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INTRODUCCION

En el dltimo tiempo algunos estados han ve
snido planteando de manera creciente la ne-
cesidad de ampliar el control internacional de las
organizaciones no-gubermamentales (ONGs). Esto
ha ocurrido especialmenie en el contexto de la Or-
ganizacién de Naciones Unidas (ONU) y la Orga-
nizacion de Estados Americanos (OEA). Por otra
parte, se ha sostenido que €stos intentos no obede-
cen realmente al propdsito de mejorar los sistemas
internacionales, sino al objetivo de debilitar el tra-
bajo de las ONGs.
Eneste trabajo se analiza este tema, para lo cual
se revisa, en primer término, cudl es la funcién que
desempeiian las ONGs, prestando especial atencién
a aquellas dedicadas a la proteccién y promocién
de los derechos humanos. En segundo término, se
revisa el alcance de la participacién de las ONGs
en foros intergubernamentales como la ONU y 1a
-OEA, los mecanismos actualmente existentes enre-
+{acion con su control en tales foros, asi como algunas

iniciativas recientes orientadas a ampliar dichas mo-
- dalidades de control. La tercera parte de este trabajo
estd dedicada a discutir hasta qué punto el problema
del control internacional de las ONGs es genuino y
relevante o se trata, sustancialmente, de un problema
artificial o, a 10 menos, secundario en el contexto de
las organizaciones intergubernamentales.

1. Profesor de Fundamentos Filosdficos del Derecho y de
Derecho Internacional de los Derechos Humanos, Facultad
de Derecho, Universidad Diego Portales. Director del De-
partamento de Investigacién de dicha Faculiad. Este trabajo
fue preparado para ser presentado al Seminario sobre «La
responsabilidad de los ciudadanos y ia obligacién del gobier-
no de dar cuenta de sus actos en una democracia constitucio-
nal», organizado por las Universidades de Yale, Buenos Ai-
res, Palermo, Diego Portales y de Chile y a realizarse en Bue-
nos Aires los dias 16 al 19 de agosto de 1996.
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LA FUNCION DE LAS ORGANIZACIONES
No-GUBERNAMENTALES (ONGS)

Las ONGs surgieron en la arena internacional
practicamente al mismo tiempo que los foros
intergubernamentales. En el contexto de tales foros,
las ONGs asumieron el rol de representar a secto-
res de la sociedad civil de uno o més paises. El de-
sarrollo del Derecho Internacional de los Derechos
Humanos, tanto a nivel mundial enla ONU como a
nivel regional en la OEA y el Consejo de Europa,
trajo aparejado consigo una presencia creciente de
las ONGs. Debido a que el Derecho Internacional
de los Derechos Humanos erige al individuo como
sujeto de Derecho Internacional, capaz de reclamar
internacionalmente por las violaciones a los dere-
chos humanos llevadas a cabo por un Estado, las
ONGs asumieron la representacion de las victimas
de tales abusos. Al hablar de representacion de las
victimas lo hago en un sentido genérico, es decir,
abarcando no sélo la representacién juridica en ca-
sos especificos, sino, de manera mas amplia, pro-
curando representar sus intereses a través de diver-
sas vias, tales como la promocién y educacion, la
colaboracion en iniciativas para mejorar los
estdndares internacionales y su aplicacion efectiva,
el servir como canales de participacion, entre otras.?

Siempre al nivel de la temdtica de derechos hu-
manos, en la actualidad las dos organizaciones no-
gubernamentales m4s grandes son Amnistia Inter-
nacional (con sede en Londres) y Human Rights
Watch (con sede en Nueva York), seguidas en di-
mensién probablemente por la Comision Interna-
cional de Juristas. Existe ademds una serie de otras

2 Consiltese Jerome Shestack, «Sisyphus Endures: The
International Human Rights NGO», 24 New York Law School
L. Review (1978) 89 ss.



organizaciones que desarrollan su trabajo a nivel
mundial® y otra serie a nivel regionai.**

Existe una esirecha conexidn entre el trabajo lle-
vado a cabo a nivel de foros internacionales por es-
tas organizaciones y su trabajo en distintos paises.
A menudo estas organizaciones llevan a cabo un
intenso trabajo en el terreno en diversos paises. En
ciertos casos se trata de coaliciones de organizacio-
nes nacionales (caso de CODEHUCA en Centro-
américa). En otros ca-
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nal de proteccidn de los derechos humanos es posi-
blemente el mejor estructurado de los sistemas in-
ternacionales en materia de responsabilidad estatal.

La expansién e importancia creciente del traba-
jo de las ONGs ha ido también de la mano de otro
factor: el debilitamiento de algunas formas tradi-
cionales de representacién de la sociedad civil. En
efecto, las transformaciones al nivel ideoldgico y
econémico han impactado en las formas de partici-
pacion ciudadana y en

sos, como ¢l de Am-
nistia Internacional,
gran parte de ia forta-
leza institucional estd
dada por su afiliacion
a nivel local en mu-
chos paises. En fin, las
ONGs internacionales
suelen servir de cauce

“... las transformaciones al nivel
ideoldgico y econoémico han impac-
tado en las formas de participacion
ciudadana y en los mecanismos de

representacion de la ciudadania”.

los mecanismos de re-
presentacién dela ciu-
dadania. Al nivel de
las ideas, el debilita-
miento de las visiones
politicas globales ha
afeciado de manera
notable la participa-
cién en los partidos

para la representacién
de organizaciones nacionales a nivel internacional
aun cuando éstas no formen parte de aquéllas.
Todo lo anterior se explica por el hecho de que,
en lo fundamental, el rol que desempefian las ONGs
nacionales y ias internacionales es el mismo: inten-
tar hacer al estado responsable (accountable) por
sus acciones. En un caso 1a accién se desarrollard a
nivel interno, empleando los mecanismos existentes
y promoviendo la creacién de otros nuevos cuando
ello haga faita. En €l otro, se utilizardn los mecanis-
mos internacionales, procurando hacer al estado
responsabie por las infracciones a las obligaciones
que haya adoptado en ese terreno. Estas consta-

taciones son vélidas tanto en lo que se refiere a la -

temdtica de derechos humanos, cuanto a otras te-
maticas, con la diferencia que el sistema internacio-

3. A titulo ejemplar, pueden mencionarse, la Federacion
Internacional de Derechos Humanos, ¢l International Human
Rights Law Group, Ia International League for Human Rights,
el Lawyers Committee for Human Rights, etc.

