado de
manera efectiva a través de la cooperacion
internacional, una obligacion que es
central para la realizacion de los derechos
humanos.*

En marzo de 2009, tomando en
consideracién las conclusiones del informe
dela OACNUDH sobre el cambio climatico,
el Consejo de Derechos Humanos adopté la
Resoluciéon 10/4 sobre derechos humanos
y cambio climatico, donde not6 que los
efectos relacionados al cambio climatico
tienen una serie de implicaciones directas
e indirectas para el disfrute efectivo de los
derechos humanos. La resolucién también
convocd a un panel de discusion sobre la

relacion entre cambio climatico y derechos
humanos, que tuvo lugar en junio de 2009.*'
En ese momento, de acuerdo con uno de los
participantes, “ninguna delegacion discutia
contra la nocién de que el cambio climatico
tiene implicaciones para una amplia
gama de derechos humanos identificados
explicitamente y protegidos a nivel
internacional”*

Luego, entre el 29 de noviembre y el 1
de diciembre de 2009, el Programa de
Naciones Unidas para el Medio Ambiente
y la OACNUDH organizaron una reunién
de expertos de alto nivel sobre el futuro
de los derechos humanos y el medio
ambiente. El documento final reconoci6
que la reciente atencién dada a los derechos
humanos respecto al cambio climatico
subrayaba la necesidad de tener una mayor
claridad y desarrollar los vinculos entre
derechos humanos y medio ambiente,
incluyendo “analizar las obligaciones y
responsabilidades de los Estados y otros
actores bajo los tratados de derechos
humanos y los acuerdos ambientales
multilaterales, asi como evaluar y
reexaminar cémo los derechos humanos
impactan sobre los problemas ambientales
y la gobernanza ambiental de manera
operativa’®

En marzo de 2011, el Consejo de Derechos
Humanos solicité a la Oficina del Alto
Comisionado de las Naciones Unidas para
los Derechos Humanos que preparara un
estudio analitico sobre la relaciéon entre
derechos humanos y el medio ambiente. El
estudio, que fue presentado en diciembre
de 2011, contenia una vision general sobre
cémo los mecanismos nacionales, regionales
e internacionales de derechos humanos han
abordado la conexion entre los derechos
humanos y el medio ambiente.*
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En octubre de 2011, el Consejo de Derechos
Humanos adopté otra resoluciéon sobre
derechos humanos y cambio climatico
(Resolucién  18/22), donde solicitd al
ACNUDH que convocara un seminario
sobre la manera de abordar los impactos
adversos del cambio climatico en el disfrute
de los derechos humanos, y que presentara
un informe de tal seminario. Este tuvo lugar
los dias 23 y 24 de febrero de 2012.

Como se mencioné con antelacion, el
mandato del Experto Independiente sobre
derechos humanos y el medio ambiente
fue establecido por el Consejo de Derechos
Humanos en marzo de 2012. Para muchos
expertos y organizaciones que han estado
involucradas en las cuestiones de derechos
humanos y el medio ambiente a través de
los afos, el establecimiento del mandato
debia haber tenido lugar mucho tiempo
atras. Sin embargo, el mandato presenta
la oportunidad de aclarar y construir
consensos respecto a las obligaciones
de derechos humanos relacionadas a la
proteccion del medio ambiente.”

V. EL. INFORME
PRELIMINAR DEL EXPERTO
INDEPENDIENTE

El Experto Independiente presentd su
primer reporte al Consejo de Derechos
Humanos en su 222 sesién, que tuvo lugar
entre febrero y marzo de 2013.*De acuerdo
con el Experto Independiente, “[e]l objeto
de este primer informe se limita a colocar el
mandato en un contexto historico, presentar
algunas de las cuestiones mas destacadas y
describir el programa de actividades actual
y previsto

El Experto Independiente reconoce que los
derechoshumanosylaproteccion ambiental
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son inherentemente interdependientes,
y que el desarrollo de esta relacién ha
adoptado primordialmente dos formas:
a través de la adopcion de un derecho
explicito al medio ambiente, y a través de
una mayor atencion a la relacién entre el
medio ambiente con derechos humanos
ya reconocidos.” Sin embargo, a pesar del
claro progreso para desarrollar vinculos
entre las dos areas, el informe explica que
muchas cuestiones relacionadas con las
obligaciones que los derechos humanos
imponen respecto a la protecciéon ambiental
necesitan un mayor estudio y clarificacion.
En efecto, el Experto Independiente
considera este estudio y clarificacién como
el principal enfoque de su mandato.”

Segun el informe, una lista no limitativa
de las areas que requieren de una mayor
aclaracién incluye:

la relacion entre las obligaciones de
derechos humanos y las prdcticas
optimas; los vinculos entre los
derechos y los deberes sustantivos
y de procedimiento; los grupos
vulnerables y la no discriminacion;
las  obligaciones  de  derechos
humanos  relacionadas con los
dafios ambientales a nivel mundial
y transfronterizo; la aplicacion de
las normas de derechos humanos a
los agentes no estatales; y la relacion
entre el derecho a un medio ambiente
saludable y otros derechos humanos.”

Otras  cuestiones que el Experto
Independiente considera que pueden
requerir un examen mas detallado

incluyen “los posibles derechos de las
futuras generaciones; la aplicacion de las
obligaciones de derechos humanos a retos
ambientales especialmente apremiantes,
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como el cambio climdtico, los conflictos
armados y los desplazados por motivos
ambientales, y ... la importancia de los
derechos humanos para la proteccion de los
aspectos no humanos del medio ambiente."

V. CONCLUSION

El establecimiento del mandato del Experto
Independiente sobre derechos humanos
y el medio ambiente debe ser insertado
en el contexto mas amplio de la evolucion
de los derechos ambientales. A pesar de
que mucho ha sido hecho para desarrollar
la relacién entre derechos humanos y
el medio ambiente en diferentes foros,
existen algunas cuestiones que requieren
de una mayor atencién. El establecimiento
de este mandato presenta la oportunidad
de clarificar dificiles cuestiones legales y
crear un consenso entre la amplia gama de
actores que han seguido y contribuido a
esta cuestion a través de los afios.
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l. INTRODUCCION

La Organizacion de las Naciones Unidas ha
buscado por un largo tiempo contar con una
estrategia politica efectiva para enfrentar los
problemas que se suscitan en el campo de
los derechos humanos ante la conducta de
las empresas.' El ano 2005 fue un importante
parteaguas en ese respecto, cuando la Comision
de Derechos Humanos de las Naciones
Unidas (sustituida en el 2006 por el Consejo
de Derechos Humanos)? solicité al Secretario
General de la ONU nombrar a un Representante
Especial para “Sefalar y aclarar normas
uniformes sobre la responsabilidad empresarial
y la rendicién de cuentas de las empresas
transnacionales y otras empresas comerciales
en la esfera de los derechos humanos”® Esta
tarea fue encomendada al Profesor John Ruggie,
quien propuso en el 2008 un marco de politicas
conocido como el marco para ‘proteger, respetar
y remediar’* Este marco se basé en tres pilares
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estructurales: primero, el deber del Estado
de proteger contra violaciones de derechos
humanos cometidas por terceros, incluyendo
aquellas que involucren a empresas; en segundo
lugar, la responsabilidad de las empresas de
respetar los derechos humanos, lo que implica
para ellas el evitar lesionar los derechos
humanos de otros; y tercero, la necesidad de
contar con remedios o recursos efectivos que se
encuentren disponibles para cualquier persona
cuyos derechos hayan sido transgredidos o
afectados negativamente.” Los tres pilares son
a la vez independientes y complementarios, y
de acuerdo con Ruggie, “Cada principio es un
componente esencial del marco: el deber del
Estado de proteger constituye la raiz misma del
régimen internacional de derechos humanos;
la responsabilidad empresarial de respetar los
derechos humanos dimana de la expectativa
basica que la sociedad tiene de las empresas; y
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el acceso a los remedios o recursos deriva de
que los esfuerzos més concertados no pueden
prevenir todos los abusos”® Este marco fue
muy bien recibido por el Consejo, que debido
a ello renové el mandato de Ruggie para que él
pudiera proponer la manera de hacer operativas
las politicas contenidas en dicho instrumento.

En el 2011, John Ruggie presenté su informe
final, en el que expuso los Principios Rectores
sobre las empresas y los derechos humanos:
Puesta en préctica del marco de las Naciones
Unidas para “proteger, respetar y remediar”.’ Este
documento contiene 31 principios distintos, con
comentarios que esbozan la manera de poner en
préctica los tres pilares propuestos en el marco
conceptual ®

En su 18* sesion en el 2011, el Consejo de
Derechos Humanos de las Naciones Unidas
tuvo otro hito en el desarrollo de su estrategia
de politicas para los derechos humanos y las
empresas, con la eleccion de un Grupo de Trabajo
compuesto por cinco expertos independientes’
para determinar la direccion que tomara
este tema. Este desarrollo presenta tanto
oportunidades valiosas como retos criticos. Este
articulo pasa revista a las oportunidades y retos
presentados por los términos del mandato del
Grupo de Trabajo sobre Empresas y Derechos
Humanos.

Il. EL. MANDATO DEL GRUPO
DE TRABAJO

En su resolucion 17/4 (2011)," el Consejo de
Derechos Humanos establecié como mandato
del Grupo de Trabajo sobre Empresas y
Derechos Humanos, inter alia, que:

a) Promueva la divulgacion y aplicacion
efectiva y global de los Principios
Rectores;

b) Identifique, intercambie y promueva
las buenas practicas y las lecciones
aprendidas sobre la aplicacién de los
Principios Rectores y evalue y formule

recomendaciones sobre ellos y, en ese
contexto, solicite y reciba informacién
de todas las fuentes pertinentes, como
gobiernos, empresas transnacionales y
otras empresas, instituciones nacionales
de derechos humanos, la sociedad civil y
los titulares de derechos;

¢) Apoye la labor de promociéon del
fomento de la capacidad y la utilizacién
de los Principios Rectores, y cuando
se le solicite, brinde asesoramiento
y recomendaciones acerca de la
elaboracion de leyes 7y politicas
nacionales relativas a las empresas y los
derechos humanos;

d) Realice visitas a los paises y responda
con prontitud a las invitaciones de los
Estados;

e) Siga estudiando las posibilidades
que existen, a nivel nacional, regional
e internacional, de aumentar el acceso
a recursos efectivos disponibles para
quienes vean afectados sus derechos
humanos por las actividades de
las empresas, incluidos quienes se
encuentren en zonas de conflicto;

f) Integre una perspectiva de género en
toda la labor prevista en su mandato y
preste especial atencion a las personas
que se encuentran en situacion
vulnerable, en particular los ninos;

g) Trabaje en estrecha cooperacién y
coordinacién con otros procedimientos
pertinentes del Consejo de Derechos
Humanos, los organos pertinentes de
las Naciones Unidas y demdas 6rganos
internacionales, los 6rganos de tratados
y las organizaciones regionales de
derechos humanos;

h) Establezca un didlogo sistematico
y analice los posibles ambitos de
cooperacion con los gobiernos y todos
los interlocutores pertinentes, incluidos
los érganos de las Naciones Unidas, los
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organismos especializados, los fondos y
los programas, como la Oficina del Alto
Comisionado de las Naciones Unidas
para los Derechos Humanos, el Pacto
Mundial, la Organizacion Internacional
del Trabajo, el Banco Mundial y su
Corporacién Financiera Internacional,
el Programa de las Naciones Unidas
para el Desarrollo y la Organizacion
Internacional para las Migraciones, asi
como con las empresas transnacionales
y otras empresas, las instituciones
nacionales de derechos humanos, los
representantes de los pueblos indigenas,
las organizaciones de la sociedad civil
y otras organizaciones internacionales
regionales y subregionales;

i) Guie los trabajos del Foro sobre las
empresas y los derechos humanos que se
establece de conformidad con el pérrafo
12 infra;

j) Presente anualmente informes al
Consejo de Derechos Humanos y a la
Asamblea General;"

No hay duda que nos encontramos ante un
mandato emocionante, pero que a la vez no es de
facil implementacidn. El primer inciso de la lista
de tareas encomendadas al Grupo de Trabajo, la
promocién deladivulgacién yaplicacion efectiva
y global de los Principios Rectores en si misma
requiere la interlocucién con al menos 193 paises
y 8 millones de empresas transnacionales y sus
correspondientes subsidiarias.”> A lo anterior
hay que afiadir la expectativa de otros 6rganos
y grupos como las cdmaras empresariales, los
organismos profesionales, las organizaciones
no gubernamentales, los grupos de la sociedad
civil, las victimas potenciales y reales de las
actividades empresariales, etc., de trabajar
con el Grupo de Trabajo en la diseminacion e
implementaciéon de los Principios Rectores.
Cualquiera de las otras nueve tareas adicionales
establecidas en el mandato conlleva por lo
menos esfuerzos similares de parte del Grupo
de Trabajo. En efecto, el mandato del Grupo de
Trabajo no puede ser interpretado de manera
literal, de lo contrario serd imposible de ejecutar.
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La enormidad y complejidad del mandato
llaman a adoptar un enfoque imaginativo y
estratégico para lograr su implementacion.

Siendo imaginativo y estratégico, el Grupo
de Trabajo ha estado consciente de ciertas
consideraciones pragmaticas y necesarias. En
primer lugar, el Grupo de Trabajo se ha ubicado
dentro del amplio y evolutivo espacio en que
se encuentran los derechos humanos y las
empresas en cuanto a la definicion de su rol. Este
rol es informado por las circunstancias en que
el Grupo de Trabajo se encuentra, reflexionando
sobre el tiempo y recursos disponibles con que
cuenta y la buena voluntad de los interlocutores
con los que interactda, incluyendo a los Estados,
entidades empresariales y grupos de la sociedad
civil para apoyar la labor del Grupo de Trabajo.
En ese sentido, también es importante para el
Grupo de Trabajo apreciar que el mandato y las
tareas determinadas como parte de él son un
objetivo a largo plazo para el que éste grupo y los
futuros mandatarios contribuirdn. Es necesario
que se establezcan metas realistas y medibles, si
se pretende que el Grupo de Trabajo tenga una
contribucién significativa para el desarrollo de
una politica de las Naciones Unidas respecto a
las empresas y los derechos humanos.

