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Prélogo

El Instituto de Derechos Humanos de la Universidad de Deusto (Bilbao)
presenta con este volumen su undécima edicion del Anuario de Accién
Humanitaria y Derechos Humanos. La finalidad de esta publicacion es la de
facilitar un espacio donde la reflexion y el intercambio sobre las préacticas,
experiencias e investigaciones en el ambito de la Accion Humanitaria y los
Derechos Humanos sea posible para académicos, profesionales y personas
vinculadas a este campo. El Anuario, con esta edicion, pretende continuar
ofreciendo un espacio para la creacion de pensamiento critico en dicho
campo, accesible no solo al mundo académico, sino también a los agentes
sociales involucrados, tanto en el espacio estatal como internacional.

El contenido de esta undécima edicién del Anuario se nutre de varios
tipos de aportaciones: algunos de los estudios proceden de personas per-
tenecientes a alguna de las redes europeas e internacionales en las que
participa el Instituto; otros han sido consecuencia de investigaciones rea-
lizadas por personas ajenas a la estructura del Instituto, que cuentan con
experiencia directa en el campo de la accién humanitaria y de los derechos
humanos; varios de los articulos incluidos en esta ediciéon son resultado
de trabajos de investigacion en el marco de los programas de posgrado
del Instituto de Derechos Humanos. Todos estos contenidos adquieren la
forma de estudios o articulos monograficos.

Desde ediciones anteriores, el Anuario continta profundizando en el
cumplimiento de los criterios necesarios para formar parte de las bases de
datos de revistas cientificas reconocidas internacionalmente. Como en an-
teriores ediciones, de cara a la siguiente, continuaremos con la convocato-
ria abierta para el envio de articulos originales, tal y como podéis observar
en las normas de estilo. Con ello animamos a enviar originales para su pu-
blicacion, asi como a difundir esta posibilidad. El Anuario se complementa
con una presentacion de las actividades mas relevantes desarrolladas por
este Instituto a lo largo del pasado curso.
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Foreword

This is the eleventh edition of the Humanitarian Action & Human
Rights Yearbook presented by the Institute of Human Rights at the Univer-
sity of Deusto. The aim of this publication is to provide academics, profes-
sionals and other people involved in the field with a space for reflection
and the exchange of experiences and research in Humanitarian Action and
Human Rights. It is intended that, with this edition, this space for the cre-
ation of critical thought in the abovementioned field will be maintained
and made accessible not only to the academic world, but also to the social
agents involved on both a national and international scale.

The content of this the eleventh edition of the Yearbook is made up of
various types of contributions. Firstly, a number of studies by members of
some of the international and European networks of which the Institute is
member of. Secondly, articles that are the result of research carried out by
people from outside the Institute, people with experience straight from the
field of humanitarian action and human rights. Several of the articles in-
cluded in this edition are the result of research works under the postgrad-
uate programs of the Human Rights Institute. All these contents take the
form of case studies or articles. Most of the content is in the form of mon-
ographic studies or articles.

Since last year's edition, the Yearbook continues with the accomplish-
ment of publishing criteria for scientific recognition and therefore, be in-
cluded in international indexes. Call for papers for next year’s edition is
open, as you can see in the requirements for submission. Therefore, we in-
vite those of you reading this copy to put forward your proposals, and to
spread out this possibility. This Yearbook is accompanied by a description
of the most significant activities of the Institute during the last academic
year.
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Hitzaurrea

Deustuko Unibertsitateko (Bilbao) Giza Eskubideen Institutuak Ekintza
Humanitarioko eta Giza Eskubideetako Urtekariaren hamaikagarren edizioa
aurkezten du honako liburuki honekin. Argitalpen honen helburua Ekintza
Humanitarioko eta Giza Eskubideetako praktiken, esperientzien eta ikerke-
ten hausnarketarako eta trukerako toki bat eskaintzea da akademiko, pro-
fesional eta arlo honetan diharduten pertsonei. Urtekariak esparru hone-
tako pentsamendu kritikoa sortzeko espazioa eskaintzen jarraitzeko asmoa
du argitalpen honekin, mundu akademikoarentzat ez ezik arlo honetako
gizarte eragileentzat ere, estatu eta nazioarte mailan.

Urtekariaren hamaikagarren edizio honen edukiak ekarpen mota ez-
berdinetik hornitzen dira: batzuk Institutuko taldeak parte hartzen duen
nazioarteko edo Europako sareetako bateko pertsonen ikerketetatik; beste
batzuk Institutuaren egituratik kanpo, ekintza humanitarioan eta giza es-
kubideen alorrean esperientzia zuzena duten pertsonek egindako ikerke-
tetatik; Edizio honetako artikulu batzuk, Giza Eskubideen Institutuko gra-
du-ondoko programetako esparruan egindako ikerketak dira. Eduki guztia
hauek ikerketa edo artikulu monografikoen itxura hartzen dute.

Aurreneko argitalpen-tik, Urtekariak aurrera pausuak eman nahi ditu
nazioartean ezagunak diren aldizkari zientifikoak jasotzen dituzten datu
baseetan sartzeko behar diren irizpideak betetzeko. Hurrengo edizioari be-
gira, deialdi irekia egongo da artikulu originalak bidaltzeko, horretarako
estilo arauetan ikusiko duzuen bezala, artikuluak bidaltzeko animatzen zai-
tuztegu. Argitalpen hau Institutuak joan den ikasturtean burututako jar-
duerarik nabarmenenekin osatzen da.
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Cinco anos de vigencia de la Convencién Internacional
sobre los Derechos de las Personas con Discapacidad.
Avances y retos pendientes

Patricia Cuenca Gémez*

Resumen: Este trabajo pretende hacer balance de los cinco primeros afios
de vigencia de la Convencion Internacional sobre los Derechos de las Personas con
Discapacidad. Para ello se analizan los avances y retos pendientes en la implanta-
cion del cambio de paradigma que impone esta Convencién en el tratamiento de
la discapacidad en el Derecho Internacional de los Derechos Humanos, en las legis-
laciones nacionales y se da cuenta de su proyeccion social.

Palabras clave: Convencion Internacional sobre los Derechos de las Personas
con Discapacidad, Derecho Internacional de los Derechos Humanos, implementa-
cion en las legislaciones nacionales, proyeccién social.

Abstract: This paper intends to make balance of the five years of implemen-
tation of the International Convention on the Rights of Persons with Disabilities.
Advances and challenges in the implementation of the paradigm shift imposed by
this Convention in the treatment of disability in International Law of Human Rights,
in national legislation and its social diffusion will be analyzed.

Keywords: Convention on the Rights of Persons with Disabilities, Interna-
tional Law of Human Rights, national implementation, social impact.

* Instituto de Derechos Humanos Bartolomé de las Casas y Departamento de Derecho In-
ternacional Publico, Derecho Eclesiastico del Estado y Filosofia del Derecho, Universidad Car-
los Il de Madrid. Este trabajo se ha desarrollado en el marco de los proyectos de investigacién
«El tiempo de los derechos», (HURI-AGE) Consolider-Ingenio 2010 (CDS 2008-00007) y «Dis-
capacidad, In-dependencia y Derechos Humanos» (DER 2011-22729).
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1. Introducciéon

El 3 de mayo de 2013 se cumplieron cinco afios desde la entrada en vi-
gor de la Convencion Internacional sobre los Derechos de las Personas con
Discapacidad (CDPD) el primer Tratado de Derechos Humanos del siglo xxi
aprobado en el seno de Naciones Unidas'. Es comun entender que la
CDPD supone un cambio de paradigma? en la concepcién y regulacion de
la discapacidad orientado a lograr que las personas con discapacidad pue-
dan ejercer sus derechos en condiciones de igualdad con los demas ciuda-
danos y a garantizar su participacién plena en la vida social.

Transcurrido un lustro de vigencia parece un momento apropiado para
evaluar el impacto e implantacion efectiva de este cambio de paradigma
en el tratamiento de la discapacidad en diferentes dmbitos —en los siste-
mas internacionales de proteccion de los derechos humanos, en las legis-
laciones nacionales y en la percepcion social de la discapacidad— dando
cuenta de los avances logrados y de los principales retos pendientes. Con
caracter previo a este analisis, procede exponer, sucintamente, las claves
del punto de inflexion que la CDPD marca en la forma tradicional de en-
tender y abordar la discapacidad.

2. Dimensiones del cambio de paradigma de la Convencién
Internacional sobre los Derechos de las Personas con Discapacidad

El cambio de paradigma que la CDPD impone en el tratamiento de la
discapacidad se proyecta en una serie de dimensiones estrechamente rela-
cionadas?.

En primer lugar, la CDPD exige abordar la discapacidad desde un en-
foque de derechos humanos y no desde un punto vista meramente asis-
tencial. Manejando esta perspectiva la Convencion tiene por objeto (art. 1)
«promover, proteger y asequrar el goce pleno y en condiciones de igual-

' Aprobada en Nueva York por la Asamblea General de Naciones Unidas el 13 de diciem-
bre de 2006.

2 Véase, por ejemplo, Agustina Palacios, Francisco Bariffi, La discapacidad como una
cuestion de derechos humanos. Una aproximacion a la Convencién Internacional sobre los
Derechos de las Personas con Discapacidad (Madrid: Cinca, 2007), y Don Mackay, «The
United Nations Convention on the Rights of Persons with Disabilities», Syracuse Journal of In-
ternational Law and Commerce, 34 (2007): pp. 323-331, p. 328.

3 A algunas de ellas se ha referido R. de Asis Roig, «La Convencion de la ONU como
fuente de un nuevo Derecho de la Discapacidad», en Luis Cayo Pérez Bueno, dir., y Ana Sas-
tre, coord., Hacia un Derecho de la Discapacidad. Estudios en Homenaje a Rafael de Lorenzo
(Pamplona: Thomson, Arandazi, 2009), pp. 307-318, p. 314.
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dad de todos los derechos y libertades fundamentales por todas las per-
sonas con discapacidad y promover el respeto de su dignidad inherente»
y los valores centrales que presiden el discurso de los derechos (dignidad,
igualdad, independencia, autonomia, participacién) se proclaman en su ar-
ticulo 3 como principios generales que deben guiar su aplicacién e inter-
pretacion. Estos principios incluyen, ademas, la igualdad de las nifas y ni-
fios con discapacidad y de las mujeres con discapacidad.

En segundo lugar, la consideracién de la discapacidad como una cues-
tion de derechos humanos esta estrechamente relacionada en la CDPD con
la asuncién del modelo social de tratamiento de la discapacidad y la supe-
racion del modelo médico?. El modelo social considera que la discapacidad
tiene su origen no tanto en las limitaciones personales ocasionadas por el
padecimiento de una deficiencia —seguin mantiene el modelo médico—
como en las limitaciones de una sociedad disefiada sin tener en cuenta la
situacion de las personas con discapacidad que genera barreras que les ex-
cluyen y discriminan. De este modo, no son las personas con discapacidad
las que tienen que adaptarse y normalizarse para poder ser integradas en
la comunidad. Es la sociedad la que debe rehabilitarse para garantizar su
inclusién en igualdad de condiciones.

Estos presupuestos se plasman nitidamente en todo el texto de la
CDPD y también en la definicién de personas con discapacidad®. En el
Predmbulo se afirma «/a discapacidad es un concepto que evoluciona y
que resulta de la interaccion entre las personas con deficiencias y las ba-
rreras debidas a la actitud y al entorno que evitan su participacion plena
y efectiva en la sociedad, en igualdad de condiciones con las demas» y en
el articulo 1 se sefala «/as personas con discapacidad incluyen a aquellas
que tengan deficiencias fisicas, mentales, intelectuales o sensoriales a largo
plazo que, al interactuar con diversas barreras, puedan impedir su partici-
pacion plena y efectiva en la sociedad, en igualdad de condiciones con las
demas». Ciertamente, aunque la CDPD sigue haciendo alusion al elemento
individual (las deficiencias), es la interaccion entre éstas y las barreras socia-
les la que puede dificultar su participacion en la vida social.

Desde el modelo social las restricciones que las personas con disca-
pacidad sufren en el ejercicio de sus derechos no se consideran una con-
secuencia natural de su deficiencia, inevitable y, por ende, tolerable sino

4 Agustina Palacios, £/ modelo social de discapacidad: origenes, caracterizacion y plas-
macion en la Convencién Internacional sobre los derechos de las personas con discapacidad,
Coleccién CERMI (Madrid: Ediciones Cinca, 2008). Sobre la dialéctica modelo médico/modelo
social, Len Barton, comp., Discapacidad y sociedad (Madrid: Morata, 1998), y Mike Oliver,
Understanding Disability, From theory to practice (Malasia: Palgrave, 1996).

> Agustina Palacios, op. cit., p. 323.
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como el producto de una construccion social y de relaciones de poder que
institucionalizan situaciones de discriminacién. Asumiendo esta premisa la
CDPD (articulo 2) define la discriminacion «por motivos de discapacidad»
como «cualquier distincion, exclusion o restriccion» que tenga «el propo-
sito o el efecto de obstaculizar o dejar sin efecto el reconocimiento, goce
o gjercicio, en condiciones de igualdad, de todos los derechos humanos y
libertades fundamentales en los ambitos politico, econémico, social, cultu-
ral, civil o de otro tipo». Suele sefalarse que la Convencién protege contra
la discriminacién tanto a las personas con discapacidad como a las perso-
nas que, sin tener ellas mismas una discapacidad, pueden también ser dis-
criminadas «por motivos de discapacidad»®.

El enfoque social determina también la estrategia adoptada por la
CDPD en la garantia de los derechos de las personas con discapacidad.
Este instrumento no se limita a enunciar una serie de prescripciones ge-
néricas contra la discriminacién’, pero tampoco se dedica a crear nuevos
derechos especificos basados en la especialidad del colectivo®. Frente a
esta disyuntiva CDPD opta por extender en la practica los derechos huma-
nos universalmente reconocidos a las personas con discapacidad. Para ello
aborda la regulacién sustantiva de los derechos universales y generales que
ya existen —civiles y politicos, econémicos, sociales y culturales— proce-
diendo a su adaptacién a la situacion especifica de las personas con disca-
pacidad. De esta forma, el principio de no discriminacién «interactéa» con
los derechos humanos recogidos en la CDPD asegurando su ejercicio y dis-
frute en igualdad de oportunidades por parte de las personas con discapa-
cidad®. Ciertamente, esta estrategia da lugar al re-reconocimiento de los
derechos humanos preexistentes en condiciones de igualdad, a su concre-
cion y ampliacion mediante la previsién de contenidos, medidas y garan-
tias adicionales, a la incorporacion de novedosas formulaciones y también
al «florecimiento» de nuevos derechos no contemplados previamente en
otros instrumentos de derechos humanos'©.

6 Debido a la existencia de prejuicios y estereotipos una persona puede ser tratada de
manera discriminatoria por la percepcién errbnea de que posee una discapacidad, por haber
tenido una discapacidad en el pasado, por considerarse que puede tenerla en el futuro o por
estar vinculada con personas con discapacidad, por ejemplo por trabajar con personas con
discapacidad o tener un familiar con discapacidad, Agustina Palacios, op. cit., pp. 325y ss.

7 En este sentido no se sigue el modelo de Convencién sobre la Eliminacién de Todas las
Formas de Discriminacién contra la Mujer o de la Convencion sobre la Eliminacién de Todas
las Formas de Discriminacion Racial.

8 Tampoco se sigue el modelo de la Convencién de los Derechos del Nifio.

9 Agustina Palacios, op. cit., p. 270.

10 Federic Megret, «The disabilities Convention: Human Rights of Persons with Disabilities
or Disability Rights?», Humans Rights Quartely, 30 (2008): pp. 494-516.
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En la normalizacién de la sociedad y de los propios derechos resultan
imprescindibles la accesibilidad universal, reconocida en la CDPD como un
principio (articulo 3) y como un derecho (articulo 9'), y los ajustes razona-
bles (articulo 2'2) cuya denegacion se considera explicitamente como una
forma de discriminacion (articulo 5).

En tercer lugar, la CDPD rechaza cualquier tipo de paternalismo condu-
cente a tratar a las personas con discapacidad como objetos de proteccion
y les contempla como agentes activos que deben poder tomar parte en to-
das las decisiones —publicas o privadas— que les afectan. Esta considera-
cion se plasma en la relevancia que la CDPD otorga a las ideas de partici-
pacion y autonomia.

La participacion de las personas con discapacidad y de las organiza-
ciones que las representan caracterizé desde el inicio la negociacion de la
CDPD'3, se impone en sus mecanismos de seguimiento' y se incorpora en
el contenido de diversos articulos'. La Convencion considera que la nega-
cion o restriccion arbitraria de la autonomia constituye la causa principal
de la discriminacion que sufren las personas con discapacidad. Desde esta
idea, en su articulado la autonomia se presenta no tanto como un punto
de partida de los derechos, sino como un punto de llegada. Esta vision se
refleja claramente en el articulo 12 y en el articulo 19 que ocupan un lugar
preeminente en la estructura de la CDPD.

1 Este precepto establece que con el fin de que las personas con discapacidad puedan
vivir en forma independiente y participar plenamente en todos los aspectos de la vida, los Es-
tados Partes deberan adoptar medidas apropiadas para asegurar el acceso de las personas
con discapacidad, en igualdad de condiciones con las demas, al entorno fisico, el transporte,
la informacién y las comunicaciones, incluidos los sistemas y las tecnologias de la informacion
y las comunicaciones, y a otros servicios e instalaciones abiertas al publico o de uso publico,
tanto en zonas urbanas como rurales. Estas medidas, incluirdn la identificacion y eliminacién
de obstaculos y barreras de acceso en toda una serie de &mbitos.

2 Los ajustes razonables son, segun la CDPD, «las modificaciones y adaptaciones nece-
sarias y adecuadas, que no impongan una carga desproporcionada o indebida, cuando se re-
quieran en un caso particular, para garantizar a las personas con discapacidad el goce o ejer-
cicio, en igualdad de condiciones con las demas, de todos los derechos humanos y libertades
fundamentales».

3 En efecto, desde los primeros momentos de este proceso las personas con discapacidad
y sus organizaciones tuvieron un papel protagonista. Agustina Palacios, op. cit., pp. 240y ss.

4 En este sentido la CDPD articulo 4.3 establece la obligacion de los Estados parte de
consultar y colaborar con las personas con discapacidad y sus organizaciones en la elabora-
cién y aplicacion de la CDPD y en la adopcion de cualquier decisién sobre cuestiones relacio-
nadas con la discapacidad.

5 La participacién en la sociedad se incluye en la definicion de la discapacidad, se reco-
noce como un principio general, se concreta en sendos derechos a la participacion «en la vida
politica y publica» y a «la vida cultural, la recreacién, el ocio y al deporte» y se menciona en la
formulacién de otros, educacion, derecho a la habilitacion y la rehabilitacion.
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El articulo 12 CDPD reconoce que las personas con discapacidad tie-
nen derecho al ejercicio de su capacidad juridica en igualdad de condicio-
nes con las demas en todos los aspectos de la vida y obliga a los Estados
parte a garantizarles el acceso a los apoyos que puedan necesitar para ha-
cer posible tal ejercicio’. La Convencion supone, de nuevo en este &mbito,
un trascendental cambio de perspectiva desde la limitacion a la promocién
de la capacidad y desde el modelo de sustitucién al modelo de apoyo en la
toma de decisiones. La igualdad en el ejercicio de la capacidad juridica per-
mitird que las personas con discapacidad puedan ejercer por si mismas los
derechos de los que son titulares asumiendo el control de su propia vida.

Este empefio por hacer a las personas con discapacidad duefias de sus
propio destino inspira también el derecho a la vida independiente y a ser
incluido en la comunidad'’ (articulo 19) que exige garantizar a las perso-
nas con discapacidad «/a oportunidad de elegir su lugar de residencia y
donde y con quién vivir, en igualdad de condiciones con las demas, y no
se vean obligadas a vivir con arreglo a un sistema de vida especifico»,; el
«acceso a una variedad de servicios de asistencia domiciliaria, residencial
y otros servicios de apoyo de la comunidad, incluida la asistencia perso-
nal que sea necesaria para facilitar su existencia y su inclusion en la comu-
nidad y para evitar su aislamiento o separacion de ésta»; y la puesta a su
disposicion, en igualdad de condiciones y atendiendo a sus necesidades,
de «las instalaciones y los servicios comunitarios para la poblacion en ge-
neral».

Finalmente, conviene aludir a algunas cuestiones relacionadas con la
garantia de la CDPD. La Convencién establece, a nivel nacional, lo que se
ha calificado como un triple tridngulo de garantia' que incluye la recopi-
lacion de datos y estadisticas, la cooperacion internacional y la aplicacion
y seguimiento nacionales. En relacién con el seguimiento internacional, la
CDPD establece —como es comun en el sistema ONU— un Comité ante
el que los Estados parte tienen la obligacion de presentar informes perio-
dicos.

6 \/éase, sobre el articulo 12, Francisco Bariffi, «Capacidad juridica y capacidad de obrar
de las personas con discapacidad a la luz de la Convencién de la ONU», en Luis Cayo Pérez
Bueno, dir., y Ana Sastre, coord., op. cit. (2009), pp. 353-390, y Patricia Cuenca Gémez, «La
capacidad juridica de las personas con discapacidad en el articulo 12 de la Convencién de la
ONU vy su impacto en el ordenamiento juridico espanol», Derechos y Libertades, 24 (2011):
pp. 221- 257.

7 Marfa del Carmen Barranco Avilés, coord., Situaciones de dependencia, discapacidad y
derechos (Madrid: Dykinson, 2011).

'8 Francisco Bariffi, «El tridngulo de garantia en la aplicacion de la Convencién Interna-
cional sobre los derechos de las personas con discapacidad», en Patricia Cuenca Gémez, ed.,
Estudios sobre el impacto de la Convencion (Madrid: Dykinson, 2010), pp. 601-653.
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Junto con la CDPD se aprobd un Protocolo Facultativo, al que volun-
tariamente pueden adherirse los Estados, que establece dos nuevos meca-
nismos de garantia: un procedimiento de comunicaciones o quejas indivi-
duales, que se inicia a instancia de particulares o grupos de particulares y
un procedimiento de investigacion de oficio que puede poner en marcha el
propio Comité sobre los derechos de la persona con discapacidad cuando
sospeche de la existencia de violaciones sistematicas de las obligaciones es-
tablecidas por la Convencién por parte de un Estado’.

3. El impacto de la Convencién Internacional sobre los Derechos de
las Personas con Discapacidad en los sistemas internacionales de
proteccion de los derechos humanos y en la Unién Europea

La CDPD ha otorgado a las personas con discapacidad la necesaria visi-
bilidad en el sistema universal de proteccion de los derechos humanos y en
los sistemas de garantia regionales. Y ello no sélo porque la CDPD, al ofrecer
por fin a las personas con discapacidad una herramienta juridica de protec-
cion vinculante y especifica deja claro que son sujetos de derechos humanos
y que su no discriminacién es una obligacién impuesta por el Derecho Inter-
nacional de los Derechos Humanos y no una cuestién que pueda dejarse a
la buena voluntad de los Estados, sino, ademas, porque la Convencién ha
tenido una repercusién sumamente positiva en el uso y aplicacién del resto
de los instrumentos de Naciones Unidas en el &mbito de la discapacidad re-
velandose como el «mejor catalizador» posible para la integracién de esta
cuestion en todos los mecanismos de vigilancia de los tratados?.

Hasta la aprobacion de la CDPD Unicamente existian en el contexto de
Naciones Unidas instrumentos de soft law, sin caracter obligatorio?!, espe-
cialmente referidos a la discapacidad. En cambio, ni la Declaracion Univer-

9 Sobre estos procedimientos Ana Sastre Campo, «Mecanismos para la efectividad de
la Convencion de la ONU en Espafa», en Luis Cayo Pérez Bueno, dir., y Ana Sastre, coord.,
op. cit. (2009), pp. 331-352, p. 346.

20 Gerard Quinn y Theresia Deneger, Derechos humanos y discapacidad, Documento Na-
ciones Unidas HR/PUB/02/1 (Nueva York y Ginebra, 2002), p. 285, http://www.ohchr.org/EN/
HRBodies/Documents/Disability/disability_sp.doc.

21 En los afos 70 cabe destacar la Declaracion de los Derechos del Retrasado Mental,
Resolucion 2856 (XXVI) de la Asamblea General, de 20 de diciembre de 1971 y la Declara-
cién de los Derechos de los Impedidos, Resolucion 3447 (XXX) de la Asamblea General, de 9
de diciembre de 1975 que responden todavia al modelo rehabilitador. Desde una vision mas
acorde con el modelo social cabe mencionar el «Programa de Accion Mundial para las Per-
sonas con Discapacidad», Resolucién 37/52 de la Asamblea General, de 3 de diciembre de
1982 con el que comenzo el Decenio de las Naciones Unidas para las Personas con Discapaci-
dad (1983-1992) y las «Normas Uniformes sobre Igualdad de Oportunidades de las Personas
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sal de Derechos Humanos, ni los Tratados que integran el nicleo duro del
sistema de proteccion de los derechos humanos de Naciones Unidas, a ex-
cepcion de la Convencién Internacional sobre los Derechos del Nino??, alu-
den expresamente a la discapacidad, tampoco en las clausulas generales
de prohibicion de la discriminacion.

Aunque parecia obvio que estos instrumentos protegian a las perso-
nas con discapacidad y pese a que presentaban un importante potencial y
grandes posibilidades para la garantia de sus derechos, hasta la aparicion
de la CDPD no se habian terminado de aplicar de manera adecuada y su-
ficiente en el &mbito de la discapacidad?3. Esta escasa incidencia estaba
relacionada con la persistencia de barreras y particularmente con la falta
de percepcion, compartida por todos los operadores relevantes, de las li-
mitaciones que padecen las personas con discapacidad para participar en
la vida social como supuestos de discriminacion y de vulneracion de dere-
chos?4. Los estudios desarrollados sobre la aplicacion del sistema universal
a las personas con discapacidad revelan que los Estados parte de los dife-
rentes tratados no aludian a la discapacidad en sus informes, que los 6rga-
nos de supervision no realizaban recomendaciones que incorporasen refe-
rencias a la discapacidad, que las ONGS que no trabajaban especificamente
en el &mbito de la discapacidad no se ocupaban de esta cuestion y que las
organizaciones especializadas no tenian suficiente interaccién con los me-
canismos de vigilancia de los tratados?®. Las propias personas con discapa-
cidad tampoco consideraban las restricciones que padecian para participar
en la sociedad como violaciones de derechos, sino como un efecto «natu-
ral» de sus limitaciones personales.

Esta situacion de invisibilidad se ha revertido radicalmente. La CDPD ha
propiciado que la discapacidad —como cuestién de derechos humanos—

con Discapacidad» Resolucion 48/96 de la Asamblea General, de 20 de diciembre de 1993
con las que se culminé dicho decenio.

22 Pacto Internacional de Derechos Econdémicos, Sociales y Culturales de 1966, ONU Doc.
A/6316 (1966); Pacto Internacional de Derechos Civiles y Politicos de 1966, ONU Doc. A/6316
(1966); Convencién contra la Tortura y Otros Tratos o Penas Crueles, Inhumanos o Degradan-
tes de 1984, ONU Doc. A/39/51 (1984); Convencion sobre la eliminacion de todas las formas
de discriminacion contra la mujer de 1982, ONU Doc. A/34/46 (1979); Convencion sobre la
Eliminacion de todas las formas de discriminacién racial de 1965, ONU Doc. A/6014 (1966);
Convencién sobre los Derechos del Nifio de 1989, ONU Doc. A/44/49 (1989). Este Ultimo ins-
trumento alude al «nifo impedido» en su art. 23.

23 Gerard Quinn y Theresia Deneger, op. cit. (2002), p. 23.

24 Anna Lawson, «The United Nations Convention on the Rights of Persons with Disa-
bilities: New Era or False Dawn?», Syracuse Journal of International Law and Commerce, 34
(2007): pp. 563- 619, p. 571.

2> @Gerard Quinn y Theresia Deneger, op. cit. (2002), 286.
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pase a incorporarse a las agendas de todos los organismos de Naciones
Unidas implicados en la garantia y proteccién de los derechos?6 y que las
organizaciones de personas con discapacidad —al menos las de dmbito in-
ternacional— estén mucho mas involucradas en los mecanismos de segui-
miento de todos tratados.

Desde la entrada en vigor de la CDPD los diferentes Comités inclu-
yen asiduamente en sus observaciones finales a los informes de los Esta-
dos miembros referencias a la situacion de las personas con discapacidad a
guienes se menciona también en muchos comentarios generales?’. El Co-
mité de Derechos Humanos adoptd en 2012 la resolucion «Derechos de
las personas con discapacidad: participacion en la vida politica y publica»?8
y desde 2009 ha venido desarrollando anualmente debates sobre los de-
rechos de las personas con discapacidad?®. La transversalizacién del trata-
miento de los derechos humanos de las personas con discapacidad se ha
plasmado de forma manifiesta en las recomendaciones del segundo ciclo
del Examen Periédico Universal, que comenzé en el 2012. La Oficina del
Alto Comisionado de Derechos Humanos ha realizado diversos estudios te-
maticos3°, publicado un manual®' y una guia3? orientados respectivamente
a potenciar la implementacion y el monitoreo de la CDPD y ha desarrollado
material de capacitacion?3. Los procedimientos especiales también han ve-

26 Puede consultarse la actividad general de Naciones Unidas en materia de discapacidad
en http://www.ohchr.org/EN/Issues/Disability/Pages/Disabilitylndex.aspx

27 \/éase, como ejemplo, la Observacién nimero 20 sobre «La no discriminacion y los de-
rechos econémicos, sociales y culturales» adoptada por el Comité de Derechos Econdémicos,
Sociales y Culturales en mayo de 2009. http://Awww?2.ohchr.org/spanish/bodies/cescr/.

28 http://www.ohchr.org/EN/Issues/Disability/Pages/HRC .aspx.

29 Los ultimos debates han versado sobre el derecho a la participacion politica y el de-
recho al empleo. Pueden consultarse todos los debates en http://www.ohchr.org/EN/Issues/
Disability/Pages/HRC.aspx

30 Estos estudios tematicos se han centrado en el trabajo y empleo de las personas con
discapacidad; su participacion en la vida politica y publica; la cooperacion internacional como
apoyo a la realizacion de los objetivos de la CDPD; la estructura y el papel de los mecanismos
nacionales de implementacién y monitoreo de la CDPD vy las medidas juridicas clave para la
ratificacion e implementacién de la CDPD. http://www.ohchr.org/EN/Issues/Disability/Pages/
ThematicStudies.aspx

31 «Manual para parlamentarios sobre la Convencién Internacional sobre los Derechos de
las Personas con Discapacidad y su Protocolo Facultativo», redactado conjuntamente con el
Departamento de Asuntos Econémicos y Sociales y la Unién Interparlamentaria, http://www.
un.org/spanish/disabilities/default.asp?navid=42&pid=1410

32 «Monitoring the Convention on the Rights of Persons with Disabilities. Guidance for
Humans Rights Monitoring», http://www.ohchr.org/Documents/Publications/Disabilities_
training_17EN.pdf.

33 http://www.ohchr.org/EN/Issues/Disability/Pages/Trainingmaterial CRPDConvention_
OptionalProtocol.aspx.
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nido prestando en los Ultimos afos una atencion preferente a los derechos
de las personas con discapacidad3*. Diferentes organismos han aprobado
numerosos informes relativos a la aplicacion del conjunto de la CDPD o de
algunos de sus aspectos?®, la discapacidad se ha abordado en diferentes
ambitos tematicos®® y ha incidido en la actividad de las agencias de Nacio-
nes Unidas3’ que estén representadas en el Grupo de apoyo interagencial
de la CDPD38 y participan en el Partenariado sobre los derechos de las per-
sonas con discapacidad3.

A pesar de estos avances, conviene advertir la existencia de algunas in-
coherencias en el tratamiento de la discapacidad por parte de los diferen-
tes organismos, apuntar la conveniencia de aumentar la interaccién de las
organizaciones de personas con discapacidad de ambito nacional con di-
versos instrumentos de derechos humanos y profundizar en la transversa-
lidad y resaltar la necesidad de arbitrar mas recursos destinados a la coo-
peracién internacional para la favorecer la implementacion de la CDPD
en los paises en desarrollo®. En todo caso, el impacto de la CDPD en el
sistema universal de proteccion de los derechos dependerd en un futuro
proximo del posicionamiento de la discapacidad en el marco en la agenda
de desarrollo de Naciones Unidas post 2015 que sustituird a los objetivos
del milenio*!.

34 Entre otros, el informe del Relator especial sobre la prohibicién de la tortura y otros
tratos crueles, inhumanos o degradantes que considera el internamiento forzoso de personas
con discapacidad psicosocial como un caso de tortura y trato cruel y degradante y el informe
del Relator especial sobre el derecho a la educacion sobre «El derecho a la educacion de las
personas con discapacidad».

3> http://www.ohchr.org/EN/Issues/Disability/Pages/UNStudiesAndReports.aspx.

36 Por ejemplo, por el Foro Permanente de Asuntos Indigenas, por el Alto Comisionado
sobre Refugiados, en el disefio de la Estrategia internacional de reduccion de riesgos por de-
sastres. En los Boletines de la International Disability Alliance publicados mensualmente desde
2009 puede encontrarse un resumen detallado de la actividad de Naciones Unidas en materia
de discapacidad http://www.internationaldisabilityalliance.org/es.

37 Como la United Nations Children’s Fund (UNICEF) o el Programa de Naciones Unidas
para el Desarrollo (PNUD).

38 La labor de este grupo consiste en contribuir a difundir la CDPD, proporcionar coope-
racion técnica y financiera a los Estados y a las organizaciones de personas con discapacidad y
contribuir al sequimiento de las recomendaciones del Comité sobre los Derechos de las perso-
nas con Discapacidad.

39 http://www.gpdd-online.org/.

40 Estos retos han sido sefalados por Trommel, Stefan (2013). Ponencia «La CDPD tras
5 afios de su entrada en vigor», Conferencia internacional 2008-2013: Cinco afnos de vigencia
de la Convencion Internacional sobre los Derechos de las Personas con Discapacidad, http:/
www.uc3m.es/portal/page/portal/instituto_derechos_humanos/conferencia_cdpd/Ponencias.

41 Para posicionar la discapacidad en esta agenda es de crucial importancia la Reunién de
Alto Nivel sobre la Discapacidad y el desarrollo que del 23 de septiembre de 2013 en Nueva
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En el sistema europeo —en el que, de nuevo, la realidad de las perso-
nas con discapacidad es ignorada con caracter general en los tratados de
referencia®?, también en las cldusulas de no discriminacién3, confinada a
esferas relacionadas con el bienestar social o las politicas asistenciales, y
abordada puntualmente desde parametros médicos**— la entrada en vigor
de la CDPD también ha tenido como consecuencia positiva el aumento de
la interactuacion de las personas con discapacidad con la Convencion Euro-
pea de Derechos Humanos (CEDH) que se ha traducido en un incremento
mas que significativo de los «casos de discapacidad» presentados ante el
Tribunal Europeo de Derechos Humanos* (TEDH). En este punto cabe men-
cionar la sentencia del TEDH en el caso Glor. v. Switzerland, de 30 de abril
de 2009 en la que por primera vez se menciona la CDPD y en la que tam-
bién por primera vez se considera expresamente que la clausula abierta
«cualquier otra situacion» incluida en el articulo 14 de la CEDPD prohibe la
discriminacion por razén de discapacidad?®. Igualmente, importa resaltar la
jurisprudencia reciente del TEDH en materia de capacidad juridica®’.

York. Sobre esta cuestion se ha pronunciado el Comité sobre los Derechos de las Personas
con Discapacidad.

42 |a discapacidad se aborda, de nuevo, en el contexto del sistema europeo en instru-
mentos de soft law. Un anélisis de los mismos puede verse en Israel Biel Portero, Los derechos
humanos de las personas con discapacidad (Valencia: Tirant Lo Blanch, 2011).

43 Ni el articulo 14 de la CEDH, que prohibe la discriminacion en el ejercicio de los dere-
chos recogidos en el Convenio, ni el articulo 1 del Protocolo nim. 12 que extiende la protec-
cién antidiscriminatoria a cualquier derecho «reconocido por la ley», incluyen expresamente
la discapacidad entre las causas de discriminacion prohibidas.

44 La Carta social europea, que recoge derechos econdémicos, sociales y culturales si se
refiere a la discapacidad pero desde una perspectiva propia del modelo médico, véase Jorge
Cardona Llorens, «La proteccion de los derechos de los discapacitados en Europa», en Fe-
rando Marifio Menéndez y Carlos Fernandez Liesa, La proteccion de las Personas y los Grupos
vulnerables en el Derecho Europeo (Madrid: Universidad Carlos Ill de Madrid-Ministerio de
Trabajo y Asuntos Sociales, 2011), p. 353.

45 Gerard Quinn y Lisa Waddintong, eds., «The Council of Europe», European Yearbook
of Disability Law (Netherlands: Intersentia 2011), pp. 243-301, p. 253. Véase, también, Luke
Clements y Janet Read, «The Dog that Didn’t Bark: The Issue of Access to Rights under the
European Convention on Human Rights by Disabled People», en Anna Lawson y Caroline
Goodwing, eds., Disability Rights in Europe, From Theory to Practice (Oxford: Hart Publishing,
2004), pp. 23-33.