4. Por ejemplo, a nivel del continente americano puede
mencionarse el Centro Por la Justicia y el Derecho Interna-
cional (CEJIL), la Comision Para la Defensa de los Derechos
Humanos en Centroamérica (CODEHUCA), la Comisién
Andina de Juristas, la Federacién Latinoamericana de Fami-
liares de Detenidos Desaparecidos (FEDEFAM), vy el Servi-
cio de Paz y Justicia (SERPAIJ), entre otras.

5. En lo que se refiere al Comité Internacional de la Cruz
Roja, su cardcter es distinto al de las ONGs, puesto que po-
see un status internacional oficial al asignarle los Convenios
de Ginebra de 1949 el rol de 6rgano supervisor del cumpli-

politicos.® Al nivel de
la organizaci6n de la economia, las nuevas y mas
complejas formas de relacién econémicas han dis-
minuido €l rol de los sindicatos y de otras formas de
representacion.

Como regla general, las ONGs tienden a hacer
un uso frecuente del Derecho Internacional. Sin
embargo, no se trata de una regla absoluta, ya que
ello parece depender en buena medida de criterios
estratégicos, especialmente tratindose de ONGs que
desarrollan su trabajo a nivel local. En este caso,
un factor relevante es el grado en que la legislacion
y jurisprudencia interna recogen los estdndares inter-
nacionales; como usualmente los tribunales internos
son més propensos a aplicar la normativa interna

miento de los mismos. Al respecto, véase Nigel Rodley,
Monitoring Human Rights in the 1980s, in Dominguez et al
(Eds), Enhancing Global Human Rights (New York,
McGraw Hill, 1979), p. 117 ss.

6. Esto se sitiia dentro del fenémeno mds general de la
denominada «crisis de los metarrelatos,» esto es, de las visio-
nes omnicomprensivas del mundo y de la sociedad. Véase,
por ejemplo, Gianni Vattimo, El fin de la modernidad: ni-
hilisme y hermenéutica en la cultura posmoderna, Gedisa,
Barcelona, 1986; del mismo autor, Etica de la Interpreta-
cién, Paidds, Barcelona, 1991 y Més alla de la interpreta-
cién, Paidés, Barcelona, 1995; Lyotard, La Condicién
Posmederna, Editorial REI Argentina, Buenos Aires, 1987;
Alain Touraine, Critica de la Modernidad, Fondo de Cultu-
ra Econdémica, Montevideo, 1995; Richard Rorty, Ensayos
sobre Heidegger y otros pensadores contemporaneos,
Paidés, Barcelona, 1993.
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que la que pueda derivar de tratados intemacionales

-aun cuando éstos hayan sido ratificados por el res-
pectivo pais-, en situaciones en que el derecho interno
sea cercano ensus pardmetros al derecho internacio-
nal, generalmente las ONGs invocardn el primero.
En cambio, cuando se trata de dictaduras cuya legis-
lacién contraviene el derecho internacional o de regi-
menes democraticos que presentan una escasa ratifi-
cacion de tratados internacionales y cuya legislacién
difiere de los estdndares en ellos contemplados, serd
mds frecuente el recurso al derecho internacional
por ONGs locales. A suvez, en<l caso delas ONGs
que llevan a cabo un trabajo internacional, el uso de
los pardmetros internacionales serd recuirente, por
las propias caracteristicas de su trabajo.”

Otros dmbitos, ademds del de derechos huma-
nos (en sentido tradicional), en que se ha ampliado
la cantidad de ONGs corresponde a temas como el
medio ambiente, los pueblos indigenas, el desarro-
Ho, y los derechos de la mujer, por mencionar s6lo
algunos. En todos los casos mencionados, la co-
nexion con ia temética de derechos humanos es es-
trecha. M4s atin, en el caso de los derechos de la
mujer, ¢l tipo de demandas corresponde a 1a nocién
de derechos humanos en su sentido cldsico (dere-
chos civiles y politicos), y sélo la especificidad de
la problemaética de la mujer y el hecho de que 1a
mayoria de las organizaciones de derechos huma-
nos 1o le hayan dado suficiente prioridad a este tema
en su agenda, explican ¢l disefio de instituciones
diferentes para defender y promover los derechos
de la mujer. De cualquier modo, en los {ltimos afios
se advierte una clara tendencia de parte de las ONGs
de derechos humancs a incorporar en su agenda la
problemética de la mujer, asumiendo sus derechos
como derechos humanos. En cuanto a las ONGs
sobre medio ambiente, una de las principales cau-
sas de su desarrollo auténomo radica en el hecho de
que se trata de una temdtica que ha estado general-
mente al margen de la agenda de las ONGs de dere-
chos humanos, cobrando fuerza propia. Ademais, el
tipo de audiencia en que las ONGs medioambientales
encuentran respaldo no necesariamente coincide con
el de las GNGs de derechos humanos.

7. Sobre este punto, véase Henry Steiner, Diverse
Fartners: Non-Governmental Organizations in the Human
Rights Movement, The report of a retreat of human rights
activists, co-sponsored by Harvard Law School Human Rights
Program y Human Rights Internet (1991}, p. 6-7.
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En los cuatro tipos de ONGs sefialados -de de-
rechos humanos, de la mujer, de pueblos indigenas
y del medio ambiente- se presenta un elemento co-
miin fundamental: la defensa de derechos frente al
estado. La funcién principal de estas ONGs consis-
te, entonces, en representar a victimas de violacio-
nes a sus derechos, ya sea cometidas por agentes
piblicos o toleradas por el estado. Tratdndose de
organizaciones medioambientales la determinacion
de la “victima” o “victimas™ puede ser en ocasiones
mas dificil, ya que puede tratarse de colectivos o de
intereses difusos, pero ello es irrelevante para nues-
tro andlisis, ya que subsiste la presencia de la de-
manda frente al estado. El rol de ias ONGs de desa-
rrollo, en cambio, puede ser mds ambiguo, o, si se
quiere, varia segin la institucion de que se trate. En
efecto, el grueso de las ONGs de desarrollo concen-
tra sus tareas en el disefio e implementacion de pro-
yectos que favorezca, como su nombre lo indica, €l
desarrolio de un lugar o regién, mis que en la ele-
vacién de demandas contra el estado. Si bien este
Gltimo aspecto puede también hallarse presente, no
es comun, y cuando se encuentra, usualmente no es
el tipo de actividad principal.