Otra consideracion importante para el Grupo de
Trabajo ha sido el permanecer fiel al texto de su
mandato. No pasé desapercibida para el Consejo
de Derechos Humanos la enormidad de la tarea
que establecio en el mandato, por lo que también
ha tenido cautela respecto al rol que se espera
que tenga el Grupo de Trabajo. De acuerdo con
la resolucion que lo instituyo, se espera que
el Grupo de Trabajo promueva, identifique,
intercambie, apoye y explore las opciones
existentes y que guie el proceso.” Esto sugiere,
en primer lugar, que los actores primarios bajo
el mandato son otros interlocutores, como
los Estados y los grupos comerciales, y en
segundo lugar, que el mandato otorgado al
Grupo de Trabajo no es uno de mando. Ambas
consideraciones son significativas, debido a que
los Principios Rectores respecto a los cuales
se encuentra constituido el Grupo de Trabajo
se encuentran dirigidos a estos actores claves.
Asimismo, una de las lecciones importantes que

derivan de los afios del mandato de Ruggie es
la virtud de la consulta y cooperacién entre las
partes interesadas para el desarrollo de nuevos
estandares. Durante su mandato, John Ruggie
sostuvo cuarenta y siete consultas con multiples
partes interesadas en todos los continentes, y
realizo visitas a las operaciones de las empresas
en mas de veinte paises.'*Esto fue adicional a las
extensas consultas en linea que realiz6 durante
su mandato. Ruggie también trabajé de cerca
con otras partes interesadas para llevar a cabo
investigacion respecto a cuestiones dificiles e
irresolutas, como las empresas y los derechos
humanos en zonas de conflicto,” los principios
sobre contratos de inversion responsables,'®
la resolucién de cuestiones metodoldgicas en
la conduccién de evaluaciones de impacto
en materia de derechos humanos,” el grado
en que las empresas reconocen los derechos
humanos,' la responsabilidad empresarial bajo
el derecho internacional y cuestiones respecto
a la regulacién extraterritorial,’” entre muchas
otras. Estos informes ayudaron a definir el
consenso de las cuestiones que aparecen en el
area de los derechos humanos y las empresas,
pero también “ayudaron a informar debates en
el Consejo de Derechos Humanos, impulsaron
a los protagonistas a moderar sus reclamos
excesivos y dieron lugar a una fuerte base sobre
la que [el RESG] pudiera construir”?

Debemos admitir que la falta de un mandato
coercitivo para el Grupo de Trabajo, con el
que pueda compeler las acciones de las partes
involucradas, puede parecer una debilidad,
pero como John Ruggie lo demostrd durante su
mandato, el enfoque cooperativo puede incluso
también ser un activo valioso si se utiliza de
manera creativa. John Ruggie convirtié un
mandato simple y blando en una estrategia
exitosa a la que él defini6 como pragmatismo
basado en principios, definida como:

“[L]a  adhesion inquebrantable al
principio  del fortalecimiento  de
la promociéon y proteccion de los
derechos humanos en lo que concierne
a las empresas, junto con un apego
pragmatico a lo que da mejores
resultados para introducir cambios en
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lo que mas importa: la vida diaria de las
personas.”*

Este proceso fue elaborado de manera que
se buscara lograr la mayor reduccién posible
en los agravios a los derechos humanos en
que estuvieran involucradas las empresas,
en el menor tiempo posible, a través del
establecimiento de una plataforma de accion
comun en la que se podria acumular el progreso,
sin excluir los desarrollos promisorios a largo
plazo.?

En la practica, este compromiso firme e
inequivoco con la proteccion efectiva de los
derechos humanos, emparejada con la bisqueda
de una plataforma de acciéon comun, requirié de
un proceso transparente y participativo que a
su vez involucré consultas intensas y rigurosas
con las partes interesadas, investigacién y una
interaccion activa con sus criticos. El resultado
del enfoque de Ruggie en torno al desarrollo de
los Principios Rectores fue un régimen basado
en evidencias que utiliza las perspectivas de la
mayoria de las partes interesadas para desarrollar
un entendimiento compartido respecto a los
roles y expectativas de todos los involucrados. El
efecto de lo anterior ha generado una sensacién
de inclusion y propiedad sobre los Principios
Rectores por parte de todos los interlocutores.

lll. LA ESTRATEGIA DEL
GRUPO DE TRABAJO

Tras un afio y medio de su nombramiento, el
Grupo de Trabajo ha sostenido tres sesiones,
presentado su informe al Consejo de Derechos
Humanos y a la Asamblea General, y se prepara
para guiar su primer Foro Anual sobre Empresas
y Derechos Humanos. En ese lapso, ha tomado
nota de algunas consideraciones importantes
que le han ayudado a desarrollar sus prioridades
y estrategia, incluyendo:

a) Los Principios Rectores
proporcionardn un punto de referencia
comun en una esfera diversa y de rapida
evolucion;




b) Es necesario aumentar el acceso de las
victimas de violaciones de los derechos
humanos relacionadas con empresas a
un recurso efectivo, lo cual es urgente
tanto para las victimas concretas como
en general, asi como una importante
oportunidad de impulsar la aplicaciéon
creando los incentivos adecuados;

¢) Con el fin de promover con mayor
eficacia la difusién y aplicacion, es
preciso cultivar un entorno propicio
para la adopcién de los Principios
Rectores.”

Es evidente que hay una aguda falta de
conocimiento sobre los Principios Rectores entre
la gran mayoria de las partes involucradas. La
aprobacion unanime de los Principios Rectores
sobre las empresas y los derechos humanos en
junio de 2011 no pareci6 traducirse directamente
en una mayor difusién y conocimiento de los
mismos en el terreno. Lo anterior hace que la
tarea de su difusion y diseminacion, asi como
su identificacién como una consideracion
estratégica, sean un asunto de suma importancia
y prioridad. Para lograr dicho objetivo, el Grupo
de Trabajo propone alcanzar nuevas audiencias,
es decir, interlocutores que no estén atn
conscientes del contenido e implicaciones de
los Principios Rectores, a través de asociaciones
con ‘multiplicadores’ y ‘catalizadores’* Estos
podran ser redes e instituciones tales como
camaras industriales, agencias de desarrollo e
instituciones regionales. Para este objetivo, el
Grupo de Trabajo se compromete:

[a dar] prioridad a los marcos de
gobernanza que: a) cuenten con
mecanismos efectivos de rendicién
de cuentas; b) puedan demostrar un
historial de adhesion de sus miembros
o participantes a sus principios; c) se
apliquen a un gran nimero de actores; y
d) dispongan de mecanismos eficaces de
reclamacion para los afectados.”

Este énfasis en las instituciones de gobernanza
‘activas y eficaces’ no busca sugerir que otras
instituciones menos dindmicas no se encuentren
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contempladas en la estrategia del Grupo de
Trabajo. Dichas instituciones pueden no
encontrarse dentro de las prioridades del Grupo
de Trabajo en la actualidad, pero contintan
teniendo un papel trascendente para lograr una
implementaciéon mas amplia de los Principios
Rectores.

Este énfasis de la estrategia del Grupo de
Trabajo en los regimenes activos y eficaces de
gobernanza conlleva el riesgo de concentrarse
en instituciones de paises desarrollados
de Occidente, como la Unién Europea, la
Organizacion para la Cooperacién y Desarrollo
Econémico (OCDE) y el Consejo de Europa.
Esto nos lleva a preguntarnos si esta situacion
socava de alguna forma la integridad del trabajo
realizado por el Grupo de Trabajo. Sin embargo,
no parece ser el caso, ya que la busqueda de un
régimen de gobernanza con las caracteristicas
mencionadas con antelacién no necesariamente
excluird alos mecanismos del Sur global, es decir,
de los paises emergentes. La Comision Africana
de Derechos Humanos y de los Pueblos, por
ejemplo, ha tenido tal éxito que se justifica que
la atencién del Grupo de Trabajo se centre en
ella. Atin mds, el enfoque debe centrarse en el
valor cualitativo que tal énfasis probablemente
dard a las actividades del Grupo de Trabajo. Un
énfasis en las instituciones activas y eficaces,
independientemente de su origen geografico,
también permitird la identificacion de buenas
practicas que podran ser compartidas con otros
actores e interlocutores. Igualmente, el trabajar
con instituciones que cuenten con mecanismos
establecidos de rendicidon de cuentas, con
regimenes eficaces para la presentacion de
quejas, entre otros métodos, permite al Grupo
de Trabajo complementar estratégicamente
sus actividades con los procesos de estas
instituciones, a fin de presentar resultados
tangibles en dreas tales como la compensacion,
donde incluso su mandato es débil.

El Grupo de Trabajo considera a la estrategia
de divulgacién como un medio para lograr una
implementacion comprehensiva, en vez de una
finalidad en si misma, y debido a ello considera
necesario enfocarse en nuevas audiencias como
unasunto prioritario. Ellonobuscasugerirquelos
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interlocutores establecidos no son importantes,
sino que los actores que estan plenamente
conscientes de los Principios Rectores pueden
presentar situaciones enteramente diferentes a
la atencion del Grupo de Trabajo, tal como los
riesgos de fragmentacion en la aplicacion de los
Principios Rectores.

Convergencia

La relativamente pequena cantidad de
interlocutores que estdn conscientes de la
existencia de los Principios Rectores han
comenzado a implementarlos y aplicarlos a
diferentes ritmos y conforme a su interpretacion
y comprension de los mismos. El hecho de que
los interlocutores hayan sido proactivos es de
celebrarse, pero una aplicacion desintegrada
conlleva riesgos de fragmentacion del régimen.
Se ha sefialado de manera correcta que los
Principios Rectores no estan disenados para
ser un instrumento de aplicacién idéntica para
todos sus destinatarios.”® En un mundo en el
que existen 80,000 empresas transnacionales y
diez veces mas el numero de subsidiarias, sin
mencionar a las empresas cuyas operaciones
son estrictamente nacionales, el objetivo de
desarrollar directrices que sean aplicables por
igual a todas las empresas es por lo menos
irreal, cuando no imposible. El objetivo de
los Principios Rectores es proveer estandares
aplicables universalmente que permitan a las
empresas utilizarlos en diferentes circunstancias,
tomando en cuenta la complejidad de las
herramientas y procesos que las empresas
emplean.”

De la misma forma, al no estar disefiados
los Principios Rectores como un conjunto
de herramientas de aplicacion directa,”® no
representan “[una] soluciéon magica a los
desajustes institucionales en el ambito de los
derechos humanos y las empresas. En vez de ello,
todos los actores sociales —Estados, empresas y
sociedad civil- deben aprender a hacer muchas
cosas de forma diferente”” La flexibilidad
inherente de los Principios Rectores debe ser
reconocida, pero a la vez es importante que el
Grupo de Trabajo establezca su posicién como
el foco central para realizar la interpretacion

E I DE TTER | KNOX | ADDO I DE FR E 1| MARTINEZ GARZ



autoritativa del marco propuesto por John
Ruggie.

En su estrategia para la implementacion de
su mandato, el Grupo de Trabajo se esfuerza
por promover la convergencia, consistencia y
coordinacién en la aplicacién de los Principios
Rectores. Conforme al Grupo de Trabajo:

Los Principios Rectores son el punto
hacia el cual deberian converger las
normas existentes y futuras en materia
de derechos humanos y empresas, asi
como las herramientas, directrices,
recursos, servicios e iniciativas conexas
para las empresas y los Estados. Los
Principios Rectores deberian seguir
siendo la base oficial de la interpretacion
de las responsabilidades y obligaciones
respectivas de las empresas y los Estados,
y de la forma en que deberian llevarse
a la practica dichas responsabilidades
y  obligaciones. Ese  objetivo
deberia perseguirse sin restringir el
perfeccionamiento de las normas o la
ampliacion de las expectativas mas alld
del nivel de referencia proporcionado
por los Principios Rectores.”

Respecto a ello, el Grupo de Trabajo se enfoca
en prevenir la duplicacién de iniciativas, asi
como en “evitar la repeticién, fragmentacién y
digresién” entre los usuarios de los Principios
Rectores.” Para lograr su cometido respecto
a las metas propuestas, el Grupo de Trabajo
debe ser un lider estratégico y por ello se ha
comprometido a desarrollar herramientas
interpretativas, asi como “indicadores para los
procesos y resultados mediante los cuales todos
los interesados puedan evaluar por si mismos
la eficacia de determinados instrumentos...

existentes o futuros.”*?

El Grupo de Trabajo no tiene el poder, bajo su
mandato, para emitir directrices que podrian
ser vistas como herramientas que abarquen el
alcance y significado de los Principios Rectores.
Sin embargo, debido a su naturaleza amplia y
general, los Principios Rectores necesitaran de
una interpretacion mas detallada en cuanto a su

aplicacion, conforme a la variedad de contextos
donde sean aplicables. Para el Grupo de Trabajo,
la promocioén de la implementacién requiere un
cierto entendimiento de lo que se va a promover
en un contexto especifico. Por ello, también es
necesaria la interpretacion para la identificacién
de las buenas practicas que seran promovidas
entre los interlocutores. El lenguaje de la
resolucion que establece al Grupo de Trabajo le
permite cefiirse como el guardian principal de
la integridad de los Principios Rectores. A falta
de poderes coercitivos, podra ser necesario un
método deliberado y consciente para imponer
esa autoridad y alentar a los interesados a
aceptar dicho caracter. La convergencia que
el Grupo de Trabajo busca y que los términos
del mandato apoyan es, sin lugar a dudas, una
virtud importante, pero puede necesitar una
construccion cuidadosa para lograr su objetivo,
particularmente si no puede decretarse de
manera justificable por el Grupo de Trabajo.

Estdndares holisticos

Otra consideracion importante para el Grupo
de Trabajo al construir su estrategia y definir
sus prioridades es afirmar la naturaleza
holistica de los Principios Rectores, asi como el
caracter interdependiente de los tres Pilares. Es
comprensible que los interlocutores individuales
se veran tentados a enfocar su atencién a algin
pilar en particular, conforme a su interés y
experiencia. Los Estados pueden tender a
referirse a cuestiones relacionadas con el primer
pilar, mientras que las entidades comerciales
posiblemente se enfocardn en el segundo y los
grupos de la sociedad civil y las organizaciones
no gubernamentales en los pilares segundo y
tercero. Sin embargo, esto debe hacerse con
una clara apreciacion de las implicaciones de
los otros pilares, sin esperar que las empresas
asuman las responsabilidades contenidas en
el primer pilar. Los términos de este enfoque
integral contintian siendo poco claros en la
estrategia del Grupo de Trabajo en la actualidad,
por lo que necesitaran de un desarrollo mas
profundo en el futuro préximo.

Comunicaciones individuales
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Una cuestion dificil y de mucha presion para el
mandato del Grupo de Trabajo es qué hacer con
las comunicaciones individuales. No existe una
obligacion expresa en el mandato del Grupo de
Trabajo para recibir comunicaciones, pero las
victimas potenciales y reales han presentado
y continuardn presentando comunicaciones
respecto a los impactos adversos en sus derechos
humanos provocados por las actividades
empresariales; por tanto, el organismo no debe
ignorar tales medios, ya que existen diversas
oportunidades para utilizar dicha informacién
en el desarrollo de sus prioridades, asi como
para mejorar otras tareas comprendidas en el
mandato. La informaciéon que se obtenga de
las comunicaciones individuales puede formar
la base para la identificacion, intercambio y
promocion de buenas practicas y lecciones
aprendidas,” o para la determinacién de las
prioridades para el fomento de la capacidad,*
o incluso en la seleccion de los paises donde
las visitas del Grupo de Trabajo® podrian
ser fructiferas. La informaciéon de las
comunicaciones individuales también podria
ser la base para explorar opciones y hacer
recomendaciones a nivel nacional, regional
e internacional, para mejorar el acceso a
remedios efectivos para los individuos y grupos
afectados.*

El tema del acceso a remedios efectivos se
encuentra altamente posicionado en la estrategia
del Grupo de Trabajo, debido al reconocimiento
de su importancia para la implementacion
efectiva de los Principios Rectores. De acuerdo
con la estrategia del Grupo de Trabajo para
la implementaciéon de su mandato, se espera
promover la rendicion de cuentas empresarial
y de los Estados en el drea de los derechos
humanos, a través de la adopcién y utilizaciéon
de los Principios Rectores por parte de los
mecanismos regionales e internacionales de
rendicion de cuentas.” Para un mandato que no
cuenta con una autoridad expresa para recibir
comunicaciones, el vinculo con mecanismos
existentes que puedan proveer compensacion es
de particular relevancia. Por lo tanto, la adopcion
de los Principios Rectores por instituciones
de gobernanza como la OCDE, la OIT o las
instituciones regionales de derechos humanos
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posiblemente constituird un importante eslabon
para la implementacion efectiva del mandato del
Grupo de Trabajo.