46 \/gase un resumen de este caso en «The Council of Europe», op. cit., pp. 253 y ss.

47 Véase las sentencias Shtukaturov v. Russia de 27 de marzo de 2008; DD. v. Lithua-
nia de 4 de febrero de 2012; Stanev v. Bulgaria de 17 de enero 2012. Igualmente cabe men-
cionar la sentencia Salontaji-Drobnjak v. Serbia de 13 de octubre de 2009 sobre el derecho
al voto. Véase, sobre la jurisprudencia del TEDH en materia de capacidad juridica, Patricia
Cuenca Gémez, «Revisando el tratamiento de la capacidad juridica de las personas con disca-
pacidad en el Consejo de Europa desde la Convencion de la ONU». Revista Europea de Dere-
chos Fundamentales, 20 (2012).
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Ahora bien, en el sistema europeo de garantia de los derechos hu-
manos existen algunas previsiones convencionales que se enfrentan cla-
ramente con la CDPD. La CEDH contiene una referencia aislada a la dis-
capacidad en su articulo 5.1.e) que permite la privacion de la libertad, de
acuerdo con el procedimiento establecido por la ley, «de una persona sus-
ceptible de propagar una enfermedad contagiosa, de un enajenado, de un
alcohdlico, de un téxicomano o de un vagabundo». El término enajenado,
propio del modelo médico, debe entenderse referido a las personas con
discapacidad mental. Esta disposicion vulnera el articulo 5 de la CDPD que
prohibe la discriminacion por motivos de discapacidad, el articulo 12 rela-
tivo a la capacidad juridica y el articulo 14 que expresamente sefiala que
la existencia de una discapacidad no puede justificar «en ninguin caso una
privacion de la libertad». De otro lado, el Convenio Europeo sobre los De-
rechos Humanos y la Biomedicina, conocido como Convenio de Oviedo*®
establece una excepcion al principio de autonomia del paciente, que exige
gue nadie puede ser sometido a una intervencion en los &mbitos de la bio-
logia y la medicina sin su consentimiento informado, en el caso de las per-
sonas que no tienen capacidad para prestar su consentimiento «a causa de
una disfuncion mental, una enfermedad o un motivo similar» asumiendo
un modelo de sustitucién en la toma de las decisiones que de nuevo tras-
grede la CDPD.

Estos conflictos entre los tratados del sistema europeo y la CDPD de-
ben resolverse a favor de esta Ultima sobre la base de tres grandes princi-
pios*?: el principio lex posterior, el principio lex specialis, al menos en rela-
cion con el CEDH, y el principio pro homine en tanto la Convenciéon de la
ONU se erige en el mayor estandar de proteccién de los derechos huma-
nos de las personas con discapacidad. No obstante, seria aconsejable la
modificacion de las disposiciones convencionales que vulneran la CDPD. Y
mientras se produce esta reforma, lo que no parece probable en un plazo
razonable, se deberia proceder a reinterpretar estas disposiciones a la luz
de la CDPD. Desafortunadamente y a pesar de la evolucién que ha experi-
mentado su jurisprudencia como consecuencia de la entrada en vigor de la
CDPD el TEDH no ha cuestionado directamente en ningln caso ni el inter-
namiento forzoso, ni los tratamientos médicos involuntarios ni tampoco la
incapacitacion total por razén de discapacidad.

48 Sobre este Convenio, véase Carlos Maria Romeo Casabona, E/ Convenio de Derechos
Humanos y biomedicina: su entrada en vigor en el ordenamiento juridico espanol (Granada:
Comares, 2002).

49 Francisco Bariffi, op. cit. (2009), p. 376.
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El Consejo de Europa también ha intensificado su preocupacién por la
discapacidad como consecuencia de la aprobacién de la CDPD>°, si bien
en algunas de sus resoluciones y declaraciones perviven reminiscencias del
modelo médico®'. De esta critica puede salvarse la excelente labor desarro-
llada desde la aprobacion de la CDPD por el ex Comisario para los Dere-
chos Humanos del Consejo de Europa®2.

En el dmbito interamericano encontramos el Unico instrumento con-
vencional previo a la CDPD especificamente dedicado a las personas con
discapacidad. Se ha sefalado, certeramente, que la Convencién Intera-
mericana para la Eliminacion de todas las Formas de Discriminacién con-
tra las Personas con Discapacidad, en vigor desde 2001, se ve claramente
superada por la CDPD?3. En este sentido, el Comité para la Eliminaciéon de
Todas las Formas de Discriminacion contra las Personas con Discapacidad
(CEDDIS) ha venido insistiendo en la necesidad de lograr la coordinacion
y complementariedad entre estos instrumentos y mostrando su preocupa-
cion por la discrepancia existente entre el art. 12 de la CDPD y el art. 1.2
de la Convencién Interamericana que, tras definir el término «discrimina-
cion contra las personas con discapacidad», entiende en el Ultimo inciso
de su apartado b que «en los casos en que la legislacion interna prevea la
figura de la declaratoria de interdiccion, cuando sea necesaria y apropiada
para su bienestar, ésta no constituird discriminacion». En mayo de 2011 el
CEDDIS adopto, entre tanto se procede a la revision de la Convencion in-
teramericana ya en marcha, una Observacion General en la que pretende
resolver esta discrepancia y en la que aboga rotundamente por la elimina-
cion de la incapacitacion y el reemplazo de los mecanismos de sustitucion
por mecanismos de apoyo en el ejercicio de la capacidad juridica en con-

50 \gase el Plan de Accién para las personas con discapacidad (2006-2015) aprobado por
el Comité de Ministros.

51 EI Comité de Ministros ha aprobado, por ejemplo, la Recomendaciéon (2009) 3 para
monitorizar la proteccion de los derechos humanos y la dignidad de las personas con tras-
torno mental y la Recomendacién (2009) 9 sobre principios relativos a los poderes de repre-
sentacion y las directivas avanzadas por incapacidad. La Asamblea Parlamentaria del Consejo
de Europa también aprobo6 en 2009 la Resolucion 1642 sobre «Acceso a los derechos para las
personas con discapacidad y su participacion plena y activa en la sociedad». Pues bien, estos
instrumentos incluyen algunas consideraciones en materia de capacidad juridica que respon-
den al modelo médico que la CDPD pretende superar.

52 Thommas Hammarberg, «Contribution of the Commissioner for Human Rights of the
Council of Europe», en Gerard Quinn y Lisa Waddintong, eds., op. cit. (2011), pp. 153-159.

53 Christian Courtis, «Los derechos de las personas con discapacidad en el sistema inte-
ramericano», en Rafael de Lorenzo Garcia y Luis Cayo Pérez Bueno, dirs., Tratado sobre disca-
pacidad (Pamplona: Thomson, Aranzadi, 2007).
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sonancia con las exigencias de la CDPD>*. Esta Observacion resulta trascen-
dental en el camino hacia la armonizacién de la legislacion de los paises
latinoamericanos con la CDPD y deberia servir de ejemplo para el sistema
europeo de derechos humanos.

Por su parte, la Asamblea General de la Organizacion de Estados Ame-
ricanos declaré el Decenio (2006-2016) de las Américas por los Derechos y
la Dignidad de las Personas con Discapacidad con un Programa de Accién
inspirado en la CDPD>°. En cualquier caso, y como un déficit muy relevante
gue exigiria un estudio para la deteccion de posibles barreras, cabe cues-
tionar la todavia muy escasa presencia de la discapacidad en la jurispru-
dencia de la Corte Interamericana.

Con anterioridad a la aprobacion de la CDPD el sistema africano de
proteccion de los derechos humanos venia prestando una atencion inter-
mitente a la discapacidad en sus instrumentos de hard law y de soft law>®.
La Carta Africana sobre los Derechos Humanos y de los pueblos, en vi-
gor desde 1986, menciona expresamente en su articulo 18 la discapaci-
dad cuando sefala, desde un enfoque médico y asistencialista que «/os
ancianos y personas con discapacidad tienen derecho a medidas especia-
les de proteccion relativas a sus necesidades fisicas y morales». La disca-
pacidad se incluye también en el articulo 13 de la Carta Africana sobre
los Derechos y el Bienestar del Nifio (ACRWC) de 1990 denominado «Ni-
fios minusvalidos»>’. En 1999 la Organizacion para la Unidad Africana de-
clar6 el periodo 1999-2009 como el Decenio Africano de las Personas con
Discapacidad aunque el Plan de Accién disefiado no pudo implementarse
adecuadamente por falta de recursos. En 2003 el articulo 23 del Protocolo
sobre los Derechos de las Mujeres en Africa alude a las mujeres con disca-
pacidad, aunque esta referencia es omitida en otros instrumentos en los
gue resultaba conveniente y pertinente.

>4 Sobre esta observacion Patricia Cuenca Gémez, «Hacia la armonizacién de la legisla-
ciéon latinoamericana en materia de capacidad juridica con la Convencién Internacional sobre
los derechos de las personas con discapacidad. Reflexiones a la luz de la observacién general
del Comité para la eliminacion de todas las formas de discriminaciéon contra las personas con
discapacidad», Revista Electrénica Iberoamericana, vol. 5, 2 (2011): pp. 1-26.

55 http://www.0as.org/consejo/sp/CAJP/discapacidad.asp

56 Tobias Pieter van Reenen y Helene Combrinck, «La Convencion de la ONU sobre los
derechos de las personas con discapacidad en Africa: Progresos después de 5 afos», Sur. Re-
vista Internacional de Derechos Humanos, 14 (2011).

57 Que otorga a todo nifio y nifa con discapacidad mental o fisica el derecho «a disfrutar
de medidas especiales de proteccion para cubrir sus necesidades fisicas y morales, y en condi-
ciones que garanticen su dignidad y que fomenten su autosuficiencia y su participacién activa
en la comunidad».
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Desde la aprobacion de la CDPD la discapacidad se ha incluido, con un
tratamiento mas acorde con el modelo social, en la Carta de la Juventud
Africana de 2007 y en la Convencidén de la Union Africana para la Proteccion
y la Asistencia de los Desplazados Internos en Africa de 2009 y se ha decla-
rado el decenio 2010-2019 como la Segunda Década Africana de las Per-
sonas con Discapacidad. Igualmente se ha retomado la iniciativa, que ya se
anuncié en 2003, de aprobar un Protocolo Africano sobre la Discapacidad,
cuyo primer borrador se paralizé al no haberse realizado las preceptivas con-
sultas con las organizaciones estatales de personas con discapacidad.

Para cerrar este apartado procede aludir, también brevemente, a la in-
cidencia de la CDPD en el ambito de la Unién Europea (UE). La CDPD es el
primer tratado internacional que contempla la posibilidad de adhesién de
una organizacion de caracter regional y la UE la ratifico el 5 de enero de
2011. Esta ratificacién inédita plantea una serie de cuestiones de gran in-
terés acerca de la relacion entre el Derecho Internacional de los Derechos
Humanos y el Derecho de la UE que no me puedo detener a analizar en
este trabajo®8. En todo caso, parece obvio que la adhesion de la UE deter-
mina la conversion de la CDPD en Derecho comunitario —situado por de-
bajo del Derecho primario pero por encima del Derecho secundario— in-
crementa su impacto y tratamiento transversal en todos los instrumentos
legislativos, exige la articulacion de un mecanismo de monitoreo indepen-
diente®® y, por ende, potencia su impacto en la normativa nacional de los
paises miembros El compromiso de la UE con la CDPD se ha materializado
en una renovada Estrategia de Discapacidad 2010-2020%° y ha incidido
también en la distribucién de los fondos estructurales y en las relaciones
internacionales.

De todo lo anterior se desprende la significativa repercusion de la CDPD
en los sistemas internacionales de proteccion de los derechos y en la UE.
Pero, a su vez, se deduce la necesidad de mejorar ciertos aspectos que pa-
san, en todo caso, por la plena concienciacion de los operadores relevantes
acerca del significado del modelo social y por la aplicaciéon consistente en el
ambito de la discapacidad de la perspectiva de los derechos humanos.

58 \/éase Delia Ferri, «The conclusion of the UN Convention on the Rights of Persons with
Disabilities by the. EC/EU: some reflections from a “constitutional” perspective», | quiaderni
europei, 4 (2010): pp. 1-19.

59 Se ha nombrado para esta tarea al European Disability Forum.

80 http://europa.eu/legislation_summaries/employment_and_social_policy/disability_and_
old_age/em0047_es.htm. Antes de la aprobacién de la CDPD ya se habia disenado una Estra-
tegia de Discapacidad y un Plan de Accion en Discapacidad (2004-2010) y elaborado algunas
Directivas, como la Directiva 78/2000 de Igualdad de trato en el empleo y la ocupacion.
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4. La implementaciéon de la Convencién Internacional sobre los
Derechos de las Personas con Discapacidad en las legislaciones
nacionales

El articulo 4.2 de la CDPD establece la obligacién de los Estados parte
de «adoptar todas las medidas pertinentes, incluidas medidas legislativas,
para modificar o derogar leyes, reglamentos, costumbres y practicas exis-
tentes que constituyan discriminacion contra las personas con discapaci-
dad». Antes de analizar, con caracter general, el estado de la implemen-
tacion de la CDPD considero pertinente realizar algunas reflexiones que
revelan el alcance de esta obligacién.

En primer lugar, importa insistir en que la CDPD establece un trascen-
dental cambio de paradigma en el tratamiento de la discapacidad frente
a su concepcioén tradicional que enriquece, ademas, el acervo comun de
los derechos humanos con nuevas perspectivas®'. Nos encontramos, por
tanto, con un supuesto claro en el que el canon internacional de los dere-
chos humanos ha evolucionado mas rapidamente que el canon nacional,
que en el mejor de los casos se encuentra en un momento de transito ha-
cia del nuevo modelo. En segundo lugar, conviene recordar que la CDPD
contribuye a precisar el alcance de todos los derechos humanos en el con-
texto de la discapacidad abordando la regulacién de ciertos aspectos espe-
cialmente problematicos que no se habfan considerado en otros tratados
internacionales y cuya interpretacién no se deja ya a la discrecionalidad de
los Estados®2. En muchos casos la normativa nacional en vigor sobre estos
aspectos —de gran tradicion— se enfrenta radicalmente con las exigencias
de la CDPD. Nos hallamos, por ende, también ante un ejemplo paradigma-
tico de influencia intensa y amplia del canon internacional de los derechos
humanos en el canon nacional. Y, en tercer lugar, cabe resaltar que las dis-
posiciones de la CDPD reconocen todo un catdlogo de derechos a las per-
sonas con discapacidad que en ocasiones poseen una aptitud normativa
—al formularse en disposiciones expresadas en términos lo bastante preci-
sos y completos— que permite su aplicacién de manera directa, sin perjui-
cio de que en algunos casos sea conveniente, ademas, su desarrollo y con-
crecion en el Derecho interno. Por ello, al menos en aquellos paises en los
que el sistema de incorporacién de los tratados internacionales lo permite,
se trata de un caso en el que la incidencia de la normativa internacional en

61 Amparo San José Gil, «El primer tratado de derechos humanos del siglo xxi», Revista
Electrénica de Estudios Internacionales, 13 (2013): pp. 1-26, p. 13.
62 Federic Megret, op. cit. (2008), p. 504.
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la legislacién nacional puede ser inmediata a través su invocaciéon ante el
poder judicial interno.

Pues bien, hasta la fecha 130 Estados parte han ratificado la CDPD y
76 su Protocolo Facultativo. En la valoracion de este dato, de entrada posi-
tivo, es importante aclarar que mientras algunos paises, como Espafa, op-
taron por ratificar primero la CDPD y abordar después la adaptacion de su
normativa otros Estados, por ejemplo, Irlanda o Japoén, decidieron empren-
der antes la revision de su legislacién posponiendo la ratificacion.

Resulta imposible, y mas aln en un trabajo de estas caracteristicas, dar
cuenta de manera exhaustiva de todas las medidas que se han adoptado
en los diferentes paises para la implementacién de la CDPD. Por ello me li-
mitaré, de un lado, a mencionar algunos de los progresos normativos mas
relevantes y, de otro, a dar cuenta a través del analisis general y sistematico
de las Observaciones finales aprobadas hasta el momento por el Comité
sobre los Derechos de las Personas con Discapacidad en relacién con los in-
formes iniciales presentados por diferentes paises en cumplimiento del ar-
ticulo 35% de la CDPD de los retos todavia pendientes. Conviene destacar
que en este proceso las organizaciones de personas con discapacidad han
tenido un especial protagonismo.

Aungue se ha sefialado la conveniencia de que la implementacion de
la CDPD se lleve al nivel constitucional®, potenciando su visibilidad e inci-
dencia normativa, pocos paises —un buen ejemplo es Kenia— se han de-
cantado hasta el momento por reformar sus normas constitucionales. Y
ello a pesar de que muchas Constituciones nacionales no se refieren expre-
samente a la discapacidad en su articulado y las que lo hacen suelen estar
inspiradas, como sucede en el caso de Espafia, en un enfoque médico®.
En algunos Estados —entre ellos Japdn, Perd, Nicaragua y otros paises de
Latinoamérica y Caribe o India— la adhesion a la CDPD ha propiciado la
promulgaciéon de leyes antidiscriminatorias o de leyes generales sobre los
derechos de las personas con discapacidad o ha provocado la revision —de
nuevo Espana puede ser un ejemplo— de la normativa vigente®®. En aque-

63 Segun este precepto los Estados debian presentar un primer informe a los dos afnos de la
entrada en vigor de la Convencién. Hasta el momento se han aprobado, por orden cronolégico,
las Observaciones finales referentes a Tunez, Espafia, Perd, Argentina, China, Hungria y Para-
guay. En septiembre de 2013 se publicaran las de Austria, Australia y El Salvador. Estas observa-
ciones pueden consultarse en http:/Awww.ohchr.org/EN/HRBodies/CRPD/Pages/Sessions.aspx.

64 Don Mackay, op. cit. (2007).

65 Véase el art. 49 de la Constitucion espanola (CE).

% Ley 26/2011, de 1 de agosto, de adaptacion normativa a la Convencién Internacional
sobre los derechos de las personas con discapacidad que modifica la Ley 51/2003 de igualdad
de oportunidades, no discriminaciéon y accesibilidad universal de las personas con discapaci-
dad.
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llos sistemas juridicos en los que la legislacién doméstica lo permite o favo-
rece especialmente —otra vez cabe mencionar el caso espafiol®’, pero tam-
bién el argentino— algunas disposiciones de la CDPD han sido aplicadas
directamente por el poder judicial interno. Ejemplos de buenas practicas
en la implementacién de la CDPD que merecen ser mencionados son las
medidas adoptadas en Australia orientadas a prestar mayor atenciéon a la
discapacidad en la cooperacion internacional; la revision de las previsiones
sobre el derecho al voto (Japén, Alemania); la revision y fortalecimiento de
las estructuras de implementacién y coordinacion (Peru); la aprobaciéon de
nuevas leyes y servicios de asistencia personal (Serbia, Bulgaria); la adapta-
cion de las leyes de educacion para la implantacion del modelo de educa-
cion inclusiva (Serbia, Ucrania, Pert) o la prohibicion del internamiento for-
z0so (Pert)®®. En la actualidad diversos Estados —entre ellos, Argentina,
Canada, Irlanda, Hungria, los Balcanes, India y de nuevo Espafia— estan
inmersos en procedimientos de reforma de su normativa interna en mate-
ria capacidad juridica.

En todo caso, la implementacion de la CDPD es un camino de largo
recorrido en el que, aunque se han producido algunos avances, todavia
gueda mucho por andar. Asi lo revelan las Observaciones finales aprobadas
hasta el momento por el Comité sobre los Derechos de las Personas con
Discapacidad.

Del analisis de los pronunciamientos del Comité se desprende que nin-
guno de los paises hasta el momento examinados ha terminado de adop-
tar en toda su amplitud la definicién social de las personas con discapaci-
dad®® y la perspectiva de derechos humanos’® que maneja la CDPD ni de
asumir todas sus implicaciones. Y, en relacién con lo anterior, la proteccién

67 Como es sabido, en el caso espanol el articulo 96 CE permite la aplicacion directa de
los tratados internacionales que una vez publicados oficialmente pasan a formar parte del sis-
tema juridico espanol. En este punto cabe mencionar el art. 10.2 CE que obliga a interpretar
las disposiciones constitucionales sobre los derechos fundamentales «de conformidad» con
los tratados internacionales ratificados por Espafa. Sobre la incidencia de este precepto en la
aplicaciéon de la CDPD en Espafa en Patricia Cuenca Gémez, Los derechos fundamentales de
las personas con discapacidad. Un anélisis a la luz de la Convencion de la ONU (Madrid: Servi-
cio de publicaciones de la Universidad de Alcala, 2012).

68 Stefan Trommel, op. cit. (2013).

69 Asi, en el caso de Paraguay el Comité lamenta el uso de terminologia y definiciones
peyorativas de las personas con discapacidad y en los de Tunez, Hungria y China apunta la
prevalencia del modelo médico. En diversos informes el Comité muestra su preocupacién por
el riesgo de exclusion de las personas con discapacidad psicosocial. En el caso de Peru el Co-
mité advierte la inexistencia de una estrategia coherente y general para aplicar el modelo so-
cial.

70 En el caso de Argentina el Comité denuncia la ausencia de una estrategia coherente y
general para aplicar el modelo de derechos humanos.
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contra la discriminacion por motivo de discapacidad que proporcionan las
legislaciones nacionales resulta, a juicio del Comité, manifiestamente in-
suficiente’!. En este punto, las Observaciones insisten en la obligacién de
considerar la denegacion de los ajustes razonables como una forma de dis-
criminacién por motivos de discapacidad, consideracidon que no se asume
expresamente en ninguno de los paises examinados, a excepcion de Es-
pana’?.

Por lo que respecta a la exigencia de accesibilidad el Comité consi-
dera insuficiente la legislacién de Paraguay y Tunez limitada basicamente
al medio fisico y demasiado amplios los plazos establecidos por la legisla-
Cion hdngara para su cumplimiento. Asimismo, muestra su inquietud por
la situacién de las personas con discapacidad que viven en zonas rurales
en China o por los pasajeros de aerolineas en Espafa. Con caracter gene-
ral el Comité insiste en la necesidad de proyectar la normativa de accesibi-
lidad en las entidades privadas y en vigilar mejor su cumplimiento en todos
los ambitos estableciendo mecanismos adecuados de supervision, medi-
das para garantizar la efectividad de las sanciones y recursos financieros y
humanos’3. La relevancia que el Comité otorga a esta materia explica que
se le dedicara un dia de debate general y que en la actualidad esté traba-
jando en una Observacion general.

En los casos de Espafia y Hungria el Comité cuestiona la legislacion en
materia de interrupcion voluntaria del embarazo al considerar que esta-
blece distinciones en los plazos basadas en la discapacidad.

En todos los informes —de forma mas o menos rotunda segun las di-
ferentes situaciones— el Comité entiende insuficientes las consultas cele-
bradas con las organizaciones nacionales de personas con discapacidad en
los procesos de adopcion de de legislacion y politicas en materia de disca-
pacidad y echa en falta una mayor atencion a la situacién de las mujeres
con discapacidad y los nifias y niflos con discapacidad’.

71 En el caso especifico de Espafa, que tedricamente adapté en agosto de 2011 la de-
finicién legal de personas con discapacidad a la CDPD, al Comité le sigue preocupando, con
razén, que no todas las personas con discapacidad gocen de la protecciéon contra la discri-
minacién con independencia de su nivel de discapacidad y aconseja que se amplie esta pro-
teccion para abarcar la discapacidad percibida y la asociacion con una persona con discapa-
cidad.

72 De acuerdo con lo sefalado en la nota anterior en el contexto espanol el Comité teme
que la proteccion contra la denegacion de los ajustes se module en funcion del grado de dis-
capacidad.

73 En las Observaciones sobre Espafa se denuncia la falta de eficacia general del sistema
de infracciones y sanciones establecido en la Ley 49/2007 y de su sistema de arbitraje.

74 En los casos de Argentina y Per(, se menciona ademas a la poblacion indigena.
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El Comité ha observado en relaciéon con todos los Estados examina-
dos que los regimenes vigentes permiten la incapacitacion y la sustitucion
en la toma de decisiones y ha subrayado su incompatibilidad con la CDPD,
aconsejando su derogacién y su reemplazo por un sistema de apoyo en la
toma de decisiones. El Comité ha mostrado su preocupacién por la falta de
adopcion de medidas en este terreno. En el caso de Argentina, en el que
pudo conocer el contenido de la futura reforma, se denuncia que continta
basandose en un modelo de sustitucidon en contradiccion con la CDPD. La
implementacion de la igualdad en el ejercicio de la capacidad juridica y del
sistema de apoyo se confirma, por ende, como el principal desafio que
plantea la implementacion de la Convencion. El Comité también dedicé un
dia de debate general al articulo 12 y esta trabajando, asimismo, en una
Observacion general, cuya publicacion se viene retrasando.

El Comité establece en sus Observaciones finales la necesidad de re-
visar la legislacion que en todos los paises— con la excepcién ahora de
Perl— permiten, con mas o menos garantias, el internamiento forzoso de
personas con discapacidad psicosocial y su tratamiento médico involunta-
rio. En el examen de Espafia y China se alude especificamente a la cuestion
de la esterilizacion. El Comité aconseja también la derogacion de las res-
tricciones existentes en todos los Estados en el ejercicio del derecho al voto
de las personas con discapacidad mental y en el caso de Paraguay de las
personas sordas. En algunos informes el Comité realiza recomendaciones
en relacion con la aplicaciéon de las medidas de seguridad en el ambito pe-
nal a las personas con discapacidad’®.

Por lo que respecta al derecho a la vida independiente y a ser incluido
en la comunidad el andlisis de las Observaciones finales del Comité per-
mite concluir que los Estados analizados lo incumplen con caracter gene-
ral al no establecer recursos alternativos a la institucionalizacién en centros
residenciales. El Comité insta en este punto a que se proporcione financia-
cion adecuada para que las personas con discapacidad puedan elegir su re-
sidencia y acceder a servicios comunitarios, incluida la asistencia personal,
gue permitan su efectiva inclusién en la comunidad?e.

En relacion con el derecho a la educacién inclusiva si bien se admi-
ten algunos avances el Comité denuncia la persistencia de la educacion
segregada y la ausencia de adaptaciones necesarias en la educacion or-

75> Estas recomendaciones deberian ser tenidas muy en cuenta por el legislador espanol
cuyo anteproyecto de Cédigo Penal incurre en algunos de los problemas senalados por el Co-
mité.
76 Especialmente grave le parece al Comité la situacién de China y Paraguay.
Anuario de Accion Humanitaria y Derechos Humanos

36 Yearbook on Humanitarian Action and Human Rights
ISSN: 1885-298X, Num. 11/2013, Bilbao, pags. 17-40



Cinco afos de vigencia de la Convencion Internacional sobre los... Patricia Cuenca Gomez

dinaria’’. La falta de incorporacién de las personas con discapacidad al
mercado de trabajo ordinario, a pesar de algunas medidas adoptadas en
este sentido por los Estados, es también la principal preocupacion que el
Comité muestra en todas sus Observaciones en relacién con el ambito
laboral.

Cabe, por tanto, concluir que todos los paises examinados inicialmente
por el Comité de diferentes regiones, tradiciones y culturas juridicas, tienen
cuestiones pendientes en la adecuada implementacién de casi todos los as-
pectos clave de la CDPD.

En estos y en otros aspectos incide de manera tremendamente negativa
la crisis econémica que tiene repercusiones especialmente tragicas para los
colectivos expuestos a situaciones de mayor vulnerabilidad social. Tal y como
se deduce claramente de la CDPD en el caso de las personas con discapaci-
dad es todavia mas evidente la interdependencia de las categorias de dere-
chos’®y la necesidad de que los poderes publicos adopten medidas positivas,
presten apoyos y asistencia y doten de recursos para que puedan ejercer to-
dos sus derechos (civiles, politicos y sociales) en igualdad de condiciones con
los demas’®. Pues bien estas medidas, al menos cuando afectan a los dere-
chos civiles y politicos y, en todo caso, cuando resultan imprescindibles para
erradicar discriminaciones, son de exigencia inmediata y no de realizacion
progresiva®® y no son susceptibles de una politica regresiva. Su cumplimiento
y mantenimiento no puede excusarse en la falta de recursos disponibles. El
Comité sobre los Derechos de las Personas con Discapacidad deberia vigi-
lar especialmente que la crisis econémica no suponga el desmantelamiento
de la agenda de la discapacidad y frene en seco —como esté sucediendo en
paises como Espafia— la lenta andadura emprendida desde su aprobacién
hacia la inclusion social de las personas con discapacidad, provocando una
marcha atras en algunos ambitos y poniendo en inminente peligro los preca-
rios e insuficientes logros conquistados con tanto esfuerzo.

77 En este caso las Observaciones de Espana parecen demasiado benévolas cuando exis-
ten casos en los que no se garantiza a los alumnos cuyos padres se niegan a llevarlos a cen-
tros especiales, su inclusion en la escuela ordinaria.

78 Inciso c) del Predmbulo.

79 Gerard Quinn y Christian Courtis, «Poverty, Invisibility and Disability: the Liberating Po-
tential of Economic, Social and Cultural Rights», Freedom from Poverty (UNESCO, 2008).

80 Se ha sefalado, con razén, que la inclusién de la cldusula de «realizacion progresiva»
de los derechos sociales resulta especialmente inadecuada en la CDPD que introduce en la
formulacién de muchos derechos, considerados tradicionalmente como derechos de libertad,
dimensiones prestacionales y en cuyo articulado no se sostiene la divisién tajante entre las ca-
tegorias de derechos. Véase, por ejemplo, Amparo San José Gil, op. cit., pp. 20 y ss.
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5. La proyeccion social de la Convencion Internacional sobre los
Derechos de las Personas con discapacidad

A mi modo de ver, el éxito del cambio de paradigma por el que aboga
la CDPD en el tratamiento de la discapacidad y la superaciéon de los déficits
que se han detectado en su implantacion en el ambito del Derecho Inter-
nacional de los Derechos Humanos y en los sistemas juridicos nacionales
dependen de un modo basico de su proyeccion social. De nuevo en este
ambito se plantean algunos desafios.

La propia CDPD detalla en su articulo 8 medidas concretas destinadas
a la sensibilizacién social, la lucha contra los estereotipos y la promocion de
la toma de conciencia acerca de las capacidades y aportaciones de las per-
sonas con discapacidad que involucran no solo al Estado, sino también a
los medios de comunicacién. Entre estas medidas considero especialmente
relevante la obligacion de «fomentar en todos los niveles del sistema edu-
cativo, incluso entre todos los nifios y las nifias desde una edad temprana,
una actitud de respeto de los derechos de las personas con discapacidads»
por su potencialidad para garantizar una socializacién profunda, completa
y coherente en el modelo de la CDPD. La Convencion establece también,
a lo largo de su articulado, la obligacién de formar y capacitar a profesio-
nales de diferentes &mbitos (educacion, justicia, salud, rehabilitacion, servi-
cios sociales, etc.).

En relacion con estas previsiones, el Comité sobre los Derechos de las
Personas con Discapacidad ha denunciado en sus Observaciones finales
gue en ciertos paises®’ las campafnas de sensibilizacion contintian basan-
dose en el modelo médico y ha detectado en todos los casos importantes
carencias en el disefio de programas de formacion dirigidos a profesionales
y a la sociedad en general®. Por otro lado, parece dudoso que en todos los
contextos nacionales la discapacidad ocupe el papel que le corresponde a
la luz de la CDPD en el curriculum educativo. En el caso espafiol la desapa-
ricion de la asignatura de Educacion para la ciudadania supondra la elimi-
naciéon de un foro idéneo para la formacion en la igualdad de derechos de
las personas con discapacidad y en la educacion superior esta materia no
recibe la atencién preferente que merece en dmbitos clave, por ejemplo,
en los estudios de Derecho.

81 Paraguay, Pert, Tunez.

82 En el caso de Espafa, por ejemplo, indica del Comité la necesidad de mejorar el cono-
cimiento de la Convencién y de su Protocolo Facultativo en todos los niveles, particularmente
en la judicatura y la abogacia, los partidos politicos, los funcionarios parlamentarios y guber-
namentales, la sociedad civil, los medios de informacién y las personas con discapacidad, asf
como entre el publico en general.
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Para cerrar estas reflexiones me referiré a tres ambitos especificos
en los que me parece particularmente importante la difusion social de la
CDPD y en los que, de nuevo, los significativos avances logrados en los ul-
timos cinco afios no parecen suficientes.

En primer lugar, el de las propias personas con discapacidad, sus fami-
lias y las organizaciones que las representan. La lucha por la igualdad de
las personas con discapacidad que la CDPD emprende exige que se les in-
forme, que se les forme sobre sus derechos y que se les capacite adecua-
damente para su efectivo ejercicio. Asimismo, resulta imprescindible dise-
Aar estrategias de intervencién orientadas a superar la resistencia que las
familias de las personas con discapacidad y, consecuentemente, algunos
sectores del movimiento asociativo, especialmente en el ambito de la disca-
pacidad intelectual, muestran todavia frente al modelo propugnado por la
CDPD. Por otra parte, es importante superar la fragmentacién que a veces
se produce en la actuacion de las organizaciones de personas con discapa-
cidad en muchas ocasiones demasiados centradas —como consecuencia
de una vision médica— en el tipo de discapacidad que tienen las personas
a las que representan. Aunque resulta obvio que la CDPD ha fortalecido al
movimiento de las personas con discapacidad, especialmente en el plano
internacional, considero importante potenciar el papel de las organizacio-
nes nacionales y promover su unidad de accién, con independencia de que
puedan reclamar medidas y soluciones diversificadas en algunos dmbitos.

En segundo lugar, conviene destacar que la entrada en vigor de la
CDPD ha significado el comienzo del fin de la incomunicacion antes exis-
tente entre las organizaciones de personas con discapacidad y las organi-
zaciones de derechos humanos. En este sentido, han comenzado a surgir
importantes sinergias entre el movimiento asociativo de personas con dis-
capacidad y las ONGS dedicadas a la defensa de los derechos de los nifios
y nifas, mujeres, personas inmigrantes etc. E igualmente las organizacio-
nes mas generalistas han empezado a incorporar en su agenda la cuestion
de la discapacidad. En todo caso, de nuevo en este terreno es esencial in-
cidir en la transversalidad y vigilar la coherencia de los enfoques adoptados
con las exigencias de la CDPD.

Finalmente, se ha afirmado que la CDPD ha tenido como efecto muy
positivo el creciente interés del mundo académico por la tematica de los
derechos de las personas con discapacidad. Ciertamente, en los ultimos
anos han proliferado investigaciones y publicaciones académicas orienta-
das a determinar el impacto de las legislaciones y politicas publicas en la si-
tuacion de las personas con discapacidad y a analizar su adecuacién a los
mandatos de la CDPD, lo que ha propiciado, ademas, el surgimiento de
una importante alianza entre la academia y el movimiento asociativo de
la discapacidad en la que se debe seqguir profundizando y de la que am-
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bas partes pueden sacar importantes beneficios. Con caracter general esta
alianza puede incrementar la virtualidad que la CDPD viene mostrando
como herramienta de incidencia politica contribuyendo a justificar con me-
jores argumentos la necesidad de acometer reformas legislativas y a afron-
tarlas de forma mas meditada y razonada.

En definitiva, el éxito del cambio de paradigma de la CDPD requiere la
accion decidida de los organismos internacionales, la voluntad politica de
los gobiernos nacionales y la colaboracién imprescindible de profesionales,
asociaciones y organizaciones de derechos humanos, del mundo acadé-
mico y de la sociedad en general en contacto estrecho y didlogo constante
con sus principales protagonistas, las personas con discapacidad y las orga-
nizaciones que las representan.
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Obligaciones de los Estados
en materia de derechos territoriales indigenas

Jernej Letnar Cerni¢*

Resumen: Este articulo examina las obligaciones de los estados relativas al
derecho de los pueblos indigenas a sus tierras ancestrales. La supervivencia y el
desarrollo cultural de estos pueblos depende directamente de la conexion espiritual
y fisica con sus tierras. También se argumenta que los derechos de los indigenas a
sus tierras ancestrales derivan tanto del derecho internacional y como del nacional.
Sus costumbres presentan un sistema de tenencia colectiva en lugar de un derecho
individual de propiedad a la tierra. Las obligaciones estatales respecto a los dere-
chos territoriales indigenas estan basados en tratados internacionales sobre dere-
chos humanos. En sintesis, el documento sostiene que los estados tienen la obliga-
cion de respetar, proteger y garantizar los derechos de los pueblos indigenas a sus
tierras.

Palabras clave: pueblos indigenas, los derechos territoriales, obligaciones del
Estado, la aplicacion.

Abstract: This article examines state obligations under indigenous territorial
rights. The cultural survival and development of indigenous peoples depends on
their spiritual and factual connection with their lands. It argues that indigenous an-
cestral land rights derive from international and national law. Indigenous customs
prefer a collective land tenure system to individual property rights. State obligations
regarding indigenous ancestral land rights are based on international human rights
treaties and national systems. In short, the paper argues that states have an obliga-
tion to respect, protect, and fulfil indigenous land rights. This article also examines
their enforcement in the international and domestic arenas.