Formas de participacion y mecanismos vigen-
tes de control de las ONGs a nive!l internacional

En esta seccién revisaremos la sitvacion exis-
tente en Naciones Unidas y 1a OEA en materia de
participacién y control de las ONGs.

Naciones Unidas.- Las ONGs proporcionan in-
formacién a muchos 6rganos de Naciones Unidas.
Esta informacidn suele ser clave para el desarrollo
de iniciativas de accién. También es comin que,
sobre la base de esa informacién, las ONGs reali-
cen actividades de “lobby”, tendientes a la adop-
cién de resoluciones u otras iniciativas por parte de
los érganos de la ONU. Estas labores se extienden
incluso a ia Asamblea General de Naciones Uni-
das. Sin embargo, el {inico 6rgano ante €l cual exis-
te un sistema oficial de acreditacion (“status con-
sultivo™) para las ONGs es el Consejo Econémico
y Social (ECOSOC) de la Comisién de Derechos
Humanos, €l cual se encuentra autorizado por la
Carta de la ONU para establecer mecanismos de
consulta con ONGs.®

8. La Carta de la ONU dispone estc en su articulo 71.



La resolucin que gobierna actualmente el sta-
tus consultivo de ias ONGs en ECOSOCes la 1296
(XLIV) de 1968 y reemplazd a la resolucién
2838B(X). El mecanismo de status consultivo en
Naciones Unidas permite asistir de manera regular
a los debates, distribuir documentos oficialments,
realizar intervenciones orales y participar regular-
mente en SesioNes con expertos y grupos tematicos
y de otro carécter. La resolucién 1296 de ECOSOC
establece que, para postular al status consultivo, la
institucién no debe haber sido establecida por un
acuerdo intergubernamental, sus objetivos deben ser
coherentes con la Carta de la ONU, su trabajo debe
apoydr y promover las actividades de la ONU, debe
ser representativa en su d4mbito de especializacidn,
debe ser conocida internacionalmente y, en lo posi-
ble, abarcar un ntmero significativo de paises en
diferentes regiones del mundo.” Ademds de estos
requisitos, la resolucion 1296 establece una serie
de restricciones y controles a la labor de las ONGs,
pudiéndose suspender o cancelar el status consulti-
vo de aquellas ONGs que hayan recibido secreta-
mente fondos estatales (las ONGs pueden recibir
fondos estatales pero ello debe hacerse ptblico) o
que se hayan visto envuelias de manera sistemdtica
en actos carentes de fundamento o con motivacién
politica contra estados. Segun se aprecia, los t€rmi-
nos para determinar la suspensién o cancelacion del
status consultivos son sumamente amplios y vagos.*®

Otras resoluciones complementan el marco de
accion de las ONGs en ECOSOC. La resolucién
728F (Gel afio 1959) y la 1503 {del afio 1971) esta-
blecen que todas las denuncias que las ONGs for-

9. Véase Dianne Otto, Nongovernmental Organizations
in the United Nations System: The Emerging Role of the
International Civil Society, 18(1) Human Rights Quarterly
(1996) 107-141, especialmente p.110.

10. Durante 1a vigencia de la resolucién 1296 fue cance-
lado el status consultivo de la International Lesbian and Gay
Association (ILGA), en tanto que bajo la vigencia de la reso-
lucién que le antecedi6, es decir, la resolucién 288, fue can-
celado el status consuitivo de la International Association of
Democratic Lawyers, de la International Organization of
Journalists y de la organizacién Women’s International
Democratic Federation. En estos tres Gltimos casos se frati-
ba de instituciones a las que se acuso de servir los intereses
de la Union Soviética. Sobre la cancelacién del status con-
sultivo de la International Lesbian and Gay Association,
Douglas Sanders, Getting Lesbian and Gay Issues on the
International Human Rights Agenda, 18(2) Human Rights
Quarterly (1996) 67-106. Sobre la expulsién de las otras
tres organizaciones, véase Diannz Otto, op. cit., p.113.
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mulen sobre situaciones individuales o que se refie-
ran a paises especificos deben ser tratadas confi-
dencialmente.!* Esta situacién se ha modificado
parcialmente en la medida en que se han creado
posteriormente procedimientos no confidenciales
ante algunos otros érganos.!? No obstante, en sus
alegaciones orales ante la Comisién de Derechos
Humanos, y salvo casos excepcionales, a 1as ONGs
no se Ies ha permitido referirse a paises especificos,
como no sea durante la discusién de una resolucién
que se refiera a un pais donde los derechos huma-
nos son violados sisteméticamente. En la practica,
cuando ello ocurre durante una intervencion oral, el
representante de la ONG es interrumpido por el
miembro de la ONU que preside 1a sesién.”

La gran mayoria de los 6rganos de la ONU que
tramitan casos individuales ha sido establecida en
las dos altimas décadas, por lo que la participacién
de las ONGs s¢ ha ampliado notablemente en este
aspecto. En rigor, sin embargo, las ONGs no ac-
than investidas de ningln reconocimiento oficial de
parte de la ONU al participar de esta manera, sino
que simplemente ejercitan un derecho que estd al
alcance, en principio, de cualquier individuo u or-
ganizacién.'*

Ademds del trabajo de sus 6rganos regulares,
una via de gran impacto del trabajo de la ONU la
constituyen las Conferencias que celebra sobre di-
versas temdaticas. En los dltimos afios las de mayor

11. Para un tratamiento critico de estas resoluciones, véase
Margo Picken, The Role of the NGO in the implementation
of Humarn Rights within the framework of the UN, paper
delivered at the international colioquium on human rights at
the University of Montreal, February 1985.

12. Sin embargo, cabe hacer notar que respecto de varios
de estos otros procedimientos es necesario que preceda una
declaracién expresa del estado para que se puedan interpo-
ner casos individuales.

13. Un caso céiebre es el del representante de una ONG
que, para evitar sefialar por su nombre a Paraguay durante el
régimen de Stroessner, se refirié a «un pais pequefio y medi-
terrdneo, ubicado en algiin lugar de América Latina.» Al ser
interpelado por el Presidente de la Comisién a decir el nom-
bre del pais, el representante de la ONG leo hizo y fue cance-
lada su intervencién cral. - Véase lain Guest, Behind the
Disappearances: Argentina’s Dirty War Against Human
Rights and the United Nations, University of Pennsylvania
Press (1990), p. 99.