Una estrategia eficaz respecto al significado de
las comunicaciones es critica para el éxito del
mandato, aunque obviamente conlleva mayores
riesgos de reacciones de parte de los diferentes
interlocutores si no se maneja con imaginacion.
Las enseflanzas de otros mandatarios de los
Procedimientos Especiales del Consejo de
Derechos Humanos y la practica de las Naciones
Unidas en los procedimientos de la extinta
Comisién de Derechos Humanos y ahora del
Consejo de Derechos Humanos pueden resultar
particularmente ttiles. Las mejores respuestas a
las cuestiones presentadas por este tema pueden
encontrarse en la construccion de una estrategia
a largo plazo, que contemple un aprendizaje
abierto y continuo y el compartir la informacion,
en vez de una politica de corto plazo basada en
experiencia limitada.

El interés empresarial

La promocion del ‘interés empresarial’ por los
derechos humanos se encuentra contemplado
en la estrategia del Grupo de Trabajo para la
implementacién de su mandato.**Este es un tema
interesante, aunque también extremadamente
complejo, que llama a un mayor desarrollo por
parte del Grupo de Trabajo.

A pesar de que la frase “interés empresarial”
(business case en inglés) ha encontrado su lugar
en la jerga comin de la discusion del tema de
empresas y derechos humanos, su significado
preciso es aun incierto, ya que diferentes
contextos pueden darle diferentes significados
al “interés empresarial”. Para algunos, el interés
empresarial se refiere al valor positivo —tangible
o intangible- que las empresas pueden obtener
de la adopcion y aplicacion de una iniciativa de
politica social, como los Principios Rectores.
Esta acepcion del concepto se basa en la
representacion de las iniciativas de politica
social como elementos externos a la conducta
de las empresas. La aplicacion de directrices
de politica social no es algo que normalmente
se espere de una empresa, por lo que si estas
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normas sociales han de ser adoptadas, deben
ser guiadas por un beneficio correspondiente o
compensatorio debidamente identificado, que
pueda definirse preferiblemente en términos
de valor econémico. Esta percepcion del interés
empresarial se encuentra basada en una vision
neoliberal dela conduccion de negocios, y guiada
por las fuerzas del mercado que determinan el
equilibrio econdémico éptimo. Conforme a este
enfoque, las politicas sociales como los derechos
humanos tienden a distorsionar el equilibrio
del mercado y la credibilidad de las ganancias
de la conducta de las empresas, y por ello deben
ser evitadas en la mayor medida posible. Si las
empresas son llamadas a tomar en consideracion
factores sociales, dicha medida debe justificarse
en términos de valores alternativos.

Para otros, el significado del concepto del
interés empresarial es mucho mds matizado
y gira en torno a las razones para aplicar otro
régimen mads de directrices no vinculantes. Esta
perspectiva del interés empresarial en principio
no objeta al significado que los factores sociales
tienen en la conducta de la empresa. Considera
a los factores sociales como parte de la esencial
regulacién externa de los negocios (que por lo
general es gubernamental). Desde este punto de
vista, el interés empresarial se define respecto al
contexto de las directrices reconocidas para las
empresas comerciales. En una jerarquia de tales
directivas, aquellas que se encuentran definidas
por la ley se consideran obligatorias, mientras
que las que no estan definidas por la ley son
discrecionales para la empresa. En ese sentido,
los estandares de derechos humanos, como por
ejemplo la prohibicién de la discriminacion en
el empleo o en la provision de servicios, que
se encuentran contempladas en textos legales,
son de cardcter obligatorio. Si bien este no es
necesariamente el caso para las directivas no
vinculantes, distintas justificaciones pueden
ser aludidas a favor de acceder a esta categoria
de directrices no vinculantes, incluyendo,
bajo algunas circunstancias, los beneficios
que pueden obtenerse por la empresa con su
implementacion. De forma similar, los factores
estratégicos, como el desarrollo de una imagen
social en conjunto con una marca, o el hecho
de buscar ser ético o filantrépico pueden ser
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buenas razones para implementar directrices
no vinculantes. Al apreciar el significado y
trascendencia que tienen los factores sociales,
como lo son los derechos humanos en la
conducta relativa a operaciones de naturaleza
econdmica, debe tenerse en cuenta que el
postulado del interés empresarial, desde
esta perspectiva, conlleva la desventaja de la
inconsistencia, ya que las diferentes empresas o
sectores industriales pueden aplicar estindares

distintos, dependiendo de cuales factores
sean considerados como suficientemente
obligatorios.

Para obtener otra interpretacion del concepto del
interés empresarial en el contexto dela aplicacion
de factores sociales, sobre lo que las empresas
pueden ganar con los derechos humanos, ya
sea desde una perspectiva o régimen vinculante
o no vinculante, el enfoque debe centrarse en
buscar identificar aquello que hace especial al
cuerpo de normas sociales como los Principios
Rectores de la ONU, el Pacto Mundial® o las
Directrices para Empresas Multinacionales de la
OCDE."El caracter especial puede basarse en el
alineamiento de los valores que subyacen a los
estandares sociales, con aquellos contemplados
en la visidbn empresarial, o simplemente por
el hecho de que el proceso utilizado para la
adopcién de estandares sociales los hace una
parte integral y tnica del enfoque empresarial
para la conduccién de los negocios. Este es una
postura imprecisa en cuanto a la aplicacion
de estandares sociales a la conducta de las
empresas, y aun asi puede fortalecer y apoyar un
interés empresarial verosimil y sostenible.

Las diferentes representaciones de la idea del
interés empresarial se encuentran relacionadas
y por ello, en la préctica, un interés empresarial
creible puede necesitar responder a todas las
preguntas e incertidumbres generadas por las
diferentes acepciones del concepto de interés
empresarial. Es ahi donde yace la dificultad de
la idea de concebir un interés empresarial en los
Principios Rectores de las Naciones Unidas. Por
su propia naturaleza, los Principios Rectores,
en cuando directrices, muestran flexibilidad a
las diferentes comunidades empresariales, y ese
mismo hecho dificulta concebir un estdndar del



interés empresarial. Si se va a apoyar una causa,
tendra que ser una disefiada de manera que sea
aplicable a los diferentes ambientes, contextos y
tiempos empresariales.

Asociaciones estratégicas

Con el énfasis estratégico del Grupo de Trabajo
en las consultas con las partes interesadas y su
confianza de apoyarse principalmente en otras
instituciones que auxilien respecto al acceso
a los remedios, una evaluaciéon casual de la
estrategia del Grupo de Trabajo puede generar la
impresion de la existencia de una dependencia
excesiva en otros para lograr la implementacion
de su mandato. Tal perspectiva no puede,
sin embargo, justificarse en una evaluacion
cuidadosa respecto a la naturaleza del mismo.
Ya se ha hecho referencia con antelacion
a que la meta del objeto de los Principios
Rectores es su implementacion por otros
interlocutores, teniendo el Grupo de Trabajo
un rol esencialmente secundario, de promocién
y facilitaciéon, en vez de una autoridad de
control y direccion. Este rol secundario no es
insignificante, y se espera que provea liderazgo
y actie como punto de convergencia en la
interpretacion y aplicacion de los Principios
Rectores. En ese mismo espiritu, resulta obvio
que es casi imposible que un grupo de cinco
expertos que trabajan medio tiempo en un
mandato tan complejo puedan llevar a cabo de
manera eficaz las tareas necesarias por si solos.
La cantidad de actores potenciales que deben
ser alcanzados ya ha sido mencionada, pero esto
puede resultar ain mas complicado si se observa
la naturaleza de las actividades que dicha
interacciéon podria conllevar. Considérese, por
ejemplo, las expectativas de capacitacion de este
mandato, que serfan suficientes para abrumar
al Grupo de Trabajo si éste buscara llevarlas a
cabo por si mismo. Por tanto, necesariamente se
presta a aceptar la contribucion de otros actores,
especialmente si estin mejor posicionados para
llevar a cabo algunas tareas en particular.

Aun mads, existen buenas lecciones del mandato
de John Ruggie que sugieren que un enfoque
inclusivo y de participaciéon, aunado a una
transparencia total en la labor del Grupo

de Trabajo, es particularmente valioso. No
solamente compromete a actores clave en
el proceso, sino que da la oportunidad de
determinar y reflejar la existencia de un
consenso sobre las problemdticas. Por ello,
para el Grupo de Trabajo, la importancia de
asociarse con otros actores e interlocutores para
el desempeno de su mandato es tanto estratégica
como funcional.

En cualquier caso, existen tareas especificas
que no pueden ser llevadas a cabo mds que
por el Grupo de Trabajo. Estas incluyen, por
ejemplo, las visitas a los paises, el trabajo en
colaboraciéon con otros O6rganos, fondos y
agencias de las Naciones Unidas, asi como
guiar el Foro Anual. Adicionalmente, el Grupo
de Trabajo ha adoptado una perspectiva
practica respecto a la implementacién de su
mandato, al lanzar algunos ‘proyectos’ propios,
con el fin de mantener un rol directo en el
desarrollo del mandato. Tales proyectos han
sido cuidadosamente identificados, de forma
que conciernan algunas de las prioridades
principales del mandato y permitan al Grupo de
Trabajo estar en contacto con las actividades de
todos los interlocutores. Los proyectos incluyen:

- Prestar apoyo a los gobiernos para
elaborar y aplicar planes nacionales
de accién disenados para cumplir la
obligacion del Estado de proteger los
derechos humanos en relacién con
las actividades empresariales y sus
consecuencias;

- Dar a conocer los Principios Rectores
y fomentar su aplicacion en el contexto
de las actividades de las empresas de
la industria extractiva, en especial con
respecto al acceso a recursos efectivos;

- Promover la convergencia en la
aplicacion y la interpretacion de los
Principios Rectores con respecto al
acceso a recursos efectivos mediante el
desarrollo de nuevas directrices sobre
los elementos de recurso efectivo;

- Encontrar oportunidades estratégicas
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para seguir integrando los Principios
Rectores en los marcos de gobernanza
mundial;

- Apoyar la aplicacion de los Principios
Rectores fomentando que los Estados
y las empresas entablen un debate
igualitario sobre sus experiencias y
aprendan de ellas."!

Se espera que cada uno de estos proyectos sea
dirigido por un miembro del Grupo de Trabajo
o por un conjunto de ellos, quienes seran
designados conforme a los resultados especificos
que se esperan. La mayoria proporcionaran
herramientas y direccion que las partes
involucradas podran utilizar en el desarrollo de
las contribuciones al mandato.

IV. CONCLUSION

Puede decirse que la politica de las Naciones
Unidas sobre la cuestion de los derechos
humanos y las empresas se encuentra bien
establecida, y que la atencidn se ha centrado en
la consecucion de los ideales establecidos en el
marco para “proteger, respetar y remediar” y los
Principios Rectores. Esto hace que el mandato
del Grupo de Trabajo sobre Empresas y Derechos
Humanos sea particularmente importante. Si
bien puede aprender lecciones del pasado, esta
emprendiendo una tarea desconocida, en la que
hay un alto nivel de interés por parte de todos los
involucrados. Al mismo tiempo, la experiencia
senala que el Grupo de Trabajo no estd operando
en soledad, y que se beneficia del apoyo de todos
los interlocutores como resultado de un proceso
participativo de todas las partes interesadas en
cuanto a su implementacidn.

Existe una necesidad inequivoca de lograr una
convergencia y un consenso, y corresponde
al Grupo de Trabajo tomar el rol de guardidn
principal de la integridad de los Principios
Rectores. A falta de poderes coercitivos, el Grupo
de Trabajo requerird hacer uso de todo su poder
de diplomacia y persuasion para mantener la
confianza de todas las partes interesadas.
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El éxito en la implementacion del mandato
depende del conocimiento de la cuestion
entre los distintos interlocutores. Tras un afio
y medio del mandato, el Grupo de Trabajo
todavia observa a la falta de divulgacion
como un obstaculo principal. Su estrategia de
diseminacion requiere de una mayor atencion,
y el primer Foro Anual, que se llevard a cabo en
diciembre de 2012, serd muy util para enfrentar
este reto.

V. A MANERA DE EPILOGO

El primer Foro Anual sobre Empresas y
Derechos Humanos* tuvo lugar los dias 4 y 5
de diciembre de 2012, reuniendo a mas de 1,000
participantes de todos los sectores de la sociedad
internacional, incluyendo a diplomaticos,
empresarios, académicos, organizaciones no
gubernamentales, instituciones nacionales de
derechos humanos y victimas, en un esfuerzo
dirigido a abrir un dialogo sobre el estado actual
de la implementacion de los Principios Rectores
sobre Empresas y Derechos Humanos, asi como
para discutir las tendencias y retos e identificar
las buenas practicas.

El Presidente del Foro, John Ruggie, identificé
en su discurso inicial tres retos importantes
-mas no los unicos- para la agenda del
tema de empresas y derechos humanos: la
necesidad de enfocarse en la capacitacion
como una estrategia para la divulgacién de los
Principios Rectores; la necesidad de contar con
comentarios autoritativos, que como mencioné
anteriormente, es un rol que le tocara desarrollar
al Grupo de Trabajo, asi como la diseminacion
de la informacion; y la necesidad de clarificar
la responsabilidad corporativa por violaciones
graves a los derechos humanos, en particular
en aquellos casos en que puedan constituir
crimenes internacionales. El antiguo RESG ya
habia sefialado con antelacién la importancia de
este tema en uno de sus informes*y lo retomé
en un amicus curiae presentado en el caso Kiobel
ante la Suprema Corte de los EEUU.*

Las discusiones en el Foro se desarrollaron

EL FUTURO ES HOYICONSTRUYENDO UNA AGENDA DE DERECHOS HUMANOS | PIL TU RIVERA | SEPULVEL RM( I ALBUQUERQ

conforme a los tres Pilares de los Principios
Rectores, y varias ideas sobresalieron como las
necesidades principales para que el marco y
los Principios puedan avanzar. En relacién al
deber del Estado de proteger, los participantes
enfatizaron la necesidad de que el Estado tenga
un rol activo en la implementacion dentro de su
jurisdiccién y fronteras, asi como que asesore de
manera clara a las empresas sobre la manera de
implementar los estdndares contenidos en los
Principios Rectores.