Keywords: indigenous peoples, territorial rights, state obligations, enforce-
ment.
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1. Introducciéon

Los pueblos Nuba son un grupo étnico indigena que vive en la zona de
las montanas Nuba en Kordofan del Sur en el centro de Sudan. Esta for-
mado por una variedad de tribus de las montafias Nuba, pero que les une
una cultura y modo de vida comunes. Salih afirma que «los Nuba son en
efecto los pueblos indigenas de las montanas Nuba; tienen los méas fuertes
vinculos con sus tierras y han vivido en esta regién desde antes de la colo-
nizacion»'. Ellos obtienen su sustento a través de la agricultura y la cria de
animales. A lo largo de los siglos los pueblos Nuba han sido victimas de sis-
tematicas violaciones de derechos humanos, de limpiezas étnicas y de lu-
chas politicas colonizadoras llevadas a cabo desde britanicos hasta arabes.
Estos atentados aun no han cesado. Después de que Sudan del Sur decla-
rara el 9 de junio de 2011 su independencia, los intentos del gobierno su-
danés por doblegarles y destruirles se han intensificado. Recientemente, el
New York Times informé el 3 de julio de 2011 que el ejército sudanés ha
estado «atacando durante semanas sin descanso las montafias Nuba desde
bombarderos de fabricacion rusa Antonov. Cientos de civiles han sido ase-
sinados, entre ellos muchos nifos. Las bombas han caido en cabafias, so-
bre agricultores en el campo, sobre nifias que iban a buscar agua juntas,
cortandolas por la mitad mientras sostenfan los cubos en sus manos»2.
La tierra es fundamental para la existencia cultural, la identidad y la su-
pervivencia socioecondmica de los pueblos Nuba. Tradicionalmente las le-
yes consuetudinarias han regulado la tenencia de la tierra en estas monta-
fias. Sin embargo, los derechos a los territorios ancestrales de los pueblos
indigenas Nuba han sido socavados por el moderno sistema sudanés de
tenencia de la tierra.? Los pueblos Nuba han sido empujados «sistemati-

' M.AM. Salih, «Land Alienation and Genocide in the Nuba Mountains, Sudan», Cultural
Survival Quarterly 22 (1999), p. 10, y citado en Guma Kunda Komey, «The denied land rights
of the indigenous peoples and their endangered livelihood and survival: The case of the Nuba
of the Sudan», 37 Ethnic & Racial Stud. 991 (2008), 991-1008.

2 Jeffery Gettleman, «Sudanese Struggle to Survive Endless Bombings Aimed to Quell
Rebels», New York Times (3 de julio de 2011), http:/Awww.nytimes.com/2011/07/04/world/
africa/04sudan.html? ref=sudan.

Véase, también, Matteo Fagotto, «Nuba mountains bear scars of Sudan’s forgotten war»,
The Guardian (3 de julio de 2011), http://www.guardian.co.uk/world/2011/jul/03/nuba-moun-
tains-scars-sudan-war.

Véase también los informes y fotos de los ataques en Kordofan del Sur, 13 de febrero de
2011, http://www.tomokriznar.com/ang/index.php?li=12-01m17_southern_kordofan.

3 Guma Kunda Komey, «The denied land rights of the indigenous peoples and their en-
dangered livelihood and survival: The case of the Nuba of the Sudan», 37 Ethnic & Racial
Stud. 992, 996.
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camente al margen de las tierras tradicionalmente de su propiedad»*. Ade-
mas, las cuestiones relativas a la propiedad de la tierra no fueron resueltas
con el Acuerdo General de Paz>. Hay que tener en cuenta que las tierras
ancestrales de los pueblos Nuba son fundamentales para su supervivencia
y desarrollo. Sin ellas, una caracteristica importante de su identidad cultu-
ral es destruida.

La precaria situacion de los pueblos de las montafas Nuba es ilustra-
tiva de la situacién general de los pueblos indigenas y plantea una serie
de preguntas que guardan relacién con las obligaciones de los estados en
materia de derechos de los pueblos indigenas sobre sus tierras ancestra-
les. Pasqualucci acertadamente sefiala que «los pueblos indigenas han su-
frido durante mucho tiempo violaciones de sus derechos basicos a la tierra,
ya sean perpetradas por el estado o por terceros que operen sin interfe-
rencia del estado»®. Los derechos de los indigenas a sus tierras ancestrales
son derechos colectivos, pertenecen al grupo en su conjunto. Del mismo
modo, Clinton sefala que la «expropiacion de la tierra y de los recursos de
los pueblos indigenas en beneficio de la sociedad colonial dominante se re-
pite en la mayoria de las sagas de contacto colonial entre poblaciones indi-
genas y el poder colonial»’.

Por tanto, las cuestiones de analisis son si los estados tienen obligacio-
nes normativas para respetar los derechos de los pueblos indigenas a sus
tierras ancestrales, y si las tienen conocer cudles son sus fuentes, su natu-
raleza y su alcance. También lo que sucede cuando los estados infringen y
privan a los pueblos indigenas del acceso a sus tierras ancestrales o cuando
sistematicamente acaban con el territorio ancestral indigena. Y por ultimo,
examinar dénde los pueblos indigenas pueden ejercitar acciones tras haber
sufrido violaciones de sus derechos.

La base moral de los derechos indigenas a la tierra reside en la re-
lacion cultural y espiritual que une los pueblos indigenas a sus tierras.
Las tierras ancestrales a menudo incluyen «lugares sagrados y sitios de
culto que constituyen una condicién sine qua non para la identidad cul-
tural de los pueblos indigenas»&. Sin acceso a sus tierras ancestrales, los
pueblos indigenas son despojados de un elemento de su identidad cul-

4 Id., 1007.

5 /d., 1004-06.

6 J.M. Pasqualucci, «International indigenous land rights: A critique of the jurisprudence
of the Inter-American Court of Human Rights in the light of the United Nations Declaration
on the Rights of Indigenous Peoples», 27 Wis. Int’l. L.J. (2010): 51, 59.

7 Robert N. Clinton, «The Rights of Indigenous Peoples as Collective Group Rights», 32
Ariz. L. Rev. 739 (1990): pp. 745-746.

8 J.M. Pasqualucci, supra nota 6, pp. 56-57.
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tural®. El articulo 25 de la Declaracion de las Naciones Unidas sobre los
derechos de los pueblos indigenas sefala que:

Los pueblos indigenas tienen derecho a mantener y fortalecer su
propia relacién espiritual con las tierras, territorios, aguas, mares cos-
teros y otros recursos que tradicionalmente han poseido u ocupado
y utilizado y a asumir las responsabilidades que a ese respecto les in-
cumben para con las generaciones venideras.

La legitimidad moral de sus derechos radica en su conexion tradicional
con las tierras que habitan. Los pueblos indigenas entienden la propiedad
como un derecho colectivo, no como derechos individuales. Por lo tanto,
el derecho consuetudinario de los pueblos indigenas da prioridad a un sis-
tema de tenencia grupal de la tierra, en la que todos pueden utilizar las
tierras, casas, jardines, escuelas, talleres, y los alrededores que son propie-
dad de la comunidad indigena en su conjunto.®

El Predmbulo de la Declaracion de las Naciones Unidas sefiala que «los
pueblos indigenas poseen derechos colectivos que son indispensables para
su existencia, bienestar y desarrollo integral como pueblos»''. Lo que es
mas, los pueblos indigenas deben ser tratados igualitariamente mientras
gue disfrutan de sus derechos. Alfredsson acertadamente sefiala que «los
derechos de los pueblos indigenas ... son parte de los derechos huma-
nos y deberian ser tratados de la misma manera»'. Alun mas elocuente,
Wiessner afirma que «la conciencia colectiva de los pueblos indigenas, a
menudo expresada en historias creadas o en similares cuentos sagrados
sobre su origen, coloca a estos pueblos de manera inequivoca y desde
tiempo inmemorial en el lugar de su existencia fisica»'3. No solo un lugar
fisico es lo importante, pero «sus creencias hacen que permanezca en ese
lugar un dictado convincente de fe»'. No se trata sélo de que sean valio-
sas las costumbres, la lengua y las tradiciones de los pueblos indigenas,

9 Véase, por ejemplo, Douglas A. Kibbee, «Minority Language Rights: Historical and
Comparative Perspectives», 3 Intercultural Human Rights Law Review 79 (2008).

10 J.M. Pasqualucci, supra nota 6, p. 64.

" Predmbulo de la Declaracién de las Naciones Unidas sobre los derechos de los pueblos
indigenas.

2. Gudmundur Alfredsson, The Rights of Indigenous Peoples with a Focus on the Na-
tional Performance and Foreign Policies of the Nordic Countries, p. 529; http://www.zaoerv.
de/59_1999/59_1999_2_a_529_54 2.pdf.

13 Siegfried Wiessner, «European Journal of International Law Symposium, 18 de junio
de 2010», International Law for Cultural Heritage, European University Institute, Florence, The
Cultural Rights of Indigenous Peoples —Esquema—, p. 8 (en el archivo del autor).

4 d.
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sino que también lo es la conexion espiritual con sus tierras ancestrales. Asi
es el razonamiento que esta detras del sistema colectivo de tenencia de la
tierra.

El resto de este articulo esta dedicado a la investigacion de las obliga-
ciones de los estados respecto a los derechos de los pueblos indigenas'™.
Se tratara de explorar la naturaleza, la fuerza y el alcance de estas obliga-
ciones, y responder si hay estandares legales constantes internacionales o
nacionales relativos a los derechos de los pueblos indigenas a sus tierras
ancestrales. Esta tarea se divide en cinco pasos. La secciéon Il proporciona
una definicion de pueblos indigenas. La seccion Ill discute y analiza las
fuentes de las obligaciones estatales. Su naturaleza y alcance se discuten
en la seccion IV. En la secciéon V se analiza el cumplimiento de las mismas
de respetar los derechos indigenas a la tierra. Analisis del cumplimiento
que se realiza en tres pasos: el primero a través de la discusion y el estu-
dio de las observaciones del Comité de Naciones Unidas de Derechos Hu-
manos; en segundo lugar examinando el mecanismo de ejecucién segun la
Declaraciéon de las Naciones Unidas sobre los derechos de los pueblos indi-
genas y el Convenio de la OIT n.° 169; y en tercer lugar, analizando el sis-
tema de vigilancia de la Convencién Americana sobre Derechos Humanos.
La seccién VI evalla la situacion del marco normativo de lega /ata. Sobre la
base de este estudio la conclusién de la seccién VIl examina el valor afia-
dido de las obligaciones estatales en esta materia y céomo podrian estos
derechos implementarse mejor en el futuro. En general, el articulo inten-
tard argumentar que los estados tienen la obligacién de respetar, proteger
y garantizar los derechos indigenas a su tierra tanto desde la perspectiva
de los ordenamientos juridicos nacionales y como desde el propio derecho
internacional.

2. Definicién de pueblos indigenas

Los derechos territoriales indigenas son objeto de controversia en el
derecho internacional sobre derechos humanos y particularmente opuestos
para los estados y territorios de América, Asia y Oceania, que fueron «des-
cubiertos» por los exploradores europeos a partir del siglo xv'®. La mayor
parte de esos territorios estaban habitados por los pueblos hoy en dia co-

5 Véase, en general, Siegfried Wiessner, «Rights and Status of Indigenous Peoples: A
Global Comparative and International Legal Analysis», 72 Harvard Human Rights Journal
(1999).

6 \/éase, por ejemplo, Serv Wiemers, «The International Legal Status of North American
Indians after 500 Years of Colonization», 5 Leiden Journal of International Law (1992).
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nocidos como «pueblos indigenas»'. Con la llegada de Cristobal Coldn
en el otofio de 1492 a las costas de las Bahamas, comenzé un capitulo os-
curo en la historia de los pueblos indigenas de América Central y Sur. Los
gue no murieron por enfermedades previamente desconocidas fueron so-
metidos a un tratamiento inhumano por parte de los conquistadores eu-
ropeos'®. Bartolomé de las Casas fue testigo de esas atrocidades y a partir
de ahi argumenté que los pueblos indigenas son libres y tienen derecho a
la dignidad humana'®. De las Casas sostuvo por tanto que las personas de-
berian ser tratadas por igual. Describi¢ su tesis mas concretamente en su
obra principal, Brevisima relacion de la destruccion de las Indias®®. Y con-
cluye su libro con las siguientes palabras refiriéndose a los colonizadores
espafnoles en América «Y con color de que sirven al Rey deshonran a Dios
y roban y destruyen al Rey»2'.

No hay consenso sobre el término «pueblos indigenas» en el derecho
internacional. Sin embargo, como observa Alfredsson, «las practicas e ins-
trumentos de los estados y las organizaciones internacionales, asi como los
escritos académicos, contienen indicaciones significativas en cuanto al con-
tenido del término pueblo»?2. A continuacién, sostiene que «el territorio
es la base principal para la definiciéon de un pueblo», junto con las «carac-
teristicas comunes nacionales, étnicas, linguisticas y/o religiosas de los gru-
pos y su deseo de mantener y desarrollar sus comunidades»23. La cultura
comun es por tanto otra caracteristica importante en la definicion de los
pueblos indigenas?*. La ONU define los pueblos indigenas de la siguiente
manera:

Los descendientes actuales de los pueblos que habitaron el terri-
torio actual de un pais total o parcialmente en la epoca en que perso-
nas de cultura u origen etnico diferentes llegaron desde otras partes
del mundo, los sometieron y, mediante la conquista, el doblamiento

7S, James Anaya, Indigenous peoples in international law (2.2 edicién, 2004); Patrick
Thornberry, Indigenous peoples and human rights (2002).

'8 \/éase Eduardo Galeano, Las venas abiertas de América Latina (Catalogos, 2005).

9 Véase, por ejemplo, G.C. Marks, «Indigenous Peoples in international law: The signifi-
cance of Francisco de Vitoria and Bartolomé de Las Casas», Australian Yearbook of Interna-
tional Law 13 (1992).

20 Bartolomé de las Casas, Brevisima relacion de la destruccion de las Indias, 1552, http://
www.ciudadseva.com/textos/otros/brevisi.htm.

21 /d.

22 Gudmundur Alfredsson, «Peoples», Max Planck Encyclopedia of Public International
Law, 2, http://www.mpepil.com/.

23 Id., 18.

24 Alexandra Xanthaki, «Indigenous Cultural Rights in International Law», 2 Eur. J.L. Re-
form 343 (2000).
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u otros medios, los redujeron a una situaction no dominante o colo-
nial; los que hoy dia viven mas en conformidad con sus costumbres y
tradiciones sociales, economicas y culturales particulares que con las
instituciones del pais del que ahora forman parte, bajo una estruc-
tura de estado que incrpora principalmente las caracteristicas nacio-
nales, sociales y culturales de otros segmentos de la poblacion que
son predominantes.?>

De manera similar el Ex Relator Especial de Naciones Unidas para la
Subcomisién de Prevencion de Discriminaciones y Proteccion a las Mino-
rias, José Martinez Cobo, define los pueblos indigenas de la siguiente ma-
nera:

...aquellos que, teniendo una continuidad histérica con las socieda-
des pre-invasoras y pre-coloniales que se desarrollaron en sus terri-
torios, se consideran distintos de otros sectores de las sociedades
dominantes en esos territorios o en partes de ellos. Ellos componen
actualmente sectores no dominantes de la sociedad y tienen la de-
terminacion de preservar, desarrollar y transmitir a futuras generacio-
nes sus territorios ancestrales y su identidad étnica como base para
su continuidad como pueblos en conformidad a sus propios patrones
culturales, instituciones sociales y sistemas legales.2

Del mismo modo, Anaya sefiala que los pueblos indigenas pueden de-
finirse como «los descendientes vivos de los habitantes pre-invasion de las
tierras ahora dominados por otros. Los pueblos indigenas, naciones o co-
munidades son grupos culturalmente distintos que se encuentran absorbi-
dos por las sociedades de colonos nacidas de las fuerzas del imperio y la
conquista»?’. Como alternativa, Wiessner sefiala que «los pueblos indige-
nas son grupos organicos vulnerables con una relacion especial hacia sus
tierras ancestrales»?8. Y lo que es mas, Daes enumera elementos que iden-
tifican a los pueblso indigenos:

i) existe una profunda relaciéon entre los pueblos indigenas y sus
tierras, territorios y recursos; ii) esta relacion entrafa diversas dimen-
siones y responsabilidades sociales, culturales, espirituales, econémi-

25 Documentos de las Naciones Unidas E/CN.4/Sub.2/1986/7/Add.4, §. 379.

26 José R. Martinez Cobo, Relator Especial de la Subcomision de Prevencion de Discrimi-
naciones y Proteccion a las Minorfas, ONU Doc. E/CN.4/Sub.2/1986/7 y Add. 1-4, 5.

27 Anaya, supra nota 17. Relator Especial sobre los derechos de los pueblos indigenas
desde 2008.

28 Wiessner, supra nota 13, § 11.
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cas y politicas; iii) la dimension colectiva de esta relacién es impor-
tante; y iv) el aspecto intergeneracional de dicha relacién también es
fundamental para la identidad, la supervivencia y la viabilidad cultural
de los pueblos indigenas.

Puede haber otros elementos referentes a los pueblos indigenas
y su relacion con sus tierras,territorios y recursos que no aparecen en
esos ejemplos.2?

Las seis definiciones comparten patrones comunes que incluyen las
ideas de territorio o tierra y de rasgos culturales comunes.

3. Las fuentes de los derechos de los pueblos indigenas en los
ordenamientos juridicos nacionales e internacionales

Las obligaciones de un estado en materia de derechos humanos de-
rivan de un sistema normativo nacional y internacional. Los dogmas de
todo sistema normativo son principios y reglas que crean derechos y obli-
gaciones a los sujetos o participantes de ese sistema. A los pueblos indi-
genas les corresponden los mismos derechos que se aplican a individuos
y los pueblos.3° El derecho de propiedad es cominmente aceptado por la
mayoria de los ordenamientos juridicos nacionales constitucionales y en el
derecho internacional.3' Por ejemplo, se sefala en el articulo 1 del Proto-
colo Adicional del Convenio Europeo para la Proteccion de los Derechos
Humanos y de las Libertades Fundamentales, que «toda persona fisica o
juridica tiene derecho al respeto de sus bienes».3? La fuerza normativa de
las obligaciones estatales en materia de los derechos indigenas a sus tie-
rras deriva de dos niveles: nacional e internacional. En esta seccion se ar-
gumenta que el respeto de éstas obligaciones deriva en primer lugar del
nivel internacional.

29 Erica-Irene A. Daes, Relatora Especial de Naciones Unidas. Las poblaciones indigenas y
su relaciéon con la tierra, Comisién de Derechos Humanos, Subcomisién de Promocién y Pro-
teccion de los Derechos Humanos, E/CN.4/Sub.2/2001/21, 11 de junio de 2001, § 20. http://
daccess-dds-ny.un.org/ doc/lUNDOC/GEN/G01/141/82/PDF/G0114182.pdf?OpenElement.

30 Declaracion de Naciones Unidas sobre los Derechos de los Pueblos Indigenas, A.G. res.
61/295, ONU. Doc. A/RES/47/1 (2007), articulo 1.

31 Declaracion Universal de los Derechos Humanos, A.G. res. 217 A (lll), ONU. Doc. A/810
p 71 (1948). El articulo 17 dice lo siguiente: 1. Toda persona tiene derecho a la propiedad, in-
dividual y colectivamente. 2. Nadie sera privado arbitrariamente de su propiedad.

32 Protocolo del Convenio Europeo para la Protecciéon de los Derechos Humanos y de las
Libertades Fundamentales 213 U.N.T.S. 262, entrada en vigor el 18 de mayo de 1954.
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3.1. Los derechos territoriales indigenas en el derecho internacional
sobre derechos humanos

Los derechos indigenas sobre la tierra derivan de varios documentos
internacionales sobre derechos humanos. Los estandares de derecho inter-
nacional provienen de minimos comunes acordados por y vinculantes para
toda la comunidad internacional, o parte de ella.?3

Los pueblos indigenas tienen derecho a la propiedad, que concre-
tamente deriva de la segunda parte del Convenio de la OIT n.° 169 so-
bre pueblos indigenas y tribales en paises independientes.3* Asi el ar-
ticulo 13(1) aunque no otorga directamente el derecho de los indigenas a
sus tierras ancestrales, lo que hace es imponer la obligacién a los estados
de no dafar las »culturas y valores espirituales» en su «relacién con las tie-
rras o territorios, o con ambos» teniendo en cuenta «en particular los as-
pectos colectivos de esa relacion.»

El territorio indigena puede ser definido como el «habitat necesa-
rio para su vida colectiva, actividades, autogobierno y difusiéon cultural y
social.»3> Por otra parte, el articulo 14 del Convenio de la OIT n.° 169, que
establece que «debera reconocerse» el derecho a la propiedad y a la pose-
sion de los pueblos indigenas sélo «sobre las tierras que tradicionalmente
ocupan». Anaya sefala que estas palabras « sugieren que la ocupacién
deba estar conectada con el presente a fin de que dé lugar a derechos po-
sesorios ... Una conexion suficiente contemporanea con la tierra perdida
puede ser probada con un apego cultural continuado para ellos, sobre
todo si la desposesion ha ocurrido recientemente»3°.

33 Geir Ulfstein, «Indigenous Peoples’ Right to Land», 8 Max Planck Yearbook of United
Nations Law (2004).

34 Convenio sobre pueblos indigenas y tribales en paises independientes (OIT No. 169),
72 ILO Official Bull. 59, entrada en vigor el 5 de septiembre de 1991. Hasta la fecha,
s6lo 22 Estados han ratificado esta Convencién, http://www.oit.org.pe/WDMS/bib/publ/
libros/convenio_169_07.pdf. Para mas detalles, véase Athanasios Yupsanis «ILO Convention
No. 169 Concerning Indigenous and Tribal Peoples in Independent Countries 1989-2009: An
Overview», Nordic Journal of International Law 79 (2010), 433-456.

35 Grupo de trabajo encargado de elaborar el proyecto de Declaraciéon Americana sobre
los Derechos de los Pueblos Indigenas, Reunién del grupo de trabajo en la seccién quinta del
proyecto de declaracién con especial énfasis en «Traditional Forms of Ownership and Cultural
Survival, Right to Land and Territories» (Washington, D.C., Simon Bolivar Room, 7 y 8 de no-
viembre de 2002, OEA/Ser.K/XVI,GT/DADIN/doc.113/03 rev. 1, 20 de febrero de 2003), p. 3.

36 S. James Anaya, «International Human Rights and Indigenous Peoples: The Move To-
ward the Multicultural State», 27 Journal of International and Comparative Law 13 (2004),
10. Véase, también, G. Ulfstein, «Indigenous Peoples’ Right to Land», 8 Max Planck Yearbook
of United Nations Law (2004), 18-19.
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En cambio, el articulo 26(1) de la Declaracion de las Naciones Unidas
sobre los derechos de los pueblos indigenas estipula este derecho sobre «
las tierras, territorios y recursos que tradicionalmente han poseido, ocupado
o de otra forma utilizado o adquirido».3” Dando lugar a que se pueda co-
menzar a utilizarse una interpretacion de la ocupacion del territorio conec-
tada con el pasado, y no necesariamente con el presente, de tal forma que
los pueblos forzados a abandonar sus territorios tradicionales y que ahora
viven en otras areas, puedan estar en condiciones de ejercer sus derechos.3®

Ademas, en este contexto, el articulo 2(2)(b) del Convenio de la OIT
n.° 169 obliga también a los estados a promover «los derechos sociales,
econémicos y culturales ... respetando su identidad social y cultural, sus
costumbres y tradiciones, y sus instituciones». Es el Informe General de
Africa el que enfatiza la importancia de la esta disposicion y sefiala que los
«derechos territoriales reconocidos en paises postcoloniales a menudo no
reconocen las tradiciones de los pueblos indigenas, sus costumbres y con-
ceptos de la propiedad».3?

De este modo, el articulo 14(1) del Convenio de la OIT n.° 169 sefiala
que deben ser empleadas medidas para «salvaguardar el derecho de los
pueblos interesados a utilizar tierras que no estén exclusivamente ocupa-
das por ellos, pero a las que hayan tenido tradicionalmente acceso para sus
actividades tradicionales y de subsistencia» atendiendo en particular «la si-
tuacion de los pueblos némadas y de los agricultores itinerantes».4 Sin em-
bargo, esta fuerte redacciénqueda algo debilitada por el articulo 16(1), que
seflalaque «los pueblos interesados no deberan ser trasladados de las tie-
rras que ocupan», pero «cuando excepcionalmente el traslado y la reubica-
cion de esos pueblos se consideren necesarios, solo deberan efectuarse con
su consentimiento, dado libremente y con pleno conocimiento de causa.»*!
Y una vez que el motivo de la recolocacion desaparece, se reconoce el dere-

37 Declaraciéon de Naciones Unidas sobre los Derechos de los Pueblos Indigenas, A.G. Res.
61/295, ONU. Doc. A/RES/47/1 (2007).

38 S. James Anaya, «Maya Aboriginal Land and Resource Rights and the Conflict Over
Logging in Southern Belize», 7 Yale Human Rights and Development Law Journal (1998).

39 QIT, Informe General del Proyecto de Investigacion por la Organizacién Internacional
del Trabajo y la Comisién Africana de Derechos Humanos y de los pueblos en la proteccion
constitucional y legislativa de los derechos de los pueblos indigenas en 24 paises africanos
(2009), p. 88, http://www.chr.up.ac.za/chr_old/indigenous/overview_report/ILO_overview_
report_web.pdf.

40 Articulo 14(1) de la Convenio de la OIT n.° 169. En este sentido, el apartado 2 senala
que «los gobiernos deberén tomar las medidas que sean necesarias para determinar las tie-
rras que los pueblos interesados ocupan tradicionalmente y garantizar la proteccion efectiva
de sus derechos de propiedad y posesion.»

41 [d., articulo 16(2).f.
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cho a regresar a sus tierras tradicionales «siempre que sea posible en cuanto
dejen de existir las causas que motivaron su traslado y reubicacion.»*? Igual-
mente el articulo 26 de la Declaracion de las Naciones Unidas establece que
«los pueblos indigenas tienen derecho a poseer, utilizar, desarrollar y con-
trolar las tierras, territorios y recursos que poseen en razén de la propie-
dad tradicional u otro tipo tradicional de ocupacion o utilizaciéon, asi como
aquellos que hayan adquirido de otra forma»** y que «los estados asegu-
rardn el reconocimiento y proteccion juridicos de esas tierras, territorios y
recursos. Dicho reconocimiento respetard debidamente las costumbres, las
tradiciones y los sistemas de tenencia de la tierra de los pueblos indigenas
de que se trate.»* En resumen, el estado esta obligado a respetar los dere-
chos indigenas a sus tierras.

El articulo 16 del Convenio de la OIT n.° 169 aborda el desplazamiento
de los pueblos indigenas, sefialando en su apartado 2 que «la reubicacién
solo debera tener lugar al término de procedimientos adecuados estableci-
dos por la legislacién nacional, incluidas encuestas publicas, cuando haya
lugar...». Y cuando no es posible, el retorno, es decir en circunstancias ex-
cepcionales, el apartado 4 impone obligaciones a los estados en los que vi-
ven pueblos indigenas, debiendo éstos «recibir en todos los casos posibles,
tierras cuya calidad y cuyo estatuto juridico sean por lo menos iguales a
los de las tierras que ocupaban anteriormente, y que les permitan subvenir
a sus necesidades y garantizar su desarrollo futuro». Por ultimo, el apar-
tado 5 prevé un derecho individual: «Debera indemnizarse plenamente a
las personas trasladadas y reubicadas por cualquier pérdida o dafio que ha-
yan sufrido como consecuencia de su desplazamiento».

El articulo 15(1) regula el acceso a los recursos naturales, afirmando
que los pueblos indigenas gozan del derecho «a participar en la utilizacién,
administracion y conservacion de dichos recursos».# El articulo 15(2) esta-
blece el derecho de participacion de los indigenas en la toma de decisiones
relacionadas con la prospeccién y explotacién de recursos naturales.*® El

42 |d., articulo 16(3).

43 Declaraciéon de Naciones Unidas sobre los Derechos de los Pueblos Indigenas, A.G. Res.
61/295, ONU. Doc. A/RES/47/1 (2007), articulo 26(2).

44 |d., articulo 26(3).

45 Convenio de la OIT n.° 169, articulo 15(1)

46 Convenio de la OIT n.° 169, articulo 15(2), Véase S.J. Anaya, «Indigenous Peoples’ Par-
ticipatory Rights in Relation to Decisions About Natural Resource Extraction: The More Funda-
mental Issue of What Rights Indigenous Peoples Have in Lands and Resources», 22 Arizona
Journal of International and Comparative Law (2005); S.J. Anaya, «The Native Hawaiian Peo-
ple and International Human Rights Law: Toward a Remedy for Past and Continuing Wrongs»,
28 Georgia Law Review (1994); M.L. Ferch, «Indian Land Rights: An International Approach
to Just Compensation», 2 Transnational Law and Contemporary Problem (1992). Véase, tam-
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articulo 17 regula la autonomia de procedimientos de las tierras indigenas
entre los propios pueblos indigenas.*’

Por lo tanto, los derechos indigenas a la tierra surgen de diferentes do-
cumentos internacionales sobre derechos humanos, vinculantes y no vin-
culantes. Pero ademas, hay quienes sostienen que los derechos territoriales
indigenas derivan del derecho consuetudinario internacional.*® Por ejem-
plo, en la Corte Suprema de Justicia de Belice, A.O. Conteh sefialé que en
su opinidn « tanto el derecho internacional consuetudinario como el dere-
cho internacional general requirieran que Belice respete los derechos de los
pueblos indigenas a sus tierras y recursos».*?

De este analisis hay que reconocer que la proteccion de los derechos
indigenas a la tierra es mucho mas superficial que la proteccion del indivi-
duo dentro de los derechos humanos internacionales asi como que la ma-
yorfa de las obligaciones estatales en este campo son suaves obligaciones
legales. Mediante el examen de los sistemas nacionales, la siguiente sec-
cidn mostrara que existen practicas estatales y también opinio juris de res-
peto a los derechos indigenas a la tierra.

3.2. Los ordenamientos juridicos nacionales

Los ordenamientos juridicos nacionales proporcionan un nivel adicional
de proteccion a los derechos de los pueblos indigenas a sus tierras tradi-
cionales. Son varias las constituciones y leyes nacionales que reconocen los
derechos indigenas a la tierra. La Constitucion de Paraguay admite expre-
samente la existencia de pueblos indigenas (Indios), definidos como «gru-
pos de cultura anteriores a la formacion y organizacién del Estado para-
guayo». El derecho de los indigenas a sus tierras se reconoce en el parrafo
primero del articulo 64, que establece que «Los pueblos indigenas tienen
derecho a la propiedad comunitaria de la tierra, en extensién y calidad su-
ficientes para la conservacion y el desarrollo de sus formas peculiares de
vida». Ademas, el articulo 64(1) recoge una obligacion para el estado, éste

bién, S. James Anaya, «Indian Givers: What Indigenous Peoples Have Contributed to Interna-
tional Human Rights Law», 22 Washington University Journal of Law and Policy (2006).

47 Convenio de la OIT n.° 169, articulo 17.

48 S. James Anaya, Robert A. Williams, «The Protection of Indigenous Peoples’ Rights
over Lands and Natural Resources Under the Inter-American Human Rights System», Harvard
International Law Journal, pp. 53-74, http://www.law.harvard.edu/students/orgs/hrij/iss14/
williams.shtml#fn41.

49 Aurelio Cal (por derecho propio y en nombre de la Comunidad Maya de Santa Cruz y
otros) Vis. el Procurador General de Belice, Sentencia de 18 de octubre de 2007, Tribunal Su-
premo de Belice, § 127, www.elaw.org/node/1620 (25 de mayo de 2009).
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«les proveera gratuitamente de estas tierras, las cuales seran inembarga-
bles, indivisibles, intransferibles, imprescriptibles, no susceptibles de ga-
rantizar obligaciones contractuales ni de ser arrendadas; asimismo, estaran
exentas de tributo». El apartado 2 del articulo 64 se refiere a la reubicacion
y prohibe «la remocién o traslado de su habitat sin el expreso consenti-
miento de los mismos».>% Similarmente, la constitucion de Bolivia sefiala en
su articulo 31 «1) Las naciones y pueblos indigena originarios en peligro de
extincion, en situacion de aislamiento voluntario y no contactados, seran
protegidos y respetados en sus formas de vida individual y colectiva. 2) Las
naciones y pueblos indigenas en aislamiento y no contactados gozan del
derecho a mantenerse en esa condicion, a la delimitacion y consolidacion
legal del territorio que ocupan y habitan.»>" Parecida redacciéon se puede
encontrar en la constitucion de Ecuador, concretamente en su articulo 57
que sefala: «Se reconoce y garantizara a las comunas, comunidades, pue-
blos y nacionalidades indigenas, de conformidad con la Constituciéon y con
los pactos, convenios, declaraciones y demas instrumentos internacionales
de derechos humanos... (4) conservar la propiedad imprescriptible de sus
tierras comunitarias, que seran inalienables, inembargables e indivisibles.
Estas tierras estaran exentas del pago de tasas e impuestos. (5). mantener
la posesion de las tierras y territorios ancestrales y obtener su adjudicacién
gratuita.»>2 También similar provision puede encontrarse en el articulo 119
de la constitucion de Venezuela.>? Todas estas disposiciones llevan al argu-
mento de que el derecho indigena a la tierra ancestral deriva de ordena-
mientos juridicos nacionales.

Diferentes tribunales nacionales en América Latina han protegido
los derechos de los pueblos indigenas refiriéndose al Convenio de la OIT
n.° 169.>4 Por otra parte, Bolivia ha hecho que la Declaracion de las Nacio-

50 \éase, también, Rainer Grote, «The Status and Rights of Indigenous Peoples in Latin
America», 59 Heidelberg Journal of International Law (Za6RV) (1999).

51 Constitucién de Bolivia, http://www.presidencia.gob.bo/documentos/publicaciones/
constitucion.pdf.

52 Constitucion de Ecuador, http://www.asambleanacional.gov.ec/documentos/
constitucion_de_ bolsillo.pdf.

53 Constitucion de la Republica Bolivariana de Venezuela, articulo 119: «El Estado reco-
noceré la existencia de los pueblos y comunidades indigenas, su organizacién social, politica
y econdmica, sus culturas, usos y costumbres, idiomas y religiones, asi como su hébitat y de-
rechos originarios sobre las tierras que ancestral y tradicionalmente ocupan y que son nece-
sarias para desarrollar y garantizar sus formas de vida.» Publicada en Gaceta Oficial Extraor-
dinaria n.° 5.453 de la Republica Bolivariana de Venezuela. Caracas, viernes 24 de marzo de
2000.

54 Véase Application of Convention No. 169 by Domestic and International Courts in
Latin America: A Case Book (International Labour Office, Geneva: 2009), www.ilo.org/
wcmsp5/groups/public/---ed_norm/---normes/documents/publication/wcms_123946.pdf.
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nes Unidas sobre los Derechos de los Pueblos Indigenas sea obligatoria en
su derecho interno.>®> Los ordenamientos juridicos nacionales de Filipinas y
Tailandia también protegen los derechos de los pueblos indigenas a sus tie-
rras.”® Mas especificamente, el capitulo Ill de la Ley de los Pueblos Indige-
nas de 1997 de la Republica de Filipinas protege «los derechos indigenas a
los dominios ancestrales».>” Chigovera observa que «a pesar de la ausen-
cia de disposiciones legales para la proteccion de los derechos de los pue-
blos indigenas, el gobierno de Namibia mantiene que la Constitucion de
Namibia establece un marco legislativo y normativo para la proteccién de
las minorias indigenas».>8 Varios paises africanos incorporan en sus marcos
constitucionales derechos individuales y colectivos de los pueblos indige-
nas a la propiedad. Sin embargo, en sus sistemas juridicos nacionales falta
una base normativa explicita sobre los derechos de los pueblos indigenas a
sus tierras ancestrales.>® El articulo 29 de la Constitucién de Ruanda afirma
gue «la propiedad privada, individual o colectiva, es inviolable».® Dispo-
siciones similares pueden encontrarse en las legislaciones sobre las tierras
de otros paises africanos como Chad, Egipto, la Republica del Congo, Su-
dafrica y Uganda. Esta falta de base normativa es comun en la mayoria
de paises africanos. No obstante, los derechos de los pueblos indigenas a
sus tierras ancestrales dentro de los ordenamientos juridicos nacionales de
Africa también derivan del derecho consuetudinario, formando una parte
importante de esos sistemas legales.®’ Ademas, el Informe General de
Africa senala que «en casi todos los paises de la region de Africa Central,
las leyes consuetudinarias de la poblacion Bantu son diferentes a las de los
pueblos Pigmeos, ya que los territorios tradicionales de estos ultimos com-
prende grandes extensiones de tierras o territorios en los que practican la
caza, la recoleccion, la pesca y otras actividades. Estas tierras son conside-
radas un bien colectivo de la comunidad en su conjunto».%? Por lo tanto,

55 Ley n.° 3760, Gaceta Oficial n.° 3039 (7 de noviembre de 2007).

6 Alexandra Xanthaki, «Land Rights of Indigenous Peoples in South-East Asia», 4 Mel-
bourne Journal of International Law (2003), p. 469.