14. Véase Tom Farer, New Players in the Old Game: The
De Facto Expansion of Standing to Participate in Global
Security Negotiations, American Behavioral Scientist,
Vol.38 N® 6 (1995), 842-866.
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difusién han sido la Conferencia sobre Medio Am-
biente y Desarrclio (Rio de Janeiro, 1992), la Con-
ferencia Mundial de Derechos Humanos (Viena,
1993, 1a Conferencia de El Cairo de 1994 enque s¢
trataron temas reproductivos y la Conferencia Mun-
_dial sobre la Mujer (Beijing, 1995). En estas confe-
rencias han pariicipado, ademds de las ONGs con
status consultivo, un significativo niimero de otras
ONGs. Estas Conferencias han reflejado las tensio-
nes existentes entre algunos estados y las ONGs, a
las que se les ha reconocido diferentes grados de
participacion en cada una de estas Conferencias.
De hecho, una parte sustancial de la actividad de
las ONGs respecto de estas Conferencias ha estado
destinada a asegurarse los niveles mds amplios po-
sibles de participacion, con variado €xito.!?

Organizaciéon de Estados Americanos.- A di-
ferencia de Naciones Unidas, ¢n 1a OEA no existe
ninglin mecanismo formal de partticipacién de las
ONGs. Se da la paradoja, sin embargo, de que en la
tramitacién de casos individuales ante la Comisién
y Corte Interamericana de Derechos Humanos, en
que las ONGs actiian como podria hacerlo cual-
quier individuo, ellas han desempefiado un papel
central, contribuyendo de manera significativa al
fortalecimiento del trabajo de ambas instituciones.

El problema es que a nivel de los érganos politi-
cos de la OEA (Consejo Permanente y Asamblea
General) se adoptan importantes resoluciones, que
afectan cuestiones como ios derechos humanos, el
medic ambiente, los derechos de la mujer y otras
materias, y se carece de un sistema de acreditacién
formal. La importancia de las decisiones que adop-
tan estos érganos politicos es tal que podrian trans-
formar sustancialmente el sistermna.

A la Asamblea General de la OEA las ONGs
asisten por medio de una invitacién. Este mecanismo
es discrecional, ademds de permitir dilatar la invi-
tacion hasta que se ha vencido el plazo.!® En cuanto
a las ONGs a las que se extiende invitacién, ellas
s6lo pueden presenciar el desarrollo de los debates,

15. Consiiliese Dianne Otto, op. cit, pp.118-119. Véase
también Reed Brody, Donna Sullivan e lain Guest, The 1993
Woild Conference on Human Rights: A Critical Analysis,
International Human Rights Law Group, Washington, D.C.
(1993).

16. Esto lo hace 1a OEA a través, por ejemplo, de la
solicitud de informacién adicional sobre una ONG; as{ ocu-
i en el 2fic 1994 con la Comisidn Andina de Juristas.
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sin que puedan intervenir en los mismos ni distribuir
documentos oficiaies. Todo esto ha conducido a que
el niimero de ONGs que asisten sea muy reducido,
siempre inferior a una decena en los tltimos afios.

En cuanto a! Consejo Permanente de la OEA,
éste ha trabajado tradicionalmente sin escrutinio
publicn. Las ONGs han estado histéricamente al
margen de sus debates. Sin embargo, en 1994, al-
guios estados propusieron que las ONGs asistieran
a los debates del Consejo Permanente. De hecho,
varias ONGs venian buscando tal opcion desde ha-
cia varios afics. Si bien esto ha posibilitado una cierta
asistencia, ella continia efectuindose a titulo infor-
mal, esto es, sin un mecanismo regular de partici-
pacién no-gubernamental. Ademds, no existe un
canal de comunicacién oficial, por lo cual ningin
6rgano de la OEA les da aviso a las ONG de que se
realizard una sesion (ello depende de la buena vo-
luntad de algunos estados) o de que una reunién de
la cual han sido informadas ha sido cancelada.!” En
cualquier caso, su rol estd limitado al de observa-
dores, sin poder intervenir oralmente i distribuir
documentos por conductos oficiales.®

Como consecuencia de intensas negociaciones
llevadas a cabo por ONGs, en 1994 se cred al inte-
rior del Consejo Permanente un Grupo de Trabajo
para buscar mecanismos formales de acceso de las
ONGs a los érganos politicos de la OEA. Sin em-
bargo, las ONGs no han sido notificadas de un ni-
mero significativo de las sesiones de este Grupo de
Trabajo, a pesar de su cvidente interés en la materia
en discusion. Hasta la fecha, en €l marco del Grupo
de Trabajo atn no han tenido lugar avances signifi-
cativos que tiendan a formalizar la participacion de
las ONGs en los Grganos politicos de la OEA.Y?

17. A todo ello se suma que las ONGs no tienen acceso
al Orden del Dia previo a la reunién misma.

18. Entre los muy escasos ejemplos de participacidn
institucional de las ONGs en relacién con el Consejo Perma-
nente en los ultimos afios se cuentan la preparacién de la
Convencién Interamericana Sobre la Desaparicién Forzada
de Personas y de la Declaracién Interamericana sobre Pue-
blos Indigenas. La primera de ellas fue aprobada en 1994 y
entré en vigencia a principios de 1996, constituyendo una
experiencia fructifera de trabajo conjunto, puesto que se con-
siguié mejorar varios de sus aspectos centrales. Por su parte,
la Declaracion Interamericana sobre Pueblos Indigenas se en-
contraba todavia en preparacién en junio de 1996.