Por otra parte, a fin de cumplir con su
responsabilidad de respetar, los representantes
corporativos subrayaron especificamente la
importancia de adaptar los Principios Rectores
de manera que sean aplicables conforme
a los diferentes contextos culturales y de
negocios. Esto confirma el consenso entre los
interlocutores de que no existe una medida
estandar que pueda ser aplicada a todos cuando
se trata de la implementacién de los Principios
Rectores; por tanto, es una importante area
de oportunidad para que el Grupo de Trabajo
asuma su papel de autoridad a nivel mundial,
a través de la ‘traduccién’ de los Principios
Rectores conforme a las necesidades de los
distintos sectores industriales. Otros actores,
como la Unién Europea, estin avanzando en este
aspecto a través de la creacién de proyectos que
desarrollen asesoria sobre la responsabilidad
empresarial de respetar los derechos humanos
en los sectores que comprenden a las agencias
de empleo y reclutamiento, de tecnologia para
la comunicacién e informacién y en los de
petrdleo y gas.

Respecto al Pilar sobre el acceso a los remedios,
muchos participantes llamaron a la exploracion
de maneras efectivas de proveer remedios
a las victimas de violaciones de derechos
humanos cometidos por o en los que se vieron
involucradas empresas. El recurso judicial es en
si mismo un derecho humano, por lo que existe
la necesidad de examinar y discutir de manera
mas atenta los obstdculos a los que se enfrentan
las victimas, incluyendo las obligaciones
extraterritoriales, la responsabilidad de las
empresas matrices de un grupo corporativo y el
acceso a la informacion, entre otros. Asimismo,

la mediacién y los procesos que no impliquen la
confrontacion de las partes deben ser analizados
y considerados como opciones para proteger
o prevenir violaciones de derechos humanos.
Sobre esto ultimo, consideramos que las
instituciones nacionales de derechos humanos
tienen un importante papel que desempenar,
no solo en la recepcion de quejas, sino en la
divulgacién masiva sobre el alcance y objetivos
de los Principios Rectores, en la facilitacion
de interaccion entre los interlocutores y en la
interacciéon con los gobiernos nacionales para
desarrollar planes de implementacidn.

El rol del Grupo de Trabajo para cumplir con
su mandato respecto a la supervision de la
implementaciéon de los Principios Rectores ya
es una realidad. Las consultas, comentarios
y visitas a los paises, asi como la interaccion
con otros actores, permitirdn que el Grupo de
Trabajo desarrollo una agenda mads incluyente
y comprehensiva que abra camino para que los
Principios Rectores se incrusten en la practica
de los Estados, empresas y otras instituciones
no gubernamentales. Esta interaccién con los
distintos interlocutores serd la que nos permita
avanzar en la agenda de las empresas y los
derechos humanos, y generar cambios donde es
mds importante, en la vida diaria de las personas.
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L INTRODUCCION

iLa Declaracion sobre la proteccion de todas
las personas contra las desapariciones forzadas
llegd a sus 20 afos en el 2012! Este instrumento
internacional se encuentra estrechamente
ligado al Procedimiento Especial del Consejo
de Derechos Humanos que tiene como encargo
examinar dicha cuestiéon a nivel universal: el
Grupo de Trabajo de las Naciones Unidas sobre
las desapariciones forzadas o involuntarias.

Debe recordarse que el Grupo de Trabajo fue
creado en 1980, a manera de respuesta al clamor
de las familias de las personas desaparecidas,
principalmente en América Latina. Durante
mas de 30 afos, ha tenido como mandato de
parte de los Estados el actuar como un “canal de
comunicaciéon” humanitario entre los gobiernos
y las familias, con miras a determinar el destino
o paradero de las personas desaparecidas.

En sus primeros diez afos, el Grupo de Trabajo
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recibi6 miles de nuevos casos, provenientes
no sélo de los paises de América Latina, sino
del mundo entero. El Grupo de Trabajo ayudd
a revelar el hecho de que las desapariciones
forzadas estaban siendo utilizadas como una
practica de terror en contra de las poblaciones
civiles en un gran numero de paises, por lo
general en situaciones de conflictos armados
preocupantes. El Grupo de Trabajo también
realizo grandes esfuerzos para mejorar la
identificacion del fenémeno desde una
perspectiva juridica. Su trabajo dio pie a la
adopciéon de la Declaracién por parte de la
Asamblea General el 18 de diciembre de 1992. A
partir de ese momento, la Comision de Derechos
Humanos encargd como tarea al Grupo de
Trabajo la supervisién y monitoreo del progreso
logrado por los Estados en la implementacion
de los estandares de la Declaracion.

A la vez que promovia la Declaracion, el Grupo
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de Trabajo apoy?¢ totalmente la redaccion de la
nueva Convencién, abogando por la creacién
de un Comité autéonomo, sabiendo desde
el principio que el trabajo de dicho Comité
complementaria y fortaleceria los esfuerzos del
Grupo de Trabajo.

Mientras se estaba a la espera de la adopcion
y ratificaciéon universal de la Convencion,
la  Declaracién proporcion6 y continta
proporcionando una guia invaluable para los
Estados, con miras a prevenir la desaparicion
forzada, a castigar a sus autores y a reparar las
consecuencias. Constituye en si un instrumento
completo, que comprende plenamente la
especificidad del crimen de desaparicion
forzada como una negacion de la personalidad
juridica del individuo, asi como la especificidad
del sufrimiento infligido a las familias y a
las personas cercanas a los desaparecidos.
Con la Declaracion, lo indecible es dicho, lo
inimaginable es descrito, y el remedio al dano es
esbozado.

En el presente articulo, quisiera rememorar
en primer lugar las etapas que condujeron a la
adopcion de la Declaracion, antes de mostrar la
manera en que la interpretacion de que ha sido
objeto desde 1992 por el Grupo de Trabajo le
ha permitido a ese texto vivir “conforme a su
tiempo”. Con la adopcién de la Convencion y
el desarrollo del derecho internacional sobre la
desaparicion forzada, aparecen nuevos desafios
para la Declaracion y para el Grupo de Trabajo,
que seran analizados en el ultimo apartado de
este texto.

IIl. HACIA LA ADOPCION DE LA
DECLARACION

Para comenzar, debemos hacer algunas
breves referencias en torno a la elaboracion
de la Declaracion. Debe recordarse que todo
comenz6 en 1981, con la organizacién por
parte del Instituto de Derechos Humanos de
la Barra de Abogados de Paris de un coloquio
internacional sobre “El rechazo al olvido”
bajo la presidencia de Adolfo Pérez Esquivel,
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Premio Nobel de la Paz, en el que Louis Joinet
era Relator General.! Como lo recuerda Louis
Joinet, fue en esa ocasiéon que Julio Cortazar
pronunciarfa un discurso que es para todos
nosotros una especie de gufa ante la oscuridad
de las desapariciones forzadas, un imperativo
categorico de la lucha contra esta practica —en
particular cuando evocaba “la presencia invisible
de miles de desaparecidos (...) en esta sala en la
que no estan, donde son referidos como tema
de trabajo (...), nosotros debemos sentirlos
presentes y cercanos, sentados entre nosotros,
viéndonos, hablandonos. El sélo hecho de que
se encuentren entre los participantes y el publico
tanto padres como amigos de los desaparecidos
hace ain mas perceptible esta innombrable
multitud reunida en un testimonio silencioso,
en una acusacion implacable”

Pero también:

“Debemos mantener en un presente obstinado,
con toda su sangre e ignominia, lo que ya
buscamos hacer entrar en el comodo pais del
olvido. Debemos continuar considerando como
vivos a aquellos que tal vez ya no lo estdn, y
tenemos la obligacion de reclamarlos, uno
por uno, hasta que la respuesta nos entregue
finalmente la verdad que hoy busca ser eludida”

Guiados por este imperativo fue como comenzd
el proceso de redacciéon de un instrumento
internacional, con un primer proyecto
presentado en 1982 por la FEDEFAM, y con
un segundo proyecto en 1988 que fue adoptado
en el marco de un coloquio en Buenos Aires
en ese mismo ano. En 1988, el Grupo de
Trabajo sobre la detencién de la Subcomision
de Derechos Humanos recibe un proyecto de
Declaracién sobre la proteccion de todas las
personas contra las desapariciones forzadas
o involuntarias. La iniciativa proviene de un
grupo de organizaciones no gubernamentales,
transmitida a Louis Joinet en su cardcter de
miembro de la Subcomisién: en 1990, el Grupo
de Trabajo adopta el proyecto de Declaracion
y lo presenta a la Subcomision, quien a su vez
lo adopta y lo transmite a la Comision. La
Comision crea entonces un Grupo de Trabajo
sin una composicion limitada (resolucion
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1991/41), cuyo mandato es examinar el proyecto
de declaracién. El Grupo de Trabajo obrd bajo
la eficaz presidencia de la representante de
Francia, la sefiora Béatrice Le Fraper-du-Hellen,
teniendo 20 sesiones, del 28 de octubre al 8 de
noviembre de 1991, y el 20 de enero de 1992,
antes de adoptar un proyecto de Declaracion,
mismo que fue retomado de forma literal por
la Comision, y posteriormente por la Asamblea
General el 18 de diciembre de 1992.2

Debe tomarse en cuenta que, en esta época, la
Declaracién constituye el tnico instrumento
internacional relativo a la cuestion de las
desapariciones forzadas, ya que la Convencion
Americana sobre la materia, cuya redaccién
comenzo6 en 1987, no es adoptada sino hasta
1994.

lll. EL GRUPO DE TRABAJO.
INTERPRETE Y GUARDIAN DE
LA DECLARACION

El Grupo de Trabajo recibi6é con entusiasmo la
adopcién de la Declaracion. En su informe de
1993, escribio:

“El Grupo de Trabajo, que particip6 activamente
en la elaboracion de esta declaracion, se
congratula por su adopcion, en la que observa
un hito en la historia de la lucha contra la
practica de las desapariciones, y a la que
considera una base importante para su trabajo
futuro. La Declaracion toma en cuenta el gran
nimero de propuestas y recomendaciones que el
Grupo de Trabajo recibi6 a lo largo de los afos y
que publicé en sus informes anuales.”

Por otra parte, el Grupo de Trabajo sefala en el
mismo informe que:

“En su resolucién 1993/35 del 5 de marzo de
1993, titulada “La cuestion de las desapariciones
forzadas o involuntarias’, la Comisién de
Derechos Humanos invit6 a todos los gobiernos
a tomar las medidas apropiadas, legislativas o de
otro tipo, para prevenir y sancionar la practica
de las desapariciones forzadas, principalmente
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a la luz de la Declaracién, y a actuar en ese
respecto en los planos nacional y regional y
en cooperacién con la Organizacién de las
Naciones Unidas. En la misma resolucion,
solicité al Grupo de Trabajo tener en cuenta
las disposiciones de la Declaracion, invitindolo
a enumerar en sus siguientes informes los
obstaculos que se oponen a la debida aplicacion
de las disposiciones de la Declaracién, y a
recomendar las medidas apropiadas para
superarlos”*

Como consecuencia de ello, el Grupo de Trabajo
decide enviar misivas a todos los Estados
miembros de la ONU y a las ONG, pidiéndoles
informacién respecto a las medidas tomadas
para poner en practica la Declaracién a nivel
nacional, y en torno alos obstdculos encontrados
para la aplicacion de la Declaracion. El censo
de los obstaculos identificados por las ONG es
bastante elocuente para su época,’aunque resulta
triste también constatar que esos obstaculos
contintan siendo asignaturas pendientes hasta
la actualidad.

En su informe de 1995, el Grupo de Trabajo
sefiald que, a pesar de sus esfuerzos para alentar
a los Gobiernos a adoptar las medidas para
la implementaciéon de la Declaracion, se ha
logrado un pobre progreso en ese sentido. El
Grupo de Trabajo subraya el hecho de que las
obligaciones que derivan de la Declaraciéon no
se aplican solamente a los Estados en los que los
actos de desaparicion forzada fueron cometidos.
Con la finalidad de llamar la atencién de los
Estados en torno a sus obligaciones, el Grupo de
Trabajo decide en su 47 sesién la adopcion de
dos Comentarios Generales sobre los articulos 3
y 4 de la Declaracion.

Para resumir, el Grupo de Trabajo tomo
dos medidas fundamentales con base en el
mandato que le fue conferido por los Estados
respecto a la Declaracién. En primer lugar,
comenz6 por identificar los obstaculos para
la puesta en practica de la Declaracion. Es la
base de su procedimiento actual de “denuncias
generales”, en virtud del cual recibe denuncias
de desapariciones forzadas que transmite
a los Estados para recibir sus comentarios.

Enseguida, con base en la informacién y las
practicas identificadas, comenzé a interpretar
y a explicar las disposiciones de la Declaracion,
a fin de facilitar su aplicacién por parte de los
Estados a nivel nacional: este es el sentido de
sus observaciones generales, que al dia de hoy
contabilizan once.

Las once observaciones generales no sélo
han permitido dar un cardcter explicito a
las disposiciones de la Declaracion, sino que
igualmente las han revitalizado a través de su
interpretacion evolutiva, a la par de la evolucién
del derecho internacional general. Asi, en su
observacion general sobre las desapariciones
forzadas como un crimen de lesa humanidad, el
Grupo de Trabajo considerd que los elementos
contextuales del crimen de lesa humanidad
debian interpretarse a la luz del articulo 7 del
Estatuto de Roma, que es un fiel reflejo del
derecho internacional consuetudinario a ese
respecto. Por el contrario, el Grupo de Trabajo
estimd, en su observacion general sobre la
definicion de las desapariciones forzadas, que
incluso la definicion que el Estatuto da sobre
la desaparicion forzada se apartaba del derecho
consuetudinario en la materia, que fue mejor
ilustrada por la Convencién de 2006. Veamos
otro ejemplo: en su observacion general sobre
las desapariciones forzadas como crimen
continuado, el Grupo de Trabajo toma en
cuenta la evolucion de las practicas nacionales
e internacionales para afirmar “que el cardcter
continuado de la desaparicion forzada tiene
esencialmente como consecuencia que sea
posible condenar a una persona por un acto que
condujo a una desaparicion forzada, a través de
la invocaciéon de un instrumento juridico que
fue adoptado de manera posterior al inicio de la
desaparicion, independientemente del principio
fundamental de la irretroactividad.”

Estos ejemplos muestran que el cardcter
innovador de la Declaraciéon fue emprendido
y prolongado por el Grupo de Trabajo. En
realidad, el Grupo de Trabajo se convirtié en
el 6rgano supervisor de la Declaracion, y es
gracias a €l que dicho texto continda ejerciendo
en la actualidad una influencia importante en el
derecho internacional.
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Hoy en dia, la cuestion consiste en saber si la
entrada en vigor de la Convencion y el inicio de
actividades del Comité no ponen en duda el rol
que han tenido hasta ahora tanto la Declaracion
como el Grupo de Trabajo.