57 Ley de la Republica n.° 8371, Secciones 4 a 12, http://www.chanrobles.com/
republicactno8371.htm.

58 Andrew Chigowera, http://www.chr.up.ac.za/chr_old/indigenous/country_reports/
Country_reports _Namibia.pdf, Informe Pais del Proyecto de Investigacién de la Organizacion
Internacional del Trabajo y la Comisiéon Africana de Derechos Humanos y de los Pueblos rela-
tivo a la proteccion constitucional y legislativa de los derechos de los pueblos indigenas: Na-
mibia.

59 Véase el Informe General de Africa, supra nota 39, pp. 87-94.

60 Constitucion de Ruanda, articulo 29.

61 Informe General de Africa, supra nota 39, pp. 100-114.

& Id., p. 101.
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el derecho consuetudinario indigena de la tierra constituye una parte im-
portante de los ordenamientos juridicos nacionales de los paises africanos.
Asi también, el ordenamiento juridico nacional de Nueva Zelandia recoge
derechos indigenas a la tierra.®3 Incluso los tribunales australianos han re-
conocido en varios casos los derechos indigenas a la tierra.®* Del mismo
modo, los tribunales de Japdn®>, Sudafrica®®, Kenia®’, Peru®®, Filipinas®® y
Malasia’® tienen un didlogo judicial Unico ratificando los derechos indige-
nas sobre sus tierras ancestrales. Asimismo, el articulo 5 de la Ley Noruega
de Finnmark sefiala que «a través del uso prolongado de 4reas de tierra y
agua, los Sami han adquirido colectiva e individualmente derechos a la tie-
rra en Finnmark».”!

De este analisis se desprende que una serie de fuentes del derecho
en los ordenamientos juridicos nacionales reconocen el derecho de los
pueblos indigenas a sus tierras ancestrales. Parece que esta creciendo el
apoyo a la idea de que los derechos indigenas a la tierra pueden derivar
del derecho consuetudinario, asi como de las protecciones constituciona-
les y normativas. Los estados se ven obligados a cumplir con las protec-
ciones nacionales constitucionales y legislativas de los derechos indigenas.
Derechos de los indigenas a las tierras que han sido respaldados por una
serie de ordenamientos juridicos nacionales en Europa, Africa, América y
Asia. Se ha argumentado que las obligaciones de los estados en materia
de derechos indigenas a la tierra derivan de los ordenamientos juridicos

63 S.M. Stevenson, «Indigenous Land Rights and the Declaration on the Rights of Indige-
nous Peoples: Implications for Maori Land Claims in New Zealand», 32 Fordham International
Law Journal (2008-2009), p. 319.

6 Mabo v. Queensland (1992), 175 C.L.R. 1 (Austl.), (Mabo v. Queensland (1988), 166
C.L.R. 186 (Austl.).

65 Kayano et al. v. Hokkaido Expropriation Comm., 38 I.L.M. 397 (1999) (Japan) (hold-
ing that Japan was obligated under international law to recognize the Ainu as an indigenous
people); Véase, también, J. Gilbert, «Historical Indigenous Peoples’ Land Claims: A Compara-
tive and International Approach to the Common Law Doctrine on Indigenous Title», 56 Int’/
& Comp. L.Q. 583 (2007).

66 Alexkor Ltd. v. Richtersveld Cmty. (2003), C.C.T. 19/03 (S. Afr.)

87 Lemeiguran v. Att'y Gen. (2006), I.L.D.C. 698 (Kenya), available at http://www.
oxfordlawreports.com/sample_article?id=/oril/Cases/law-ildc-698ke06&recno=1&.

68 Jaime Hans Bustamante Johnson (2009), EXP. No. 03343-2007-PA/TC (Peru).

89 Jsagani Cruz v. Sec. of Env't & Natural Res. (2000), G.R. No. 135385 (Phil.).

70 Sagong Tasi v. Negeri Kerajaan Selangor (2002), 2 C.L.J. 543 (Malay.)

71 Ley de 17 de junio de 2005, n.° 85, sobre las relaciones juridicas y la administracion
de tierras y recursos naturales en el condado de Finnmark (Ley de Finnmark). Véase, también,
Malgosia Fitzmaurice Lachs, «Practical Implementation of Indigenous Peoples’ Land Rights: A
Case Study of the Russian Federation (Comparison with Certain Developments in Africa in Re-
lation to Indigenous Peoples)», 3 Y.B. Polar L. 389 (2011).
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nacionales y desde el nivel internacional. Después de haber obtenido una
comprension de los derechos indigenas a la tierra que derivan de los or-
denamientos juridicos nacionales, la siguiente parte analiza el alcance y la
naturaleza de las obligaciones estatales en el respecto de los derechos te-
rritoriales indigenas.

4. La naturaleza y el alcance de los derechos indigenas a las tierras
tradicionales ancestrales

En esta seccion se examina la naturaleza y el alcance de los derechos
indigenas a la tierra. En primer lugar se analiza su naturaleza colectiva y
posteriormente las obligaciones tripartitas estatales de respetar, proteger y
garantizar el derecho humano de los pueblos indigenas a sus tierras ances-
trales.

4.1. La naturaleza colectiva de los derechos indigenas a la tierra

En el &mbito internacional de los derechos humanos se han regulado
tradicionalmente los derechos de la persona entendiéndola a ésta como
victima de una violacién, ademas de haberse construido los derechos hu-
manos teniendo en cuenta la relacion del individuo con el estado o, mas
recientemente, con los actores no estatales. Sin embargo, en algunas cir-
cunstancias es necesario proteger los derechos de los individuos como
grupo, concretamente aquellas caracteristicas que estan mejor garantiza-
das a nivel colectivo, tales como: la identidad, las costumbres, las tradicio-
nes, el idioma, la educacién, la tierra, la participacion y el autogobierno. En
tales circunstancias la voz del grupo se escucha mucho mas fuerte que la
voz de un individuo en solitario. Los pueblos indigenas como grupo tam-
bién son un socio mucho mas fuerte de negociacién con los estados y las
organizaciones internacionales. Ademas las normas consuetudinarias y las
tradiciones han regulado el reparto de la propiedad en las sociedades indi-
genas, no habiendo sido conocidos o reconocidos por parte de estas socie-
dades derechos humanos a la propiedad individuales. La propiedad ha sido
mas una cuestion colectiva.

En otras palabras, algunos derechos individuales estan mucho me-
jor protegidos cuando se defienden en grupo. En este contexto, Alfreds-
son acertadamente sefala que «si los derechos de grupo son rechazados
y se les niega un trato preferente, las pautas discriminatorias persistiran y
el ejercicio en igualdad de los derechos humanos por parte de las minorias
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nunca se hara realidad».”? La Corte Interamericana sefalé muy claramente
en el caso de la Comunidad Mayagna (Sumo) Awas Tigni Vs. Nicaragua
gue «entre los indigenas existe una tradicién comunitaria sobre una forma
comunal de la propiedad colectiva de la tierra, en el sentido de que la per-
tenencia de ésta no se centra en un individuo sino en el grupo y su comu-
nidad. Los indigenas por el hecho de su propia existencia tienen derecho
a vivir libremente en sus propios territorios».” Los derechos indigenas a la
tierra son por lo tanto derechos de grupo y colectivos en su naturaleza. Es-
tos pertenecen a los pueblos indigenas como un grupo.’ Anaya y Williams
sefalan que «entre las comunidades indigenas un sistema de grupo par-
ticular de tenencia de tierra es reconocido como la encarnacién de un ré-
gimen de derechos de propiedad. Dentro del sistema correspondiente de
normas consuetudinarias de los pueblos indigenas, la tenencia tradicional
de la tierra es entendida generalmente como el establecimiento de la pro-
piedad colectiva para la comunidad indigena y los derechos derivados en-
tre los miembros de la comunidad.»’> Otra caracteristica importante es que
los derechos territoriales indigenas no son estaticos, sino que pueden cam-
biar con el tiempo a medida que las tierras utilizadas por los pueblos indi-
genas varian. La posesion tradicional de sus tierras por los pueblos indige-
nas puede ser probada mediante hechos objetivos como son sus practicas
y en derecho a través de opiniones de expertos. Por todo esto, los pueblos
indigenas gozan de derechos colectivos sobre el territorio con el que estan
conectados tanto fisica como espiritualmente.

4.2. Obligaciones tripartitas estatales para la observancia de los
derechos indigenas a la tierra

Esta seccion examina la naturaleza y el alcance de las obligaciones del
estado en materia de derechos indigenas a la tierra. En primer lugar se
analiza la tipologia tripartita de las obligaciones de derechos humanos.”®

2. G. Alfredsson, Institutional Trends: Minority Rights, 20, http://www.wcl.american.
edu/humright/ hracademy/documents/Class2-Reading3MinorityRightsNormsandinstitutions.
pdf?rd=1.

73 Corte IDH., Caso de la Comunidad Mayagna (Sumo) Awas Tingni Vs. Nicaragua. Sen-
tencia de 31 de agosto de 2001. Serie C No. 79 (2001). §149.

74 Lee Swepston y Roger Plant, «International Standards and the Protection of the Land
Rights of Indigenous and Tribal Populations», 7124 International Labour Review (1985).

7> Anaya y Williams, supra nota 48, p. 44.

76 \éase M. Sepulveda, The Nature of the Obligations under the International Covenant
on Economic, Social and Cultural Rights 157 (2003); ONU. Doc. E/CN.4/Sub.2/1987/23 (7
de julio de 1987) (por Asbjarn Eide) Asbjgrn Eide, The right to adequate food and to be free
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Esta tipologia se refiere, en virtud de las doctrinas tradicionales de dere-
chos humanos, a las obligaciones estatales.”” Las obligaciones tripartitas
de respetar, proteger y garantizar los derechos humanos se aplican univer-
salmente a todos los derechos e implican una combinacion de deberes ne-
gativos y positivos.”® Sin embargo, el hecho de que el estado sea el porta-
dor de las obligaciones de derechos humanos no implica que solo él tenga
obligaciones. Shue sefala a este respecto que «por cada derecho funda-
mental —y muchos otros derechos también— hay tres tipos de funciones,
todas ellas deben llevarse a cabo para que el derecho fundamental sea
completamente honrado, pero no todas ellas necesariamente deben ser
realizadas por las mismas personas o instituciones.»”?

Las obligaciones tripartitas estatales de respetar, proteger y garantizar
también se aplican para los asuntos relativos a los derechos indigenas a la
tierra. Eide confirma este punto diciendo: «Deberia tenerse en mente, sin
embargo, que todos los miembros de una sociedad comparten la respon-
sabilidad para la materializacion de los derechos humanos».&. El disfrute
de los derechos de los indigenas a sus tierras ancestrales supone obligacio-
nes estatales para respetar, proteger y garantizar esos derechos, que ade-

from hunger: Updated study on the right to food, submitted by Mr. Asbjern Eide in accord-
ance with Sub-Commission decision 1998/106, ONU Doc E/CN.4/Sub.2/1999/12; véase, tam-
bién, Ida Elisabeth Koch, «Dichotomies, Trichotomies or Waves of Duties?», 5 Hum. Rts. L.
Rev. 81.

77 Comision Internacional de Juristas-Ginebra (ICJ), Maastricht Guidelines on Violations
of Economic, Social and Cultural Rights, 6, 26 de enero de 1997; Véase ONU, Comité de De-
rechos Econémicos, Sociales y Culturales, Observacion general n.° 12: El Derecho a una Ali-
mentacion Adecuada (art. 11 del Pacto) § 15, 12 de mayo de 1999. Véase Henry Shue, Basic
Rights: Subsistence, Affluence, and U.S. Foreign Policy 52 (1980).

78 Comision Africana de Derechos Humanos y de los Pueblos, 30.% Sesion., transmitida
por carta de fecha 27 de mayo de 2002 el Director del Centro de Derechos Econdémicos y So-
ciales respecto de la Comunicacién 155/96, § 44, ACHPR/COMM/A044/1 (27 de mayo de
2002). La Comisién interpreto la Carta Africana de Derechos Humanos y de los Pueblos y de-
sarrollé una cuadruple tipologia de obligaciones de derechos humanos en el caso del Centro
de Accién de Derechos Econémicos y Sociales y el Centro de Derechos Econdmicos y Sociales
contra Nigeria (Comunicacién 155/96, 27 de mayo de 2002). Sostiene que «las ideas acepta-
das internacionalmente de las diversas obligaciones engendradas por los derechos humanos,
indican que todos los derechos —tanto los derechos civiles y politicos y los econémicos y so-
ciales— generan al menos cuatro niveles de deberes para un Estado, que se-compromete a
adherirse a un régimen de derechos, especificamente el deber de respetar, proteger, promo-
ver y garantizar estos derechos». Id. § 44.

79 Shue, supra nota 77, 215. Véase, también, Asbjgrn Eide, «Realization of Social and
Economic Rights and the Minimum Threshold Approach», 10 Hum. Rts. L.J. 35, 37 (1989).

80 Relator Especial sobre la Subcomisiéon de Prevencion de Discriminaciones y Proteccién a
las Minorfas, Report on the Right to Adequate Food as a Human Right, Naciones Unidas-Con-
sejo Econémico y Social-Comision de Derechos Humanos, § 65.
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mas se acompafian con obligaciones corolarias para asegurar el pacifico
disfrute. Anaya y Williams sefalan que «la negligencia pasiva por parte de
los estados en no delimitar o en no asegurar las tierras de los pueblos in-
digenas se acompana frecuentemente de activas afrentas a las conexiones
que los pueblos indigenas pretenden mantener con las tierras y recursos
naturales».8! Los estados son a menudo reacios en reconocer y proteger
los derechos de los indigenas a sus tierras ancestrales, por eso es necesario
trazar la naturaleza y el alcance de sus obligaciones.

En este contexto, Anaya y Williams distinguen dos grandes tipos de
obligaciones legales relativas a las tierras indigenas: «La obligacion de los
estados de adoptar las medidas adecuadas para especificamente identifi-
car y asegurar las tierras comunales de los pueblos indigenas» y «obliga-
ciones estatales con respecto a los recursos naturales u otras iniciativas de
desarrollo que afectan a las tierras indigenas» .82 Esta division de las obli-
gaciones del estado es de gran ayuda, sin embargo, en lugar de contar
con ella como marco, es mas Util apoyarse en el marco tripartito de res-
petar, proteger y garantizar los derechos indigenas propuesto por Asbjarn
Eide.

Los estados tienen la obligacién de garantizar el disfrute por parte
de los pueblos indigenas de los derechos relativos a sus tierras. En el pa-
sado los estados han descuidado frecuentemente su obligacion de respe-
tar los derechos indigenas, incluido el derecho a sus tierras. Ahora esta
claro el minimo comun denominador de las obligaciones estatales. El Do-
cumento Final de la Cumbre Mundial de 2005, establece que «cada es-
tado individualmente es responsable de proteger a su poblaciéon del geno-
cidio, los crimenes de guerra, la depuraciéon étnica y los crimenes de lesa
humanidad».83 La Declaracion Final de este modo aclara que «esa res-
ponsabilidad conlleva la prevenciéon de dichos crimenes, incluida la inci-
tacion a su comision, mediante la adopcién de las medidas apropiadas y
necesarias».®* Esta redaccion fue tomada mas tarde por el articulo 7 de la
Declaracion de las Naciones Unidas sobre los derechos de los pueblos indi-
genas y fortalecida en el articulo 8, que sefala que «los pueblos y los indi-

81 Anaya y Williams, supra nota 48, p. 77.

82 |d. Véase, también, Siegfried Wiessner, «The Rights and Status of Indigenous Peoples:
A Global Comparative and International Legal Analysis», 72 Harv. Hum. Rts. J. 57 (1999);
Robert A. Williams, Jr. «<Encounters on the Frontiers of International Human Rights Law: Re-
defining the Terms of Indigenous Peoples’ Survival in the World», 7990 Duke L.J. 660.

83 Resolucién aprobada por la Asamblea General de Naciones Unidas de 2005. Docu-
mento Final de la Cumbre Mundial. 60.° periodo de sesiones, Doc. A/60/L.1 § 138.

http://www?2.ohchr.org/spanish/bodies/hrcouncil/docs/gaA.RES.60.1_Sp.pdf.

84 |d.
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viduos indigenas tienen derecho a no ser sometidos a una asimilacion for-
zada ni a la destruccion de su cultura».

LA OBLIGACION DE LOS ESTADOS DE RESPETAR

Las obligaciones de los estados de respetar los derechos indigenas a la
tierra supone gue éstos se abstengan de interferir en su disfrute.® Esta re-
gla proviene del antiguo principio romano sic utere tuo ut alterum non lae-
des.® Segun Eide, la obligacién de respetar exige que:

el estado, y por lo tanto todos sus érganos y agentes, se abstengan
de hacer cualquier cosa que violente la integridad de la persona o
guebrante a ésta o a su libertad, incluida la libertad de utilizar los re-
cursos materiales disponibles para si en la forma que él o ella consi-
dere mejor para satisfacer las necesidades basicas.®”

Esta obligacién de respeto también obliga al estado a reconocer efec-
tivamente el derecho de los pueblos indigenas a la participacion en todos
los asuntos que les conciernan.® Ademaés supone que los estados deben
hacer todo lo posible para evitar causar dafios. Por ejemplo, el Comité de
Derechos Econdmicos, Sociales y Culturales sefiald en sus observaciones
finales sobre Finlandia que el pafs necesita que «encuentre una solucién
adecuada a la cuestion de la propiedad y el uso de la tierra en el territo-
rio sami, en estrecha consulta con todas las partes interesadas, en parti-
cular el Parlamento Sami, y a que ratifiqgue posteriormente el Convenio
N.° 169 sobre pueblos indigenas y tribales en paises independientes».&

85 \Véase Comité de Derechos Humanos, Observacién General 23, el articulo 27 (Quin-
cuagésimo periodo de sesiones, 1994), Recopilacion de las observaciones generales y reco-
mendaciones generales adoptadas por los érganos de tratados de derechos humanos, Doc.
ONU. HRI/GEN/1/Rev.1, (1994), 38.8§ 7.

86 Elizabeth E. Ruddick, Note, «The Continuing Constraint of Sovereignty: International
Law, International Protection, and the Internally Displaced», 77 B.U.L. Rev. (1997): pp. 429,
471. La autora define el término en el sentido de «que uno debe utilizar su propia propiedad
de tal manera que no lesione la del otro», id. at 471 n.231. También sefala que esto se ha
convertido en un término ampliamente aceptado en el derecho ambiental, id. pp. 470-71.

87 Informe sobre el Derecho a una Alimentacion Adecuada como Derecho Humano,
p. 67.

88 Convenio de la OIT n.° 169, articulo 6(1); Declaracién Naciones Unidas, articulo 18;
Anaya y Williams, supra nota 48, pp. 78-71, véase también J.M. Pasqualucci, supra nota 6,
pp. 86-91.

89 Naciones Unidas, Comité de Derechos Econémicos, Sociales y Culturales Doc.
E/C.12/FIN/CO/5 (16 de enero de 2008), §20, http://www.acnur.org/biblioteca/pdf/7921.
pdf?view=1.
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Por lo tanto la obligaciéon del estado de respetar incluye obligaciones no
sélo para reconocer los derechos indigenas a la tierra, sino también para
demarcarlos.?°

Esta obligacion de reconocer y demarcar se desprende también de la
jurisprudencia de la Corte Interamericana de Derechos Humanos. Por ejem-
plo en Awas Tingis Vs. Nicaragua los derechos de los pueblos indigenas a
sus territorios tradicionales se reconocié de la forma siguiente: «Los indige-
nas por el hecho de su propia existencia tienen derecho a vivir libremente
en sus propios territorios; la estrecha relacion que los indigenas mantienen
con la tierra debe de ser reconocida y comprendida como la base funda-
mental de sus culturas, su vida espiritual, su integridad y su supervivencia
economica.»?!

La Declaraciéon de las Naciones Unidas sobre los derechos de los pue-
blos indigenas establece en su articulo 26(1) que «Los Estados asegura-
ran el reconocimiento y proteccién juridicos de esas tierras, territorios y
recursos».?2 Y continua «Dicho reconocimiento respetard debidamente las
costumbres, las tradiciones y los sistemas de tenencia de la tierra de los
pueblos indigenas...».?3 Las medidas que los estados pueden adoptar para
garantizar el respeto de los derechos territoriales indigenas son: su recono-
cimiento en la legislacién nacional; el examen constante y consciente de
las situaciones en que estan en juego; el seguimiento con eficacia de las
politicas que los protegen; la implementacién de un sistema de control efi-
caz para garantizar que las politicas de derechos humanos relativas a los
derechos sobre las tierras indigenas se estan llevando a cabo. Es mas, el es-
tado no debe interferir en el sistema de tenencia de la tierra indigena pero
debe reconocerlo como equivalente al sistema moderno basado en el de-
recho a la propiedad.?* También tiene la obligacién de prevenir e investi-
gar violaciones, juzgar y sancionar a los responsables e indemnizar por los
dafos y perjuicios causados.?® La siguiente secciéon analiza la obligacion de
los estados de proteger los derechos indigenas a la tierra.

% J.M. Pasqualucci, supra nota 6, pp. 61-33. Véase también Anaya y Williams, supra
nota 48, pp. 75-77.

91 Comunidad Mayagna (Sumo) Awas Tingni Vs. Nicaragua. supra nota 73, 8149. Véase
también Leonardo J. Alvarado, Prospects and Challenges in the Implementation of Indigenous
Peoples’ Human Rights in International Law: Lessons from the Case of Awas Tingni v. Nicara-
qua, 24 ARIZ. ). INT'L & COMP. L. (2007), 609, 623-2.

92 Declaracion de Naciones Unidas sobre los Derechos de los Pueblos Indigenas, A.G. Res.
61/295, ONU. Doc. A/RES/47/1 (2007), articulo 26(3).

% Id.

94 J .M. Pasqualucci, supra nota 6, pp. 64-65.

9 J.M. Pasqualucci, supra nota 6, pp. 70-72.
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LA OBLIGACION DE LOS ESTADOS DE PROTEGER

La obligacion estatal de proteger supone preservar el disfrute individual
y colectivo, asi como apoyar la proteccion de la tierra. Es de naturaleza po-
sitiva y obliga al estado a adoptar medidas de protecciéon para garantizar el
cumplimiento de los derechos territoriales indigenas. Anaya destaca que esta
obligacion incluye «un ambicioso programa de reforma juridica y politica,
accién institucional y reparaciones de los errores del pasado, con la partici-
pacién de un gran numero de agentes del Estado dentro de sus respectivos
ambitos de competencia».® Es habitual que grandes proyectos de desarrollo
tengan lugar en territorio indigena. En estos casos, los estados estan obliga-
dos a garantizar que los proyectos de desarrollo no tengan efectos adversos
sobre la supervivencia y el desarrollo de los pueblos indigenas.?” Ademas, los
pueblos indigenas también tienen derecho a los beneficios derivados de los
proyectos de desarrollo llevados a cabo en sus territorios.?® Esto se ve confir-
mado por el articulo 20 de la Declaracion de las Naciones Unidas.??

La obligacién de proteger es una obligacién sustantiva y una obligacién
primaria en relacion a la conducta de terceros, tales como grupos rebeldes
0 empresas. Los estados también tienen la obligacion de garantizar que los
agentes privados no violen los derechos indigenas a la tierra. En Veldsquez
Rodriguez Vis. Honduras, un caso relacionado con la desapariciéon de Man-
fredo Veldsquez, la Corte Interamericana de Derechos Humanos declaré:

Un hecho ilicito violatorio de los derechos humanos que inicial-
mente no resulte imputable directamente a un Estado, por ejemplo,
por ser obra de un particular o por no haberse identificado al autor
de la trasgresion, puede acarrear la responsabilidad internacional del
Estado, no por ese hecho en si mismo, sino por falta de la debida di-
ligencia para prevenir la violacién o para tratarla en los términos re-
queridos por la Convencién. 190

La norma de debida diligencia incluye, cuando particulares o entida-
des privadas puedan infringir derechos, la obligacién estatal de actuar con

% Informe del Relator Especial sobre la situaciéon de los derechos humanos y las libertades
fundamentales de los indigenas, S. James Anaya, A/HRC/9/9 (11 de agosto de 2008), § 48.

97 Anaya y Williams, supra nota 48, pp. 81-83.

% |d., pp. 83-84.

99 Declaracion Naciones Unidas, el articulo 20 sefala: «1. Los pueblos indigenas tienen
derecho a mantener y desarrollar sus sistemas o instituciones politicos, econémicos y sociales,
a disfrutar de forma segura de sus propios medios de subsistencia y desarrollo, y a dedicarse
libremente a todas sus actividades econdmicas tradicionales y de otro tipo».

100 Corte IDH, Caso Velasquez Rodriguez V/s. Honduras. Sentencia de 29 de julio de
1988. Serie C No. 4. §172.
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«el cuidado debido para prevenir, castigar, investigar o reparar el dafio asi
causado».'0" En Veldsquez, la Corte IDH mantuvo que Honduras «esta en
el deber juridico de prevenir, razonablemente, las violaciones de los dere-
chos humanos, de investigar seriamente con los medios a su alcance las
violaciones que se hayan cometido dentro del &mbito de su jurisdiccion
a fin de identificar a los responsables, de imponerles las sanciones perti-
nentes y de asegurar a la victima una adecuada reparacion».'%2 En Herrera
Rubio Vs. Colombia, el Comité de Derechos Humanos hizo hincapié en el
derecho de tomar medidas eficaces para remediar violaciones. Del mismo
modo, el Tribunal Europeo de Derechos Humanos sostuvo que «el estado
no puede absolverse a si mismo de la responsabilidad, delegando sus obli-
gaciones a entidades privadas o particulares».’® El estado, sin embargo,
no puede ser responsable de todas las violaciones de los derechos indige-
nas a la tierra realizadas por un organismo privado. Con este fin, el estado
solo esta obligado a contar con un sistema administrativo y judicial lo sufi-
cientemente adecuado de prevencién y detencién de violaciones, asi como
un sistema para proporcionar reparaciones a las victimas de esas violacio-
nes instigadas por entidades privadas.

LA OBLIGACION DE LOS ESTADOS DE GARANTIZAR

La tercera categoria de las obligaciones estatales relativa a los dere-
chos territoriales indigenas incluye la obligacion de garantizar, lo que re-
quiere que el estado adopte medidas activas para asegurar la disponibili-
dad, accesibilidad y asequibilidad de las tierras indigenas.’® Los estados
son y deben ser los principales responsables de cumplir esta obligacién. Sin
embargo, un grupo rebelde o una empresa puede convertirse en el titular
principal de la obligacion de garantizar estos derechos dentro de un estado
desestructurado donde no haya un control eficiente del gobierno o autori-
dad que se ocupe de su protecciéon.’® Una situacion similar puede ocurrir
cuando hay empresas que operan en territorios donde un estado es inca-
paz de garantizar los derechos a la tierra de las personas que viven alli. El

101 Comité de Derechos Humanos, Observacién General 31, § 8, http:/daccess-dds-ny.
un.org/doc/ UNDOC/GEN/G04/419/59/PDF/G0441959.pdf?OpenElement.

192 Corte IDH, Caso Veldsquez Rodriguez, §174.

103 Tribunal Europeo de Derechos Humanos, Costello Roberts V/s. United Kingdom (1995)
19 European Human Rights Reports EHRR 112, §. 27.

104 Naciones Unidas, Consejo Econémico y Social, Comisién de Derechos Humanos, Sub-
comision de Promocién y Proteccion de los Derechos Humanos, Normas sobre las responsabi-
lidades de las empresas transnacionales y otras empresas comerciales en la esfera de los dere-
chos humanos ONU. Doc. E/CN.4/Sub.2/2003/12/Rev.2 (2003), 4.

105 4d., 7.
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tamano y la disponibilidad de recursos financieros de un estado jugaran un
papel importante en el cumplimiento de estos estandares. Mientras que los
recursos disponibles para el cumplimiento de las obligaciones de derechos
humanos pueden no ser tan abundantes en los estados pequefios como
en los grandes, cada uno puede adoptar tales politicas hasta el maximo de
sus recursos disponibles.

En esta seccion se ha tratado de mostrar que los estados tienen la obli-
gacion de respetar, proteger y garantizar los derechos indigenas a la tierra.
En resumen, estos niveles intrinsecamente interconectados de obligaciones
significan que los estados tienen obligaciones tripartitas de observancia de
los derechos indigenas a la tierra.

5. Cumplimiento de las obligaciones estatales de observar
los derechos indigenas a la tierra

El derecho a una reparacion para las victimas de violaciones de dere-
chos humanos de manera individual o como grupo es un principio de todo
sistema judicial en funcionamiento. La eficacia de todos los demas dere-
chos se basa en el acceso a la tutela judicial efectiva. En esta secciéon se
discute y analiza cuatro diferentes vias que permiten a las personas indi-
genas hacer que se cumplan las obligaciones estatales en materia de de-
rechos indigenas. Los principios y directrices basicos sobre el derecho de
las victimas de violaciones manifiestas de las normas internacionales de
derechos humanos y de violaciones graves del derecho internacional hu-
manitario a interponer recursos y obtener reparaciones, identifican la obli-
gacion del estado en relacién con la norma de diligencia debida.'%® Los
principios y directrices basicos sugieren que los estados estan obligados a
«adoptar disposiciones legislativas y administrativas y otras medidas apro-
piadas para impedir las violaciones»,'%” «investigar las violaciones de forma
eficaz, rapida, completa e imparcial y, en su caso, adoptar medidas con-
tra los presuntos responsables de conformidad con el derecho interno e
internacional»,’°® «dar a quienes afirman ser victimas de una violacion de
sus derechos humanos o del derecho humanitario un acceso equitativo y
efectivo a la justicia, como se describe mas adelante, con independencia

106 Principios y directrices basicos sobre el derecho de las victimas de violaciones manifies-
tas de las normas internacionales de derechos humanos y de violaciones graves del derecho
internacional humanitario a interponer recursos y obtener reparaciones. Resolucién 60/147
aprobada por la Asamblea General el 16 de diciembre de 2005.

107 Principios y directrices basicos, 3(a).

108 Principios y directrices basicos, 3(b).
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de quién resulte ser en definitiva el responsable de la violacion;»'%? y «pro-
porcionar a las victimas recursos eficaces, incluso reparacion».'° Es decir,
los estados tienen la obligacion legal internacional de obedecer la norma
de debida diligencia en materia de derechos indigenas territoriales.

En esta seccion se analiza el cumplimiento de las obligaciones estata-
les de respetar los derechos indigenas a la tierra en tres pasos: en primer
lugar, a través de la discusion y el andlisis del cumplimiento de las observa-
ciones del Comité de Derechos Humanos; en segundo lugar, examinando
el mecanismo de ejecucion en conformidad con la Declaracién de las Na-
ciones Unidas sobre los Derechos de los Pueblos Indigenas y el Convenio
de la OIT n.° 169; y en tercer lugar, examinando el sistema de seguimiento
de la Convencion Interamericana de Derechos Humanos.

5.1. El Protocolo Facultativo del Pacto Internacional de Derechos
Civiles y Politicos

El Pacto Internacional de Derechos Civiles y Politicos prevé que toda
victima de una violacion de un derecho recogido en el Pacto debe tener
acceso a un recurso efectivo. El Pacto no se refiere directamente a los dere-
chos de los pueblos indigenas, aunque su articulo 27 estipula los derechos
de las minorias." Y como sefiala Scheinin, «los grupos que se identifican
a sf mismos como pueblos indigenas generalmente encajan bajo la pro-
teccion del articulo 27, como “minorias”»."2 El Protocolo Facultativo del
Pacto establece el derecho a las comunicaciones individuales, facultando al
Comité de Derechos Humanos para recibir las comunicaciones de aquellos
individuos que aleguen haber sufrido violaciones de cualquiera de los dere-
chos recogidos en el mismo'"3 y sélo después de haber agotado todos los

199 Principios y directrices basicos, 3(c).

10 Principios y directrices basicos, 3(d).

"1 /d. El articulo 27 sefiala que «En los Estados en que existan minorias étnicas, religiosas
o linguisticas, no se negara a las personas que pertenezcan a dichas minorias el derecho que
les corresponde, en comun con los demds miembros de su grupo, a tener su propia vida cul-
tural, a profesar y practicar su propia religion y a emplear su propio idioma».

12 Martin Scheinin, Indigenous Peoples’ Land Rights Under the International Covenant
on Civil and Political Rights, Torkel Oppsahls minneseminar 28 de abril de 2004, Centro No-
ruego para los Derechos Humanos, Universidad de Oslo, p. 3, http:/Awww.galdu.org/govat/
doc/ind_peoples_land_rights.pdf.

13 Protocolo Facultativo del Pacto Internacional de Derechos Civiles y Politicos, G.A. res.
2200A (XXI), 21 ONU GAOR Supp. (No. 16) 59, U.N. Doc. A/6316 (1966), 999 U.N.T.S. 302,
entrada en vigor el 23 de marzo de 1976. Ratificado por 114 Estados Partes, 4.1.2012, http://
www?2.ohchr.org/spanish/ law/ccpr-one.htm, Predmbulo.
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recursos internos disponibles en su pais. EIl Comité de Derechos Humanos
esta a partir de entonces obligado a comunicar sus observaciones al Estado
Parte de que se trate y al denunciante.™® Sin embargo, del el Comité de
Derechos Humanos no es un érgano judicial, a pesar de que sus «obser-
vaciones» muestren algunas similitudes a las decisiones judiciales.”™ Ade-
mas los datos de su informe del ano 2010 confirman la profunda sombra
gue cae sobre el sistema de seguimiento, en concreto sobre la eficacia de
su labor y del cumplimiento de sus observaciones por los estados parte. "6
Hasta ahora de los 731 casos en que se encontraron violaciones, solo en 7
de ellos se ha sido descrito como satisfactorio el sequimiento y la respuesta
del estado parte, y en 131 no se ha producido ninguna respuesta. Sin em-
bargo, no se prevé ninguna sancién si el estado parte no colabora o no
cumple las observaciones del Comité de Derechos Humanos».""” Por tanto,
parece que es una deficiencia importante el modo de funcionamiento del
Comité de Derechos Humanos, ya que carece de verdaderos «dientes»
para sancionar a los infractores del Protocolo Facultativo y el Pacto y tam-
bién porque no proporciona una reparacion efectiva a las victimas de viola-
ciones de los derechos indigenas a sus tierras.

5.2. La Declaracién de las Naciones Unidas sobre los Derechos
de los Pueblos Indigenas y el Convenio de la OIT n.° 169

La Declaracién de las Naciones Unidas fue aprobada con 143 votos
a favor, 4 votos en contra y la abstencion de 11 paises. Fue adoptada en

114 QObservacién General 33, Obligaciones de los Estados Partes con arreglo al Protocolo Fa-
cultativo del Pacto Internacional de Derechos Civiles y Politicos, CCPR/C/GC/33 (25 de junio de
2009), §5(4), http://ccprcentre.org/doc/ICCPR/General %20Comments/CCPR.C.GC.33_Es.pdf.

15 El Comité de Derechos Humanos, la Observacion General n.° 33, §11. Ademas el
parrafo 12 sefala: «12. El término empleado en el parrafo 4 del articulo 5 del Protocolo Fa-
cultativo para las decisiones del Comité es “observaciones” (en el texto francés se utiliza el
término “constatations”, y en el inglés “views"). «En esas decisiones se exponen las constata-
ciones del Comité sobre las violaciones alegadas por el autor y, cuando se ha comprobado la
existencia de una violacion, se sefiala el medio de reparar esa violacion.»

116 Informe del Comité de Derechos Humanos Volumen I, 100.°, 101.° y 102.° periodo
de sesiones, §98, http://ccprcentre.org/doc/ICCPR/General%20Comments/CCPR.C.GC.33_Es.
pdf.

117 Reglas del Comité de Derechos Humanos de Naciones Unidas, Doc. CCPR/C/3/Rev.8
(22 de septiembre 2005), articulo 92: «El Comité podrd, antes de transmitir su dictamen so-
bre la comunicacién al Estado Parte interesado, informar a ese Estado de si estima conven-
iente la adopcion de medidas provisionales para evitar un dano irreparable a la victima de la
violacion alegada. En tal caso, el Comité informara al Estado Parte interesado de que tal ex-
presién de su opinién sobre las medidas provisionales no implica ningun juicio sobre el fondo
de la comunicacion».
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2007.18 Australia, Canada, Nueva Zelanda y los Estados Unidos de Amé-
rica votaron en contra de su aprobaciéon.’™ En el preAmbulo la Asamblea
General sefala que proclama la Declaracién «preocupada por el hecho
de que los pueblos indigenas han sufrido injusticias histéricas como resul-
tado, entre otras cosas, de la colonizacién y de haber sido desposeidos de
sus tierras, territorios y recursos, lo que les ha impedido ejercer, en particu-
lar, su derecho al desarrollo de conformidad con sus propias necesidades e
intereses,» y «reconociendo la urgente necesidad de respetar y promover
los derechos intrinsecos de los pueblos indigenas, que derivan de sus es-
tructuras politicas, econémicas y sociales y de sus culturas, de sus tradicio-
nes espirituales, de su historia y de su filosoffa, especialmente los derechos
a sus tierras, territorios y recursos»'?° Anaya describe la Declaracién de las
Naciones Unidas como el reflejo del «consenso internacional existente con
respecto a los derechos individuales y colectivos de los pueblos indigenas».
De esta forma, se proporciona «la expresion mas autorizada de ese con-
senso» y establece «un marco de accion para la plena protecciéon y ejer-
cicio de esos derechos».'?" La Declaracién de las Naciones Unidas tiene
muy claro el derecho de recurso de los pueblos indigenas para hacer valer
sus derechos. El articulo 27 obliga a los Estados a establecer y aplicar «un
proceso equitativo, independiente, imparcial, abierto y transparente, en el
que se reconozcan debidamente las leyes, tradiciones, costumbres y siste-
mas de tenencia de la tierra de los pueblos indigenas, para reconocer y ad-
judicar los derechos de los pueblos indigenas en relacion con sus tierras,
territorios y recursos, comprendidos aquellos que tradicionalmente han
poseido u ocupado o utilizado. Los pueblos indigenas tendran derecho a
participar en este proceso.»