19. A peticion del Grupo de Trabajo, la Secretaria del
Consejo Permanente efectud una investigacién para ver si
existian antecedentes en la OEA que permitiese la participa-



Como es obvio, al no existir mecanismos de par-
ticipacién formal de las ONGs ante la Asamblea
General y el Consejo Permanente de la OEA, mal
podrian existir férmulas para asegurar su control:
es suficiente con no invitar a la(s) CNG(s) a la(s)
que se pretenda marginar de los debates.0

Como hice notar anteriormente, es al nivel de
los 6rgancs de derechos humanos propiamente tales
del Sistema Interamericano que las ONGs han reali-
Zado contribuciones efectivas. Esto se ha manifesta-
do de manera especial en el caso de la Comisién
Interamericana de Derechos Humanos, ya que ella
fue durante dos décadas el Gnico 6rgano de protec-
cidn tales derechos enla OEA vy, hasta la actualidad,
desairolla un trabajo mds abarcador que la Corte
(cumple més funciones, conoce de més casos indi-
viduales, emprende estudios, efectiia visitas in loco,
etc.). La actividad de las ONGs ha sido crucial en
el fortalecimiento de todos los aspectos del trabajo
de la Comisién, a través de la presentacién de casos
individuales, la canalizacién de la informacién so-
bre distintos paises, la contribucitn en las visitas in
loco, la realizacion de estudios especializados, etc.”

cion de las ONGs. Se encontrd al respecte un documento
que data de 1971, pero que, por su ambigiiedad, no ha tenido
efectos pricticos para las labores que desarrolla este Grupo
de Trabajo.

20. Para un andlisis detallado acerca de la situacidn de
las ONGs en los érganos politicos de 1a CEA en los ultimos
afios, véase Reed Brody y Felipe Gonzilez, «Human Rights
Development at OAS General Assembly», The Review of
the International Commission of Jurists N°® 48, Ginebra
{1992), 68-72; Felipe Gonzilez, «1993 OAS General
Assembly and Human Rights in the Americas», The Review
of the International Commission of Jurists N°S1, Ginebra
(1993), 49-53; Felipe Gonzélez y Diego Rodriguez, Human
Rights and their treatment in the 1994 General Assembly and
Permanent Council of the OAS, The Review of the
International Commission of Jurists N° 53, p. .51-61, Gine-
bra (1994); Felipe Gonzilez y Antonio Maldonado, La Orga-
nizacién de los Estados Americanos y su mandato en el
campo de la democracia y los derechos humanos 1994-
1995, International Human Rights Law Group, Washington,
D.C., 1995. Véase también, Inter-American Dialogue,
Advancing Democracy and Human Rights in the
Americas: What Role for the OAS?, Washington, D.C.,
1994.

21. La Comisién comenzé sus labores en 1959 con un
estatuto muy precaric y sin un mandato claro; comenzé ela-
borando Informes Generales sobre paises que presentaban vio-
laciones sisteméticas y luego, por via interpretativa de su man-
dato, se abocG ademds a conocer casos individuales y a des-
empefar ofras actividades de proteccidn y promocidn de los
derechos humanos. Una reforma de la Carta de la CEA y la
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En cuanto a la participacion de las ONGs en
asuntos de competencia de la Corte Interamericana
de Derechos Humanos, ellas carecen de la posibili-
dad de presentar casos contenciosos?* o solicitar
Opiniones Consultivas.?® Respecto de estas Gltimas,
desde un comienzo se ha utilizado la férmula de los
amici curiae para presentar documentos escritos a
la Corte; ademds, la Corte ha permitido desde fecha
reciente que organizaciones no-gubernamentales in-
ternacicnales de derechos humanos realicen argu-
mentos orales en el marco de la tramitacién de Opi-
niones Consultivas.?

Lasituacidn de las ONGs y las victimas que ellas
representan es mas compleja en los casos conten-
ciosos. Hasta ahora, los abogados de las victimas
han actuado como asesores de la Comision en ca-
sos contenciosos ante la Corte; sin embargo, €sto
ha generado previsibles conflictos de intereses en-

entrada en vigor de la Convencién Americana Sobre Dere-
chos Humanos en 1979 vinieron a consolidar los poderes de
ia Comisién. Para una revisién en detalle del rol de la Comi-
sién Interamericana de Derechos Humanos, consiltese Ceci-
lia Medina Quiroga, The Battle of Human Rights: Gross,
Systematic Violations and the Inter-American System,
Martinus Nijholf, Dordrecht (1988). Sobre las ONGs y la
Comisién, véase Felipe Gonzdlez y Antonio Maldonado, La
Organizacién de los Estados Americanos y su mandato en
¢l campo de la democracia y los derechos humanos 1994-
1995, cit

22. La funcién contenciosa de la Corte de la Corte consis-
te en conocer y resolver casos especificos de violacién a los
derechos humanos. Estos casos pueden ser remitidos a la
Corte por la Comisién Interamericana de Derechos Humanos
o por los Estados, aunque éstos, en la practica, nunca han
ejercido tal facultad. En consecuencia, los individuos o las
crganizaciones no-gubernamentales no pueden presentar ca-
sos ante la Corte.

23. La funcidn consultiva de la Corte consiste en inter-
pretar la Convencion Americana Sobre Derechos Humanes y
otros tratados con incidencia en la proteccion de los derechos
humanos en el hemisferio, incluyendo el pronunciarse acerca
de la compatibilidad de normas internas con tales instrumen-
tos internacionales. Las solicitudes de Opinién Consultiva
pueden provenir de la Comisién Interamericana de Derechos
Humanos, de los Estados Miembros de la OEA y de otros
6rganos indicados en la Carta de la OEA.

Ademds de estas dos funciones, la Corte puede disponer
en casos urgentes y de extrema gravedad la dictacién de me-
didas cautelares para prevenir dafios irreparables a las perso-
nas. La Corte puede dictar tales medidas durante la tramita-
cién de casos contencigsos o, cuando se trate de un caso que
no esté en tramitacién en la Corte, a solicitud de la Comi-
sién.

24. Ello ocurrié por primera vez en 1993, con ocasién de
la Opinién Consultiva N?13.
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tre dichos abogados y la Comisidn, tanto en cuanto
a las estrategias procesales como a los montos de
indemnizacion & solicitar, entre otras materias. De
alli que serfa sumamente positivo que la Corie
Interamericana de Derechos Humanos, por via
interpretativa de la Convencién Americana,
facuitase a las victimas a tener sus propios repre-
sentantes una vez iniciado un caso contencioso.?
Existe el antecedente del Sistema Europeo, donde
la Corte reconocié tal facultad a las victimas sin
que existiese un texto expreso de la Convencién al
tespecto. En ¢l Sistema Interamericano, la mera
modificacién del Reglamento de la Corte seria sufi-
ciente para implementar dicha medida.