IV.1.OS NUEVOS DESAFIOS

Ante esta cuestion, me parece que debe
responderse de forma matizada.

Es evidente que la Convencion ha adoptado en
la actualidad el rol como texto de referencia en
el derecho internacional, en sustituciéon de la
Declaraciéon. Lo anterior es normal, ya que se
trata de un texto convencional cuidadosamente
elaborado, mucho m4ds detallado en ciertos
aspectos que la Declaracién, y que tiene una
importante perspectiva de establecer normas
obligatorias en el dambito convencional. Lo
anterior es igualmente deseable, ya que la
Convencion es un texto con vocacion de caracter
universal, y el Grupo de Trabajo, como todos
los demds actores que trabajan en el campo
de las desapariciones forzadas, son llamados
a contribuir a ese objetivo, promoviendo la
ratificacion de la Convencién por el mayor
nimero de Estados posible. El Grupo de Trabajo
contribuye de manera activa a esta campana de
promocion de la Convencién: no deja de alentar
a los Estados que no lo han hecho atn, en cada
uno de sus encuentros bilaterales, a ratificar la
Convencidn, a través de la formulacion de las
declaraciones de aceptacion de competencia
respecto a las denuncias individuales e
interestatales. Lo mismo ocurre durante sus
visitas: desde el 2006, el Grupo de Trabajo
recomienda sistemdticamente a los Estados
que ratifiquen la Convencion, y se pone a su
disposicion para ayudar a los Estados que asi lo
deseen a facilitar el proceso de ratificacion.

Desde luego, resulta evidente que Ia
interpretacion de la Declaracion se encuentra
ahora ligada a la interpretacion que se haga
de la Convencion. Por una parte, en efecto, es
necesario que las disposiciones similares entre la
Declaracién y la Convencion sean interpretadas




de manera coherente. De la misma forma, resulta
claro que correspondera al Comité interpretar
la Convencién; por ello, la interpretacion
de la Declaracién se hard en funcién de la
interpretacion hecha por el Comité respecto a
las clausulas que sean similares.

Lo anterior no quiere decir que automaticamente
la Declaracion ha perdido toda importancia en
este nuevo contexto y que, de la misma forma, el
Grupo de Trabajo abandonara las funciones que
cumple respecto a la Declaracion.

En primer lugar se encuentra el hecho de que
la Declaracién continda siendo el texto de
referencia para los Estados que no se encuentran
bajo la jurisdiccion de otro texto convencional.
Y adn si quisiéramos que la Convencién se
convierta rapidamente en el referente universal,
es probable que ese estado de transiciéon dure un
cierto tiempo.

En segundo lugar se encuentra todo el desarrollo
normativo derivado de las observaciones
generales del Grupo de Trabajo en relacion a
la Declaracién. Este constituye un activo que
debera desde luego tomarse en cuenta cuando
se trate de interpretar la Convencién. A este
respecto, la Declaracién y el Grupo de Trabajo
continuardn teniendo un papel importante,
aun si resulta evidente que este desarrollo
normativo no es obligatorio para el Comité,
que es “soberano” en su interpretacion de la
Convencion.

Finalmente, el hecho de que la Declaracién
contenga disposiciones que se encuentran
ausentes en el texto de la Convencién, o que
trate algunas cuestiones desde una perspectiva
que la Convencién no contempla, refuerzan la
necesidad de permanencia y trabajo conjunto
de ambos organismos. Respecto a dichas
cuestiones, la Declaracidn continuard siendo
una fuente de inspiraciéon y un punto de
partida tanto en la elaboraciéon del derecho
internacional como respecto a la interpretacion
de la Convencion, e igualmente en la elaboracién
de legislaciones nacionales. Podemos identificar
cuatro situaciones en particular al respecto: la
cuestion del riesgo de desaparicion forzada en la
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decision de otorgamiento de asilo (articulo 15 de
la Declaracién); la exclusion de la jurisdiccion de
los tribunales militares para juzgar a los autores
de desapariciones forzadas (articulo 16$2); la
cuestion de los privilegios e inmunidades para
los autores de las desapariciones (art. 16$3);
y la cuestion de las amnistias u otras medidas
analogas (art. 18§1).

Sobre todas estas cuestiones, la Declaracion
continia siendo un referente, que debe ser
reevaluado en términos de la evolucion del
derecho internacional consuetudinario en Ia
materia.
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l. INTRODUCCION

Las instituciones nacionales de derechos
humanos (INDH) son los mecanismos
encargados, a nivel nacional, de fungir
como protectores y promotores del
ordenamiento juridico internacional en el
campo de las prerrogativas fundamentales
del ser humano. Al servir como contrapesoy
herramienta de fiscalizacion de los poderes
del Estado, tienen ante si importantes
retos que enfrentar, asi como misiones
importantes cuyo objetivo tnico es lograr
que las personas dentro de un territorio
determinado puedan disfrutar de una
vida digna. Lo anterior no es una misién
sencilla, puesto que convergen frente a
ella obstaculos de distinta indole, entre las
cuales se encuentran situaciones politicas,
juridicas, presupuestarias e incluso de
material humano. Afortunadamente, ello
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no ha sido impedimento para que, en la
medida de lo posible, realicen su funcién en
aras de proporcionar a los ciudadanos vias
alternas para reclamar al Estado el respeto
de los derechos humanos.

A pesar de que durante algunos afios su
actuacion se vio confinada al derecho
interno, progresivamente han tenido
una mayor presencia en el escenario
internacional. Desde la ‘regulaciéon’ a
que fueron sujetas tras la adopciéon de
los Principios de Paris en el seno de la
Organizaciéon de las Naciones Unidas, su
papel ha ido en constante crecimiento, para
pasar a ocupar un lugar importante en el
marco de los derechos humanos a nivel
internacional,' compartiendo actualmente
dicho escenario con los Estados, ONG,
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organismos  intergubernamentales y
cortes regionales, ademas de continuar
colaborando con su actuacién en sus
respectivos paises.

El presente articulo tiene como objetivo
analizar, de forma sucinta, las funciones
y compromisos que las instituciones
nacionales de derechos humanos (INDH)
tienen a nivel interno, asi como los
lineamientos que fueron establecidos por
la extinta Comision de Derechos Humanos
de la Organizacién de las Naciones Unidas
para ‘estandarizarlas’ y lograr su insercién
en el ambito del derecho internacional. Por
otra parte, hemos de sefalar la interaccion
que las INDH tienen entre los drdenes
juridicos, donde sirven como punto de
convergencia entre el derecho interno y
el derecho internacional, asi como entre
los gobernantes y los gobernados. Por
ultimo, el presente documento buscara
centrarse en el desarrollo que ha tenido
la figura de las comisiones de derechos
humanos en México, subrayando algunas
medidas que pueden ayudar a que dichas
instituciones tengan una interaccion mds
cercana con el papel que les es atribuido
a nivel internacional, asi como a que
tengan una mayor eficacia y sincronia en el
cumplimiento de sus funciones.

Il. LAS INDH A NIVEL
UNIVERSAL: LOS PRINCIPIOS
DE PARIS.

Las instituciones nacionales de derechos
humanos fueron “codificadas” a nivel
internacional, y se les otorgd un estatuto
particular, por medio del anexo a la
resolucion A/RES/48/134 de la Asamblea
General de las Naciones Unidas, adoptada
el 20 de diciembre de 1993.2 A partir de
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este anexo, denominado Principios relativos
al estatuto de las instituciones nacionales
y comunmente conocido como los
“Principios de Paris”, la Asamblea General
de la Organizacién de las Naciones Unidas
determind establecer la competencia,
atribuciones generales, garantias para su
funcionamiento independiente y plural,
métodos de operaciéon y la competencia
cuasi-jurisdiccional que las INDH deberian
y podrian tener. Los Principios de Paris son
el resultado de una reunién convocada
por las Naciones Unidas en la capital
francesa en 1991, donde se revisaron las
caracteristicas de las INDH existentes
con la finalidad de establecer estandares
normativos de cardcter universal sobre su
rol, composicién y funcién.’

Las instituciones nacionales de derechos
humanos son organos estatales con un
mandato  constitucional o legislativo
de proteger y promover los derechos
humanos, y que de manera frecuente sirven
como mecanismo de enlace o vinculo entre
las normas internacionales de derechos
humanos y el Estado.* La resolucion
48/134 establece de manera explicita que
su competencia radica en el dmbito de la
promocioén y la proteccion de los derechos
humanos, aunque también establece sus
atribuciones generales y que su mandato
debe ser amplio.®

Dentro de las atribuciones o funciones que
dicha resolucion les confiere, éstas pueden
dividirse en cuatro tipos distintos:

a)Funcion  de  andlisis:  Las
INDH tienen la responsabilidad
de presentar opiniones,
recomendaciones, propuestas e
informes sobre cuestiones relativas
a los derechos humanos en las
siguientes esferas:

- Disposiciones legislativas y
administrativas, asicomoaquéllas
referidas a la organizacién
judicial, que busquen ampliar
o preservar la proteccion de los
derechos humanos;

- Violaciones de derechos
humanos;
- Preparacion de informes

generales o especiales sobre
cuestiones de derechos humanos;
- Sefialamiento al gobierno
sobre las violaciones de derechos
humanos, asi como emitir
opiniones sobre la posicion y
reacciones de éste.

b) Funciéon vinculatoria: Dentro
de su funciéon vinculatoria, las
instituciones nacionales de
derechos humanos deben promover
la armonizacién y efectividad
del derecho interno con los
instrumentos internacionales, y
alentar la ratificacién o adhesion
del Estado a los instrumentos
internacionales en la materia.

c¢)  Funcion de  cooperacion
internacional:  Dentro de sus
atribuciones y responsabilidades,
las INDH deben cooperar con
las Naciones Unidas y demas
instituciones regionales de derechos
humanos, asi como contribuir a la
elaboracién de los informes que
los Estados deban presentar ante
el organismo mundial o ante otros
organismos regionales.

d) Funcién de diseminacion: Una
de las mds importantes tareas
encomendadas a las instituciones
nacionales de derechos humanos
es la diseminacion y enseflanza de
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éstos; la resolucion 48/134 establece
en ese sentido que debe existir una
colaboracion en la elaboracion de
programas relativos a la ensefianza
e investigacion en la esfera de los
derechos humanos, asi como una
sensibilizacion de la opinidn publica
sobre los derechos humanos y la
lucha contra la discriminacion.®

Por otra parte, la resolucion de la Asamblea
General determind también la composicion
que deben tener las INDH, asi como las
garantias que deben existir para asegurar su
independenciay pluralismo. Para garantizar
una composicién plural, debe converger la
participacién de representantes de diversos
sectores de la sociedad, incluyendo las
ONG, el mundo académico, el ambito
parlamentario 'y los departamentos
gubernamentales. Dentro de sus garantias
de independencia, por otra parte, se indica
que el tnico vinculo que debe existir entre
la institucién y el Gobierno es respecto a
su financiamiento, a fin de que exista una
imparcialidad y discreciéon absoluta en
cuanto a sus decisiones y acciones.

A pesar de lo anterior, el cumplimiento
de los Principios de Paris no es suficiente
para garantizar ni la efectividad ni la
independencia de las instituciones
nacionales de derechos humanos,’
puesto que éstas deben ser instituciones
completamente neutras y objetivas, sin
inclinaciones subjetivas hacia la posicién
oficial del gobierno en turno, o por
el contrario, de las organizaciones no
gubernamentales y de la sociedad civil con
las que puedan trabajar en conjunto. Como
ocurre frecuentemente en el ambito de los
derechos humanos, el cumplimiento en
el papel no necesariamente es indicativo
de un cumplimiento en la practica, por
lo que es necesario que pueda medirse de
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una manera eficaz y realista la efectividad
de las instituciones nacionales de derechos
humanos en el cumplimiento de su
mandato, por lo menos si se pretende
cumplir con las expectativas impuestas
por la resolucién 48/134 y ser un actor
influyente en la promocién y proteccion de
los derechos humanos.

Enlaactualidad, las instituciones nacionales
de derechos humanos tienen un doble rol
en torno al derecho internacional, que no
se limita —como ocurria anteriormente-
a la supervision de su implementacion,
sino a su colaboracion en ella. Por tanto,
contando con roles mucho més activos y
con una presencia reconocida, su deber y
responsabilidad se extiende mas alla de lo
que fue previsto por los Principios de Paris
cuando éstos fueron establecidos en 1993.

. LA INTERACCION
ENTRE EL DERECHO
INTERNACIONAL DE 1.OS
DERECHOS HUMANOS, EL.
DERECHO INTERNOY LLAS
INDH.

Desde 1993, las instituciones nacionales de
derechos humanos han tenido como una
de sus responsabilidades preponderantes
funcionar como un vinculo entre el
derecho internacional y el derecho interno.
Como se menciond anteriormente, tienen
una funcién de enlace y armonizacion
entre ambos ordenamientos juridicos,
con la finalidad de que la estandarizacion
del segundo con el primero tenga efectos
aplicables y una implementacion real en el
contexto nacional que corresponda.

Desde luego, la implementacion del
derecho internacional en el derecho interno
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no se limita a la revision de la legislacion
nacional frente al contenido normativo
de los tratados internacionales de los que
el Estado sea parte, o a alentar al Estado
a la ratificacién de determinados tratados
internacionales en la materia, puesto que
ello llevaria a una vision limitada respecto
a la verdadera aplicacion del derecho
internacional de los derechos humanos.

Como ocurre en otros ambitos del derecho,
al aplicarse una norma especifica, ésta se
adapta a la realidad ante la que se impone
como regla, dando nacimiento a una
interpretacién juridica basada en hechos
que puede llevar a un desarrollo normativo
desde una perspectiva pragmdtica y
jurisprudencial (o cuasi-jurisprudencial,
en el caso de las instituciones de derechos
humanos que cuenten con esa facultad).

Lo anterior permite también el
establecimiento de criterios y lineamientos
en materia de derechos humanos, que
pueden ayudar tanto al desarrollo,
interpretacién y entendimiento del marco
juridico, como a la creacién de costumbres
juridicas tras un uso reiterado. Si bien lo
anterior no necesariamente dard lugar al
nacimiento de normas consuetudinarias,
si puede crear un criterio de interpretacién
juridica que guie el funcionamiento y
aplicacion del derecho internacional
de los derechos humanos en el derecho
interno, y que colabore a desarrollar
la cultura juridica en ésta importante
rama del derecho internacional publico.
En este tenor, uno de los importantes
papeles de las instituciones nacionales de
derechos humanos, y uno de los vértices
donde converge el derecho internacional,
el derecho interno y el papel de estos
organismos publicos independientes, es
precisamente en la internalizacion real y
efectiva del entero cuerpo normativo del




derecho internacional de los derechos
humanos, lo que desde luego contempla no
sélo las normas existentes en los tratados
que sean aplicables al Estado, sino en la
interpretacion autoritativa que realizan
los diferentes drganos de las instituciones
internacionales y en la utilizaciéon de la
jurisprudencia que emitan los drganos
jurisdiccionales y universales en el ambito.