El articulo 28 establece también el derecho a dar su consentimiento li-
bre, previo e informado. Y al respecto Davis sostiene que «mientras no se
acometa un derecho de veto sobre el desarrollo de la tierra, algunos pue-

118 Declaraciéon de las Naciones Unidas sobre los derechos de los pueblos indigenas (13
de septiembre de 2007). Véase, también, M. Davis, «Indigenous Struggles in Standard-Set-
ting: The United Nations Declaration on the Rights of Indigenous Peoples», 9 Melbourne
Journal of International Law (2008): pp. 439-471; R.T. Coulter, «The U.N. Declaration on the
Rights of Indigenous Peoples: A Historic Change in International Law», 45 Idaho Law Review
(2008-2009): pp. 539-553.

19 BBC News, Indigenous right outlined by the UN (13 de septiembre de 2007). http://
news.bbc. co.uk/2/hi/in_depth/6993776.stm.

120 Declaracion de las Naciones Unidas sobre los derechos de los pueblos indigenas (13
de septiembre de 2007), Predmbulo.

21 Anaya, Informe 2010, § 20. Véase, también, David Fautsch, «An Analysis of Article
28 of the United Nations Declaration on the Rights of Indigenous Peoples, and Proposals for
Freedom», Michigan Journal of International Law; vol. 31, afl. 2 (2010): pp. 449-473.
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blos indigenas lo consideran un derecho de cuasi-veto. Su ambigtedad se
debe a que era uno de los principios controvertidos en el grupo de la tie-
rra 'y los recursos y porque de hecho hay muchos intentos en curso por de-
finirlo internacionalmente.»'?2 Ademas, el articulo 28(1) establece el de-
recho a la reparacion por los territorios tradicionalmente indigenas.’?3 El
estado tiene la obligacién de compensar a los pueblos indigenas en la na-
turaleza.?* Algunas de las funciones de control se llevan a cabo por el Foro
Permanente para las Cuestiones Indigenas, a pesar de que éste no sea un
6rgano judicial, sino sélo un érgano consultivo del Consejo Econémico y
Social de Naciones Unidas.'?> De esta manera, la Declaracién de las Nacio-
nes Unidas puede ser descrita como lex imperfecta. Una de sus debilidades
ha sido el no haber logrado el apoyo de ninguno de los estados que tienen
grandes poblaciones indigenas.'26 Davis sefala que «la mayorfa de los es-
tados apoyaron el espiritu de los articulos pero consideraban que requerfan
de mas precisién en su redacciéon debido a las impriclaciones de estos de-
rechos en los sistemas de tenencia nacionales.»'?” Esta claro, sin embargo,
gue los documentos sin fuerza obligatoria no tienen valor normativo como
tratados en el dmbito internacional de los derechos humanos.'?® No obs-
tante éstos lo que hacen es proporcionar una capa adicional de la que de-
riva el compromiso de los Estados de respetar los derechos de los pueblos

122 Megan Davis, «Indigenous Struggles in Standard-Setting: The United Nations Declara-
tion on the Rights of Indigenous Peoples» (2008), 9(2), Melbourne Journal of International Law
439, 27. Véase, también, Stacy Fallon, «Don't Leave the Sami Out in the Cold: The Arctic Re-
gion Needs a Binding Treaty that Recognizes Its Indigenous People’s Right to Self-Determination
and Free, Prior and Informed Consent», Law of the Sea Reports; vol. 3, afl. 1 (2012): p. 29.

123 Declaracién de las Naciones Unidas sobre los Derechos de los Pueblos Indigenas, ar-
ticulo 28(1): «Los pueblos indigenas tienen derecho a la reparacion, por medios que pueden
incluir la restitucion o, cuando ello no sea posible, una indemnizacion justa y equitativa por
las tierras, los territorios y los recursos que tradicionalmente hayan poseido u ocupado o utili-
zado y que hayan sido confiscados, tomados, ocupados, utilizados o dafiados sin su consenti-
miento libre, previo e informado.»

124 d., articulo 28(2): «Salvo que los pueblos interesados hayan convenido libremente en
otra cosa, la indemnizacién consistira en tierras, territorios y recursos de igual calidad, exten-
sion y condicion juridica o en una indemnizacion monetaria u otra reparacion adecuada.»

125 Foro Permanente para las Cuestiones Indigenas, Naciones Unidas, http://social.un.org/
index/ Default.aspx?alias=social.un.org/index/indigenouses.

126 \/éase por ejemplo, Stephen Allen y Alexandra Xanthaki, eds., Reflections on the UN
Declaration on the Rights of Indigenous Peoples (Oxford: Hart, 2011).

127 Megan Davis, «Indigenous Struggles in Standard-Setting: The United Nations Decla-
ration on the Rights of Indigenous Peoples» (2008), 9(2), Melbourne Journal of International
Law 439, 26.

28 Mauro Barelli, «The Role of Soft Law in the International Legal System: the Case of
the United Nations Declaration on the Rights of Indigenous Peoples», International and Com-
parative Law Quarterly, vol. 58, afl. 4 (2009): pp. 957-983.
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indigenas a la tierra. La identificacién de los derechos indigenas a sus tie-
rras ancestrales es un gran ejercicio, del que la legislacién no vinculante es
solo una pequefa pero importante parte.

El Convenio de la OIT n.° 169 establece en su articulo 14(3) que los
estados estan obligados a establecer procedimientos adecuados «en el
marco del sistema juridico nacional para solucionar las reivindicaciones de
tierras formuladas por los pueblos interesados». Anaya sefala que «el ar-
ticulo 14(3) es una respuesta a los procesos histéricos que han afectado
a los pueblos indigenas, procesos que han pisoteado su apego cultural a
las tierras ancestrales, ignorado o minimizado su interés legitimo de pro-
piedad, y dejandoles sin medios de subsistencia adecuados».’® Aunque
la Convencion sélo ha recibido un pufiado de ratificaciones, sus efectos
se han observado sobre todo en América Latina. A pesar de la falta de un
solido mecanismo internacional dentro de la propia Organizacion Interna-
cional del Trabajo'3°, sus recientes estudios muestran que la legislacién na-
cional y los érganos judiciales nacionales se refieren a ella.’3" No obstante,
los estados parte son requeridos cada cinco afios para presentar una me-
moria sobre la aplicacion del Convenio, que debe ser su consulta previa-
mente compartida a nivel nacional no sélo con organizaciones de trabaja-
dores y empresas, sino también con los pueblos indigenas.’? Las memorias
son examinadas por la Comision de Expertos en Aplicaciéon de Convenios
y Recomendaciones, '3 emitiendo un informe anual que es examinado en
la OIT por la la Comision de Aplicacion de Normas de la Conferencia que

129°S. James Anaya, supra nota 36, 40.

130 Acerca de los procedimientos de ejecucién de la OIT, véase en general: http://www.ilo.
org/ safework_bookshelf/english?content&nd=857170272. Véase, también, Athanasios Yup-
sanis, «The International Labour Organization and its Contribution to the Protection of the
Rights of Indigenous Peoples», The Canadian Yearbook of International Law, vol. 49 (2011):
pp. 117-176/2012

131 QIT, Monitoreo de los Derechos de los Pueblos Indigenas y Tribales a través de los
Convenios de la OIT. Una recopilacion de los comentarios de los érganos de control de la OIT
2009-2010, http://www.ilo.org/wcmsp5/groups/public/---ed_norm/---normes/documents/
publication/wcms_150209 .pdf.

Véase también Aplicacion del Convenio n.° 169 de la OIT por Tribunales Nacionales e In-
ternacionales en America Latina, http://www.ilo.org/wcmsp5/groups/public/---ed_norm/---
normes/documents/publicati on/wcms_116075.pdf.

132 Manual para los mandantes tripartitos de la OIT, Comprender el Convenio sobre pue-
blos indigenas y tribales, 1989 (num. 169), 2013, p. 7, http://www.ilo.org/wcmsp5/groups/
public/---ed_norm/---normes/ documents/publication/wcms_205230.pdf.

133 Véase http://www.ilo.org/global/standards/applying-and-promoting-international-
labour-standards/ committee-of-experts-on-the-application-of-conventions-and-
recommendations/lang--es/index.htm.
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ademas selecciona comentarios que son debatidos.’* El Manual de la OIT
sefiala que a partir de entonces «las reclamaciones pueden ser presenta-
das por las organizaciones de empleadores o de trabajadores en virtud del
Articulo 24 de la Constitucién de la OIT en caso de una supuesta viola-
cion al Convenio. Las reclamaciones se remiten a un comité tripartito es-
tablecido por el Consejo de Administracién, que formula conclusiones y
recomendaciones.»'3> Por tanto, existen algunos mecanismos para la apli-
cacién del Convenio de la OIT n.° 169. Sin embargo, su valor directo como
mecanismo para hacer respetar los derechos indigenas aun sigue en duda.

Teniendo todo en cuenta, la Declaracién de las Naciones Unidas y el
Convenio de la OIT n.° 169 no han logrado establecerse como una herra-
mienta Util para la aplicacion de los derechos indigenas a la tierra. Aunque
los estados no estan legalmente obligados por la Declaracién, la referencia
a ésta en la legislacion nacional podria implicar una tendencia emergente
con la gque los estados se consideren a si mismos obligados.

5.3. Convencion Americana sobre Derechos Humanos

La Convenciéon Americana sobre Derechos Humanos es el tratado re-
gional de obligado cumplimiento en América.'® La Comisiéon Interameri-
cana de Derechos Humanos y la Corte Interamericana de Derechos Huma-
nos son responsables de supervisar el cumplimiento de la Convencién por
parte de los estados miembros. Anaya y Williams sefialan que la Corte In-
teramericana tiene «la facultad de exigir a los estados que han aceptado
su jurisdiccion que adopten medidas correctivas por la violacién de dere-
chos humanos».'7 Puede decirse que la Corte Interamericana ha desarro-
llado en las ultimas décadas, de la forma mas extensa y avanzada los dere-
chos de los pueblos indigenas, incluido el derecho a sus tierras.

Por ejemplo, la Corte Interamericana sefalé en Awas Tingis Vs. Nicara-
gua que «Los indigenas por el hecho de su propia existencia tienen dere-

134 Véase http://www.ilo.org/global/standards/applying-and-promoting-international-
labour-standards/ conference-committee-on-the-application-of-standards/lang--es/index.htm.

135 Manual para los mandantes tripartitos de la OIT, Comprender el Convenio sobre
pueblos indigenas vy tribales, 1989 (num. 169), 2013, pp. 7-8, http://www.ilo.org/wcmsp5/
groups/public/---ed_norm/---normes/ documents/publication/wcms_205230.pdf.

136 Convencion Americana sobre Derechos Humanos, «Pacto de San José de Costa Rica»
Serie sobre Tratados OEA n.° 36-Registro ONU 27/08/1979 N.° 179551144 U.N.T.S. 123, en-
trada en vigor el 18 de julio de 1978, reprinted in Basic Documents Pertaining to Human
Rights in the Inter-American System, OEA/Ser.L.V/I.82 doc.6 rev.1 at 25 (1992).

137 Anaya y Williams, supra nota 48, p. 38.
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cho a vivir libremente en sus propios territorios; la estrecha relacion que los
indigenas mantienen con la tierra debe de ser reconocida y comprendida
como la base fundamental de sus culturas, su vida espiritual, su integridad
y su supervivencia econémica».'8 Del mismo modo, la Corte observé en
el caso de la Comunidad indigena Yakye Axa V/s. Paraguay que «al desco-
nocerse el derecho ancestral de los miembros de las comunidades indige-
nas sobre sus territorios, se podria estar afectando otros derechos basicos,
como el derecho a la identidad cultural y la supervivencia misma de las co-
munidades indigenas y sus miembros»."3° Por el contrario, la Corte sefald
en el parrafo siguiente que «la restriccion que se haga al derecho a la pro-
piedad privada de particulares pudiera ser necesaria para lograr el objetivo
colectivo de preservar las identidades culturales en una sociedad democra-
tica y pluralista».’0 En resumen, el derecho a la propiedad no es absoluta.
En el caso de la Comunidad indigena Sawhoyamaxa Vs. Paraguay, la Corte
sefald que « las comunidades indigenas pueden tener una significacion
colectiva, en el sentido de que la pertenencia de ésta ‘no se centra en un
individuo sino en el grupo y su comunidad'».™" Ademas, la Corte sefalé
que «el mero hecho de que las tierras reclamadas estén en manos priva-
das, no constituye per se un motivo ‘objetivo y fundamentado’ suficiente
para denegar prima facie las solicitudes indigenas. En caso contrario, el de-
recho a la devolucién careceria de sentido y no ofreceria una posibilidad
real de recuperar las tierras tradicionales, limitandose Unicamente a esperar
la voluntad de los tenedores actuales, y forzando a los indigenas a aceptar
tierras alternativas o indemnizaciones pecuniarias».'#? Esto significa que los
estados también tienen que proteger los derechos indigenas a la tierra en
relaciéon a terceros.

Ademas, no hay ninguna restricciéon de tiempo en el derecho a la re-
paracion.’3 La obligaciéon de respetar incluye el deber del estado de re-
conocer y demarcar las tierras indigenas. La Corte en e/ Pueblo Saramaka.
Vs. Surinam observd que «mas que un privilegio para usar la tierra, el cual

138 Corte IDH, Caso de la Comunidad Mayagna (Sumo) Awas Tingni Vs. Nicaragua. Sen-
tencia de 31 de agosto de 2001 (Fondo, Reparaciones y Costas). Serie C No. 79, http://www.
corteidh.or.cr/ docs/casos/articulos/seriec_79_esp.pdf.

139 Corte IDH, Comunidad indigena Yakye Axa Vs. Paraguay, Sentencia de 17 de junio de
2005 (Fondo, Reparaciones y Costas). Serie C No. 125. §147.

140 Id. §148.

141 Corte IDH, Comunidad indigena Sawhoyamaxa Vs. Paraguay, Denuncia No.
0322/2001, Sentencia de 29 de marzo de 2006 (Fondo, Reparaciones y Costas), § 120, ci-
tando el Caso de la Comunidad Mayagna (Sumo) Awas Tingni Vs. Nicaragua, supra nota 73,
§ 149, http://www.corteidh.or.cr/docs /casos/articulos/seriec_146_esp2.pdf.

142 |d. §138.

143 Id. §131-134.
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puede ser despojado por el Estado u opacado por derechos a la propie-
dad de terceros, los integrantes de pueblos indigenas y tribales deben ob-
tener el titulo de su territorio a fin de garantizar el uso y goce permanente
de dicha tierra».' Ademas, sefald que «este titulo debe ser reconocido
y respetado, no solo en la practica, sino que en el derecho, a fin de salva-
guardar su certeza juridica. A fin de obtener dicho titulo, el territorio que
los miembros del pueblo Saramaka han usado y ocupado tradicionalmente
debe ser primero demarcado y delimitado, a través de consultas realizadas
con dicho pueblo y con los pueblos vecinos».'> En Ultima instancia, la la-
bor de la Corte Interamericana es un paso en la direcciéon correcta. Sin em-
bargo, serfa mejor si mediante mas de estos mecanismos que fueran esta-
blecidos, los pueblos indigenas pudieran ejercer sus derechos.

6. Conclusion

Las secciones anteriores han demostrado que los pueblos indigenas es-
tan excluidos en gran medida de los foros internacionales cuando se trata
de hacer valer sus derechos.’® Y cuando los mecanismos de control exis-
ten, éstos en la mejor de las situaciones son ineficaces, y en la peor solo
tienen un significado simbdlico en la aplicacién de los derechos indigenas
a la tierra. A pesar de la vigencia de mecanismos internacionales como el
Convenio de la OIT n.° 169 y la Declaracion de las Naciones Unidas sobre
los Derechos de los Pueblos Indigenas, estos derechos son inexistentes, de
tal forma que los pueblos indigenas solo cuentan con mecanismos cuasi-
judiciales tales como el sistema de comunicaciones individuales en virtud
del Pacto Internacional de Derechos Civiles y Politicos. Sistema que de-
muestra algunos problemas, como su incapacidad para imponer decisiones
vinculantes a los estados.

Dada la posibilidad de reforma del Protocolo Facultativo en el futuro,
las revisiones pueden ser necesarias para hacer frente a esta deficiencia. De
tal manera que el Comité de Derechos Humanos pueda desempefiar un
papel considerable en la creacién de un marco ventajoso para la regulacion

144 Corte IDH, el Pueblo Saramaka Vs. Surinam, Serie C No. 172. Sentencia de 28 de
noviembre de 2007, § 115; véase, también, Lisi Brunner, «The Rise of Peoples’ Rights in the
Americas: The Saramaka People Decision of the Inter-American Court of Human Rights», Chi-
nese Journal of International Law, volumen 7, Issue 3, pp. 699-711.

145 Id. §115.

146 Harriet Ketley, «Exclusion by Definition: Access to International Tribunals for the En-
forcement of the Collective Rights of Indigenous Peoples», 8 International Journal on Minor-
ity and Group Rights (2001).
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de las actividades de los estados, en particular en relacién con los derechos
indigenas. El Pacto podria desempefar un papel constructivo en los esfuer-
z0s para mejorar la responsabilidad estatal con los derechos humanos, in-
cluso a pesar de su falta de autoridad para emitir decisiones vinculantes
e imponer sanciones. Pero facultar al Comité de Derechos Humanos para
que adopte soluciones vinculantes a las controversias y aplique sanciones,
requeriria sin embargo una revision significativa del Pacto y sus protocolos,
un proceso al que los estados partes podrian oponerse, eventualmente so-
cavando todo el sistema que se ha desarrollado hasta la fecha.

Debido a que no existe una proteccién judicial efectiva de los derechos
indigenas a la tierra, cuestiones como la inaccesibilidad deberian ser abor-
dadas y reforzadas por los sistemas judiciales nacionales. Los estados de-
ben responsabilizarse por el incumplimiento de las obligaciones sobre los
derechos indigenas a la tierra. Cuando un estado no cumpla con sus obli-
gaciones, las victimas de violaciones de derechos humanos deben dispo-
ner de aquellos recursos que sean adecuados y eficaces. En el futuro, el
Consejo de Derechos Humanos de las Naciones Unidas podria considerar
el establecimiento de un grupo de trabajo de expertos o de mecanismos
de denuncia para recibir las quejas de individuos y de pueblos. Algunos
comentaristas han abogado por un tribunal mundial de derechos huma-
nos.'#” Este 6rgano para la resolucion de reclamaciones también podria
examinar comunicaciones de los pueblos indigenas como victimas de viola-
ciones de los derechos a la tierra.

La supervivencia cultural y la existencia de los pueblos Nuba y de otros
pueblos indigenas esta ligada a su tierra ancestral. Si la limpieza étnica per-
petrada por el gobierno de Sudan tiene éxito, una parte vital de su identi-
dad habra desaparecido.

El objetivo general de este articulo ha sido examinar las obligaciones
de los estados con respecto a los derechos indigenas a la tierra, que deri-
van tanto de un nivel internacional como nacional. Los pueblos indigenas
perciben los derechos de propiedad de forma colectiva y no individual. De
esta manera, los estados estan obligados a respetar los sistemas colectivos
de tenencia de la tierra indigena. También se ha argumentado que los es-
tados estan obligados a respetar, proteger y cumplir los derechos indige-
nas a la tierra. Si bien puede llegarse a la conclusion de que los derechos

147 \/éase, por ejemplo, Martin Scheinin, Towards a World Court of Human Rights, Re-
search report within the framework of the Swiss Initiative to commemorate the 60th anni-
versary of the Universal Declaration of Human Rights, 30 de abril de 2009, http://www.eui.
eu/Documents/Departments Centres/Law/Professors/Scheinin/WorldCourtReport30April2009.
pdf; Manfred Nowak, «The Need for a World Court of Human Rights», Human Rights Law
Review, volumen 1, niumero 1 (2007): pp. 251-259.
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indigenas a la tierra estan adecuadamente incorporados en algunos or-
denamientos juridicos nacionales, también es evidente que éstos podrian
estar mas protegidos, implementados y fortalecidos. Todavia puede apre-
ciarse que estas obligaciones estatales son mas o menos lex imperfecta,
ya gque no prevén sanciones claras en caso de violaciones. La proteccién y
promocion de los derechos indigenas a la tierra de manera genérica ado-
lecen de una falta de aplicacion efectiva en el plano internacional. A pesar
de las iniciativas que se estan llevando a cabo por vias diferentes en un in-
tento de lograr una mejor proteccién, deben establecerse procedimientos
y mecanismos eficaces de revisién internacional para proteger toda pre-
sunta violacion estatal de los derechos indigenas a la tierra y asegurar que
se asuman responsabilidades. Hasta que llegue el momento en que se ha-
gan verdaderos esfuerzos para mejorar el cumplimiento de los derechos in-
digenas a la tierra, una parte esencial del acceso de las victimas a la justicia
permanecera ausente.
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Entrada en vigor, general y para Espana,
del Protocolo Facultativo del Pacto Internacional
de Derechos Econémicos, Sociales y Culturales

Rosa Riquelme Cortado*

Resumen: El 5 de mayo de 2013 entr6 en vigor, general y para Espana, el
Protocolo Facultativo del Pacto Internacional de Derechos Econdémicos, Sociales y
Culturales (PIDESC) instaurando como procedimiento medular la presentacion de
comunicaciones por personas o grupos de personas que aleguen ser victimas de
una violacién por un Estado parte de cualquiera de los derechos enunciados en el
Pacto. El principio de indivisibilidad e interdependencia entre todos los derechos
humanos constituye el pilar que lo sustenta a fin de corregir el discriminatorio régi-
men protector con el que en 1966 nacieron los pactos gemelos (Pacto Internacio-
nal de Derechos Civiles y Politicos). La gestacién del Protocolo del PIDESC no fue
sin embargo ajena al insistente debate que plantea la justiciabilidad de los dere-
chos econémicos, sociales y culturales, con consecuencias en los limites impuestos
a la experimentacion de los procedimientos de supervision en él previstos para su-
pervisar el cumplimiento de los derechos garantizados en el Pacto, a saber, la pre-
sentacion de comunicaciones individuales, su principal leitmotiv, de comunicacio-
nes entre Estados y de investigacion ante violaciones graves o sistematicas de esta
gama de derechos, asi como en los mecanismos complementarios de asistencia y
cooperacion internacionales, del Fondo fiduciario en particular.

Palabras clave: Derechos econdmicos, sociales y culturales, justiciabilidad,
procedimiento de presentacién de comunicaciones, margen de apreciacion de los
Estados en la formulacion de politicas y la asignacion de recursos, asistencia y coo-
peracion internacionales.

Abstract: The Optional Protocol to the International Covenant on Economic,
Social and Cultural Rights (ICESC) entered into force on 5 May 2013, generally and
for Spain, thereby establishing, as an essential procedure, the filing of communi-
cations by individuals or groups of individuals claiming to be victims of a violation
by a State Party of any one of the rights set forth in the Covenant. The principle of
indivisibility and interdependence between all human rights acts as its supporting
pillar for the correction of the discriminatory protective regime brought about in
1966 by the twin covenants (International Covenant on Civil and Political Rights).

* Catedratica de Derecho Internacional Publico, Facultad de Derecho, Universidad de
Murcia.
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The process through which the Protocol to the ICESC came into being, however,
did not ignore the insistent debate arising from the justiciability of economic, so-
cial and cultural rights, which has an effect on the limits set for the monitoring pro-
cedures provided forth therein in order to ensure compliance with the rights pro-
tected by the Covenant; that is, the filing of individual communications, its main
leitmotiv, of communications between States and inquiry into grave or systematic
violations of this range of rights, as well as the complementary mechanisms of in-
ternational assistance and cooperation of the trust fund in particular.

Keywords: Economic, social and cultural rights, justiciability, procedure for fil-
ing communications, the States’ margin of appreciation in policy-making and in the
allocation of resources, international assistance and cooperation.

Anuario de Accion Humanitaria y Derechos Humanos
76 Yearbook on Humanitarian Action and Human Rights
ISSN: 1885-298X, Num. 11/2013, Bilbao, pags. 75-107



Entrada en vigor, general y para Espafia, del Protocolo Facultativo Rosa Riquelme Cortado

1. Introduccion

El 5 de mayo de 2013, tres meses después de la fecha en que fue de-
positado en poder del Secretario General de las Naciones Unidas el décimo
instrumento de manifestacion del consentimiento requerido’, entré en vi-
gor general y para Espafna el Protocolo Facultativo del Pacto Internacio-
nal de Derechos Econémicos, Sociales y Culturales (PIDESC)?, instaurando
como procedimiento medular la presentacion de comunicaciones «por
personas o grupos de personas que se hallen bajo la jurisdiccién de un Es-
tado Parte y que aleguen ser victimas de una violacion por ese Estado de
cualquiera de los derechos econémicos sociales y culturales enunciados en
el Pacto» (art. 2)3. En la lista de las actuales Partes contratantes del Proto-
colo, once a 15 de octubre de 2013, predominan Estados pertenecientes al
Grupo Latinoamericano Caribefio (GRULAC), significados durante su gesta-
cion entre los denominados amigos del protocolo; como Espafia y Portugal
(nacionalidad de la Presidenta Relatora del Grupo de Trabajo sobre un Pro-
tocolo Facultativo del PIDESC)*, los Unicos europeo occidentales que hasta
la fecha lo habian ratificado®.

T Art. 18.1 del Protocolo del PIDESC.

2 El presente Protocolo fue adoptado por la Asamblea General el 10 de diciembre de
2008 (A/RES/63/117) y abierto a la firma, la ratificacién o adhesién de cualquier Estado que
haya firmado el Pacto, lo haya rarificado o se haya adherido a él (art. 17).

3 Véase en nuestra doctrina, Javier Quel Lopez, «Un paso esencial hacia la eficacia inter-
nacional de los derechos econdémicos, sociales y culturales. Luces y sombras del Protocolo Fa-
cultativo del Pacto de Derechos Econémicos, Sociales y Culturales», en A. Embid Irujo, dir.,
Derechos Econdmicos, Sociales y Culturales (Madrid: lustel, 2009), pp. 305-334 (también en
El Derecho Internacional en el mundo multipolar del siglo xx, Obra homenaje al profesor Luis
Ignacio Séanchez Rodriguez (Madrid: Iprolex, 2013), pp. 837-859; Carlos Villan Duran, «Proto-
colo Facultativo del Pacto Internacional de Derechos Econdémicos, Sociales y Culturales», Re-
vista Espafiola de Desarrollo y Cooperacion, num. 23 (2009): pp. 32-54; Ana Gemma Lopez
Martin, «La proteccion internacional de los derechos sociales, a proposito de la ratificacion es-
pafola del Protocolo Facultativo del Pacto de Derechos Econémicos, Sociales y Culturales de
2008», Foro. Revista de Ciencias Sociales y Juridicas. Nueva época, nim. 13 (2011): pp. 13-
59; Rosa Riquelme Cortado, «El Protocolo Facultativo del PIDESC. Comunicaciones de per-
sonas o grupos como piedra angular», Revista Electrénica de Estudios Internacionales (REEI,
www.reei.org), nim. 24 (2012): pp. 1-49, y la bibliografia en él citada, entre la que desta-
carfa los trabajos publicados en el monogréfico de la Nordic Journal of Human Rights (NJHR)
(2012): Perspectives on a New Complaint and Inquiri Procedure: The Optional Protocol to the
International Covenant on Economic, Social and Cultural Rigths, Vol. 27, num. 1.

4 El Grupo de Trabajo de composicion abierta sobre un Protocolo Facultativo del PIDESC
(Grupo de Trabajo en adelante) fue establecido por la Comisién de Derechos Humanos el 22
de abril de 2003 (res. 2003/18), y prorrogado su mandato por un plazo de dos afos por el
Consejo de Derechos Humanos (res. 1/3, de 29 de junio de 2006).

5 A 15 de octubre de 2013, eran Estados Partes en el Protocolo del PIDESC: Argentina,
Bolivia, Bosnia y Herzegovina, Ecuador, El Salvador, Eslovaquia, Espafa, Mongolia, Montene-
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Siguiendo las directrices del Plan de Derechos Humanos aprobado
por el Consejo de Ministros en 20086, Espafa deposité el instrumento
de ratificacion del Protocolo Facultativo del Pacto el 10 de diciembre de
20107, para apenas tres afos después (el 13 de junio de 2013) dar el
mismo paso en relacion con el Protocolo Facultativo —el tercero— de la
Convencion sobre los Derechos del Nifo8, que asimismo instaura entre
los mecanismos de supervision de la Convenciéon y de sus dos anteriores
Protocolos® el procedimiento de presentacion de comunicaciones indivi-
duales (art. 5).

Apenas es preciso llamar la atencion sobre la trascendencia del dere-
cho que estos flamantes instrumentos reconocen a individuos y grupos
para denunciar ante una instancia internacional la violacion de derechos
econdémicos, sociales y culturales, tradicionalmente considerados de se-
gunda generacion por imponer, se decfa desde esta errénea concepcion,
no obligaciones de resultado como las derivadas de derechos civiles y po-
liticos, sino Unicamente obligaciones de comportamiento progresivo su-
peditadas a la disponibilidad de recursos y a la politica econdmica y so-
cial estatal ;Coémo en esas condiciones, corearon los opuestos en general
al Protocolo del Pacto —entre ellos, cuatro de los cinco miembros perma-
nentes del Consejo de Seguridad y otras potencias econdmicas del llamado
primer mundo—'9 seria posible traducir sus disposiciones en obligaciones
mensurables capaces de permitir en un procedimiento de comunicaciones
la apreciacion de una violacion motivada en derecho?

gro, Portugal y Uruguay; véase la serie de Tratados depositados ante el Secretario General de
las Naciones Unidas, Cap. IV (Derechos Humanos) (http://treaties.un.org/pages/Participation
Status.aspx).

6 Plan de Derechos Humanos aprobado por acuerdo del Consejo de Ministros de 12 de
diciembre de 2008, parte IV («Accién exterior»), 1 (ONU), Medida 2, p. 16 (puede consultarse
en http://Awww.mpr.es/uploads/media/pdf/2/ddhhes_1260787618.pdf).

7 Instrumento de Ratificacién del Protocolo Facultativo del PIDESC, dado en Madrid, a 9
de julio de 2010 (BOE nim. 48, de 25 de febrero de 2013).

8 El tercer Protocolo Facultativo de la Convencion sobre los Derechos del Nifio fue adop-
tado por la Asamblea General el 19 de diciembre de 2011 (A/RES/66/118). A 15 de octubre
de 2013 su entrada en vigor pendia del deposito de dos manifestaciones del consentimiento
para alcanzar las diez requeridas (art. 19).

9 El Protocolo facultativo de la Convencién relativo a la venta de nifios, la prostitucion
infantil y la utilizacién de nifos en la pornografia y el Protocolo facultativo de la Convencién
relativo a la participacién de nifos en los conflictos armados (A/RES/54/263, de 25 de mayo
de 2000).

10 Se trata, en particular, de Estados Unidos, Reino Unido, la Federacién de Rusia y China,
asi como Alemania, Canad4, Dinamarca, Japon, Noruega, Suecia, Suiza...; su opinién al res-
pecto quedd meridianamente patente al término de las sesiones del Grupo de Trabajo (A/
HRC/8/7, Anexo), pp. 27 y ss.
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El principio de que todos los derechos humanos son indivisibles, inter-
dependientes y estan relacionados entre si, pilar conceptual que junto con
la universalidad sustentan el edificio normativo del Derecho Internacional
de los Derechos Humanos'!, constituyd la partitura natural del Protocolo
del PIDESC con miras a corregir el discriminatorio régimen protector con el
gue en 1966 nacieron los pactos gemelos (Pacto Internacional de Derechos
Civiles y Politicos, PIDCP). Su gestacion no fue sin embargo ajena al debate
gue plantea la justiciabilidad de los derechos econémicos, sociales y cultu-
rales por carecer —insisten los que se la niegan'?>— de todo elemento que
pueda ser objeto de apreciacion por tribunales u otros érganos cuasi ju-
diciales, como el Comité de Derechos Econdmicos, Sociales y Culturales
guardian del Pacto. La precision del caracter y alcance de las obligaciones
derivadas del PIDESC, principalmente por la labor del mismo Comité (que
examinaremos en el apartado 2) fue determinante para componer la letra
del principio de indivisibilidad e interdependencia aplicado al control del
cumplimiento de esta gama de derechos.

No obstante, la misma percepciéon de no justiciabilidad rondé durante
todo el proceso de elaboracién del Protocolo, con consecuencias en los li-
mites impuestos a la experimentacion de los mecanismos en él dispuestos
para salvaguardar y verificar la aplicacién del Pacto (apartado 3). Reflejo de
ello lo confiere el hecho de que los procedimientos de comunicaciones en-
tre Estados y de investigacion se hagan depender en el Protocolo Faculta-
tivo del PIDESC de su expresa aceptacion mediante la férmula opting in,
frente a la opting out prevista para los mismos procedimientos en otros
tratados de derechos humanos de Ultima generacién. El consentimiento
del Estado interesado también se precisara para que el Comité pueda, en
el contexto del Protocolo, sefalar a la atencion de los érganos competen-
tes la conveniencia de tomar medidas internacionales de asistencia y coo-
peracién, asi como para que se presten por conducto de un previsible

1 Véanse, entre los instrumentos mas memorables que asi lo proclaman: el Preambulo
de la Declaracién Universal de Derechos Humanos (1948), el Preambulo comun a los Pactos
Internacionales de Derechos Humanos (PIDCP y PIDESC, 1966), y la Declaracién y Programa
de Accién de Viena (1993) adoptada en la Il Conferencia Mundial de Derechos Humanos (A/
CONF.157/23), Parte I, parr. 5.

12 En la doctrina, Michael J. Dennis y P. Steward David, «Justiciability of Economic, Social
and Cultural Rights: Should There Be an International Complaints Mechanism to Adjudicate
the Rights to Food, Water, Housing, and Health?», American Journal of International Law
(AJIL), vol. 98 (2004): pp. 462-515; Mary Dowell-Jones, Contextualising the International Cov-
enant on Economic, Social and Cultural Rights: Assessing the Economic Deficit (Leiden: Mar-
tinus Nijhoff, 2004); Christian Tomuschat, «An Optional Protocol for the International Cov-
enant on Economic, Social and Cultural Rights?», en Klaus Dicke et al., eds., Weltinnenreht:
Liber amicorum J. Delbriick (Berlin: Duncker and Humblot, 2005), pp. 815-834.
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Fondo fiduciario dirigido a hacer valer y promover los derechos garantiza-
dos en el Pacto, punto neurdlgico y mas discutido de este mecanismo com-
plementario (apartado 5).

Es en el marco del procedimiento de presentacion de comunicacio-
nes (apartado 4) donde de manera més elocuente se advierte el escepti-
cismo cuando no abierta aversion que suscita la demanda de personas o
grupos ante instancias internacionales por la supuesta violacion de los de-
rechos econémicos, sociales y culturales. Asi se manifestd, sobre todo, en
los enfoques ratione materiae barajados durante la gestacion del Protocolo
acerca de los derechos garantizados en el Pacto que podrian ser suscepti-
bles de denuncia (4.1), en las condiciones, mas severas, impuestas a la ad-
misibilidad de una comunicacion (4.2), asi como en los criterios que han de
guiar la decision del Comité en su examen de fondo (4.3).

Podia asi decirse que si bien es unénime la afirmacién acerca de que
todos los derechos humanos tienen el mismo valor por cuanto son univer-
sales, indivisibles y estan relacionados entre si, no todos —los Estados—
piensan que todos los derechos humanos se hacen efectivos por igual
desde el punto de vista juridico. Queda aun camino por recorrer'3. En el
caso de Estados hoy parte en el Protocolo del PIDESC, como Espafa, el Co-
mité recientemente ha instado al Gobierno a tomar «las medidas legislati-
vas pertinentes para garantizar a los derechos econémicos, sociales y cultu-
rales un nivel de proteccion analogo al que se aplica a los derechos civiles y
politicos», asi como tomar «las medidas adecuadas para asegurar la plena
justiciabilidad y aplicabilidad de todas las disposiciones del Pacto por los tri-
bunales nacionales»'4.