Al igual que en la ONU, al interior de la OEA
existe una situacién de tensidn entre algunos esta-
dos y las ONGs, especialmente las de derechos hu-
manos (en realidad, éstas son las dnicas ONGs que
poseen algiin grado de presencia en la OEA). La
diferencia radica en que la situacion de las ONGs
en la OEA es més precaria, limitando significa-
tivamente su rol. El aspecto central de la disputa se
ha centrado en la labor de la Comisi6n Interame-
ricana de Derechos Humanos, ¢! 6rgano de la OEA
que ¢jerce una vigilancia cotidiana sobre la situa-
ci6n de tales derechos en los estados del hemisferio
y, por lo mismo, el que despierta més recelos. Mien-
tras las ONGs han defendido los poderes de la Co-
misién -sin perjuicio de criticarla cuando conside-
ran que debilita su labor de proteccién de los dere-
chos humanos, pero sin poner nunca en tela de jui-
cio su legitimidad-, algunos estados han procurado
y continGan procurando a través de diversas vias
reducir las facultades de la Comisién. Este ha sido
el aspecto medular del conflicto entre aigunos esta-
dos y las ONGs.

En €l contexto descrito, en los ltimos afios se
han planteado iniciativas tales como intentar prohi-
bir que postulen para comisionados personas que

25. Sobre este punto, consiliese Juan E. Méndez y José
Miguel Vivanco, Disappearances and the Inter-American
Court: Reflections on a Litigation Experience, 13(3) Hamline
Law Review (1990} 507-577. Véase asimismo Claudio
Grossman, Disappearances in Honduras: the need for direct
victim representation in human rights litigation, 15(3) The
Hasting International and Comparative Law Review
(1992) 363-389; y Lynda Frost, The Evolution of the Inter-
American Court of Homan Rights: Reflections of Present and
Former Judges, 14 Human Rights Quarteriy 171-205 (1992).
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pertenezcan a una ONG;?¢ intentar prohibir que en
lo sucesivo los abogados de las ONGs actiien como
asesores de la Comisién en casos ante la Corte;
ampliar el nimero de comisionados para alcanzar
una distribucién geografica de los mismos, en cir-
cunstancias que los comisionados son expertos in-
dependientes que actan a titulo personal y no en
representacion de los estados de los cuales son na-
cionales, con lo cual, en definitiva, se debilitaria la
celeridad y eficiencia del trabajo de la Comisi6n;
evitar que la Comisién publique en su Informe Anual
Informes Generales sobre paises, limitindose a re-
solver casos individuales y a realizar estudios te-
maticos, lo que ocurrié por primera vez en 1996%;
y, mds recientemente, intentar fusionar la Comision
y la Corte, lo cual, en los términos en que se ha
planteado en el Sistema Interamericano, reduciria
notablemente la supervisién de la situacién de los
derechos humanos.

Este enfoque gubernamental equivoco acerca del
1ol de las ONGs en la arena internacional también
quedd de manifiesto en la “Cumbre de las Améri-
cas”, que se llevé a cabo por iniciativa del gobierno
de Estados Unidos en Miami en Diciembre de 1994.
Si bien no se traté de un acto organizado por la
OEA como tal, tuvo indudable relevancia para ella,
puesto que fueron invitados 33 Jefes de Gobierno
del hemisferio americano y muchas de sus recomen-
daciones van dirigidas a érganos de la OEA. Al re-
ferirse a la sociedad civil, incluyendo las ONGs, el
documento final de la “Cumbre de las Américas”
recomienda a los gobiemos que establezcan meca-
nismos para asegurar la participacion de dichas or-
ganizaciones, asi como enfaticen la necesidad de
transparencia y responsabilidad (accountability) de

26. La practica de las personas elegidas comisionados que
han sido al tiempo de su eleccidn integrantes de ONGs ha
consistido en renunciar a su participacién en dichas institu-
ciones, 1o cual es coherente con la imparcialidad e indepen-
dencia requeridas para el cargo; sin embargo, por regla gene-
ral, tal renuncia no tiene lugar cuando se trata de personas
electas como comisionados que ejercen funciones para los
Gobiemos de sus respectivos Estados.

27. En la presentacién de! Presidente de la Comision
Interamericana de Derechos Humanos ante la Asamblea Ge-
neral de la OEA reunida en Panamd en junio de 1996, se
sefialé que la Comisién formulard criterios explicitos para
determinar qué condiciones ameritan la preparacion de un
Informe General sobre un estado y que dichos Informes se

"reincorporaran al Informe Anual de la Comisién a partir de

1997.



1(4

. en la medida en que las ONGs
desarrollen su trabajo en un contexto
abierto, en el que las libertades de
expresion, reunion y asociacién sean
respetadas, su tansparencia 'y

representatividad se verd favorecida”.

ellas ante la sociedad. Ni una palabra se dice, en
cambio, respecto de la participacién de las ONGs
en la arena internacional, en circunstancias que,
como hemos visto, no existe ningin mecanismo for-
mal de participacién de las mismas en €} Sistema
Interamericano. Por lo demds, 1a misma “Cumbre”
fue un reflejo de esta actitud, ya que el acceso brin-
dado a las ONGs fue muy marginal.?®

El control jnternacional de las ONGs: ;Un
preblema genuino y relevante?

Desde el punto de vista del fortalecimiento de la
democracia a través de la participacién ciudadana,
asi como del mejoramiento del trabajo de la ONU y
la OEA para fomentar la democracia, la proteccién
de los derechos humanos y otros pardmetros a nivel
internacional, es indudabie que mientras mas trans-
parentes y representativas sean las ONGs mayor
serd su contribucién. En este sentido, en la medida
enque las ONGs desarrollen su trabajo en un contex-
to abierto, en el que las libertades de expresién, reu-
nién y asociacién sean plenamente respetadas, su
transparencia y representatividad se ver4 favorecida.