La fusién de esas normas, interpretaciones
y jurisprudencia, y su analisis a la luz del
derecho interno de un Estado determinado,
pueden ayudar a que el Estado adapte su
ordenamiento juridico conforme a los
lineamientos internacionales, asi como a
que realice una evaluacién de su actividad
vis-a-vis los criterios impuestos de manera
externa por la comunidad internacional,
que le permita adaptar su funcionamiento
de forma que se respeten las prerrogativas
basicas de los seres humanos.®

Por otra parte, ademds de su conocida
funcién como enlace entre los 6rdenes
juridicos nacional e internacional, las
INDH tienen también como funcién
especifica la  colaboraciéon con los
organismos internacionales, en especial
con aquéllos que laboran en el ambito de
su competencia. El reconocimiento hecho
en 1993 por la Asamblea General de la
Organizaciéon de las Naciones Unidas dio
comienzo a un proceso de legitimacion
a nivel internacional, que ha venido
desarrollandose desde entonces, y a través
del cual, las instituciones nacionales de
derechos humanos han tenido un papel
mucho mds activo en la practica de los
derechos humanos a nivel mundial.

Como explica Murray, las INDH en la
actualidad ocupan una posicion importante
juntoalos Estados, ONG y otros organismos
internacionales en la elaboraciéon de
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tratados y resoluciones, asi como frente a
los 6rganos intergubernamentales y cortes
regionales que trabajan en la materia.’
Desde otra perspectiva, su participacion en
el renovado Examen Periédico Universal
del Consejo de Derechos Humanos —donde
participan de forma activa y tienen uso
de la voz inmediatamente tras el examen
del Estado bajo revision, ademas de ser su
creaciéon una recomendacién constante
para aquéllos Estados que no cuentan con
una instituciéon de tal tipo-, el hecho de
que los dos tratados internacionales en
materia de derechos humanos que han sido
adoptados en el siglo XXI han otorgado un
papel sin precedentes a las instituciones
nacionales de derechos humanos en torno
a la supervision e implementacion de las
obligaciones multilaterales impuestas por
ellos' (a pesar de que el recién entrado
en vigor Protocolo Facultativo del Pacto
Internacional de Derechos Econdémicos,
Sociales y Culturales no lo haya hecho),
y la creciente participaciéon y utilizaciéon
del trabajo de las INDH por los Organos
de Tratado de las Naciones Unidas en
cuanto al cumplimiento de las obligaciones
del Estado conforme a los informes
presentados por éstos, son prueba del
avance de su integracion y reconocimiento
a nivel internacional.!!

Las instituciones nacionales de derechos
humanos, al tener esa participacion a nivel
internacional, son los mejores vehiculos
para supervisar, asesorar y coadyuvar en la
implementacion del derecho internacional
de los derechos humanos a nivel interno,
puesto que cuentan —o deben contar- con
las herramientas, experiencia y capacidad
suficiente para transmitir de la manera
mas eficaz entre las dos dimensiones
juridicas la mejor forma en que los Estados
puedan implementar y cumplir con sus
obligaciones internacionales en el ambito
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de los derechos humanos.

En lo que respecta a su colaboracién con los
Procedimientos Especiales del Consejo de
Derechos Humanos, ésta es relativamente
més limitada que ante los Organos de
Tratados o el Examen Periddico Universal,
ya que no existen procedimientos de
presentacion de informes en los que puedan
intervenir directamente.”” Sin embargo,
su colaboracion en las visitas a los paises
que son llevadas a cabo por los Relatores
Especiales, Expertos Independientes o
Grupos de Trabajo del Consejo de Derechos
Humanos, en la que pueden aportar una
visién real sobre la implementacion del
derecho internacional de los derechos
humanos en el ambito interno, asi como
las dificultades a las que se enfrenta su
aplicacion y su diseminacion como cultura
juridica, son trascendentes y constituyen
aspectos relevantes que contribuyen a que
los expertos de la ONU puedan senalar
lo que consideren como los ajustes y
medidas necesarias que debe implementar
el Estado para cumplir con sus deberes y
compromisos."?

V. AMPLIANDO EL ROL DE
LLAS INDH EN DERECHO
INTERNO: PERSPECTIVAS
PARA MEXICO.

México cuenta con un sistema amplio de
organismos publicos de derechos humanos.
Asi, conforme al mandato del articulo 102,
apartado B de la Constitucion, existe una
Comision Nacional de Derechos Humanos
y un organismo publico para la defensa y
proteccién de los derechos humanos en
cada una de las entidades federativas del
pais, que en conjunto integran el sistema
nacional de derechos humanos. Debido



a este amplio ndmero, existe de forma
relativa una infraestructura suficiente que
podria servir de manera eficaz para ejercer
las atribuciones contenidas en la resolucion
48/134 de la Asamblea General de la
Organizacioén de las Naciones Unidas.

Las comisiones de derechos humanos en
México tienen la facultad de conocer quejas
por actos u omisiones de las autoridades
o servidores publicos —con excepcion de
los del Poder Judicial de la Federacién-, y
tras su debido analisis y proceso, de emitir
recomendaciones publicas no vinculantes
ante las autoridades de los tres niveles de
gobierno (aunque desde luego, la Comision
Nacional de Derechos Humanos tiene de
manera general competencia en materia
federal, y en algunas excepciones en
materia estatal o municipal) por actos que
se consideren violatorios de los derechos
humanos, teniendo las autoridades
recomendadas la obligacion de responder e
informar si aceptan o no la recomendacién
hecha por la comisién en turno. En caso
negativo o a falta de cumplimiento, la
autoridad recomendada debe explicar
el motivo de su negativa, y podra ser
llamado a comparecer ante el Senado
de la Republica o el o6rgano legislativo
estatal que corresponda para responder en
torno a su rechazo a aceptar o cumplir la
recomendacion.

El papel que ejercen las comisiones de
derechos humanos en México ha sido
ampliado considerablemente trasla reforma
constitucional en la materia que data del
aflo 2011, al conferir nivel constitucional
a los tratados internacionales de derechos
humanos que hayan sido ratificados por
el Estado mexicano. Dicha reforma, por
tanto, facilité la interaccién entre los dos
ordenamientos juridicos (el internacional
y el mexicano), ya que al establecer
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explicitamente a los derechos humanos
recogidos en instrumentos internacionales
como obligatorios para el Estado, se ampli6
el espectro de proteccion para incluir
plenamente los parametros identificados
en la practica internacional.

Aunado a lo anterior, existen algunas
cuestiones que podrian otorgar un
rol mucho mds importante que el que
hasta el momento han gozado estos
organismos publicos, puesto que su
enfoque se ha centrado mayoritariamente
en seflalar la existencia de violaciones
a la legalidad y seguridad juridicas, asi
como en la recomendaciéon del inicio
de procedimientos de responsabilidad,
que si bien son importantes, tienden a
dejar de lado el contenido sustantivo de
los derechos humanos, optando por una
postura minimalista de proteccion.'

En diversos ambitos y foros se ha hablado
sobre la posibilidad de transformar las
recomendaciones de las comisiones en actos
vinculantes, de cumplimiento imperativo,
lo que mas alld de darles una funcién cuasi-
jurisdiccional, las convertiria en érganos de
control judicial.”” Si bien esta iniciativa no
ha prosperado, si existen algunas medidas
que podrian aumentar la eficacia y nivel
de cumplimiento de las recomendaciones
emitidas por dichos organismos publicos,
asi como coadyuvar al cumplimiento de
su papel bajo el derecho internacional de
los derechos humanos, segin la propuesta
adoptada por la Asamblea General.

La primera de ellas, que posiblemente
pueda generar un mayor y mejor
impacto en la proteccion de los
derechos humanos, es la practica del
sefialamiento de reparaciones relativas a
las violaciones de derechos humanos y a
los dafos y perjuicios ocasionados a las
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victimas directas e indirectas de dichas
violaciones. En la actualidad, la mayoria
de las recomendaciones emitidas por las
comisiones de derechos humanos consta,
ademas delos hechos y pruebas presentadas
por las partes que comparecen, de una
seccion en donde se establece la situacion
juridica del caso concreto, asi como de
otra en donde se realizan las observaciones
y analisis juridico de la situacién que da
origen a la queja. Desde luego, una vez
que se ha hecho ese analisis y valorado las
evidencias aportadas, la Comision emite las
recomendaciones que estime pertinentes.

Sin embargo, uno de los principales
obstaculos que se han encontrado a nivel
internacional en torno a la proteccion
de los derechos humanos es la falta o
deficiencia en el conocimiento de esta
rama juridica, lo cual se replica no sdlo
en la actuaciéon de las autoridades, sino
incluso en las recomendaciones hechas
por las instituciones de derechos humanos.
Esta falta de claridad respecto a los
derechos humanos desde luego no se limita
Unicamente a su comprension doctrinal,
sino a su aplicabilidad directa, y constituye
un obstaculo para la promocién y
proteccion efectiva de dichas prerrogativas.

En virtud de lo anterior, un elemento
esencial que debe tomarse en cuenta es uno
de los objetivos principales del derecho
internacional de los derechos humanos: el
derecho a obtener reparacion por los dafios
sufridos. En muchas ocasiones, el Estado
puede tener ciertas nociones respecto a las
reparaciones, principalmente si se toma en
cuenta este aspecto desde la perspectiva
de derecho civil. Sin embargo, la situaciéon
cambia cuando se habla de derechos
humanos, ya que el enfoque de la reparacién
no consiste exclusivamente en la reparacion
en su forma de indemnizacidn, sino en la no




repeticion de los hechos que ocasionaron la
violacién de derechos humanos, asi como
otras medidas complementarias que en
conjunto buscan que la reparacion del daio
sea integral.'®

El objetivo de que las recomendaciones
emitidas por las comisiones de derechos
humanos incluyan reparaciones -o
sugerencias de ellas- es que el Estado
cuente con una guia clara respecto a las
acciones que debe tomar para remediar
el daflo generado en el caso concreto, asi
como otras medidas que puedan servir
para evitar su repeticion. De esta forma, la
recomendacion emitida puede servir como
directriz para el Estado, e indicar de manera
objetiva y concisa el tipo de reparaciéon con
perspectiva de derechos humanos que en
todo caso puede verse orillado a otorgar
ante una violacion de las prerrogativas
fundamentales. De esta forma, al tener el
Estado frente a si una imagen clara sobre
el efecto que las violaciones de derechos
humanos generan -por ejemplo, en su
imagen o en las repercusiones financieras
que éstas le provocan-, éste puede tomar
conciencia sobre ello y modificar las
circunstancias que propician que los
patrones violatorios de derechos humanos
en su estructura se perpetuen.

Desde luego lo anterior necesitara la
voluntad politica y econdmica del gobierno
o las autoridades que hayan sido sefialadas
como responsables; sin embargo, es
posible que sea un elemento que lleve a
la convicciéon propia sobre la necesidad
de cumplir con estindares de derechos
humanos para, entre otras cosas, contribuir
al fortalecimiento del Estado de derecho y
legitimar su actuacién ante la sociedad que
dirige.

Otra perspectiva que puede ser utilizada
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por las comisiones de derechos humanos
en México y que ayudaria a estandarizar
su funcionamiento a nivel nacional, son las
fuentes normativas que sirven como base
del trabajo que realizan. En este sentido,
la reforma constitucional en materia de
derechos humanos de 2011 ha reconocido
el nivel constitucional que tiene el derecho
internacional de los derechos humanos
para el pais, lo que deberia ser el indicador
que guie las actividades de estos organismos
no jurisdiccionales. El uso del derecho
internacional de los derechos humanos
por las comisiones permitiria la adopcién
de criterios uniformes y la internalizaciéon
del derecho internacional, lo cual generaria
una mayor certeza juridica en un ambito
que, en términos practicos, recién ha
aparecido con toda su fuerza en el orden
juridico nacional.

Si en sus actividades y consideraciones
juridicas de las quejas y denuncias que son
traidas a su atencién, estos organismos
publicos realizan su analisis desde una
perspectiva de derecho internacional, sera
mas factible que las recomendaciones que
emitan tengan una visiéon mas amplia sobre
los derechos humanos que la desarrollada
hasta antes de la reforma en el dmbito
juridico nacional. Si bien es necesario
que se consideren dichos estindares con
pleno conocimiento y entendimiento
de la situaciéon del pais, ello no excluye
que su utilizacién podra aportar una
perspectiva que brindara mayor protecciéon
a las victimas de violaciones de derechos
humanos, debido a su mayor grado de
desarrollo y a la existencia de herramientas
y elementos concebidos desde una optica
de los derechos humanos.

sumamente
comisiones
uso de los

Por otra parte, resulta
trascendental  para las
de derechos humanos el
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desarrollos recientes en la materia a nivel
internacional, independientemente de su
estatuto como derecho positivo o derecho
no vinculante. Lo anterior resulta relevante
cuando se considera que las resoluciones
adoptadas por organismos multilaterales,
como la ONU, OCDE, OIT o la OEA, si
bien no necesariamente seran obligatorias,
si pueden senalar hacia dénde se mueve
el derecho internacional de los derechos
humanos y las situaciones a las que los
Estados deberdn hacer frente en el futuro
proéximo.

Asimismo, esa falta de obligatoriedad
a nivel internacional no significa
necesariamente que ésta sera replicada
en el ambito interno, puesto que como se
ha podido constatar con varios derechos
humanos —como es el caso del derecho al
agua'” o de otros derechos econdmicos,
sociales y culturales contenidos en el Pacto
Internacional sobre los llamados ‘derechos
de segunda generacion’-, el reconocimiento
de su existencia como derecho a nivel
internacional sirve como pauta suficiente
para que los Estados valoren la viabilidad
de su proteccion y salvaguarda dentro de
sus limites territoriales. Por otra parte,
la existencia de directrices o principios a
nivel internacional —es decir, de normas
de soft law- por lo general implica la
falta de consensos politicos, lo cual no
es impedimento para que los Estados
desarrollen en su ambito interno ciertas
caracteristicas del derecho internacional.

Ante el silencio del derecho internacional
sobre la obligatoriedad de ciertos
derechos, los Estados pueden actuar
discrecionalmente para desarrollar desde
su ambito interno el derecho internacional
de los derechos humanos. Es en virtud
de esto que las comisiones de derechos
humanos juegan un papel importante, ya
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que su utilizacion de principios reconocidos
en los organismos multilaterales puede
llevar a desarrollos importantes a nivel
internacional, y desde luego, en el ambito
nacional doénde operan, poniendo en
practica las prerrogativas que los Estados
no lograron elevar al nivel de normas
vinculantes.