2. Hacia la justiciabilidad de los derechos econémicos, sociales
y culturales

La justiciabilidad de los derechos econémicos, sociales y culturales
enunciados en el Pacto ha sido definida como «la capacité pour les clauses

'3 Fons Coomans, ed., Justicibility of Economic and Social Rights: Experiences from Do-
mestic Systems (Antwerp: Intersentia, 2006); y, en particular, sobre la decisiva contribucion
en este punto de Sudéfrica, Christopher Mbazira, Litigating Socio-Economic Rights in South
Africa. A Choice between Corrective and Distributive Justice (Pretoria: Pretoria University Law
Press, 2009); P. Langa, «Taking Dignity Seriously: Judicial Refelections on the Optional Proto-
col to the ICESCR», NJHR, vol. 27, nim. 1 (2009): pp. 29-38.

4 Observaciones finales del Comité de Derechos Econdémicos, Sociales y Culturales con
ocasién del quinto informe periédico sometido por Espana por virtud de los arts. 16y 17 del
PIDESC (E/C.12/ESP/CO/5), p. 2, parr. 6.
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substantielles du Pacte de constituer le point de appui a la motivation, fon-
dée en droit, d’'un constat de violation effectuée par le Comité»'. Desde
esta perspectiva, su justiciabilidad no se plantea tanto respecto del caracter
intrinseco de las normas a aplicar, o dicho en otros términos, del valor que
se les reconoce, sino que incide mas bien en las obligaciones que el mismo
Pacto impone a los Estados parte a fin de identificar los comportamientos
—acciones u omisiones— de sus 6rganos susceptibles de ser juzgadas con-
formes o no con ellas'®; siendo asi, afirma con rotundidad el profesor De
Schutter, Relator Especial de las Naciones Unidas sobre el derecho a la ali-
mentacion, «la question de la justiciabilité recoit une réponse évidemment
affirmative»’.

La definicién de las obligaciones derivadas de esta gama de derechos
es, por tanto, crucial a la hora de resolver los problemas que suscita su jus-
ticiabilidad, una empresa a la que ha contribuido la ingente labor desarro-
llada por el Comité de Derechos Econémicos, Sociales y Culturales desde
su misma creacion (1985)'8. Esta ha consistido en precisar el contenido
y alcance de un derecho o situaciéon particular y —o a partir de ahi— de
las obligaciones contraidas por los Estados partes de conformidad con el
Pacto, considerando que de ellas derivan tanto obligaciones de compor-
tamiento como de resultado, y con elementos —unas y otras— positivos
(que imponen al Estado emprender determinadas acciones) y negativos
(que exigen su abstencion, caso de la obligacion de respetar)®. De ello de-
riva que las opiniones expresadas por el Comité, sea sobre la base del exa-
men de los informes periédicos y, mas aun, en sus Observaciones gene-
rales, pueden considerarse interpretaciones autorizadas del Pacto. Segun
observé el mismo Comité en el documento analitico sometido a la Con-

5 Olivier de Schutter, «Le Protocole Facultatif au Pacte International relatif aux droits
économiques, sociaux et culturels», Revue Belge de Droit International (RBDI), nim. 1 (2006):
pp. 7-56 (p. 18).

6 «El debate suscitado no es, o no deberia ser», afirmo el Sr. Kotrane, experto indepen-
diente nombrado (en 2001) por la Comision de Derechos Humanos con miras a examinar la
posibilidad de un Protocolo del PIDESC, «un debate sobre el valor que se atribuye a esos de-
rechos ni sobre la posicion que ocupan en la nomenclatura internacional de los derechos hu-
manos... que no puede ser objeto de ningun tipo de jerarquizacion»; Informe (primero) (E/
CN.4/2002/57), p. 8, parr. 19.

7 Olivier de Schutter, op. cit., nota 15, p. 20.

8 Como sabemos, el Comité destinado a salvaguardar los derechos garantizados en el
PIDESC fue establecido por resolucion 1985/17 del Consejo Econémico y Social de 28 de
mayo de 1985, siendo asi el Unico érgano del sistema de tratados de derechos humanos de
Naciones Unidas que no fue creado en el mismo instrumento sometido a su supervision.

9 Véanse, en este sentido, los Principios de Limburgo sobre la Implementacion del PI-
DESC (E/CN.4/1987/17) y las Directrices de Maastricht (E/C.12/2000/13, pp. 18 y 20, pérrs. 7,
14y 15).
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ferencia Mundial de Derechos Humanos (Viena, 1993), «La aprobacién de
observaciones generales» (veintiuna hasta la fecha) le permiten hacer «una
contribucion significativa a la jurisprudencia relativa a un derecho o cues-
tion particular» 20,

La Observacion general num. 32" reviste en este punto particular inte-
rés en la medida en que tiene por objeto desentrafiar la indole de las obli-
gaciones juridicas contraidas por los Estados partes de conformidad con el
concepto de realizacion progresiva definido en el art. 2.1 del Pacto??, lo que
en esencia implica: a) la obligacién de adoptar todas las medidas pertinen-
tes para la realizacion de los derechos reconocidos en el Pacto, y b) hacerlo
hasta el maximo de los recursos disponibles?3. Examinemos estos elementos.

«Adoptar medidas» entrafia la obligacion inmediata (no condicionada
ni limitada por ninguna otra consideraciéon) de acordar estrategias delibe-
radas, concretas y debidamente orientadas a la satisfaccién de los dere-
chos econémicos, sociales y culturales dentro de un plazo razonablemente
breve desde la entrada en vigor del Pacto para el Estado de que se trate?*.
Estas medidas habran de incluir «todos los medios apropiados», siendo los
legislativos no sélo deseables, sino en la mayoria de casos indispensables?®
de cara a dar efecto en el ordenamiento interno a los derechos enunciados
en el Pacto (Observacion general nim. 9, 1998)26. Otras medidas de carac-
ter financiero, educacional y social, asi como la provision de recursos ad-
ministrativos y judiciales seran de vital importancia para deducir responsa-
bilidades de la violaciéon y resarcir a las victimas, al punto que «cuando un
derecho reconocido en el Pacto no se puede ejercer plenamente sin una in-
tervencion del poder judicial, es necesario establecer recursos judiciales»?7.
El Alto Comisionado de Naciones Unidas para los Derechos Humanos
(ACNUDH) consagré en 2006 un informe destinado a describir y evaluar
las estrategias multidimensionales de promocién y proteccion juridica de

20 A/CONF. 157/PC/62/Add. 5, Anexo Il, p. 14, parr. 28.

21 Observacion general Num. 3, «La indole de las obligaciones de los Estados partes»
(E/1991/23, de 14 de diciembre de 1990).

22 QOtros tratados situados en la orbita de los derechos econdémicos, sociales y cultura-
les insisten en lo mismo, caso del art. 4 de la Convencién sobre los Derechos del Nifio y el
art. 4.1 de la Convencion sobre los derechos de las personas con discapacidad.

23 Vase, en este sentido, el Informe del Alto Comisionado de las Naciones Unidas para
los Derechos Humanos (ACNUDH) relativo al analisis del concepto de realizacién progresiva
(E/2007/82, de 7 de junio de 2007), p. 4, parr. 4.

24 Observacion general num. 3, parr. 2.

2> |bid., parr. 3.

26 Observacion general num 9, «La aplicacién interna del Pacto» (E/C.17/1998/24, de 3
de diciembre de 1998).

27 Observacion general num. 3, parr. 7, y Observacion General nim. 9, parrs. 3-5, 7y 9.
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los derechos econémicos, sociales y culturales en el que insiste en la misma
idea?®.

La expresion «el maximo de los recursos disponibles», caracteristica defi-
nidora del concepto de realizacion progresiva, hace alusion al margen de dis-
crecion permitida en la aplicacion de las obligaciones dimanantes del Pacto
en funcion del nivel de recursos y de la influencia que los mismos tienen en
la consecucién de un determinado derecho??. Conviene no obstante precisar,
como lo han hecho el mismo Comité (Observacion general num. 3) y otros
6rganos de derechos humanos®°, que el margen de discrecién del Estado no
es absoluto. De un lado, porque la disponibilidad de recursos no modifica
el caracter inmediato de la obligacién prioritaria de asegurar la satisfaccion
de niveles basicos, esenciales para cada uno de los derechos garantizados,
constituyendo prima facie una violacién del Pacto el incumplimiento de esas
obligaciones minimas3'. De otro, porque la obligacion de adoptar medidas
y avanzar hacia la plena realizacion de los derechos enunciados en el Pacto
entrafia una firme presuncién en contra de la adopcién de medidas delibe-
radamente regresivas. Durante la gestacion del Protocolo el Comité adoptéd
una Declaracion relativa a la «Evaluaciéon de la obligacion de adoptar medi-
das hasta el maximo de los recursos de que disponga de conformidad con
un Protocolo Facultativo del Pacto», en la que subraya que:

«cuando no se adoptan medidas o estas son de caracter regresivo,
corresponde al Estado parte probar que la decision pertinente se
basd en el examen mas exhaustivo posible y que estd debidamente
justificada en relacion con la totalidad de recursos disponibles»32.

28 Informe del ACNUDH de 21 de junio de 2006 (E/2006/86), véase en particular p. 20,
parr. 46.

29 Se trata, afirma el Comité (Observacion general nim. 3, par. 9) de un «dispositivo
de flexibilidad necesaria que refleje las realidades del mundo real y las dificultades que im-
plica para cada pafs el asegurar la plena efectividad de los derechos econémicos, sociales y
culturales». Véase en la doctrina Ida Elisabeth Koch, «The Justiciability of Indivisible Rights»,
NJHR, vol. 72, num. 1 (2003): pp. 3-39; Yuval Shany, «Toward a General Margin of Apprecia-
tion Doctrine in International Law?, The European Journal of International Law (EJIL), vol. 16,
num. 5 (2005): pp. 907-940.

30 Por ejemplo, el Informe del ACNUDH cit. nota 23 (p. 8, parrs. 13y 14), asi como los
Informes del Relator Especial sobre el derecho de toda persona al disfrute del mas alto nivel
posible de salud fisica y mental (E/CN.4/2003/58, parr. 53) y del Relator Especial sobre el dere-
cho a la alimentacién (E/CN. 4/2002/58, parr. 39).

31 Véanse los trabajos publicados en la obra dirigida por Audrey Chapman y Sage Russell,
Core Obligations: Building a Framework for Economic, Social and Cultural Rights (Antwerp:
Intersentia, 2002).

32 «Evaluacion de la obligacion de adoptar medidas hasta el mdximo de los recursos de
que disponga de conformidad con un Protocolo Facultativo del Pacto», E/C.12/2007/1, de 21
de septiembre de 2007, parr. 9.
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Hay que llamar, asimismo, la atencién sobre las obligaciones de inme-
diato cumplimiento enunciadas en el Pacto no sometidas al concepto de
realizacion progresiva cualquiera que sea el nivel de los recursos disponi-
bles. Asi ocurre, en particular, con la obligacion inmediata y general de ga-
rantizar el ejercicio de los derechos dimanantes del Pacto sin discriminacion
(art. 2.2). La no discriminacién y la igualdad, afirma el Comité (Observa-
cion general Num. 20)33, «son componentes fundamentales de las normas
internacionales de derechos humanos» cuya implementacién no exige for-
zosamente importantes asignaciones de medios34, aunque si suele hacer
necesaria la aprobacién y aplicacion de legislacion apropiada y la disposi-
cion de recursos judiciales que aseguren su cumplimiento3?. Toda discrimi-
nacion constituye una violaciéon del Pacto y debe permitir su escrutinio por
los tribunales sin mas disquisiciones, concluye el Comité en la Observacién
General mencionada3®.

La doctrina de los tres tipos o niveles de obligaciones derivadas de los
derechos humanos: respetar, proteger y cumplir, ha contribuido asimismo
a clarificar las que en particular se desprenden de los derechos enuncia-
dos en el PIDESC3’. En primer lugar, la obligacion de respetar requiere que
los Estados partes se abstengan de interferir directa o indirectamente en el
disfrute de los derechos en él consignados (por ejemplo, de toda accion u
omision que deniegue o restrinja el acceso al agua potable en condiciones
de igualdad)®®. Frente al elemento negativo de la anterior obligacién, la de

33 Observacion general nim. 20, «La no discriminacién y los derechos econémicos, socia-
les y culturales» (E/C.12/GC/20, de 2 de julio de 2009), parrs. 2 y 7. El mismo Pacto se refiere
expresamente a la no discriminacién y la igualdad en relacion con algunos derechos indivi-
duales (arts. 3, 7, 13, 26); de ahi que el Comité haya examinado la aplicacion del principio en
relacion con la vivienda (Observaciones generales nim. 4, 1991, y nim. 7, 1997), las perso-
nas con discapacidad (Observacion general num. 5, 1994), personas de edad (num. 6, 1995),
la alimentacion (nim. 12, 1999), la educacion (ndm. 13, 1999), la salud (nim. 14, 2000), el
agua (num. 15, 2002), la igualdad entre los géneros (num. 16, 2005), los derechos de autor
(num. 17, 2005), el trabajo (num. 18) y la seguridad social (num. 19, 2008).

34 Sobre ello insiste, entre otros, el Informe del ACNUDH relativo al concepto de reali-
zacion progresiva (E/2007/82, de 7 de junio de 2007), p. 6, parr. 15, p. 9, parr. 27,y p. 21,
parr. 77.

35 Observacion generales num. 3, parr. 2, y num. 20, cap. IV («Aplicacién en el plano na-
cional»). Véase también la Declaracién adoptada por el Comité en 2007, cit. nota 32.

36 Observacion general nim. 20, parr. 40.

37 Pionero en la aplicacién de la trilogia al ambito de los derechos econdmicos, sociales y
culturales fue el Informe sometido en 1987 por el Experto independiente, Sr. Asbojorn Eide, a
la Comision de Derechos Humanos sobre el Derecho a una alimentacion adecuada como de-
recho humano (E/CN.4/Sub.2/1987/23, de 7 de julio de 1987), véase en particular el grafico
de la p. 29.

38 Observacion general num. 15, «El derecho al agua» (E/C.12/2002/11), parr. 21.
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proteger (por ejemplo, frente a las instancias de desahucios forzados®?, o
los derechos de los trabajadores ante medidas de privatizaciéon9) y, mas
aun, la obligacion de cumplir/garantizar, consistente a su vez en facilitar,
promover y proporcionar, suelen exigir la adopcién de medidas positivas,
legislativas y de otra indole, dirigidas a impedir que terceros, ya sean indi-
viduos, empresas u otros actores no estatales, interfieran en los derechos
reconocidos en el Pacto, facilitando (por ejemplo, el derecho de toda per-
sona a participar en la vida cultural)*, promoviendo (la educacién e infor-
macion relevante sobre, por ejemplo, las medidas de higiene y el acceso
a los planes de seguridad social)*?, asi como proporcionando (a los indivi-
duos o comunidades que no puedan por si mismos por motivos ajenos a
su voluntad acceder a...)*? la plena efectividad de esos derechos.

El largo y tortuoso debate que durante cerca de dos décadas (1990-
2008) generé el proceso de gestacion del Protocolo del PIDESC, primero
bajo la demorada batuta de la Comision de Derechos Humanos** y a partir
de 2006 de la mas laboriosa del Consejo de Derechos Humanos?*®, reveld

39 En la Observacion general num. 4 («El derecho a una vivienda adecuada», E/1992/23)
el Comité ha considerado (parr. 18) que «las instancias de desahucios forzados son prima fa-
cie incompatibles con los requisitos del Pacto y sélo podrian justificarse en las circunstancias
mas excepcionales y de conformidad con los principios pertinentes de Derecho internacio-
nal».

40 Observacion general num. 18, «El derecho al trabajo» (E/C.12/GC/18, de 24 de no-
viembre de 2005), parrs. 22 y 25.

41 Observacion general num. 21, «Derecho de toda persona a participar en la vida cultu-
ral» (E/C.12/GC/21/Rev. 1, de 20 de noviembre de 2009), parr. 52.

42 Observacion general num. 19, «El derecho a la seguridad social» (E/C.12/GC/19, de 23
de noviembre de 2007), parr. 49.

43 Véase, por ejemplo, la Observacion general num. 13, «El derecho a la educacién»
(E/C.12/1999/10), parr. 47.

44 La posibilidad de elaborar un Protocolo Facultativo del PIDESC se venia examinando en
su Comité desde 1990 sobre la base de los informes preparados por su entonces Presidente,
Ph. Alston. En 1996, el Comité aprob6 un proyecto (borrador) de Protocolo que sometio a la
Comision de Derechos Humanos (E/CN.4/1997/105). En 2001, tras recibir los comentarios y
observaciones de los Estados, las Organizaciones internacionales y no gubernamentales, la
Comisién nombré un Experto independiente para el examen de esta cuestiéon, y dos anos
después cred el Grupo de Trabajo de composicion abierta sobre un Protocolo Facultativo del
PIDESC con el mandato de «estudiar las opciones relativas a (su) elaboracion» (res. 2003/18,
de 22 de abril de 2003).

4> E|l Consejo de Derechos Humanos encomendd al mismo Grupo «elaborar un Protocolo
facultativo del Pacto», objetivo méas claro y decidido para cuya satisfaccién prorrogé el man-
dato del Grupo por un periodo de dos anos (resolucion 1/3, de 29 de junio de 2006, cursi-
vas anadidas). Para entonces el Grupo ya contaba con el Documento analitico preparado (en
2005) por la Presidenta-Relatora, Sra. De Alburquerque, sobre los «Elementos para la elabora-
cion de un Protocolo Facultativo del PIDESC» (E/CN.4/2005/52 y E/CN.4/2006/WG.23/2), que
constituyeron la base de negociacién del protocolo en ciernes; véase Claire Mahon, «Progress
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no obstante que los recelos sobre la no justiciabilidad de esta gama de de-
rechos persistian, o incluso podria decirse que la abierta aversién que en
particular gener6 el procedimiento de comunicaciones probablemente fue
por la certeza de todo lo contrario. Que los individuos puedan denunciar
la violacion de derechos humanos no sometidos hasta ahora en el plano
universal a un sistema de examen (desalojos forzosos sin las debidas ga-
rantias, restricciones injustificadas o desproporcionadas del acceso a la sa-
lud, la denegacion del derecho a la educacién que supone la aplicacion
de tasas inasequibles para buena parte de la poblacién...) y, en general, la
misma supervision de la obligacién del Estado de adoptar medidas razona-
bles con miras a garantizar los derechos enunciados en el Pacto, respecto
de los que el Comité ya ha proporcionado las bases sobre lo que constituye
0 no violacién?®, era justamente lo que algunos trataban de evitar.

3. Procedimientos de supervision del Pacto establecidos
en el Protocolo

«Ya era hora», afirmo el representante de la Coalicion de ONG en el
ecuador de los debates del Grupo que trabajé por la gestacion del Pro-
tocolo del Pacto, «de elaborar un Protocolo Facultativo que posibilitara
la presentacién de quejas individuales y colectivas, incluyera un proce-
dimiento de investigacién, abarcara todos los derechos y excluyera las
reservas»*’. Este era, en efecto, el derrotero de los elementos mas progre-
sistas del documento analitico preparado en 2005 por la Presidenta-Rela-
tora*® y los que en general traté de recoger el primer texto articulado de
Protocolo (2007) que sometié al Grupo?®. Sin embargo, su discurso y el de
los que lo sucedieron hasta dar con un texto de consenso obligd a rebajar

at the From: The Draft Optional to the International Covenant on Economic, Social and Cul-
tural Rights», Human Rights Law Review (HRLR), vol. 8, num. 4 (2008): pp. 617-646 (p. 624).
Para un examen mas detenido de la gestacion del Protocolo, véase mi trabajo cit. nota 3,
pp. 11-17.

46 Recordemos que una parte importante de las Observaciones generales del Comité
tiene por objeto identificar qué constituye violacién de un derecho y/o situacion particular.

47 Informe del Grupo sobre su tercer periodo de sesiones (E/CN.4/2006/47, de 14 de
marzo de 2006) p. 6, parr. 25.

48 Realmente, los catorce Elementos analizados en el Documento analitico elaborado por
la Sra. De Alburquerque (E/CN.4/2006/WG.23/2) no tenian la explicita misién de emitir un jui-
cio de valor sobre las diversas opciones para la elaboracién del Protocolo, sino més bien plan-
tear una vision general de las mismas con miras a facilitar el debate del Grupo.

49 Proyecto de Protocolo Facultativo del PIDESC preparado por la Presidenta-Relatora, Ca-
tarina de Alburquerque (A/HRC/6/WG.4/2) de 23 de abril de 2007.
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el diapasén del entusiasmo, y eso a pesar de que la mera enumeracion de
los procedimientos instituidos en el Protocolo semeje todo lo contrario.

Para asegurar la observancia de las obligaciones del Pacto, el Proto-
colo contempla los dos mecanismos auténomos de proteccién de carac-
ter contencioso clasicos en tratados de derechos humanos, la presenta-
cion de comunicaciones de personas o grupos de personas (articulos 1-9)
y de comunicaciones entre Estados (articulo 10). A ellos afade, en la estela
de los instrumentos de Ultima generacion, el procedimiento de investiga-
cion confidencial (articulos 11 y 12) ante situaciones que de manera fide-
digna indiquen violaciones graves o sistematicas de los derechos economi-
cos, sociales y culturales. Ahora bien, este alentador enunciado no deja ver
los puntos neuralgicos de los procedimientos o aspectos del mismo Pro-
tocolo que quedaron en el camino de su regulacion. Sirva como botén de
muestra el hecho de que el Protocolo no posibilite en el marco del proce-
dimiento de comunicaciones las reclamaciones colectivas, segun prevefa
el primer proyecto de Protocolo preparado por la Sra. de Alburquerque®°,
o no prohiba como inicialmente se propuso las reservas, permitiéndolas
—como se apresuré a recordar la Federacién de Rusia®'— compatibles
con el objeto y fin del tratado mediante el sistema flexible establecido en
la Convencién de Viena sobre Derecho de los Tratados (1969). Un examen
mas detenido de la regulacién de de estos procedimientos nos permitira
averiguar otras frustraciones.

Lo iniciaremos con los mecanismos dispuestos en el Protocolo que aun
siendo diferentes en su naturaleza y caracteres, a saber, la presentacion de
comunicaciones entre Estados y de investigacion confidencial, se identifi-
can por estar sometida su experimentacion a la expresa aceptaciéon de los
Estados partes mediante la técnica opting o contracting in, una declaracion
unilateral de voluntad que hasta la fecha (15 de octubre de 2013) sélo han
manifestado dos de los once Estados partes en el Protocolo, El Salvador y
Portugal®2.

%0 El art. 3 («Comunicaciones colectivas») de dicho proyecto (A/HRC/6/\WG.4/2, p. 5) es-
tablecfa, de un lado, «el derecho de las ONG reconocidas como entidades de caracter consul-
tivo por el Consejo Econdmico y Social... a presentar comunicaciones en qué se dé cuenta de
la observancia insatisfactoria por un Estado parte de cualesquiera de los derechos enuncia-
dos en el Pacto»; y, de otro lado, abria la posibilidad —inspirada en el Protocolo de 1995 a
la Carta Social Europea— de que los Estados partes declararan, en cualquier momento, que
reconocen «el derecho de cualquier organizaciéon nacional no gubernamental representativa
que se halle bajo su jurisdiccion y que tenga competencia especial en las materias regidas en
el Pacto a presentar comunicaciones colectiva contra él».

51 Véanse las observaciones de la Federacién de Rusia al término de los debates del
Grupo de Trabajo (A/HRC/8/7), p. 28, par. 219.

52 \/éase en http://treaties.un.org/pages/ParticipationStatus.aspx.

Anuario de Accion Humanitaria y Derechos Humanos
Yearbook on Humanitarian Action and Human Rights 87
ISSN: 1885-298X, Num. 11/2013, Bilbao, pags. 75-107



Entrada en vigor, general y para Espafia, del Protocolo Facultativo Rosa Riquelme Cortado

3.1. Comunicaciones entre Estados

Que el procedimiento de comunicaciones interestatales sea de caracter
opcional no es ninguna novedad en tratados de derechos humanos de vo-
cacion universal®3. Si lo es que su instauracion haya sido prevista en un Pro-
tocolo en si facultativo que, a su vez, hace depender la competencia del
Comité para recibir y examinar una comunicaciéon en la que un Estado parte
alegue que otro Estado parte no cumple sus obligaciones dimanantes del
Pacto de una nueva declaracion estatal ad hoc (art. 10.1, que luego imit6 el
Protocolo de 2011 de la Convenciéon sobre los Derechos del Nifio, art. 12).

Conviene sefalar que la insistencia en el caracter opting in del proce-
dimiento de comunicaciones interestatales fue la condiciéon impuesta en el
Grupo de Trabajo por partidarios y detractores de su prevision en el Proto-
colo del PIDESC. Que este mecanismo de control sea todavia hoy una via
por experimentar en el sistema universal —y apenas esbozada en los regio-
nales— fue la razén principal por la que el Comité optd por no incluirlo en
el Proyecto (borrador) de Protocolo elaborado en 1996°4, como la de que
recientes instrumentos de derechos humanos tampoco lo prevean (caso
de los Protocolos Facultativos de las Convenciones sobre la eliminacion de
todas las formas de discriminacion contra la mujer (1999) y sobre los de-
rechos de las personas con discapacidad (2006). No es tanto la potencial
utilidad del procedimiento la que se pone en duda®®, sino mas bien por lo
contrario es, como en aquella ocasion afirmé el Comité, una «caja de Pan-
dora que todas las partes prefieren mantener cerrada»®.

Por lo demas, el mecanismo de comunicaciones interestatales previsto
en el presente Protocolo sigue el jter procesal establecido en otros instru-
mentos de derechos humanos del sistema de Naciones Unidas. De ma-
nera que, una vez que el Comité haya comprobado el reconocimiento de
su competencia por los Estados interesados (denunciante y denunciado),
esta prevista, como primera medida, que el Estado que alegue el incum-
plimiento del Pacto lo sefale a la atencion del presunto infractor mediante
una comunicacion escrita, e informe de ello al mismo Comité (art. 10.1.a).
Solo después, y cumplido el plazo de seis meses sin que el asunto se re-

53 La excepcién la da la Convencién sobre la eliminacion de la discriminacion racial
(art. 11).

54 E/CN.4/1997/105, pp. 6-7, parr. 14.

55 \éase Rosa Ana Alija Fernandez, «Las quejas interestatales ante érganos judiciales o
cuasi-judiciales de garantia de los derechos humanos» ¢Un mecanismo Util en situaciones de
crisis?, REE/ (reeei.org), nim. 22 (2011).

6 E| Comité cita a Rosalyn Higgins, «Encouraging Human Rights», 2 London School of
Economic Quarterly (1988): p. 249.
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suelva a satisfaccion de los implicados (art. 10.2.b), cualquiera de ellos
puede someterlo al Comité, que conocerad del asunto una vez cerciorado
del agotamiento de los recursos internos del Estado denunciado (a menos
gue la sustanciacién de éstos se prolongue injustificadamente, art. 10.1.c).
Admitida la comunicacién, el Comité prestard sus buenos oficios de ma-
nera reservada a fin de lograr una solucion amistosa basada en el respeto
de los derechos protegidos en el Pacto (art. 10.1.d y e). De no lograrse, el
Comité expondra en su informe los hechos pertinentes al asunto, las de-
claraciones por escrito y una relacion de las orales, y «podra transmitir ni-
camente a los Estados partes interesados cualesquiera observaciones que
considera pertinentes al asunto entre ambos» (art. 10.1.ii).

Sabido es que las observaciones y recomendaciones del Comité no son
—como la del resto de sus pares respecto de cualquier procedimiento so-
metido a su cargo— juridicamente obligatorias para las partes, que Uni-
camente tendran que soportar, en su caso, la presidon moral y politica de
verse reflejados en el informe anual del Comité (arts. 15 del Protocolo y
19 del Pacto). Ahora bien, a diferencia del resto de mecanismos de super-
vision establecidos en el Protocolo, no se ha previsto en el marco del pro-
cedimiento interestatal ninguna medida de seguimiento de las actuaciones
del Comité ;Sera porque ya se le augura poca actividad al respecto?

3.2. Investigacion confidencial

El procedimiento de investigacion es un mecanismo de control que en
el marco de tratados de derechos humanos de ambito universal inauguré
la Convenciéon contra la tortura (1984, art. 20), a la que siguieron los Pro-
tocolos Facultativos de la Convencién sobre la eliminacion de todas las for-
mas de discriminacion contra la mujer (1999, art. 8) y de la Convencién so-
bre los derechos de las personas con discapacidad (2006, art. 6).

El Protocolo Facultativo del PIDESC los imita (art. 11), si bien con una
notable diferencia, a saber, que mientras en aquellos instrumentos el pro-
cedimiento es obligatorio de no mediar una expresa declaracién de exclu-
sion (opting o contracting out), técnica que asimismo sigue el Protocolo Fa-
cultativo de 2011 de la Convencién sobre los derechos del nifo (art. 13.7),
la competencia del Comité del PIDESC se hace depender, como ya se se-
falod, de la expresa aceptacion (opting o contracting in) de los Estados par-
tes por virtud de una cldusula facultativa (art. 11.1)>7. Conviene ademas

57 Toda declaracién formulada con arreglo al parrafo 1 del articulo 11 podré ser retirada,
dispone el parrafo 8 del mismo precepto, «en cualquier momento mediante notificacion diri-
gida al Secretario General».
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hacer hincapié en que todas las etapas del procedimiento de investigacion
requieren la colaboracion del Estado parte concernido (art. 11.4).

En cuanto al iter procesal, el resorte que activa la investigacion tiene su
parangon con los procedimientos especiales (extraconvencionales) de dere-
chos humanos en la medida en que sera la recepcion de «informacion fi-
dedigna» en la que se dé cuenta de «violaciones graves o sistematicas por
un Estado parte de cualesquiera de los derechos econémicos, sociales y
culturales enunciados en el Pacto» la que dara pie al Comité para «invitar
a ese Estado a colaborar en el examen de la informacion vy, a esos efectos,
a presentar sus observaciones sobre dicha informacién» (art. 11.2). A par-
tir de ahi, el Comité podra emprender un examen preliminar de la informa-
cion recibida para decidir su fiabilidad tomando en consideracion, no sélo
las observaciones que haya presentado el Estado interesado, sino también
«cualquier otra informacién fidedigna puesta a su disposicion» (art. 11.2
y 3), entre las que —segun se desprende de la practica de otros érganos de
tratados de derechos humanos>®— cabe considerar la contenida en docu-
mentos de Naciones Unidas y Organismos especializados, asi como, dado
el caracter abierto del procedimiento en cuanto a las fuentes de informa-
cion, las que a la atenciéon del Comité remitan personas, grupos, ONG vy
otras entidades de la Sociedad Civil. Asimismo, considerando que el Co-
mité determinara la forma y manera en que obtendré cualquier informa-
cion adicional, el Protocolo del PIDESC le atribuye la facultad de encargar a
uno o mas de sus miembros que realicen una investigacion y «presente(n)
con caracter urgente un informe al Comité», incluso, «[CJuando se justi-
figue y contando con el consentimiento del Estado parte, la investigacion
podra incluir una visita a su territorio» (art. 11.3)°.

Tras la investigacion, las actuaciones del Comité concluiran en esta fase
de examen con la transmisién de sus conclusiones, junto con cualquier co-
mentarios o recomendaciones que estime oportunas, al Estado interesado
(art. 11.5), que en el plazo de seis meses presentard sus propias observa-
ciones (art. 11.6). Como en el procedimiento de comunicaciones de per-
sonas o grupos (art. 9), el Protocolo también contempla el «seguimiento
del procedimiento de investigacién» (art. 12). Con este objetivo, el Comité

8 En particular la desarrollada por el Comité para la Eliminacion de la Discriminacion de
la Mujer en el marco del procedimiento de investigacion previsto en el Protocolo de 1999
(art. 8); véase el Resumen comparativo de los procedimientos y las practicas existentes de co-
municaciones e investigacion en relacion con instrumentos internacionales de derechos hu-
manos y el sistema de Naciones Unidas (E/CN.4/2005/WG.23/2), pp. 15-16.

9 El art. 87 del Reglamento del Comité para la Eliminaciéon de la Discriminacién contra
la Mujer explicita que tales visitas podran incluir audiencias que permitan a los miembros del
Comité determinar hechos o cuestiones pertinentes para la investigacion.
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podra invitar al Estado en cuestion a que le informe de las medidas que
hubiere adoptado como resultado de la investigacion, bien sea por con-
ducto del informe periédico de conformidad con las previsiones del Pacto
(arts. 16y 17) y/o con caracter ad hoc una vez transcurrido el periodo de
seis meses desde la fecha de recepcion de las conclusiones del Comité.

El procedimiento de investigacion tiene caracter confidencial en todas
sus etapas (incluidas las reuniones celebradas por el Comité y los docu-
mentos relativos al procedimiento), a excepcion del resumen de la investi-
gacion que pueda figurar en su informe anual (art. 15). Ahora bien, el Pro-
tocolo (art. 11.7) le impone al Comité «celebrar consultas con el Estado
parte interesado» antes de «tomar la decisién de incluir un resumen de los
resultados del procedimiento en su informe anual previsto en el art. 15...».

4. Comunicaciones de personas o grupos de personas,
centro solar de los mecanismos de supervision

El centro solar de los mecanismos de control del Pacto establecidos en
el Protocolo lo ocupa el procedimiento de presentacion de comunicacio-
nes de particulares. Para su expresa prevision fue concebido el Protocolo®®
y a él estan consagradas mas de la mitad de sus actuales disposiciones (ar-
ticulos 1-9 y 13). Su gestacién consumioé, también por eso, el grueso de los
debates habidos en el Grupo de Trabajo, como los mas peliagudos cuando
de las bases que sustentan el procedimiento se tratd. Motivo de discusién
fue desde la competencia del mismo Comité para recibir y examinar las co-
municaciones, la cual se impuso no obstante de manera natural (art. 1 del
Protocolo)®’; qué derechos garantizados en el Pacto podrian ser objeto de
una comunicacién, cuestién que se ligd a la prohibicién —o no— de for-
mular reservas; quién estarfa legitimado para presentar la denuncia, lo que
se saldé a favor del modelo estdndar del sistema ONU, que confiere /ocus
standi a «personas o grupos de personas» que se hallen bajo la jurisdiccion

80 Véase el documento analitico sometido por el Comité de Derechos Econémicos, Socia-
les y Culturales a la Conferencia Mundial de Derechos Humanos (Viena, 1993) (A/CONF.157/
PC/62/Add.5, 26 de marzo de 1993, Anexo II).

61 La coherencia con el sistema de Naciones Unidas y la complementariedad, confirmada
en la practica, entre sus dos principales funciones, examen de informes periédicos y de co-
municaciones de particulares, avalaban la capacidad del Comité. Por otro lado, la posibilidad
—sugerida por algunos delegados— de conferir al Comité la condicion de 6rgano creado en
virtud de tratado fue descartada, tanto porque extralimitaba el mandato del Grupo como por-
que la carencia de tal condicién «no impedia que los Estados le otorgaran [al Comité] el man-
dato de recibir comunicaciones con arreglo a un Protocolo Facultativo»; Informe del Grupo de
Trabajo en su segundo periodo de sesiones (E/CN.4/2005/52), p. 22, parr. 97.

Anuario de Accion Humanitaria y Derechos Humanos
Yearbook on Humanitarian Action and Human Rights 91
ISSN: 1885-298X, Num. 11/2013, Bilbao, pags. 75-107



Entrada en vigor, general y para Espafia, del Protocolo Facultativo Rosa Riquelme Cortado

de un Estado parte y que aleguen ser victimas de una violaciéon por ese Es-
tado» (art. 2)62; qué condiciones habria de superar para la admisibilidad de
la comunicacion, asi como el resultado que cabria esperar sobre la decisiéon
del fondo de un caso. Examinaremos los aspectos del procedimiento maés
controvertidos.

4.1. Ambito material de la comunicacion

Qué derechos garantizados en el Pacto podian ser objeto de una co-
municacion fue la cuestion que mas debate generd. Sobre la misma, la
Presidenta-Relatora del Grupo apuntd —como en su dia hizo el mismo Co-
mité®3— la posibilidad de acudir a diversos enfoques: 1) exhaustivo, inte-
gral o global, 2) restrictivo o limitado a las Partes Il y Ill del Pacto; y, 3) se-
lectivo o0 a la carta®*. Sus consecuencias en el principio de indivisibilidad e
interrelacion de todos los derechos humanos, sus efectos en la jerarquiza-
cion y afirmacion de la justiciabilidad y la promocion de todos los derechos
econémicos, sociales y culturales en el plano nacional e internacional, asi
como la posibilidad de que los objetivos que se persiguen con el criterio
selectivo pudieran conseguirse mediante la formulacion de reservas, fue-
ron los principales aspectos sobre los que la Sra. de Alburquerque llamoé
la atencion del Grupo a los efectos de que sus miembros tomaran partido
por el enfoque que estimaran mas conveniente®. No fue sin embargo esta
correlacion de intereses lo que motivé la opcidn por la que se decantaron
todos los delegados.