Sin embargg, el problema que se plantea a nivel
internacional es que a menudo el enfoque es distinto
a lo sefialado en el parrafo anterior, ya que desde la
16gica de muchos estados no se aspira a garantizar
el acceso y representatividad de la sociedad civil de
los distintos pafses a través de las ONGs, sino, al
contrario, se intenta obstruir y dificultar esa parti-
cipacién. Esa es, por lo menos, la 16gica de un ni-
mero no despreciable de estados, tanto en la ONU
como en la OEA. De alli que sea indispensable pre-

28. Véase Summit of the Americas, Plan of Action, p. 3-
4.
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guntarse hasta qué punto es genuino y relevante el
tema del control de las ONGs a nivel internacional
y hasta qué punto es vuna creacion interesada de al-
gunos estados para poner trabas a la participacion
de las sociedades civiles. '

Al respecto, es indispensable considerar que el
contexto de la ONU y el de la OEA presentan cier-
tas diferencias que inciden en la funcién de las
ONGs. En Naciones Unidas, por su propia diversi-
dad, ¢l contexto es méas complejo. Existen correla-
ciones de fuerzas que varian segtin el 6rgano de que
se trate. Por ejemplo, como se sabe, en el Consejo
de Seguridad existen cinco estados permanentes y
con derecho de veto: China, Francia, Estados Uni-
dos, Gran Bretafia y Rusia. A su vez, los paises
subdesarrollados han buscado conseguir algin con-
trapeso a fravés de la Asamblea General, donde
constituyen la mayoria.? En los érganos de dere-
chos humanoes la situacién es todavia més comple-
ja, puesto que algunos de tales 6rganos estin inte-
grados por representantes de los estados (vgr., la
Cemisién de Derechos Humanos), en tanto que otros
estdn compuestos por expertos independientes que
actian a titulo personal (vgr., los 6rganos creados
por tratados de derechos humanos, como el Comité
de Derechos Humanos, establecido por el Pacto In-
ternacional de Derechos Civiles y Politicos).

Sibien al desaparecer los estados socialistas uno
de los bloques mds fuertes al interior de Naciones
Unidas se extingui6, coexisten todavia estados con
rasgos muy disimiles desde el punto de vista de su
sistema politico, abarcando desde estados que pre-
sentan rasgos democrdticos genuinos hasta otros
gobernados por dictaduras abiertas o disfrazadas.
A ello se afiaden las invocaciones de relativismo
cultural que formulan algunos paises. Asi, algunos
estados isldmicos y otros paises subdesarrollados,
especialmente de Africa y Asia, han puesto en tela
de juicio el carécter vinculante para ellos del dere-
cho internacional de los derechos humanos, al que
describen como un producto del pensamiento occi-
dental. Con bastante frecuencia, sin embargo, las
bases para cuestionar la universalidad de los dere-
chos humanos son febles, cuando no espurias. Por

29. Asf se explica, por ejemplo, que durante los dltimos
afios se hayan aprobado en la Asamblea General resolucio-
nes condenando a Estados Unidos por el bloqueo a Cuba, las
que carecerian de posibilidades de éxito en el Consejo de
Seguridad.

Derecho y Sociedad 193



EL CoNTROL INTERNACIONAL DE LAS ORGANIZACIONES NO-GUBERNAMENTALES

ejemplo, en la mencionada Conferencia Mundial de
1993, el liderazge en esta critica 1o Ilevaron China
Popular e Indenesia, sin que ofrecieran bases solidas
para su argumentacién. De allf que en ocasiones
sea legitime preguntarse en qué medida el conflicto
universalidad/relativismo es en la préctica distin-
guible del conflicto democracia/dictadura al inte-
rior de la ONU.*°

Los rasgos sefialados han tenido un evidente
impacto en la actitud frente a las ONGs. Por una
parte, existe un conjunto de estados, entre los que
resaltan los de Europa Occidental, que, dada su fre-
cuente concurrencia de intereses con las ONGs, fa-
vorecen su participacién. Existe también un grupo
de estados del Tercer Mundo (cuya composicién
varia, seglin la correlacion politica al interior de tales
paises y de su mayor 0 menor acercamiento a las
précticas democréticas) que favorece esa participa-
cidn, en tanto que otros se mantienen en posiciones
ambivalentes y un tercer grupo generalmente entra
en pugna con las ONGs. En este Gltimo caso se tra-
ta, casi invariablemente, de estados acusados por
las ONGs de graves violaciones a los derechos hu-
manos. En cuanto a la posicién de EE.UU,, ella
podria caracterizarse también como ambivalente,
dependiendo tanto de la correlacidn politica interna
del pais como de diversas consideraciones de la
politica internacional estadounidense.

Por lo antes expuesto, no son infrecuentes las
acusaciones de “occidentalismo” a las ONGs que

30. Acerca del debate scbre el relativismo cultural, véase
enire otros: Raimundo Panikaar, {s the notion of human rights
a Western concept?, 120 Didgenes (1982) 75-102; Pollis and
Schwab, Ruman Rights: a Western construct with fimited
application, Pollis and Schwab (eds.), Human Rights I, 1979,
Jack Donnelly, Human Rights and Human Dignity: An
Analytic Critique of Non-Western Conceptions of Human
Rights, American Political Science Review (1986) 303-316;
Adamantia Pollis, Cultural relativism Revisited: Through a
State Prism. 18(2Z) Hursan Rights Guarterly (1996) 316-
344; Christian Tomuschat, Human Rights in 2 World-Wide
Framework ~Some Current Issues, en: 45(3) Zeitschrift fiir
Auslandisches Gffentliches Recht un Volkrrecht (19853
Alison Dundes Renteln, The Unanswered Challenge of
Relativism and the Consequences for Humar Rights, 7(4)
Human Rights Quarteriy (1985) 514-540; Femnando R. Te-
sén, International Human Rights and Cultural Relativism,
25(4) Virginia Journal of International Law {(1985) 869-
898; Jack Donnelly y Rheda E. Howard, Cultural Relativism
and Universal Human Rights, 6(4) Human Rights Quarterly
(1984) 400-419; Rhoda E. Howard, Cultural Absolutism and
the Nostaigia for Community, 15(2) Human Rights
Quarterly (1993) 315-338,
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“Las ONG's han puesto énfasis en la
importancia del rol de los 6rganos de la
OFEA en materia de fortalecimiento de
la democracia y los derechos humanos,

sustentando su legitimidad”.

desarrollan trabajos a nivel internacional. Antes de
la caida de ios socialismos del Este, tal critica
emergia con fuerza desde esos paises; hoy proviene
desde algunos estados asidticos y africanos.*