Aprovechando su posicion y
reconocimiento en el dmbito de las
Naciones Unidas, asi como su creciente
participacién y papel en la materia, las
instituciones nacionales de derechos
humanos tienen ante si la posibilidad de ser
vehiculos suficientes para lograr cambios
no sélo a nivel interno, sino a nivel regional
e internacional. Pueden, por tanto, utilizar
por partida doble al derecho internacional:
hacer uso del derecho internacional de
los derechos humanos como un elemento
cohesivo que estandarice su actuacion,
criterios, desempefio y evaluacién a
nivel interno, a la vez que ayudan, con su
actuacion, interpretacién y aplicacion del
derecho internacional en el marco juridico
interno (a través de sus recomendaciones
e informes), al desarrollo de las normas
obligatorias y de aquéllas no vinculantes
de derecho internacional, lo cual también
podra contribuir directamente al desarrollo
de practicas y normas en el ambito
internacional.

Las instituciones nacionales de derechos
humanos tienen ante si el reto de
fiscalizar, desde la perspectiva del derecho
internacional de los derechos humanos, la
actuacion de los 6rganos de gobierno del
Estado. Por otra parte, tienen como mision
ayudar en la difusion y diseminacién
hacia el interior del Estado de esta rama
del derecho internacional publico, a fin de
no sélo proteger y promover los derechos
humanos, sino servir como enlace entre

la poblacién y sus gobernantes, y entre
el marco juridico interno y el derecho
internacional. S6lo a través de una actuacion
eficaz, imparcial y que tome en cuenta las
necesidades de las victimas de violaciones
de derechos humanos, podran cumplir
de forma cabal con las encomiendas
establecidas por los Principios de Paris, asi
como por la normatividad interna —sea ésta
de caracter constitucional o legislativa- que
las cre6. Deben ser consideradas como un
mecanismo que ayuda en la supervision del
respeto de las obligaciones contraidas por
el Estado a nivel internacional en el ambito
de su competencia, y hacer lo posible
por servir como un puente que auxilie
al restablecimiento de la confianza de la
poblacién en las instituciones y en el Estado
de derecho.
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EL CONSEJO DE DERECHOS
HUMANOS DE LAS NACIONES
UNIDAS: BREVES REFLEXIONES
SOBRE SU HISTORIA, RETOS Y
PERSPECTIVAS

1 Carta de las Naciones Unidas, adoptada el 26
de junio de 1945.

2 Que tuvo como base el Documento E/20,
Informe del Comité sobre la Organizacion del
Consejo Econdmico y Social, de 15 de febrero de
1946, a través del cual un Subcomité redactor
inform¢ al Comité sobre el establecimiento de
varios 6rganos subsidiarios del ECOSOC, entre
ellos la Comision de Derechos Humanos.

3 Documento E/20, de 15 de febrero de 1946.

4 Representantes de Noruega (Paal Berg),
Francia (René Cassin), Bélgica (Fernand
Dehousse), Perti (Victor Paul Haya de la Torre),
India (K. C. Neogi), Estados Unidos de América
(Eleanor Roosevelt), China (John C. H. Wu), la
URSS y Yugoslavia.

5 E/38/Rev.l, Informe de la Comisién de
Derechos Humanos a la Segunda Sesion del
Consejo Econdémico y Social, de 21 de mayo

de 1946. El contenido de este documento fue

retomado en el Proyecto de Resolucion sobre el
informe de la Comision de Derechos Humanos
(E/56/Rev.1) de 19 de junio de 1946, que seria la
base de la resolucion que finalmente determiné
las competencias y organizacion permanente de
la Comision.

6 Cuyo mandato consistia en la determinacion
de los derechos, obligaciones y practicas
que conformaban el concepto de libertad de
informacion.

7 Que debia examinar las disposiciones a
adoptarse para la definicion de los principios
relativos a la proteccién de las minorias, y hacer
recomendaciones a la Comision.

8 Teniendo como encargo examinar las
disposicionesaadoptarse para definirlos principios
relativos a la prevencion de la discriminacion, y
hacer recomendaciones a la Comision.

9 Doc. E/259, Informe sobre la Primera Sesién de
la Comision de Derechos Humanos (1947).

10 Mas adelante, la resoluciéon 1503 (XLVIII) de
27 de mayo de 1970 establecié un procedimiento
confidencial -conocido como procedimiento
1503- por medio del cual, la Subcomision
para la Prevencion de la Discriminacion y la

Proteccion de las Minorias debia nombrar a un
grupo de trabajo que revisara las denuncias y
comunicaciones que sugirieran la existencia de
patrones de violaciones graves a los derechos
humanos, y en caso de que se confirmara su
existencia, lo reportase a la Subcomisién. Este
procedimiento permanecié como tal hasta su
reforma en el afio 2000, previo a su sustitucion
por un nuevo mecanismo de denuncias tras la
institucion del Consejo de Derechos Humanos,
adoptado en la resolucién 5/1 de 18 de junio
de 2007. Sin embargo, este procedimiento es
distinto al que posteriormente se configuro en el
marco de los mandatos de los grupos de trabajo,
expertos independientes y relatores especiales,
el cual serd tratado en la siguiente seccion.

11 De 18 Estados Miembros en 1946, se amplié
a 21 Estados en 1962, 32 Estados en 1967, 43
Estados en 1979 y finalmente a 53 Estados
Miembros en 1992.

12 La Convencién sobre los Derechos de las
Personas con Discapacidad (13 de diciembre
de 2006) y la Convencién Internacional para
la Proteccién de Todas las Personas contra
las Desapariciones Forzadas (20 de diciembre
de 2006) fueron adoptadas por el Consejo de
Derechos Humanos cuando éste se encontraba
ya en funciones, tras haber sustituido a la
Comision de Derechos Humanos.



NOTAS

13 Resoluciéon 1235 (XLII) de 6 de junio de
1967, adoptada por el Consejo Econémico y
Social. En esta resolucion, el ECOSOC autorizd
a que la Comision y la Subcomision examinaran
la informacion pertinente y llevaran a cabo
los estudios necesarios respecto a violaciones
graves de derechos humanos y libertades
fundamentales en Sudafrica, como resultado
de las politicas de apartheid. Dicha resolucién
fue por tanto la base del establecimiento de
procedimientos especiales temadticos y de pais
en el futuro, a pesar de que aun la resolucion
contemplara a los procedimientos de pais como
mecanismos sui generis. Vid. GUTTER, Jeroen,
‘Special Procedures and the Human Rights
Council: Achievements and Challenges Ahead,
Human Rights Law Review, Vol. 7, N° 1, 2007,
p- 97.

14 El establecimiento del Grupo de
Trabajo sobre Desapariciones Forzadas o
Involuntarias marco el comienzo de la era de
los procedimientos tematicos. Dicho enfoque
permitié a la Comision de Derechos Humanos
contar con un método menos controversial para
dar seguimiento a las principales cuestiones de
derechos humanos a nivel mundial, y por tanto,
resulté una opcién politicamente viable sobre la
que la Comisién podia trabajar. Idem, pp. 98-99.

15 Se sugiere leer el articulo preparado para

la presente obra por el Presidente-Relator
del Grupo de Trabajo sobre Desapariciones
Forzadas, Olivier de Frouville, para una mayor
profundizacion sobre la labor del grupo.

16 Que sin embargo, era una situacidén natural
para la Comisidn, en virtud de su composicion
intergubernamental. No obstante, la Asamblea
General asi lo seniald en su resolucion 60/251, al
mencionar que a pesar del reconocimiento a su
trayectoria y a todos los logros que la Comisién
tuvo en su trayectoria, era necesario garantizar la
universalidad, objetividad y eliminar el caracter
selectivo que habian existido respecto a ciertas
cuestiones de derechos humanos, asi como la
aplicacion de dobles estandares y la politizacion.

17 Alston nota, por ejemplo, que existian ciertos
temas politicos que algunos paises buscaban
mantener fuera del alcance de la Comisién de
Derechos Humanos, a la vez que algunos de
ellos buscaban evitar la creacion de un sistema
general de supervision universal en la materia.
Cfr. ALSTON, Philip, “The Commission on
Human Rights’ en ALSTON, Philip (ed.), The
United Nations and Human Rights: A Critical
Appraisal, 1* edicion, Oxford, Oxford University
Press, 1992, p. 142.

18 Se ha comentado incluso que la reforma
a la maquinaria de derechos humanos fue

el resultado de la imposibilidad politica de
transformar el resto de los érganos del sistema
de Naciones Unidas, en particular el Consejo
de Seguridad y la Asamblea General; por tanto,
la reforma y sustitucién de la Comisién de
Derechos Humanos tuvo como finalidad lograr
que existiera una imagen de consenso y reforma,
a pesar de que dichos cambios s6lo operaron en
la maquinaria de derechos humanos. Vid. DE
FROUVILLE, Olivier, ‘Building a Universal
System for the Protection of Human Rights:
The Way Forward, en BASSIOUNI, M. Cherif
y SCHABAS, William A., New Challenges
for the UN Human Rights Machinery. What
Future for the UN Treaty Body System and the
Human Rights Council Procedures?, Cambridge,
Intersentia, 2011, p. 242.

19 En ese sentido se expresa Upton, quien
considera quela creacién de un nuevo organismo
de derechos humanos en las Naciones Unidas
reflejo la aceptacion de parte de los Estados
sobre la importancia de mejorar la promocién
y proteccién de los derechos humanos a nivel
global. Vid. UPTON, Helen, ‘The Human
Rights Council: First Impressions and Future
Challenges, Human Rights Law Review, Vol. 7,
N°1, 2007, p. 39.

20 A/HRC/RES/5/1, Construccidn institucional
del Consejo de Derechos Humanos, 18 de junio



de 2007.

21 Sobre este punto ha existido un debate en
torno a la necesidad de clarificar la terminologia
utilizada en el nombramiento de mandatarios;
asi, se ha propuesto que el nombramiento
como Relator Especial se otorgue tnicamente
a aquellos mandatos que tengan como objetivo
el monitoreo y proteccion de los derechos
humanos, ademds del desarrollo de alguna
cuestion especifica de esta rama del derecho
internacional, mientras que el nombramiento
como Experto Independiente o Representante
Especial deberd utilizarse Unicamente para
aquellos mandatos que tengan como objetivo el
estudio de cuestiones y fendmenos especificos
en el ambito de los derechos humanos. Vid.
NIFOSI-SUTTON, Ingrid, “The System of the
UN Special Procedures: Some Proposals for
Change, en BASSIOUNI, M. Cherify SCHABAS,
William A., New Challenges for the UN Human
Rights Machinery. What Future for the UN Treaty
Body System and the Human Rights Council
Procedures?, Cambridge, Intersentia, 2011, pp.
408-409.

22 Ripert menciona que el problema se agrava
debido a que el debate sobre los derechos
humanos se mezcla inevitablemente con el
debate sobre las Naciones Unidas y sobre la
universalidad de un sistema de administraciéon
de la comunidad internacional. Por tanto, ello
tiene como resultado la adopcion de posiciones
conforme a los intereses de los paises, lo cual
invariablemente conlleva una connotacién
politica, constituyendo una polarizacién entre
particularismo contra universalismo, asi como
entre los distintos grupos que se formaban para
apoyar las causas que derivan de los intereses
nacionales y regionales. Cfr. RIPERT, Jean
Maurice, ‘Les organes principaux de TONU: Les
droits de ’Thomme entre New York et Genéve, en
DECAUX, Emmanuel (dir.), Les Nations Unies
et les droits de 'Homme, Paris, Pedone, 2006, p.
68. Ante ello, el Examen Periddico Universal
se presenté como una oportunidad de superar
dicha contienda politica.

23 Vid. CALLEJON, Claire, ‘Developments at
the Human Rights Council in 2007: A Reflection
of its Ambivalence, Human Rights Law Review,
vol. 8, n° 2, 2008, pp. 324-325.

24 Tal es el caso, verbigracia, de los mandatos
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relativos al derecho a una vivienda adecuada,
a la salud, al agua o a la alimentacion, todos
derivados de los articulos 11 y 12 del Pacto
Internacional de Derechos Econdmicos, Sociales
y Culturales.

25 A pesar de que originalmente no fueron
concebidos como tal, a partir de 1993 se
consagraron como un sistema, instituyendo
estructuras que permitieran actuar de manera
coordinada. Gutter considera que como sistema,
los procedimientos especiales generan tres
impactos: un progreso institucional consolidado;
la  institucionalizacion de un enfoque
comprehensivo de las Naciones Unidas respecto
a los derechos humanos; y consecuencias
practicas —como el establecimiento de métodos
de trabajo estandarizados- como resultado
de las reuniones anuales de los mandatarios
y del trabajo del Comité de Coordinacion de
Mandatarios de los Procedimientos Especiales.
Véase GUTTER, Jeroen, op. cit., nota 13, p. 100;
y NIFOSI-SUTTON, Ingrid, op. cit., nota 21, p.
402.

26 Derivado de ese rechazo en su contra fue
que se adoptd la politica de racionalizacion de
los procedimientos especiales, en un esfuerzo
de ciertos paises por reducir sus facultades y
funciones. Para una mayor perspectiva sobre
ello, cfr. PINHEIRO, Paulo Sergio, ‘Les Etats au
sein de la Commission des droits de 'Homme,
la politisation des groupes en DECAUX,
Emmanuel (dir.), Les Nations Unies et les droits
de I'Homme, Paris, Pedone, 2006, p. 107; y
GUTTER, Jeroen, op. cit., nota 13, p. 105.

27 Sobre lo anterior, véase NIFOSI-SUTTON,
Ingrid, op. cit., nota 21, p. 394.

28 A pesar de su presentacion ante el Consejo
de Derechos Humanos, las comunicaciones y
los informes sobre ellas no reciben la atencién
necesaria por parte de los Estados, lo cual desde
luego dificulta la mejoria en la proteccion de
los derechos humanos. Cfr. BALDWIN-PASK,
Tania y SCANNELLA, Patrizia, “The Unfinished
Business of a Special Procedures System, en
BASSIOUNI, M. Cherif y SCHABAS, William
A., New Challenges for the UN Human Rights
Machinery. What Future for the UN Treaty
Body System and the Human Rights Council
Procedures?, Cambridge, Intersentia, 2011, p. 445.

29 Callejon considera que de manera general,
la reconstrucciéon del Consejo reflejo la
ambivalenciadelareforma,al tener que fortalecer
el sistema de procedimientos especiales, por un
lado, y lograr su racionalizacion, por otro. Para
un enfoque mas detallado, véase CALLEJON,
Claire, ‘Developments at the Human Rights
Council in 2007: A Reflection of its Ambivalence),
op. cit., nota 23, p. 324; y para una vision general
sobre la sustituciéon de la Comisiéon por el
Consejo, refiérase a CALLEJON, Claire, La
réforme de la Commission des droits de ’homme
des Nations Unies: de la Commission au Conseil,
Paris, Pedone, 2008.

30 Como refiere Hampson, a falta de un
organismo de policia o regulacién, un sistema
internacional judicial o cuasi-judicial necesita
el apoyo de un cuerpo politico si se espera que
sus pronunciamientos tengan efectos reales. Cfr.
HAMPSON, Francoise J., ‘An Overview of the
Reform of the UN Human Rights Machinery,
Human Rights Law Review, Vol. 7, N° 1, 2007,
p- 12.