A favor del criterio a /a carta se pronunciaron los mas acérrimos enemi-
gos del Protocolo (Estados Unidos, el Reino Unido, la Federaciéon de Rusia y
China, entre otros). Su principal argumento consistié en que, dada la flexi-
bilidad de este criterio, «permitiria que un nimero mayor de Estados se hi-
cieran partes en el Protocolo y... circunscribieran la aplicacion del procedi-
miento a los derechos respecto de los cuales hubiera remedios en el plano

62 Siguiendo el mismo modelo, el Protocolo permite ademas «presentar una comunica-
cién en nombre de personas o grupos de personas» siempre que cuenten con «su consenti-
miento, a menos que el autor —de la comunicacion— pueda justificar que actda en su nom-
bre sin tal consentimiento».

63 Proyecto de Protocolo facultativo del Pacto sometido por el Comité a la Comision de
Derechos Humanos (E/CN.4/1997/105), pp. 11-13, parrs. 24-28.

64 \éase el Documento analitico preparado por la Sra. de Alburquerque «Elementos
para la elaboraciéon de un Protocolo Facultativo...» (E/CN.4/2006/WG.23/2), pp. 4-5, parr. 5;
y el Memorando de explicacion del primer proyecto sometido al Grupo (A/HRC/6/WG.4/2),
pp. 14-15, parrs. 3-6.

85 E/CN.4/2006/WG.23/2, pp. 6-7, parr. 8.
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nacional»®®. Los mismos Estados propusieron confeccionar el modelo a /a
carta en dos hechuras: a) la presumiblemente mas estrecha que condicio-
naria el ambito de aplicacion del procedimiento «eligiendo a la carta»®’ la
gama de derechos expresamente aceptados mediante una clausula faculta-
tiva (opting in)®8; o b) «rechazando a la carta»®® las disposiciones y/o dere-
chos especificos del Pacto aplicables de no mediar su expresa declaracion
de voluntad (opting out)°.

La Coalicion de ONG por un Protocolo Facultativo, los principales gru-
pos regionales —de Estados Africanos y del GRULAC— y algunos Estados
europeos (Espafia, entre ellos) apoyaron un enfoque exhaustivo’! que per-
mitiera denunciar la supuesta violacion de todos los derechos enunciados
en el Pacto. Un enfoque a la carta, observaron en réplica de lo anterior,
«establecerfa un orden de jerarquia entre los derechos humanos e irfa en
desmedro de la relacion reciproca de los articulos del Pacto, modificaria el
fondo de éste, no protegeria los intereses de las victimas y contravendria el
proposito del protocolo facultativo de fortalecer la aplicacién de todos los
derechos econdmicos, sociales y culturales»’2.

El proyecto original de Protocolo elaborado (en 2007) por la Sra. de Al-
burquerque incluyé (art. 2) ambos enfoques, selectivo, mediante la técnica

6 Asi opinaron, en particular, Alemania, Australia, China, Dinamarca, los Estados Unidos,
Grecia, Japon, Nueva Zelandia, los Paises Bajos, Polonia, el Reino Unido, la Republica de Co-
rea, la Federacion de Rusia, Suiza y Turquia; Informe del Grupo en su cuarto periodo de sesio-
nes (A/HRC/6/8), p. 8, parr. 37.

67 Segun lo denomind la Presidenta-Relatora (E/CN.4/2006/WG.23/2, p. 5).

68 Polonia y el Reino Unido se declararon partidarios de esta hechura, que calificaron
de «criterio de inclusion optativa»; Informe del Grupo en su cuarto periodo de sesiones (A/
HRC/6/8, p. 9, par. 38).

69 También denominado de «reserva» o «exclusion» (E/CN.4/2006/WG.23/2, p. 5,y A/
HRC/6/WG.4/2, p. 14, parr. 3).

70 Para que no se les viera tanto el plumero, también propusieron (Republica de Corea
y el Reino Unido) la posibilidad de combinar el criterio selectivo con el denominado «enfo-
que de plazos limitados», que obligarfa a los Estados a aumentar paulatinamente su compro-
miso por virtud del procedimiento de cara a su cobertura total o, al menos, a explicar las ra-
zones de no hacerlo; Informe del Grupo en su cuarto periodo de sesiones (A/HRC/6/8, p. 9),
parrs. 38 'y 39.

71 A favor del mismo se pronunciaron expresamente: Bélgica, Bolivia, Brasil, Burkina
Fasso, Chile, Ecuador, Egipto (en nombre del Grupo de Estados Africanos), Eslovenia, Espafa,
Etiopia, Finlandia, Francia, Guatemala, ltalia, Liechtenstein, México, Nigeria, Noruega, Peru,
Portugal, Senegal, Sudafrica, Uruguay y Venezuela, Informe del Grupo en su cuarto periodo
de sesiones (A/HRC/6/8, p. 8), parr. 33. Aunque Suecia se pronuncié a favor del criterio ex-
haustivo, su delegacién también propuso que él &mbito de las comunicaciones se circunscri-
biera «a las violaciones importantes o significativas»; ibid., parr. 34.

72 |bid., pér. 33; véase, también, el Informe del Grupo en su tercer periodo de sesiones
(E/CN.4/2006/47), p. 8, parr. 33.
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opting out, y exhaustivo, éste combinado con el denominado criterio res-
trictivo o limitado a los derechos enunciados en las Partes Il 'y Ill del Pacto’3,
lo que en consecuencia excluia del &mbito de aplicacion del procedimiento
las comunicaciones relativas a la reivindicacion del derecho de los pueblos
a su libre determinacion y a la disposicién de sus riquezas y recursos natu-
rales (Parte |, articulo 1). Que el derecho de autodeterminacion esté ya so-
metido a un procedimiento de comunicaciones por virtud del Protocolo del
PIDCP (art. 1, comun) y que el Comité de Derechos Humanos no haya ad-
mitido hasta la fecha ninguna reclamaciéon sobre el mismo en considera-
cién a su naturaleza colectiva’ (aunque si para interpretar otros derechos
enunciados en el Pacto)’®, fueron los argumentos barajados en el Grupo
para, el 4 de abril de 2008, acordar remitir al Consejo de Derechos Huma-
nos el art. 2 del Proyecto de Protocolo con esta redaccion: «Las comunica-
ciones podran ser presentadas por personas o grupos de personas... que
aleguen ser victimas de una violacion [por un Estado parte] de cualquiera
de los derechos enunciados en las Partes Il y lll del Pacto...»7®.

Pero la Ultima palabra la tuvo el proyecto de resolucion presentado en
el mismo Consejo por Portugal, y copatrocinado por otros (cuarenta) Esta-
dos’’, dirigido a reemplazar en el art. 2 del Protocolo la explicita referencia
a las Partes Il y lll del Pacto por la mas general «cualquiera de los derechos
econémicos, sociales y culturales enunciados en el Pacto». Pese a las criti-
cas que la propuesta generé’8 por haber sido presentada en el Gltimo mo-
mento (dijo el Reino Unido), sin que las delegaciones interesadas hayan te-

73 Véase el Memorando de Explicacion de dicho proyecto (A/ARC/6/WG.4/2), p. 16,
parr. 6.

74 Véase, por ejemplo, Ominayak (Jefe de la Agrupacion del Lago Lubicon), c. Ca-
nada (167/1984), CCPR/C/38/D/167/1984 (1990), parr. 32.1, E.P et al. c. Colombia
(318/1988), CCPR/C/39/D/318/1988 (1990), parr. 8.2; y A.B. et al. ¢. [talia (413/1990), CCPR/
C/40/D/413/1990 (1991), parr. 3.2.

75 En particular, los articulos 25, 26 'y 27; por ej., Diergaardt et al. c. Namibia (760/1997),
CCPR/C/69/D/760/1996 (2000), pérr. 10.3.

76 A/JHRC/8/7, Anexo |, p. 35.

7 Proyecto de resolucion (A/HRC/8/L.2/Rev. 1/Corr.1) presentado en la 27.2 sesion del
Consejo de Derechos Humanos (18 de junio de 2008) por el representante de Portugal y co-
patrocinado por: Alemania, Bélgica, Bosnia y Herzegovina, Chile, Croacia, Ecuador, Eslovenia,
Espafia, Finlandia, Francia, Guatemala, Honduras, Italia, México, Montenegro, Panama, Peru,
ex Republica Yugoslava de Macedonia, Timor Leste, Ucrania y Uruguay, a los que posterior-
mente se sumaron: Angola, Armenia, Azerbaiyan, Bolivia, Bulgaria, Burkina Faso, Colombia
Cuba, Djibouti, Egipto, Eslovaquia, Etiopia, Mali, Marruecos, Nicaragua, Senegal, Uganda y
Venezuela; véase el Informe del Consejo de Derechos Humanos sobre su octavo periodo de
sesiones (A/HRC/8/52, p. 92, par. 118).

78 \féase por todo A/HRC/8/52, p. 92, parr. 119, y A/C.3/63/SR.40, pp. 5-7, parrs. 23, 29
y 33.
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nido tiempo de realizar las consultas necesarias (apunté Japon), y reflejar
por eso Unicamente la opinién de un grupo de Estados y no de la totalidad
(apostillé Canada), salvar el principio de indivisibilidad e interdependencia
entre todos los derechos garantizados en el Pacto, asi como la coherencia
con el régimen integral establecido en los procedimientos de comunicacio-
nes del sistema de Naciones Unidas (del Pacto gemelo, en particular), sir-
vieron al Consejo de Derechos Humanos y a la Asamblea General para dar
luz verde al art. 2 del Protocolo seguin la nueva redaccién propuesta. Cues-
tion distinta serd la interpretacion que derive de su aplicacion.

El Comité de Derechos Econémicos, Sociales y Culturales ya la avanzé
cuando en 1996 propuso que el procedimiento de comunicaciones del fu-
turo Protocolo abarcara «cualquiera de los derechos econdmicos, socia-
les y culturales reconocidos en el Pacto» (arts. 1 a 15), lo cual, advirtio,
«no impedird en modo alguno el funcionamiento de diversas salvaguar-
dias de procedimiento que ayuden a asegurar que el procedimiento no
llevard a la consideracion de cuestiones que no corresponden a ese am-
bito», sefalando en particular «que el derecho a la libre determinacion de-
bia abordarse en el marco de este procedimiento Unicamente en la me-
dida en que estén en juego dimensiones econémicas, sociales y culturales
de ese derecho»’?. Dimensiones que en mi opinién son hoy el nucleo duro
del respeto y garantia del derecho de libre determinacion de los pueblos
(coloniales)®O.

Sin embargo, hay quienes (como Canada y el Reino Unido) se apresu-
raron a sefalar (durante el debate del proyecto de Protocolo en la Asam-
blea General)8' que «cuando el Comité examine una reclamacién debera
considerar si el Estado de que se trate ha violado un derecho individual
enunciado en la tercera parte del Pacto, teniendo presente la segunda...»,
y en todo caso debe sequir el ejemplo de su homélogo, el Comité de De-
rechos Humanos, a saber, «negarse a recibir y examinar comunicaciones
relativas a la primera parte del Pacto (art. 1) o a investigar presuntas vio-
laciones relacionadas con esa parte..., ya que en el marco del derecho de
los pueblos a la libre determinacién se prevé el sistema de presentacion de
informes». Argentina, por su parte, ha afladido a su instrumento de ratifi-
cacion del Protocolo del PIDESC una declaracion en la que «expresa su en-

79 E/CN.4/1997/105, pp. 11-12, parr. 25; véase, también, el Resumen analitico sometido
por el Comité a la Conferencia Mundial de Derechos Humanos celebrada en Viena (1993) (&/
CONF. 157/PC/62/Add. 5), pp. 25-26, parr. 79.

80 Véase Rosa Riquelme Cortado, «Soberania permanente del pueblo saharaui sobre sus
recursos naturales», en Cursos de Derecho Internacional y Relaciones internacionales de Vito-
ria-Gasteiz 2071 (Madrid: Tecnos, 2013), pp. 385-449.

81 A/C.3/63/SR.40, pp. 5y 7, parrs. 23y 33.
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tendimiento de que el sistema de comunicaciones establecido en dicho ins-
trumento no se aplicara al derecho de los pueblos a la autodeterminacion
en ningun contexto relacionado con controversias de soberania» 8. Las es-
padas siguen, pues, en alto.

4.2. Condiciones de admisibilidad

Comprobada la competencia del Comité por virtud del reconocimiento
del Estado denunciado (art. 1.2), las condiciones de admisibilidad a las que
el Protocolo somete las comunicaciones de particulares son, en general,
mas estrictas que las exigidas para el mismo procedimiento en otros trata-
dos de derechos humanos?3, lo que en si mismo hace presumir que un nu-
mero aun mayor de violaciones de derechos econémicos, sociales y cultu-
rales podrian quedar sin expreso pronunciamiento sobre el fondo3*.

En primer lugar, la Unica excepcién a la obligaciéon de interponer y ago-
tar los recursos disponibles en la jurisdiccion interna que el Protocolo con-
templa (art. 3.1) estriba en que «la tramitacién de esos recursos se pro-
longue injustificadamente», sin atender que sea improbable que con los
mismos se llegue a una reparacion efectiva, como exigen la mayoria de
instrumentos de derechos humanos de Ultima generacion. Ahora bien, el
silencio del Protocolo no deberia impedir al Comité de Derechos Economi-
cos, Sociales y Culturales interpretar, en la linea mantenida por el Comité
de Derechos Humanos®, que el agotamiento de los recursos internos sélo
es exigible si estan disponibles y son eficaces. En segundo lugar, el Pro-
tocolo (art. 3.2.a) impone a la presentacion de la comunicacion un plazo
—de un afio— hasta entonces extrafio en tratados de ambito universal®

82 Tomo la traduccién del BOE (num. 48, de 25 de febrero de 2013) que publicé el Instru-
mento de ratificacion de Espana del Protocolo Facultativo del PIDESC.

83 Véase Malcolm Langford, «Closing the Gap?: An Introduction to the Optional Proto-
col to the International Covenant on Economic, Social and Cultural Rights», NJHR, vol. 27,
num. 1 (2009): pp. 1-28; y en el mismo nimero de esta revista, Martin Scheinin y Malcolm
Langford, «Evolution or Revolution?: Extrapolating From the Experience of the Human Rights
Comité» (2009): pp. 108-111.

84 Sirva como muestra la practica del Comité de Derechos Humanos, en la que aproxi-
madamente un tercio de las denuncias de particulares son declaradas inadmisibles por una u
otra causa, y apenas llegan al cincuenta por ciento los casos en los que el Comité declaré que
hubo violacion; para la practica de otros érganos del sistema de Naciones Unidas, véase el
cuadro comparativo que figura en el documento E/CN.4/2005/WG.23/2, p. 14

85 Véase, por ejemplo, Sr. Zdenek y Sra. Milada Ondracka c. Republica Checa
(1533/2006), CCPR/C/91/D/1533/2006 (dictamen, 31 octubre de 2007, par. 6.3).

86 El Unico antecedente era, en este ambito, el Reglamento del Comité para la Elimina-
cion de la Discriminacion Racial (art. 91.1).
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(que luego copid el Protocolo de 2011 de la Convenciéon sobre los Dere-
chos del Nifio, art. 7.h) «salvo en los casos en que el autor pueda demos-
trar que no fue posible presentarla dentro de ese plazo»®’. Vanos resulta-
ron los esfuerzos de la Coalicién de ONG por evitar o flexibilizar al menos
la indicacion de un término perentorio que no cabe duda obstaculizara las
denuncias de violacion del PIDESC®é,

Ofrecer al Comité cierto margen de discrecionalidad que le eviten
«ocuparse de reclamaciones de menor importancia», fue el razonamiento
arguido por el Reino Unido —secundado por otros Estado®— para pro-
pone una nueva condicién de admisibilidad que tomé cuerpo en el art. 4
del Protocolo, por cuya virtud el Comité, de ser necesario, «podra negarse
a considerar una comunicacion que no revele que el autor ha estado en si-
tuacion de clara desventaja», estableciéndose como excepcién que el «Co-
mité entienda que la comunicacién plantea una cuestion grave de impor-
tancia general».

Expresion de la maxima de minimis non curat praetor, esta condi-
cion cuenta como precedente en tratados de derechos humanos con el
art. 35.3.b) del Convenio Europeo (modificado, primero, por el Proto-
colo 14 y, méas recientemente, por el Protocolo 15%, aun no en vigor?'),
siendo su principal proposito optimizar la calidad y eficacia del procedi-

87 La imposicion del plazo se debié a una sugerencia de Canada, Suecia y Sudéfrica, a la
que no hicieron ascos otros Estados (entre ellos, Argentina, Bélgica, Dinamarca, Espafa, Fin-
landia, México y Rusia) familiarizados con requisitos similares en sus sistemas regionales (de
derechos civiles y politicos, dicho sea de paso); véase el Memorando de explicacion del pri-
mer proyecto de Protocolo preparado por la Presidenta Relatora (A/HRC/6WG.4/2), p. 18,
parr. 13), y el Informe del Grupo sobre su cuarto periodo de sesiones (A/HRC/6/8), p. 12,
parr. 61.

88 De optarse por la mencién de un plazo, la Coalicién de ONG propuso utilizar la for-
mula de un «plazo razonable» prevista en la Carta Africana de derechos humanos y de los
pueblos (art. 56.6); Informes del Grupo sobre su cuarto (A/HRC/6/8), p. 12, pérr. 61, y quinto,
periodo de sesiones (A/HRC/8/7), p. 8, parr. 52.

89 Entre ellos, Australia, Canadd, Dinamarca, los Estados Unidos, Japon, Noruega,
Nueva Zelanda, Polonia y Suecia; Informe del Grupo sobre su quinto periodo de sesiones (A/
HRC/8/7), pp. 9y 20, parrs. 59y 155. En contra se manifestaron inicialmente

% Protocole 15 portant amendement a la Convention de sauvegarde des Droits de
I'Homme et des Libertés fondamentales, de 24 de junio de 2013, cuyo art. 5 tiene por objeto
dar mayor efecto a la méxima de minimus no curat praetor mediante la supresién de la condi-
cion establecida en el art. 35.3.b «de ne rejeter por ce otif aucune affaire qui n‘a pas été da-
ment examiné par un tribunal interne».

91 La entrada en vigor del Protocolo (art. 7) se hace depender de la manifestacién del
consentimiento de todas las partes contratantes en la Convencion de Roma (1950). A 15 de
octubre de 2013 tan solo un Estado (Irlanda) habia ratificado el presente Protocolo; véase
la lista de tratados del Consejo de Europa, http:/Awvww.conventions.coe.int/Treaty/Commun/
ListeTraites.asp?CM=8&CL=FRE.
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miento de denuncias de particulares, recibidas en sede europea por miles,
lo que no aventura ser el caso del Protocolo del Pacto. Por otro lado, tam-
bién esta por determinar qué interpretacion derivara de la expresion clara
desventaja. Se ha dicho que su lectura literal pareceria implicar «que toda
alegacion requiere un juicio comparativo, cuando en realidad este juicio
solo es relevante en aquellos casos en los que se plantee una violacion del
principio de no discriminaciéon»®?, lo que podria conferirle el sentido pre-
visto en el Convenio europeo de «perjuicio importante»?3.

4.3. Examen de la comunicacion a tenor del caracter razonable
de las medidas adoptadas por el Estado parte

Superado el filtro de la admisibilidad, las previsiones del Protocolo en
lo tocante al iter procesal de la comunicacion no se alejan de las estableci-
das para este mecanismo de control en otros tratados de Naciones Unidas,
caracterizados por el caracter reservado que gufa todo el procedimiento,
desde la tramitacion de la comunicacion (art. 6.1) hasta su examen en «se-
siones privadas» (art. 8.2) del Comité acerca de si «a la luz de toda docu-
mentacion que se haya puesto a su disposicion» (art. 8.1)%4 ha habido o no
violacion de los derechos protegidos. Sin embargo, a diferencia de otros
tratados®®, el Protocolo del Pacto no garantiza la confidencialidad de la
identidad de las victimas®®.

92 Véase Christian Courtis, Comentario del Protocolo Facultativo del PIDESC (Instituto In-
teramericano de Derechos Humanos, ClJ, 2008), pp. 68-69 (accesible en http://Awww.iidh.
ed.cr/BibliotecaWeb/Varios/Documentos/BD_1375160761/Cl)%20comentario%20PF-PIDESC.
pdf; y Claire Mahon, op. cit., nota 45, p. 636.

93 En 2009, la Guia préactica sobre la admisibilidad elaborada por el Consejo de Europa
advertia no obstante que era «demasiado pronto para describir un marco preciso de la juris-
prudencia del Tribunal en este &mbito» (puede consultarse en www.echr.int).

94 A fin de asegurar la cooperacién entre los érganos de tratados de derechos humanos
y evitar la duplicacién entre los procedimientos de comunicaciones, el art. 8.3 del Protocolo
confiere facultades discrecionales al Comité para consultar, segun convenga, «la documenta-
cion pertinente procedente de otros érganos —organismos especializados, fondos, progra-
mas y mecanismos de las Naciones Unidas y de otras organizaciones internacionales—, «in-
cluidos los sistemas regionales de derechos humanos», asi como «cualesquiera observaciones
y comentarios del Estado parte interesado».

9 Por ejemplo, los Protocolos Facultativos de la Convencién sobre la eliminaciéon de to-
das las formas de discriminacion racial (art. 14.6.a) y de la Convencion sobre la eliminacion de
todas las formas de discriminacion contra la mujer (art. 6.1).

% Una propuesta de Portugal («La identidad de las personas o grupos de personas inte-
resadas no se revelara sin su consentimiento expreso», A/HRC/6/8, p. 14, parr. 77) fue deses-
timada por el Grupo considerando que «el conocimiento de la identidad del autor o autores
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En todo caso la singularidad del Protocolo la determiné la naturaleza
de los derechos garantizados en el Pacto y, a partir de ahi, los criterios que
al examinar el fondo de las comunicaciones deben guiar la decisién del
Comité sobre su violacion. Con tal propésito, el primer proyecto de Proto-
colo incorpord una disposicion por cuya virtud «el Comité evaluara en qué
grado son razonables las medidas adoptadas por el Estado Parte, hasta
el maximo de los recursos de que disponga, para lograr progresivamente
y por todos los medios apropiados la plena efectividad de los derechos
reconocidos»®’. Aclarar el sentido del término «razonables» y garantizar
manga ancha al margen de apreciacion de los Estados en la formulacién
de politicas y la asignacion de recursos a nivel nacional fueron la piedra de
toque de las enmiendas formuladas a este texto por los méas escépticos?®.

Se insistié, en particular, en afiadir una disposicion en la que expresa-
mente se indicara que «[E]n su determinacion el Comité tendra presente
el amplio margen de valoracion del Estado Parte para determinar la utili-
zacion optima de sus recursos»??. En contra se manifestaron otros Esta-
dos y todas las ONG, considerando que la misma «equivalia practicamente
a modificar el Pacto», «socavaba el objetivo basico del Protocolo» y ha-
cia «recaer una mayor carga de la prueba en las victimas»'%. Se puntua-
liz6 igualmente que la expresa referencia al margen de apreciacion «ya
estaba implicita en el Pacto y no era necesario incluir tales criterios en el
Protocolo» 1. El mismo Comité adoptd (en 2007) la Declaraciéon antes
mencionada, relativa a la «Evaluacion de la obligacién de adoptar medidas
hasta el maximo de los recursos de que disponga de conformidad con un

por el Estado parte parece requisito imprescindible para facilitar un recurso eficaz» (A/HRC/8/
WG.4/2, p. 18, parr. 24). Otra cosa seria —se dijo— que el Reglamento, partiendo de la base
de que el secreto permanente sobre la identidad del autor deberia ser la excepcién, dispusiera
la posibilidad de solicitar su «objecion expresa a que se revele su identidad, en lugar de pedir
su consentimiento expreso para que pueda revelarse»; ibid.

97 Art. 8.4 del Memorando de explicacién del Proyecto original de Protocolo Facultativo
del PIDESC (A/HRC/6/WG.4/2), p. 21, parr. 19.

98 Véase por todo el Informe del Grupo sobre su cuarto periodo de sesiones (A/HRC/6/8),
p. 16, parrs. 94y 95.

99 Propuesta abanderada por Estados Unidos y el Reino Unido, y apoyada por Canada,
Dinamarca, Noruega, Nueva Zelanda, Polonia y Suecia; Informes del Grupo en su tercer (E/
CN.4/2006/47, pp. 18,19 parrs. 92-95), cuarto (A/HRC/6/WG,4/2, p. 16, parrs. 93 y ss.) y
quinto periodo de sesiones (A/HRC/8/7, p. 12, parr. 90, p. 22, parrs. 171-174).

100 \/éanse en este sentido las observaciones de Bélgica, Eslovenia, México, Portugal,
la Coalicién de ONG, Amnistia Internacional, la ClJ, FIAN (FoodFirst Information and Action
Network) y el Centro Noruego para los Derechos Humanos; Informe del Grupo en su cuarto
(p. 16, parr. 95) y quinto periodo de sesiones (p. 22, parr. 171).

101 Memorando de explicacion del Proyecto (primero) de Protocolo (A/HRC/6/WG.4/2),
p. 21, parr. 29.
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Protocolo Facultativo»'92, en la que hizo votos de que invariablemente res-
petaba —en el marco del procedimiento de informes periédicos— y respe-
tarfa —en el de comunicaciones— «el margen de flexibilidad que se reco-
noce a los Estados» teniendo presente en todo momento su papel «a los
efectos de elaborar, aprobar, financiar y aplicar leyes y politicas sobre dere-
chos econdmicos sociales y culturales» y determinar asi «cudl es la mejor
forma de utilizar sus recursos» y «establecer el orden de prioridad que [...]
mas se ajuste a sus circunstancias particulares»'03,

Ayudados por este viento de cola, fue una propuesta abanderada por
Canada'™ la que constituyd la base del consenso que hoy contempla el
art. 8.4 del Protocolo, segun el cual «hasta qué punto son razonables las
medidas adoptadas por el Estado parte» denunciado seran evaluadas por
el Comité «de conformidad con la parte Il del Pacto», y «[A]l hacerlo...
tendra presente que el Estado parte puede adoptar toda una serie de po-
sibles medidas de politica para hacer efectivos los derechos enunciados en
el Pacto». De manera que pese a la reluctancia que inicialmente provocé
en la mayoria el «margen de apreciacion», el mismo esta implicito en el se-
gundo inciso de esta disposicion’®.

5. Medidas complementarias de asistencia y cooperaciéon
internacionales

La plena efectividad de los derechos econémicos, sociales y cultura-
les exige, ademas, la activacion de medidas de asistencia y cooperacién
internacionales como elementos indiscutidos de la aplicaciéon del Pacto
(art. 2.1), un papel esencial cuya consecucion destacan otras de sus dispo-
siciones, sustantivas unas (articulos 11.2 y 15.4) y adjetivas otras (articu-
los 22 y 23)'%. En su Observacion general N.° 3 el Comité hizo, asimismo,

102 £/C.12/2007/1, parr. 2.

103 |bid., par. 11.

104 Canadé propuso para el art. 8.4 del Proyecto de Protocolo el siguiente texto: «hasta
qué punto son razonables las medidas adoptadas por el Estado Parte de conformidad con la
parte Il del Pacto», y «si las medidas de politica son apropiadas y se ha hecho un uso éptimo
de los recursos de conformidad con sus prioridades internas, siempre que sean compatibles
con sus obligaciones en virtud del Pacto». Australia, Dinamarca e Irlanda secundaron esta en-
mienda; Informe del Grupo sobre su quinto periodo de sesiones (A/HRC/8/7), p. 12, parr. 90,
y p. 22, parr. 173.

105 Bruce Porter, «The Reasonableness of Article 8 (4): Adjudicating Claims From the Mar-
gins», NJHR, vol. 27, num. 1 (2009): pp. 39-53 (especialmente pp. 43-50).

106 \/éase Felipe Gomez Isa, «Transnational Obligations in the Field of Economic, Social
and Cultural Rights», REE/, nium. 18 (2009).
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hincapié en la intencidon que en este contexto tiene la expresion «hasta el
maximo de los recursos de que disponga», a saber, la de referirse tanto a
los existentes dentro del Estado «como a los que pone a su disposicion la
comunidad internacional mediante la cooperacién y la asistencia interna-
cionales», una obligacion —recuerda el Comité— «bien establecida en De-
recho Internacional» (articulos 55 y 56 de la Carta) que corresponde a to-
dos los Estados, «particularmente a los Estados que estan en condiciones
de ayudar a los demas a este respecto» 197,

A fin de activar el art. 22 del Pacto —hasta ahora raramente invo-
cado en el marco del procedimiento de informes periédicos— el Protocolo
(art. 14.1) confiere al Comité facultades discrecionales para transmitir a los
6rganos competentes en cualquier aspecto de la cooperacion internacio-
nal («organismos especializados, programas y fondos de las Naciones Uni-
das y otros érganos competentes»)'98 sus observaciones y recomendacio-
nes «acerca de las comunicaciones e investigaciones en las que se indique
la necesidad de asesoramiento técnico o de asistencia». El Comité también
podra (art. 14.2) sefialar a la atencién de esos 6rganos «toda cuestion sur-
gida de las comunicaciones... que pueda ayudarlos a pronunciarse, cada
uno en la esfera de su competencia, sobre la conveniencia de medidas in-
ternacionales para ayudar a los Estados partes a hacer valer de forma mas
efectiva los derechos reconocidos en el Pacto» (art. 14.2). Para que asi sea
se requerird «el consentimiento del Estado parte interesado» (art. 14.1
y 2).

Para estimular y facilitar la asistencia y cooperacién internacionales, el
primer Proyecto de Protocolo previd, sobre la base de una propuesta del
Grupo Africano’®, la creacion de un fondo especial —se adjetivd enton-
ces—, que seria financiado «con contribuciones voluntarias» con miras a
ayudar a los pafses con graves dificultades econdmicas a aplicar las medi-
das correctivas recomendadas por el Comité «en beneficio de las victimas
de las violaciones del Pacto». Esta disposicion, de funcidon eminentemente
reparadora, se inspird6 —dijo la Presidenta-Relatora’'®— en las previsiones
del Estatuto de la Corte Penal Internacional (art. 79) y del Protocolo Facul-
tativo de la Convenciéon contra la Tortura (art. 26). Sin embargo, su defini-
tiva prevision en el Protocolo del PIDESC generd uno de los debates mas

107 Observacion general num. 3, parrs. 13y 14.

108 Opservacion general num. 2, «Medidas internacionales de asistencia técnica»
(E/1990/23), parr. 2.

109 Informe del Grupo sobre su tercer periodo de sesiones (E/CN.4/2006/47), p. 15,
parr. 78.

10 Memorando de explicacion del primer proyecto de Protocolo (A/HRC/6/WG.4/2),
p. 22, parr. 36.
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calientes de su gestacién, quedando en su camino parte de los primigenios
objetivos para los que fue concebido.

Los opuestos en general al Protocolo, que hasta la fecha ni siquiera se
han dignado firmar'", y algunos de sus declarados amigos (por ejemplo,
Bélgica, Finlandia y Francia)''? expresaron su preocupacién por el estable-
cimiento de un fondo que duplicaria los existentes en Naciones Unidas, su-
pondria altos costes administrativos e impondria al ACNUDH una carga de
trabajo adicional sin saber a ciencia cierta a quiénes beneficiaria ni como se
harfan llegar los fondos a las victimas, y del que para mas INRI derivaria el
peligro de vincular las violaciones a la financiaciéon haciendo pensar que el
incumplimiento de las obligaciones del Pacto se podian justificar aduciendo
la falta de asistencia internacional. Otros delegados, en réplica, afirmaron
gue las preocupaciones relativas a la duplicacion de fondos no habian sido
un problema para aprobar los previstos en otros instrumentos de derechos
humanos (caso del Protocolo Facultativo de la Convencion contra la tor-
tura); que la carga adicional para el ACNUDH no tenfa porqué impedir su
creacion; y, sobre todo, que la aplicacion de los dictdmenes del Comité ha-
rian necesario contar con un fondo a fin de hacer efectiva la obligacién ju-
ridica enunciada en el articulo 2.1 del Pacto y en la Carta de Naciones Uni-
das de proporcionar asistencia internacional a los paises en desarrollo, que
no tenian intencion de eludir sus obligaciones, pero que no podian hacer-
las valer plenamente sin asistencia internacional... 3.

Finalmente, el compromiso se alcanzé in extremis'' para crear un
fondo fiduciario «con arreglo a los procedimientos de la Asamblea General
en la materia, que sera administrado conforme al Reglamento Financiero
y Reglamentacion Financiera detallada de las Naciones Unidas», al que se
le ha amputado su finalidad eminentemente reparadora mediante la su-
presion de la expresion «y en beneficio de las victimas...». Del art. 14.3
también se borro la expresa referencia al caracter voluntario de las contri-
buciones, si bien —como dijeron algunas delegaciones— ello no debia in-
terpretarse en el sentido de que las contribuciones al fondo «pasaran a ser

"1 Caso Austria, Australia, Canada, Dinamarca, los Estados Unidos, Nueva Zelanda, los
Paises Bajos, Polonia, el Reino Unido, Suecia y Suiza; véanse los Informes del Grupo sobre
su cuarto (A/HRC/6/8), p. 20, parr. 127, y quinto periodos de sesiones (A/HRC/8/7), p. 15,
parrs. 114y 117,y p. 24, parrs. 183-185.

112 Ibid.

13 Asf lo expresaron, en particular, Argentina y Egipto en nombre de los paises del Grupo
Africano; Informes del Grupo sobre su cuarto (A/HRC/6/8), p. 21, parr. 130, y quinto periodos
de sesiones (A/HRC/8/7), p. 15, parr. 115.

14 En la sequnda parte del quinto periodo de sesiones del Grupo (31 de marzo-4 de abril
de 2008, A/HRC/8/7, pp. 24-26), cuyas discusiones estuvieron practicamente centradas en
todo el periodo acerca de si y cémo se debia instaurar el Fondo.
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obligatorias, sino que el nivel de las contribuciones quedaria a discrecion
de los Estados partes y dependeria del nivel de recursos de que dispusiera,
de conformidad con la obligacién impuesta en el art. 2.1 del Pacto»'.

Un ultimo parrafo del art. 14 (4) pretende dejar constancia de que «las
disposiciones del presente articulo se aplicaran sin perjuicio de la obligacién
de todo Estado parte de cumplir sus obligaciones en virtud del Pacto»'1®.

6. Reflexiones finales

La elaboracién del Protocolo del PIDESC, afirmé su Comité en el docu-
mento analitico sometido a la Conferencia Mundial de Derechos Humanos
(Viena, 1993), conseguiria entre sus objetivos basicos «acrecentar el enten-
dimiento del contenido normativo de los derechos —econdémicos, socia-
les y culturales—y, asi, arrojar mas luz sobre los aspectos de la nocién de
Jusiticiabilidad»'"7. Pero no solo eso, pues a partir de ahi derivaria toda una
larga serie de corolarios. En particular, subrayé la Presidenta-Relatora del
Grupo de Trabajo que labord por su gestacion, Sra. Catarina de Alburquer-
que'8, el Protocolo brindaria medios para la proteccion integral de los de-
rechos econémicos, sociales y culturales, hasta ahora sélo proporcionada
de forma fragmentaria y poco sistematica a través del prisma de los dere-
chos civiles y politicos, como muestra la practica del Comité de Derechos
Humanos''?, el Tribunal Europeo de Derechos Humanos'? y la Corte Inte-

15 Asi lo afirmé Egipto en nombre de los paises del Grupo Africano; Informe del Grupo
sobre su cuarto periodo de sesiones (A/HRC/6/8, p. 20, parr. 128.

116 Se ha dicho (C. Courtis, op. cit., nota 92, p. 111) que «la intencién que subyace a
este agregado es la de subrayar que, mas alla de la existencia de obligaciones legales de coo-
peracién y asistencia internacionales, los Estados partes siguen siendo los principales respon-
sables del cumplimiento de las obligaciones derivadas de los derechos econémicos, sociales y
culturales».

17 A/CON.157/PC/62/Add.5, p. 18, par. 46.

118 Véase el Documento analitico sobre los «Elementos para la elaboracién de un Proto-
colo Facultativo del PIDESC» (E/CN.4/2006/WG.23/2), p. 31, parr. 64.

119 \Véase, por ejemplo, la Comunicacién No. 182/1994, FH Zwaan-de Vries contra los
Paises Bajos, en la que el Comité de Derechos Humanos (en el dictamen aprobado el 9 de
abril de 1987) abordé en lo que respecta al derecho de la seguridad social cuestiones relacio-
nadas con la no discriminacion (CCPR/C/29/D/182/1984). Sobre la labor del Comité en este
ambito, véase Martin Scheinin y Malcolm Langford, op. cit., nota 83 (2009), pp. 103-108.

120 Un compendio de las decisiones del Tribunal Europeo relativas a esta gama de dere-
chos puede consultarse en los informes elaborados por el Grupo de Trabajo sobre los Dere-
chos Sociales (GT-DH-SOC) del Consejo de Europa, «Ejecucion de sentencias del Tribunal Euro-
peo de Derechos Humanos en relacion con los derechos sociales», Comité de Direccion de los
Derechos Humanos, Grupo de Trabajo sobre los derechos Sociales, GT-DH-SOC (2005/004);
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ramericana’!. La experiencia de los procedimientos de comunicaciones en
el sistema de Naciones Unidas u otros 6rganos de derechos humanos per-
mite ademas comprobar que éstos no sélo han servido para ofrecer auxilio
a las victimas, sino que asimismo han desempafado una importante fun-
cion catalitica a nivel nacional, orientando la jurisprudencia a la hora de in-
terpretar el alcance de los derechos humanos e impulsado la promulgacion
de legislacion dirigida a prohibir determinadas acciones o mejorar las con-
diciones que condujeron a denunciar su violacion, sobre las que el Comité
ya ha proporcionado importantes indicadores'??.