La OEA presenta una mayor homogeneidad que
la ONU. En este sentido, no son frecuentes las ale-
gaciones de relativismo cultural. Ademés, en la ac-
tualidad, la totalidad de los estados miembros en
ejercicio de la OEA (Cuba fue suspendida en 1962)
posee gobiernos elegidos en las urnas. En la gran
mayoria de los casos se trata de sistemas politicos
que surgieron en las décadas de los ochenta y los
noventa, reemplazando a dictaduras militares. Tra-
dicionalmente -y me refiero a la época en que se
echaron a andar la Comisién y la Corte
Interamericana de Derechos Humanos-, 1a OEA se
vio confrontada a violaciones masivas y sistemati-
cas de los derechos humanos en muchos paises. Exis-
tia, con todo, un “niicleo duro” de paises que creé
los 6rganos de derechos humanos y defendi6 la le-
gitimidad de su actuar en la supervision de la situa-
cién interna de los paises del hemisferio americano
en materia de derechos humanos (especialmente de
la Comisi6n, ya que la Corte recién se instald en
1979). Fue en esc contexto que las ONGs, al tiem-
po que se desarrollaban al interior de numerosos
paises (bdsicamente como una forma de reaccion
frente al cierre de otros canales de participacion),
comenzaron a desplegar esfuerzos ante la Comision.
Sin embargo, su presencia anie los 6rganos politi-

31. También los lugares en que las ONGs més importan-
tes tienen sus sedes -casi invariablemente en el Occidente- y
su composicién forman parte del acervo que da pabulo a es-
tas acusaciones. Respecto del primer aspecto, la dificultad es
mayor, ya que las propios Grganos de la ONU tienen por lo
general sus sedes en paises occidentales. En cuanto a la com-~
posicién de las ONGs internacionales, éstas han diversificado
notablemente su personal en las dltimas décadas.



cos de ]a OEA (Asamblea General y Consejo Per-
manente) nunca fue muy amplia.>?

Al pasarse de una presencia importante de dic-
taduras en el hesmisferio a un predominio casi com-
pleto de gobiernos democréticamente electos, la
participacion de las ONGs al interior de la OEA no
se vio facilitada, como pudiera haberse pensado que
ccurriria. Una serie de estados con gobiernos elegi-
dos en las urnas comenzaron a poner en tela de jui-
cio la legitimidad de los 6rganos de derechos huma-
nos de 1a OEA para supervisar 1a situacion interna

¢ cada pais. Asi, con alguna frecuencia se ha plan-
teado por los estados que la Comisién fue creada
para lidiar con dictaduras y no con democracias.
La situacion no deja de ser curiosa, ya que muchos
de estos estados ratificaron los tratados
interamericanos mas importanies en materia de de-
rechos humanos al dejar atrds dictaduras y ahora se
sienten incémodos por los compromisos internacio-
nales contraidos.

En realidad, los gobiernos que han reaccionado
de esta manera presentan en su mayoria sistemas
democrdticos precarios, carentes de rasgos impor-
tantes de un Estado de Derecho. Ensu mayoria puede
hablarse de paises en trdnsito hacia la democracis,
aungue en un ndmero no despreciable de paises tal
evolucién parece haberse detenido o haberse vuelto
casi imperceptible, manteniéndose “bolsones” de
poder militar, sistemas judiciales arcaicos e inefi-
caces y formas de ejercicio del poder piiblico
cupulares y de escasa transparencia.

En ¢l contexto descrito, las ONGs han puesto
énfasis en la importancia del rol de los 6rganos de
la OEA en materia de fortalecimiento de la demo-
cracia y los derechos humanos, sustentando su legi-
timidad. Ello ha conducido a que una serie de esta-
dos descalifiquen a las ONGs ¢ intenten limitar su
papel en la mayor medida posible.

Seglin se desprende de los antecedentes expues-
tos sobre las relaciones entre los estados y las ONGs
tanto ¢n la ONU como en la OFEA, ¢l problema del
control internacional de aquéllas no es genuino real-
mente. Se trata de un problema levantado por algu-
nos estados a los que incomoda la presencia de las

32. Véase Felipe Gonzdlez, Modernidad, Posmoderidad
y Derechos Humanos en América Latina, en: Estudios Espe-
cializados de Derechos Humanos I, Thomas Buerguenthal y
Antonio CanCado Trindade eds., Instituto Interamericano de
Derechos Humanos, San José de Costa Rica (1996), 223-265.
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ONGs que emiten informes criticos sobre ellos y

- que proporcicnan caudales de informacion relevan-

te a los Organos de derechos humanos de la ONU y
la OEA, con lo cual éstos adquieren mayor eficacia
en su accionar. En suma, aquellos estados respecto
de los cuales més se reclama transparencia y ajuste
a pardmetros basicos en su gestién han respondido
esgrimiendo el argumento de que la transparencia y
comportamiento segiin ciertos pardmetros les de-
ben ser exigidas primeramente a las ONGs, bus-
cando as{ crear una situacion de virtual “empate”,
que en definitiva debilite al Sistema Internacional.

CONCLUSION

Fl fortalecimiento del Sistema Internacional,
particularmente del Sistema Internacional de Pro-
teccién de los Derechos Humanos, en las Gltimas
décadas ha conducido a que una serie de estados
procuren por distintos mecanismos eludir las obli-
gaciones que han contraido. Si bien la eficacia de
ese Sistema todavia es parcial, existe un incremen-
to en la supervisidn internacional sobre los estados.
En este incremento las ONGs han jugado un papel
crucial y de alli que aquellos estados incomodos con
tal supervisién hayan escogido como uno de sus
blancos importantes a las ONGs.

Si los argumentos por un mayor control interna-
cional de las ONGs en el contexto de 1a ONU care-
cen de fundamentos por las razones expuestas en
este trabajo, en el contexto de la OEA dichos argu-
mentos no resisten el menor andlisis. Como se ha
sefialado, en la OEA se carece incluso de un meca-
nismo de participacién institucionalizado de las
ONGs, con lo cual, desde el punto de vista juridico,
basta simplemente con ignorarlas (esto es, no invi-
tarlas) para dejarlas al margen, lo que, por lo de-
mds, ocurre con frecuencia en el Consejo Perma-
nente de la OEA.

De alli que el problema del control internacional
de las ONGs no sea genuino ni relevante en el con-
texto actual. Tanto el Sistema de la ONU como el
de la OFA presentan todavia serias deficiencias, la
mds importante de las cuales es la frecuente falta de
cumplimiento de sus resoluciones por parte de los
estados. Este es el problema prioritario a resolvery
la tarea de las ONGs que operan a nivel internacio-
nal estd encaminada precisamente a ello.
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