31 Al momento de escribir la presente nota, no
existe ante el Consejo de Derechos Humanos
ningtin Representante Especial.

32 “..el Consejo necesita dedicar el tiempo
necesario para dar una consideracion apropiada
a los informes de los procedimientos especiales
y para el seguimiento correspondiente. La falta
de lo anterior fue una de las mayores fallas del
sistema anterior.” Vid. HAMPSON, Francoise J.,
op. cit., nota 30, p. 19.

33 Principios y directrices bdsicos sobre el derecho
de las victimas de violaciones de las normas
internacionales de derechos humanos y del
derecho internacional humanitario a interponer
recursos y obtener reparaciones, A/RES/60/147,
16 de diciembre de 2005.

34 Para mayor referencia, véase NIFOSI-
SUTTEN, Ingrid, op. cit., nota 21, pp. 409-410.

35 Vid. GUTTER, Jeroen, op. cit., nota 13, p.
103; NIFOSI-SUTTEN, Ingrid, op. cit., nota 21,
p. 410.

36 SCANNELLA, Patrizia y SPLINTER, Peter,
“The United Nations Human Rights Council:
A Promise to be Fulfilled, Human Rights Law
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Review, Vol. 7, N° 1, 2007, p. 59.

37 BALDWIN-PASK, Tania y SCANNELLA,
Patrizia, “The Unfinished Business..., op. cit.,
nota 28, p. 421.

38 Debe hacerse mencion, sin embargo, que
contrario a los Organos de Tratado, cuya accién
se encuentra limitada a aquellos paises que hayan
ratificado los tratados y convenciones que los
crean, una de las ventajas de los Procedimientos
Especiales temadticos es que pueden valorar
las violaciones de derechos humanos que
se encuentren comprendidas dentro de su
mandato que hayan ocurrido en cualquier
Estado o territorio, independientemente de
la existencia de una ratificacién, lo cual les da
amplias facultades de investigacion. Idem, p. 420

39 “Bajo el [EPU], el Consejo [revisaria] el
cumplimiento delas obligaciones y compromisos
en materia de derechos humanos de todos los
Estados Miembros de las Naciones Unidas.
Por tanto, busca abordar la falta de objetividad
e imparcialidad de la antigua Comisién para
tratar las situaciones en los paises...” Vid.
CALLEJON, Claire, ‘Developments..., op. cit,
nota 23, p. 334. En ese sentido se expresan De La
Vega y Lewis, quienes consideran que el Examen
Periédico Universal fue el resultado de una
ideologia emergente conforme a la cual el récord
integral de derechos humanos de cada pais
debe formar parte de un discurso internacional
sobre derechos humanos. Vid. DE LA VEGA,
Constance y LEWIS, Tamara N., ‘Peer Review
in the Mix: How the UPR Transforms Human
Rights Discourse’ en BASSIOUNI, M. Cherif
y SCHABAS, William A., New Challenges
for the UN Human Rights Machinery. What
Future for the UN Treaty Body System and the
Human Rights Council Procedures?, Cambridge,
Intersentia, 2011, p. 353.

40 “...en el contexto del EPU, la revisién por
pares deberia ser vista como un mecanismo
para ayudar a los paises en la identificacion
de précticas indeseables en sus contextos
internos de derechos humanos y para encontrar
maneras de rectificar las violaciones de derechos
humanos a través de la interaccién con otros
estados miembros” DE LA VEGA, Constance y
LEWIS, Tamara N., op. cit., nota 39, p. 363.

41 “El EPU...no permite formalmente la

selectividad, puesto que el programa de revision
es sistematico y no refleja las preocupaciones
de ciertos Estados en particular o grupos de
Estados en un momento determinado” DE
FROUVILLE, Olivier, ‘Building a Universal...,
op. cit., nota 18, p. 250.

42 MCMAHON, Edward R., The Universal
Periodic Review: A Work in Progress, Friedrich
Ebert Stiftung, Septiembre 2012, p. 4.

43 El procedimiento original se encontraba en
la resolucion A/HRC/RES/5/1; sin embargo, éste
fue ligeramente reformado por la resolucién A/
HRC/RES/16/21 de 12 de abril de 2011, en
donde se examind la labor y funcionamiento
del Consejo de Derechos Humanos, conforme
se encontraba establecido en la resoluciéon A/
RES/60/251 de la Asamblea General en la que se
disponia que, ademas de su creacion, habria de
revisarse su funcionamiento cinco afios después
de haber comenzado a funcionar. Sin embargo,
las ligeras modificaciones adoptadas respecto al
Examen Periodico Universal seran detalladas
mas adelante.

44 4A/HRC/16/21, Examen de la labor y
el funcionamiento del Consejo de Derechos
Humanos, de 12 de abril de 2011; y su
anexo, Resultado del examen de la labor y
el funcionamiento del Consejo de Derechos
Humanos de las Naciones Unidas.

45 En la opinién de Olivier de Frouville, una
evaluacion valida sobre el Examen Periddico
Universal podrd hacerse unicamente cuando
el segundo ciclo haya concluido, la cual
dependerd del seguimiento que se haya dado a
las recomendaciones. Véase DE FROUVILLE,
Olivier, ‘Building a Universal..., op. cit., nota
18, p. 250. Por su parte, De La Vega y Lewis
consideran que el éxito de la fase de seguimiento
serd la variable que determine si el EPU es un
mecanismo efectivo para generar cambios
cuantificables en las situaciones de derechos
humanos de los paises miembros de la ONU.
Cfr. DE LA VEGA, Constance y LEWIS, Tamara
N., op. cit., nota 39, p. 383.

46 Sweeney y Saito discrepan de la posicion
anterior, al sefalar que el Examen Periddico
Universal ha complementado el trabajo de los
Organos de Tratado al alentar a los Estados
a cumplir con sus obligaciones procesales —
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es decir, con la presentacion de los informes
requeridos ante los Comités correspondientes-,
asi como a través de una forma interina de
seguimiento a cuestiones sustantivas que han
sido sefialadas por los Organos de Tratado.
Cfr. SWEENEY, Gareth y SAITO, Yuri, An
NGO Assessment of the New Mechanisms of
the UN Human Rights Council, Human Rights
Law Review, Vol. 9, N° 2, 2009, pp. 213-214.
Sin embargo, es necesario que también haya
una coordinacion y colaboracién mas estrecha
entre los diferentes 6rganos y agencias de la
Organizacion de las Naciones Unidas.

47 De Frouville, sin embargo, menciona
que no existe un cardcter verdaderamente
complementario, puesto que no existe una
interaccién real entre el Examen Periddico
Universal y los otros mecanismos para la
proteccion de los derechos humanos. Incluso,
seflala que el EPU tiende a ensombrecer el
trabajo de los otros mecanismos, a la vez que
da lugar a lo que hemos denominado hipocresia
diplomdtica, en donde se ha congratulado
el trabajo realizado por ciertos paises que
notoriamente son violadores persistentes de
los derechos humanos, o bien, que presentan
imdagenes a veces contradictorias ante distintos
organos. Cfr. DE FROUVILLE, Olivier,
‘Building a Universal..., op. cit., nota 18, pp.
250-252. Incluso, Sweeney y Saito mencionan
que a pesar de que en el primer ciclo del EPU
se hicieron preguntas dificiles en casi todas las
reuniones, las recomendaciones fueron por lo
general tan amplias que resulta practicamente
imposible monitorear su implementacion. Vid.
SWEENEY, Gareth y SAITO, Yuri, op. cit., nota
46, p. 212. Debido a lo anterior, seria prudente
que como proponen De La Vega y Lewis, a
fin de evitar o reducir la falta de claridad y
redundancia en los temas y recomendaciones
hechas, éstas sean agrupadas por tema -es
decir, especificadas- y que se imponga un
limite temporal respecto a su implementacion,
a fin de contar con elementos cuya medicion
resulte mds sencilla. Por otra parte, algunos
autores consideran que las referencias en torno
a los Organos de Tratado y los Procedimientos
Especiales en el contexto de la evaluacion hecha
por el Examen Periédico Universal sirven
como un mecanismo de seguimiento a las
recomendaciones, consideraciones y resultados
encontrados por los distintos comités y expertos
independientes, lo cual ayuda a resaltar su
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trascendencia y a fortalecer los procedimientos
de derechos humanos. Cfr DE LA VEGA,
Constance y LEWIS, Tamara N., op. cit., nota 39,
pp. 372, 378-383.

48 La duplicacion de labores ha sido uno de
los principales motivos de preocupacion en
el area de los derechos humanos, y en especial
tras el inicio de funcionamiento del Examen
Periédico Universal. Sin embargo, como fue
expuesto por la delegacion canadiense durante
los trabajos preparatorios del mecanismo,
la revision por pares debe enfocarse en la
implementacion de las recomendaciones
recibidas para evitar la duplicacion de trabajo,
y debe por tanto construirse sobre la base de
informacion existente (es decir, presentada
ante los Organos de Tratado o Procedimientos
Especiales) en vez de solicitar la presentacion
de nueva informacion. Asimismo, el hecho de
que los Estados se comprometan a establecer un
didlogo interactivo y que esto se haga de manera
periddica, aunado a la obligatoriedad para todos
los Estados, son factores que permiten hablar
del caracter complementario del mecanismo, en
vez de una duplicidad de funciones. Cfr. GAER,
Felice D., ‘A Voice Not an Echo: Universal
Periodic Review and the UN Treaty Body
System, Human Rights Law Review, Vol. 7, N° 1,
2007, p. 114-115.

49 “El Examen Periodico Universal podria de
hecho tener un valor agregado y complementar
los Organos de Tratado en cuanto a que su
revision del cumplimiento de las obligaciones
de derechos humanos podria ser universal, al
alcanzar a todos los Estados al momento de
su revision -lo que no ha sido el caso para los
Organos de Tratado, al menos no todavia” Idem,
p. 136.

50 DE FROUVILLE, Olivier, ‘Building a
Universal..., op. cit., nota 18, p. 261. En ese
mismo sentido, Cfr. MCMAHON, Edward R,
op. cit., nota 42, p. 10, quien considera que en
principio, el objetivo del Examen Periddico
Universal consiste en asegurar que todos los
paises rindan cuentas por el progreso o la falta
de éste en cuanto a la implementacion de las
recomendaciones.

51 DE FROUVILLE, Olivier, ‘Building a
Universal..., op. cit,, nota 18, p. 244. En el
mismo sentido se expresa Pinheiro, quien
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menciona que tomando en cuenta que la
Comision [y en la actualidad el Consejo] era un
organismo politico multilateral constituido por
representantes estatales que participaban para
defender sus intereses, es dificil negar que la
naturaleza politica de estos organismos es una
caracteristica intrinseca a su funcionamiento.
Vid. PINHEIRO, Paulo Sergio, op. cit., nota 26,
pp. 108-109.

52 A/HRC/WG.6/4/MEX/1, Informe nacional
presentado de conformidad con el pdrrafo 15 A)
anexo a la resolucion 5/1 del Consejo de Derechos
Humanos, de 10 de noviembre de 2008.

53 Ibid., par. 3.

54 A/HRC/11/27, Informe del Grupo de Trabajo
sobre el Examen Periddico Universal. México, de
29 de mayo de 2009.

55 Esta reforma es trascendente también desde
la perspectiva del derecho internacional piblico
general, puesto que rompe con una tradicién
dualista que imperaba en el orden juridico
mexicano. Si bien se aducia normalmente
que existia una tradicion monista —conforme
a la cual, no era necesaria la adopcion de
normatividad interna que diera caracter
vinculante a las normas internacionales-, en la
practica generalmente se argumentaba que tras la
ratificacion y entrada en vigor de los tratados, era
necesaria la implementacion de una legislacion
secundaria que validara el contenido normativo
de dichos ordenamientos internacionales.
Ejemplo de ello es precisamente en el informe
nacional de México ante el Examen Periddico
Universal, donde en el parrafo cuarto el Estado
subrayd que “El reto ahora es hacerlos aplicables
en el dmbito interno, a través de la adopcion de
politicas putblicas y de la armonizacién legislativa
donde se requiera” (Enfasis afiadido) Existia pues
una discrepancia entre el caracter auto-ejecutivo
(self-executing) de la norma internacional tras su
adopcidn, que corresponde al sistema monista, y
la necesidad de instaurar legislacién que diera
validez a la norma.

56 Reforma del 10 de junio de 2011.

57 En ese sentido, el articulo primero de la
Ley de Amparo establece que “Articulo 1°.
El juicio de amparo tiene por objeto resolver
toda controversia que se suscite: I. Por normas
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generales, actos u omisiones de autoridad que
violen los derechos humanos reconocidos y
las garantias otorgadas para su proteccion
por la Constitucion Politica de los Estados
Unidos Mexicanos, asi como por los tratados
internacionales de los que el Estado Mexicano

»

sea parte;...” (Enfasis afiadido)

58 Lo anterior fue incluso ordenado por la
Corte Interamericana de Derechos Humanos en
la sentencia del caso Radilla Pacheco, asi como
considerado recientemente por la Suprema
Corte de Justicia de la Nacién. Sin embargo,
continuan existiendo discrepancias respecto
a la aplicacion de estdndares internacionales
en la materia, asi como sobre la extension del
fallo del tribunal interamericano, lo cual ha
imposibilitado el cumplimiento de la sentencia
del organismo regional y por tanto la adaptacién
del ordenamiento juridico interno a los
estandares internacionales.

59  CAT/C/MEX/CO/5-6,  Observaciones
finales sobre los informes periédicos quinto y
sexto combinados de México, adoptadas por
el Comité en su 49° periodo de sesiones (29 de
octubre a 23 de noviembre de 2012), par. 18 de

11 de diciembre de 2012.

LA POBREZA EXTREMA Y LOS
DERECHOS HUMANOS: UNA
LUCHA SOCIAL CONTRA UN
FLAGELO GLOBAL.

* La autora agradece el apoyo en la elaboracion
y traduccion al espanol del presente articulo a
Kate Donald y al Mtro. Humberto Fernando
Cantt Rivera.

1 Por ejemplo, A/HRC/17/34.
2 Véase A/66/265.

3 Sobre derechos humanos y programas de
transferencias monetarias (A/HRC/11/9), el rol
de la proteccion social ante la crisis financiera
global (A/64/279), un marco de derechos
humanos para pensiones no contributivas (A/
HRC/13/31), la importancia de las medidas de
proteccion social para alcanzar los Objetivos
de Desarrollo del Milenio, con un enfoque
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particular en las preocupaciones relativas al
género (A/65/259), y el enfoque de derechos
humanos para la recuperacion de las crisis
economicay financiera globales (A/HRC/17/34),
que incluyeron un andlisis del importante papel
que juegan los programas de proteccion social
durante los tiempos de crisis y recuperacion
economica.

4 Un panorama mdas completo puede
encontrarse en inglés en la publicaciéon The
Human Rights Approach to Social Protection,
realizada por Magdalena Sepulveda Carmona
y Carly Nyst, disponible en: http://www.
ohchr.org/Documents/Issues/EPoverty/
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PROYECTANDO LA DISCUSION
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