Tras cerca de dos décadas de gestacion, la Asamblea General aprobd
sin someter a votacion el Protocolo Facultativo del PIDESC en el emble-
matico dia conmemorativo del 60.° aniversario de la Declaracion Universal
de los Derechos Humanos (A/RES/63/117, de 10 de diciembre de 2008).
La adopcion del Protocolo, se proclamé a bombo y platillo, constituia «un
hito en la historia del sistema universal que proporcionaria un impulso
importante y se traduciria en una renovada atencion de esta gama de
derechos»'23, con el que se daba «un paso esencial»'?* hacia su eficacia
internacional mediante la correccién del desequilibrio entre categorias de

véase también el examen que al respecto hacen en nuestra doctrina Carmen Morte Gémez y
Sergio Salinas Alcega, «Los derechos econdmicos y sociales en la jurisprudencia del Tribunal
Europeo de Derechos Humanos», en A. Embid Irujo, dir., op. cit., nota 3 (2009), pp. 359-411.

121 \/éase Verdnica Gomez, «Economic, Social and Culturals Rights in the Inter-American
System» (Oxford: M.A. Baderin y R. Mccorquodale, eds., 2007), pp. 167-194; Tara J. Melish,
«The Inter-American Court of Human Rights: Beyond Progressivity», en M. Langford, ed., So-
cial Rights Jurisprudence: Emerging trenes in International and Comparative Law (New York:
Cambridge University Press, 2008), pp. 409-471; Laurence Burgorgue-Larsen, «Los derechos
econdémicos y sociales en la jurisprudencia de la Corte Interamericana de los Derechos Huma-
nos», en A. Embid Irujo, dir., op. cit., nota 3 (2009), pp. 337-358; Damian A. Gonzalez-Salz-
berg, «Derechos econémicos y sociales en el sistema interamericano de derechos humanos:
Pensando en nuevas estrategias para obtener proteccion judicial», International Law, Revista
Colombiana de Derecho Internacional, nim. 18 (2011): pp. 117-154; Carlos Teijo Garcia, «Al-
gunas consideraciones sobre el avance en la proteccion de los derechos econémicos, sociales
y culturales, con especial referencia a la practica del sistema interamericano», en Estudios de
Derecho Internacional y Derecho Europeo en homenaje al profesor Manuel Pérez Gonzalez,
vol. 2 (Valencia: Tirant lo Blanch, 2012), pp. 1297-1317 (especialmente, pp. 1312-1316).

122 Sobre la necesidad, no obstante, de avanzar en su mayor precision a fin de determi-
nar el grado de cumplimiento de esta gama de derechos, véase Alfonso M. Chacon Mata,
«Derechos econémicos, sociales y culturales. Indicadores y justiciabilidad», Cuadernos Deusto
de Derechos Humanos, num. 43 (2007).

123 Asf lo manifestd la ACNUDH, Louise Albour, en su intervencion ante el mismo Grupo
al término de las sesiones de trabajo; Informe del Grupo de Trabajo sobre su quinto periodo
de sesiones (A/HRC/8/7, 6 de mayo de 2008), p. 3, parr. 5.

124 Javier Quel Lépez, «Un paso esencial hacia la eficacia internacional de los derechos
econdémicos, sociales y culturales...», op. cit., nota 3 (2009).
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derechos creadas artificialmente, manifiesto en la comparaciéon con el régi-
men protector de su gemelo, el PIDCP, y completaba «la pieza que faltaba
en la Carta Internacional de Derechos Humanos»'?>, integrada por la De-
claracion Universal y los mismos Pactos. La entrada en vigor del Protocolo
el 3 de mayo de 2013 no cabe duda que refuerza y vigoriza las anteriores
manifestaciones de jubilo.

Sin pretender minorizarlas, no cabe si no sentir una cierta frustracion
por el recelo manifiesto que un buen nimero de Estados del supuesto pri-
mer mundo, precisamente los que mas suelen alardear de su defensa de
los derechos humanos en y allende sus fronteras, han mostrado desde los
origenes de su gestacion hacia al Protocolo, al punto que ni siquiera se han
dignado firmar. Entre las ausencias méas significativas cabe mencionar las
de cuatro de los cinco miembros permanentes del Consejo de Seguridad
(China, Estados Unidos, el Reino Unido y la Federacién de Rusia), de més
de la mitad de miembros de la UE (entre ellas, ademaés del Reino Unido, de
Alemania, Austria, Dinamarca y Suecia)'?®, asi como las de otros Estados
desarrollados que tampoco figuran entre los signatarios del Protocolo (caso
de Canada, Japoén, Australia, Nueva Zelanda...)™?’.

Todavia queda, pues, mucho por hacer para que cale la generalizada
percepcion de que la proteccion juridica de derechos econémicos, socia-
les y culturales es una obligacion de los Estados parte en el Pacto (ciento
sesenta y uno a 15 de octubre de 2013) y parte esencial de la garantia y
respeto de derechos primarios y basicos (a la alimentacién, a la salud, a la
educacion...) con frecuencia sometidos a las mas intolerables restricciones
masivas y directas. Una situacion a la que no es ajena nuestra reciente ex-
periencia como consecuencia de una crisis financiera que salva a los mer-
cados hundiendo servicios esenciales de la sociedad, lo que ha aumentado
la desigualdad social hasta extremos incompatibles con las obligaciones
asumidas convencionalmente y contrarias con los mismos principios cons-
titucionales'?®. Siendo Espafa uno de los Estados parte en el Protocolo,

125 C. de Alburquerque, «Chronicle of an Announced Birth: the Coming Into Life of the
Optional Protocol to the International Covenant on Economic, Social and Cultural Rights: the
Missing Piece of the International Bill of Human Rights», Human Rights Quarterly, nim. 32
(2010): pp. 144-178.

126 Ademés de Espafa y Portugal, partes del Protocolo del PIDESC, los miembros de la UE
que si figuran entre sus signatarios son: Bélgica, Eslovaquia, Eslovenia, Finlandia, Francia, Ir-
landa, Italia, Luxemburgo y Paises Bajos.

127 \/éase, por todo, la serie de Tratados depositados ante el Secretario General de las Na-
ciones Unidas, Cap. IV, en http://treaties.un.org/pages/ParticipationStatus.aspx

128 \/éase F. Gébmez Isa, «La reversibilidad de los derechos econémicos, sociales y cultura-
les en contextos de crisis», en J. Bonet y J. Saura, eds., £/ Derecho Internacional de los dere-
chos humanos en periodos de crisis (Madrid: Marcial Pons, 2013), pp. 187-204.
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cualquier persona o grupo de personas bajo su jurisdiccion que aleguen
ser victimas de la violacién por ese Estado de los derechos enunciados en
el Pacto, podra presentar una comunicacién ante el Comité de Derechos
Economicos, Sociales y Culturales.

De interés son por eso los principales motivos de preocupacion en los
que hizo hincapié el Comité de Derechos Econdmicos, Sociales y Cultura-
les, apenas unos dias después de la entrada en vigor del Protocolo, con
ocasion del quinto informe periddico sometido por Espafa de conformi-
dad con los arts. 16 y 17 del Pacto'?®. Respecto de la justicibilidad de los
derechos en él garantizados, al Comité le preocupa que, «a excepcion del
derecho a la educacién..., los derechos econémicos, sociales y cultura-
les solamente son considerados por el Estado parte como principios rec-
tores de la politica social y econémica, de la legislacién y de la practica ju-
dicial», lo que ha tenido como consecuencia «que las disposiciones del
Pacto hayan sido invocadas y aplicadas pocas veces ante los tribunales del
Estado parte». Asimismo le preocupa al Comité «que el Defensor del Pue-
blo no tenga la capacidad de llevar quejas individuales» ante los tribuna-
les por la violacion de esta gama de derechos. Es general la constatacion
de la preocupacion del Comité en lo tocante a la reduccion «de los nive-
les de proteccién efectiva de los derechos garantizados en el Pacto que ha
resultado de las medidas de austeridad adoptadas por el Estado parte» en
el contexto de la crisis econémica y financiera, lo que en particular ha lle-
vado a que el 21,8 por ciento de la poblacién viva aun por debajo del um-
bral de la pobreza o con riesgo de ella (arts. 9y 11 del Pacto), a la conge-
lacion del salario minimo interprofesional y en los niveles de pensién a un
valor que no permiten un nivel de subsistencia minimo (arts. 7, 9, 10, 11
y 12), a limites en los derechos de acceso de los inmigrantes a los servicios
publicos de salud (art. 12), a la realizacion de desalojos forzosos sin las de-
bidas garantias legales (art. 12), a que la educacién haya sido uno de los
sectores mas afectados por los recortes presupuestarios, y la universita-
ria objeto de las medidas regresivas adoptadas por el Estado al incremen-
tar sus tasas (art. 13)... De ahi que, entre sus recomendaciones, el Comité
inste al Gobierno espafiol a que en la adopcién de las medidas de auste-
ridad tome las «apropiadas para proteger [su] contenido esencial en cual-
quier circunstancia» 39,

129 El Comité examind el quinto informe periddico de Espana sobre la aplicacion del PI-
DESC (E/C.12/ESP/5) en sus sesiones 12.* a 14.2, celebradas los dias 7 y 8 de mayo de 2012
(E/C.12/2012/SR.12 a 14), y aprobo, en su 28.2 sesion, el 18 de mayo de 2012 (E/C.12/2012/
SR.28), las observaciones finales que figuran a continuacion (E/C.12/ESP/CI/5).

130 |bid., p. 3, parr. 8.
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«La democracia, la estabilidad y la paz no pueden sobrevivir mucho
tiempo en condiciones de miseria cronica, desposeimiento y abandono»,
afirmé el Comité de Derechos Econémicos, Sociales y Culturales hace
veinte afnos sin que ello haya perdido un apice de actualidad, considerando
que «la creciente insistencia en las politicas de libre mercado trae consigo
una mayor necesidad de garantizar que se tomen medidas para salvaguar-
dar y promover los derechos econdmicos, sociales y culturales»; si ello «re-
sulta futil», anadio, «esos fracasos generaran renovados movimientos en
gran escala de personas, creandose corrientes de refugiados y de los llama-
dos refugiados econdmicos, con todas las tragedias y los problemas que
eso trae consigo» '3,

131 Declaraciéon pronunciada por el Comité ante la Conferencia Mundial de Derechos Hu-
manos (Viena, 1993), Anexo | del Doc. A/CONF.157/PC/62/Add. 5, la cita en p. 4, parrs. 9
y 10.
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The International Labour Organisation (ILO)
as an actor of global governance:
sufficiently involved to help overcome
the latest financial and economic crisis?*

Jordi Bonet Pérez**

Abstract: This article focuses on the analysis of the role of the International
Labour Organization (ILO) in the current global governance, analysing its interac-
tion with the main actors of governance and the involvement of the ILO itself as a
current actor in global governance. It has taken into account for this writing both
the historic role played by the ILO in the international institutional architecture
since its creation in 1919 (today as a part of United Nations System), and the rele-
vance it may have now seeking social justice in a global economy still governed by
neoliberal principles. The question is whether social justice can be accommodated
between these principles and if the main actors of global governance are really will-
ing to strengthen the social dimension of globalization in times of crisis. The formal
inclusion of some of the proposals of the ILO among those that seek to define the
terms of post-crisis global governance (for example, the decent work strategy) can-
not be overly optimistic even be considered a positive step.

Keywords: 1LO, global governance, crisis, decent work, social justice, G20, so-
cial dimension of globalization, neoliberalism, fundamental rights at work, condi-
tionality.

Resumen: Este articulo se centra en el analisis del papel de la Organizacién
Internacional del Trabajo (OIT) en la gobernanza global actual, ponderando su inte-
raccion con los principales actores de la misma pero también el alcance de la impli-
cacién de la propia OIT como uno de esos actores. Se han tomado en cuenta para
su elaboracién tanto el rol histérico jugado por la OIT en la arquitectura institucio-
nal internacional desde su creacién en 1919 (y hoy como parte del Sistema de las
Naciones Unidas), como la relevancia que pueda tener hoy su mandato de mejo-
rar la justicia social en el contexto de una economia global todavia gobernada por
principios neoliberales. La cuestion es si la justicia social puede ser encajada en-

* This article is the result of work carried out within the research project The enforceabil-
ity of International Law of Human Rights in crisis, funded by the Spanish Ministry of Science
and Technology / Ministry of Economy and Competitiveness (DER2009-10847).

** Catedratico de Derecho internacional Publico, Universidad de Barcelona.
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tre esos principios y si los principales actores de la gobernanza global desean real-
mente fortalecer la llamada dimensién social de la globalizacion en un periodo de
crisis como la actual. La insercion formal de algunas de las propuestas de la OIT en-
tre aquellas que pretenden definir los términos de la gobernanza global post-crisis
(por ejemplo, la estrategia del trabajo decente) no permite ser excesivamente opti-
mista aunque pueda entenderse como un logro positivo.

Palabras clave: OIT, gobernanza global, crisis, trabajo decente, justicia social,
G20, dimension social de la globalizacion, neoliberalismo, derechos fundamentales
en el trabajo, condicionalidad.
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1. Introduction

The latest financial crisis starting in 2007/2008, yet another one cy-
clically unleashed by the capitalist system, can almost be seen as a per-
fect storm’: it practically run parallel to the price increase of basic prod-
ucts as a result of offer and supply imbalances in some global sectorial
markets —due to higher demand from emerging countries among other
causes— that led, as a consequence, to a food and an energy crisis. This fi-
nancial crisis triggered an economic crisis affecting countries and areas of
the planet unevenly but hitting more intensely those who are placed in the
centre of the global economic system.

Even if establishing the causes of above is not a priority in this article,
the crisis was triggered by excess liquidity brought by low interest rates, by
trying to obtain a high yield through insufficiently assessed high risk prod-
ucts; or by speculative over-appraisals of real estate in many countries lead-
ing to increased mortgage risk due to growing level of borrowing amounts
and mortgage securitisation.

These causes, however, are linked to institutional management, as
pointed out by the G20 members: “Policy-makers, regulators and super-
visors, in some advanced countries, did not adequately appreciate and
address the risks building up in financial markets, keep pace with finan-
cial innovation, or take into account the systemic ramifications of domes-
tic regulatory actions”2. We can precise further such mistakes in political
and legal terms: financial deregulation “based on theory and ideology”,
and “[t]rusting that the efficient market hypothesis reflected how financial
markets worked and that the Washington Consensus view of the global
economy offered the correct vision of international trade and finance”3. As
pointed out by a Spanish economist*, the financial crisis was caused by de-
regulation doing away with some of the sensible restrictions that kept the
mentioned excesses at bay.

The lesson to be learnt is that having no legal rules or legally based in-
stitutional decisions applicable to some trans-border economic transactions

T Xavier Fernandez Pons, “Globalizacién econémica, soberania de los Estados y politicas
sociales: funciones y retos del Derecho internacional ante el ‘trilema’ de la globalizacién”, Re-
vista Sociedad Global, vol. 3, n.° 1 (2009): pp. 72-74.

2 G20’s Declaration Summit on Financial Markets and the World Economy, november 15,
2008.

3 Richard B. Freeman, “It's financialization!”, International Labour Review, vol. 149, No. 2
(2010): p. 165.

4 José Tugores Ques, Crisis: lecciones aprendidas... o no? (Barcelona: Marcial Pons, 2010),
p. 32.
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has favoured freedom to private economic operators and has increased the
risks to stability in the global economy.

This state of affairs —showing clear failures in the structures of glo-
bal governance— is part and consequence of the dogmatic consolidation
of neoliberal ideology. This global construction is the result, however, of
both decisions taken by States located in the centre of the economic sys-
tem and the increasing power gathered by private economic operators in
the transnational sphere. And so, it can also be argued that “the institu-
tional foundations of markets have been under systematic neoliberal at-
tack for three decades, through financial deregulation and the promotion
of competition between different systems of labour and environmental
law">.

The aim of this article is to analyse under these parameters the contri-
bution of ILO to the global governance of the economic and financial crisis
unleashed by the events of 2007-2008 by taking into account three factors
that can somewhat justify such choice of parameters:

— The conjunctural factor: ILO has categorized the consequences of
the economic and financial crisis as a Global Job Crisis®.

— The functional factor: the essence of ILO’s mandate is to promote
social justice, being its normative and operative activity directed
to improve the labour and living conditions of workers through a
three-party reformist methodology (principle of tripartism).

— The institutional factor: ILO was included, after the Il World War, in
the basic institutional architecture of the international society as a
specialized agency within the structure of United Nations System.

The analysis below shall develop two fundamental aspects: first, the
analysis of the mandate and institutional action of ILO as vectors of global
governance; and, two, the review of its repercussion on decision-making
affecting global governance.

Also, the so-called “political trilemma of the world economy” (globali-
zation trilemma), which intends to explain “the tension between national
democracy and global markets”” is included in this international political

5> Alain Supiot, “A legal perspective on the economic crisis of 2008", International Labour
Review, vol. 149, No. 2 (2010): p. 152.

6 Setting up a center for conceptual and statistical analysis, even when from “1 July 2012
the ILO Global Job Crisis Observatory will no longer be updated” (ILO: Global Job Crisis Ob-
servatory. Home Page, available on: http://www.ilo.org/dyn/jobcrisis/f?p=11105:1:0:::: (ac-
cessed 11/01/2013).

7 Dani Rodrik, The Globalization Paradox. Why Global Markets, States and Democracy
can’t Coexist (Oxford: Oxford University Press, 2011), p. 200.
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and legal analysis. The three vectors of this trilemma are: deepening global
economic integration; the existence of a system of sovereign states with
decision making powers in the domestic political and economic spheres;
and, finally, depending on the conceptualization used, political democ-
racy (social pact) and/or the government commitments with regard social
protection and economic stability. This trilemma shows the extreme dif-
ficulty or even the impossibility of developing conveniently and/or evenly
the three vectors at the same time given that, in accordance with RODRIK,
“the nation-state system, deep economic integration, and democracy are
mutually incompatible”®. Currently, it seems that the preferences driving
the results of the trilemma are in accordance with the predominant ideo-
logical and economic parameters in international society: the most com-
mon interaction seems to be a deepening global economic integration and
the system of states. The consequence seems to be obvious: these prefer-
ences operate also on the institutional action addressed to global govern-
ance and/or in the production of public international law.

2. The mandate and institutional action of ILO as vectors of global
governance

Given the global involvement and universal vocation of ILO —com-
posed of 185 Member States at present— in an increasingly globalized
economy, a historical and a contemporary reflection about the socio-eco-
nomic issues arising in international society is needed.

2.1. Historical reflection about the institutional activity of ILO: social
justice and world agenda

The founding of ILO, foreseen in Part Xlll of the Versailles Treaty, 29
June 1919°, was determined by a combination of structural and conjunc-
tural factors that explain the universal dimension of its mandate and in-
stitutional action; the Preamble of ILO’s Constitution expresses it in very
general terms: universal peace “can be established only if it is based upon
social justice”.

8 Dani Rodrik, “Feasible globalizations”, Center for Economic Policy Research Paper,
No. 3524 (august, 2002), p. 25.

9 ILO (1920): The Labour Provisions of Peace Treaties (Geneva: International Labour Of-
fice), p. 1.
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In short, the structural factors were the extremely harsh working con-
ditions during the industrial revolution and the period of expansion of cap-
italist production model: as stated in the Preamble of the ILO’s Constitution
“conditions of labour exist involving such injustice, hardship and privation
to large numbers of people as to produce unrest so great that the peace
and harmony of the world are imperilled”'. This extended social injus-
tice became, already during XIX, a factor of political destabilization in in-
dustrialized societies and of political regimes guaranteeing bourgeois pre-
dominance —among other things due to the growing organization and
mobilization of the labour movement and its opposition to prevailing inter-
ests. The will to transform this status quo encompasses two differing ap-
proaches: moderate improvements in the living and working conditions,
such as the bourgeois social reformism —gradually embraced by non-rev-
olutionary sectors of the labour movements and starting point for the idea
of developing an international labour law''—, and revolutionary projects
integrated in the labour movement.

The conjuntural factors are related to the development and ending of |
World War and are based on one premise: improving existing labour condi-
tions as a contribution to the world political and socio-economic stability'2.
This idea explains why the international regulation of working conditions
was included in the agenda of peace negotiation and a specific commis-
sion was created for such purpose: the Commission on International La-
bour Legislation (1 February to 4 March 1919).

To name but a few, the main conjunctural factors acting together were:

— The acceptance by sectors of labour organisations, trade-unions
and political parties that one part of their claims could be met im-
mediately after the war if the principles of social reformism were
followed —among them the enactment of international labour leg-
islation>— and that the consensual positions were the most suita-
ble ones.

0 Objectives conditions obtained favouring intensive exploitation and unbalance be-
tween the parties to the employment relationship. Antony Alcock, History of the International
Labour Organisation (London: Macmillan, 1971), pp. 4-5.

" Victor Yves Ghébaly, The International Labour Organization. A Case Study of the evo-
lution on U. N. Specialised Agencies (Dordrecht: Martinus Nijhoff Publishers, 1989), p. 2.

2 The Preamble of ILO’s Constitution also includes an economic reason (comparative
disadvantage) for legitimizing a universal project: “Whereas also the failure of any nation to
adopt humane conditions of labour is an obstacle in the way of other nations which desire to
improve the conditions in their own countries”.

3 Among the works of the International Association for the Legal Protection of Workers,
set up in 1901, we can find the probably first international labour conventions of a multilat-
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— The end of armed conflict favoured that the workers claims, at least
in part, were met: the undeniable contribution to the national war
effort (army and production mobilization in the avanguard and in
the rearguard) and the political and economic instability that demo-
bilization could generate explain the above.

— The need to neutralise the impact of the soviet revolution shared by
the government, business and workers representatives taking part
in the previous negotiations leading to the establishment of ILO.

The origin of ILO's mandate was therefore a direct consequence of the
structural and conjunctural needs of xx Century’s international society. But
such mandate is historically evolutionary and changeable depending on
political and ideological considerations due to the undetermined, inclusive
and open nature of the notion of social justice. That means that it is fea-
sible to adapt the international legal treatment of the labour factor to the
political, economic and humanitarian aspects obtaining at a given time.

These legal/political parameters were immediately tested due to ILO’s
start of activity coinciding with the need to face the immediate conse-
guences of post-war —including a high unemployment rate in the most
industrialised countries'. It is not surprising that, next to international
treaties addressed to improve working conditions straightaway —Conven-
tion n.° 1 Limiting the Hours of Work in Industrial Undertakings to Eight
in the Day and Forty-eight in the Week—, Convention n.° 2 concerning
Unemployment, was adopted in the first meeting of ILO’s General Con-
ference whereby the member States undertook “to establish a system of
free public employment agencies under the control of a central authority”
(art. 2.1).

The crisis in 1929 (the Great Depression), often compared with the cri-
sis unleashed in 2007-2008, brought consequences that in the opinion
of ILO’s Director General “have drawn the nations deeper down into the
abyss”, taking into consideration that “[o]n the top of the economic de-
pression came an acute financial crisis, which was soon complicated by a
recrudescence of the trade crisis and, as a last consequence, by a new psy-
chological crisis” 1.

eral nature: the Convention related to the prohibition of night work for women in industrial
employment, and the Convention on the prohibition of the use of white phosphorus in the
manufacture of matches.

4 The agenda of the first meeting of ILO’s General Conference (29/10 to 29/11, 1919)
included the question of preventing or providing against unemployment (Point 2).

5 ILO, Report of the Director.International Labour Conference Sixteenth Session (Geneva
1932) (Geneva: International Labour Office, 1932), p. 18.
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ILO’s institutional activity shows well, in one way or the other, the
scope and the deep effects of the crisis:

— ILO’s mandate was widened both with regard the productive sec-
tors included and because of the intention to show the interaction
between economic and social factors by following some of the ba-
sic Keynesian principles'®. The consequence was a frantic normative
activity during period 1930-1939: 39 Conventions and 32 Recom-
mendations were adopted.

— Concerns about unemployment are again shown in the adoption of
Convention n.° 34 concerning Fee-Charging Employment Agencies
Convention (1933) and Convention n.° 44 Ensuring Benefit or Al-
lowances to the Involuntarily Unemployed (1934).

— Also, the first of what shall be called, years later, ILO’s fundamental
conventions was adopted, complementing the Society of Nations'’
work on slavery: the Convention n.° 29 concerning Forced or Com-
pulsory Labour (1930).

The end of Il World War gave the winners the opportunity to real-
ise those values and principles believed essential for the building of a new
world order. Very soon afterwards, ILO took up those principles and was
called to be part of the institutional framework to develop such project: no
wonder that at ILO’s General Conference held in New York and Washing-
ton (27 October and 6 November 1941) a resolution in support of the At-
lantic Charter and another one regarding post-war rebuilding were passed.
Before the end of armed conflict, ILO's General Conference adopted, on
10 May 1944-26 session, the Declaration regarding the ends and goals
of ILO or Philadelphia Declaration.

16 Jean Michel Bonvin, L'Organisation Internationale du Travail Etude sur une agence pro-
ductrice de normes (Paris: PUF, 1998), p. 37.

Governmental and business sectors questioned such widening; however, the Permanent
Court of International Justice (PClJ) stated in a consultative opinion that the term industry
should not interpreted in its most strict interpretation —the manufacturing industry in that
historical period—, but as a generic reference to productive activity of the worker in all sec-
tors (PClJ, “Advisory Opinion on the Competence of the ILO in regard to International Reg-
ulation of the Conditions of the Labour of Persons Employed in Agriculture, of 12 august
1922", Series B, n.° 2, pp. 35-37. A similar opinion was held in: PClJ, “Advisory Opinion on
Competence of the ILO to Examine Proposal for the Organization and Development of the
Methods of Agricultural Production, of 12 august 1922", Series B, n.° 3; “Advisory Opinion
on Competence of the ILO to Regulate Incidentally the Personal Work of the Employer, of
23 july 1926", Series B, n.° 13; and "Advisory Opinion on Interpretation of the Convention
of 1919 concerning Employment of Women during the Night, of 15 november 1932", Se-
ries A/B, n.° 50).
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With the Philadelphia Declaration, ILO not only reaffirms its fundamen-
tal principles (section I)'7, but reshapes its future action:

— Social justice is linked to values such as freedom and dignity: in ac-
cordance with Section Il.a), “all human beings, irrespective of race,
creed or sex, have the right to pursue both their material well-be-
ing and their spiritual development in conditions of freedom and
dignity, of economic security and equal opportunity”, and, there-
fore, outlines the need to protect the individual/worker —in the line
stated by the Universal Declaration of Human Rights in 1948. The
adoption of five of the eight fundamental Conventions of ILO dur-
ing the period 1948-1958'8 represents an essential legal contribu-
tion of ILO to human rights at the work place. The setting of special
procedures still operative today is also relevant by implementing the
competences conferred on the Fact-Finding and Conciliation Com-
mission on Freedom of Association (1950) and Committee on Free-
dom of Association (1951)°.

— The centrality of social goals in domestic and international political
and legal/political action is promoted in such manner that the na-
tional and international policies “should be judged in this light and
accepted only in so far as they may be held to promote and not to
hinder the achievement of this fundamental objective[s]” —Sec-
tion Il.c)—.

The importance of the Philadelphia Declaration is institutional, given
that in accordance with article 1 of ILO’s Constitution after the coming

7 That is to say: (a) labour is not a commodity; (b) freedom of expression and of asso-
ciation are essential to sustained progress; (c) poverty anywhere constitutes a danger to pros-
perity everywhere; (d) the war against want requires to be carried on with unrelenting vigour
within each nation (...).

'8 Convention n.° 87 concerning Freedom of Association and Protection of the Right
to Organise (1948); Convention n.° 98 concerning the Right to Organise and Collective Bar-
gaining Convention (1949); Convention n.° 100 on Equal Remuneration (1951); Convention
n.° 105 concerning the Abolition of Forced Labour Convention (1957); Convention n.° 111
concerning Discrimination (Employment and Occupation) (1958).

The seventh fundamental Convention of the ILO was the Convention n.° 138 concerning the
Minimum Age Convention (1973); the last one was the Convention n.° 182 concerning the Pro-
hibition and Immediate Action for the Elimination of the Worst Forms of Child Labour (1999).

9 The complaints in these special procedures can be based on legal obligations in the
field of trade union freedom emanating from ILO’s Constitution, and, consequently, inde-
pendently of whether the state have ratified or not the relevant Conventions. On the other
hand, there is a relevant difference between both special procedures: the complaints before
the Committee on Freedom of Association do not need the consent of the reported state to
be processed.
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into force of amendment adopted in 194629, it determines, together with
the Preamble, the content of the institutional mandate; but also systemic:
its principles and goals shall be part of the political/legal framework ad-
dressed to support this supposed new world order.

The anchoring of ILO to this political and legal framework meant to
start a process of institutional remodelling to establish its institutional au-
tonomy and at the same time to integrate it in such institutional frame-
work. What is most relevant of amendments to ILO’s Constitution —that
of 194527 and of 1946 already mentioned— is that they consolidated the
international legal personality and the functional autonomy of ILO, while
they eased the cooperation between ILO and United Nations Organisation
(UN). This interrelation became more solid by means of the Agreement be-
tween the UN and ILO of 30 May 194622, making ILO a specialized agency
within the so-called United Nations System.

In sum, it can be said that ILO was founded and developed as a re-
formist project in search of social justice and linked to very deep political
and economic crises. After World War I, ILO was placed, as part of the
United Nations System, as one of the theoretical institutional pillars of
world governance, next to UN and other specialized financial agencies,
in order to bring in a social justice functional sensibility. Another mat-
ter is whether, in the game of interactions, the influence of ILO is simi-
lar or comparable to that of other international organisations which, in
accordance with the principle of functional speciality, focus their man-
date on other segments linked to world governance. The failure to cre-
ate a World Trade Organisation right after World War 1123 is perhaps an
eloguent sign that the social justice speciality ended up not having the
same power.

20 JLO’s Official Bulletin, volume XXIX, 4 (1946): pp. 203-253.

21 JLO’s Official Bulletin, volume XXVIII (1945): pp. 1-4.

22 |n force since 16 december 1946 (UNITED NATIONS. United Nations Treaty Series, Vol-
ume 1,n.°9, 1946-1947, pp. 183-205).

23 The foundational instrument of the International Trade Organization (the Havana
Charter), which was adopted at the United Nations Conference on Trade and Employment
(november 21, 1947 to march 24, 1948), suggests that “all countries have a common inter-
est in the achievement and maintenance of fair labour standards related to productivity, and
thus in the improvement of wages and working conditions as productivity may permit. The
Members recognize that unfair labour conditions, particularly in production for export, cre-
ate difficulties in international trade, and, accordingly, each Member shall take whatever
action may be appropriate and feasible to eliminate such conditions within its territory”
(art. 7.1).
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2.2. Social justice as an element of the world agenda
of xxi Century: ILO’s politics and the scope for developing
a social dimension of globalization

Without prejudice of institutional activism against apartheid or in fa-
vour of regulating the activity of multinational companies?4, the dedication
of ILO to normative activity kept its institutional precedence from the 60s
to the 90s.

Nevertheless, while the normative policy was subjected to strict institu-
tional scrutiny?>, the critical voices regarding the relevance of international
labour standards didn’t cease to grow. In particular during the latest dec-
ades, the dominant political and economic powers have seen the interna-
tional labour standards of ILO as a source of excessive rigidity for labour
markets. Likewise, the universality of legal standards or their effectiveness
in a globalized economy have been seriously questioned —as shown the
low number of ratifications of Conventions or the lack of flexibility of their
provisions.

On occasion of its 75th anniversary, the internal discussion at ILO be-
came weightier. Although the meeting was called to discuss the suitability
of international legal standards made by ILO, the pertinence as a whole of
the institutional action of ILO was addressed; so, the importance of high-
lighting the terms of the internal debate regarding ILO’s policies for the
xxi Century and the specification of ILO’s strategies of action in order to
strengthen the social justice dimension of globalization.

A) THE DEBATE REGARDING ILO’S POLICIES FOR THE xxi CENTURY

The debate, promoted by ILO’s Director General, Michel HANSENNE,
was based on two main ideas: “the market economy has become the uni-
versally accepted standard” and “a growing integration of financial mar-
kets and a massive flow of capital between countries” exist —due to a

24 See: Declaration concerning the Policy of “Apartheid” of the Republic of South Africa,
adopted by the International Labour Conference on 8 July 1964; and Tripartite Declaration of
Principles concerning Multinational Enterprises and Social Policy, adopted by the Governing
Body on 16 november 1977 (amended on 2000 and 2006).

The ILO has also developed an institutional policy in the field of cooperation and techni-
cal assistance.

25 See two prior reports (Ventajol Reports): Final Report of the Working Party on Interna-
tional Labour Standards, in: ILO’s Official Bulletin, Volume LXII, Series A (1979): pp. 1-30; and
Report of the Working Party on International Labour Standards, in: ILO’s Official Bulletin, vol-
ume LXX, Series A, Special Issue (1987): pp. 1-57.
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“general deregulation of capital markets”?6. The adaptation of institu-
tional policies to the demands of this setting required, according to him, a
renewed consensus about shared values and three basic lines of action?”:
“better adapt our standard setting to real and pressing needs; explore
new opportunities for promoting basic social rights; create a new synergy
between international labour standards and the growth of international
trade”.

— On the normative level, the replacement of the ILO’s regulatory
model —that prioritized the Convention as a normative act— with
a regulating model of a trend-based, promotional and guiding na-
ture was suggested: a model that limits commitments to very gen-
eral goals, widely discretional with regard the rhythm and means to
reach them; and a model that expresses a preference for non-bind-
ing normative acts, too?®. The opposition to this normative para-
digm change did not prevent a consensus over the need of “a re-
newal of the means of action of the ILO” —Resolution concerning
the 75th anniversary of the ILO and its future orientation, 22 June
1994. Important decisions regarding the normative activity were
adopted which, truth be told, were far removed from HANSENNE's
wishes, who had to gradually soften his discourse??: first, after the
setting in 1995 of a Working Party on Policy regarding the Revision
of Standards, the review of a set of international legal standards
made by ILO was carried out —described by personalities connected
to ILO, such as MAUPAIN3°, as normative pruning (a deregulatory

26 1LO: Defending values, promoting change. Social justice in a global economy: An ILO
agenda, Report of the Director-General (Part I) to the International Labour Conference in its
81st Session (Geneva: International Labour Office, 1994), pp. 10 and 12.

27 lbid., p. 42.

28 "pinpointed that “there is unquestionably a need for a sort of soft law —with a
shorter life and less binding tan standards in the strict sense— in the form of codes, practical
manuals or directives, to provide governmental and non-governmental decision-makers with
the counsel they might need to deal with new problems” (ibid., p. 49). His normative pro-
posal had three core ideas: a) giving priority to Recommendations; b) selective use of Conven-
tions based on expectations of ratification and enforcement —besides a preference for Pro-
motional Conventions—; and c) boosting soft law likely to guide state political decisions in a
non binding manner.

29 |LO: The ILO, standard setting and globalization. Report of the Director-General (Part I)
to the International Labour Conference in its 85st Session (Geneva: International Labour Of-
fice, 1997); take also into account that, very likely his proposal required amendment of art. 19
of ILO Constitution.

30 Frangois Maupain, “OIT, justice social et mondialisation”, Recueil des cours de I’Acadé-
mie de droit international, vol. 278 (1999): p. 230.
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process by another, softer, name?); second, the rhythm of creation
of Conventions and Recommendations has slowed down?3', and,
third, the methodology of normative work has been modified, in-
cluding, from 2003, an integrated approach to the preparation and
adoption of Conventions and Recommendations32.

— With regard fundamental rights, beyond the initiative to promote

the ratification of fundamental Conventions —letter of the Director
General of 25 May 1995—, the essential milestone is the adoption
on 18 June 1998 by the General Conference of the ILO’s Declara-
tion reqarding fundamental principles and rights at work (Declara-
tion 1998)*3. Declaration 1998 will consolidate fundamental rights
at work as a model of institutional activity and as a guarantee “to
maintain the link between social progress and economic growth”
(Preamble of Declaration 1998).
Without devaluing its institutional importance and its later political/
legal influence, it should not be forgotten that Declaration 1998 is a
declarative and promotional text —including the follow-up mecha-
nism of its Annex (revised in 2010). And also, that Declaration 1998
responds to a proposal posed by the employer group3* as an alter-
native the one entertained to strengthen the institutionalised guar-
antee mechanisms with regard the fundamental rights at work: to
extend the technique of special procedures regarding trade union
freedom —in which it is not relevant whether the states are parties
or not to the ILO’s Conventions in the field— to the supervision of
fundamental rights at work.

31 Between 1995 and 2012 (both inclusive), 14 Conventions (0.83/year) have been
adopted, while the average from 1919 (1919-2012) exceeds 2 Conventions/year —including
Il World War period and excluding the additional Protocols.

32 |n 2005, the Governing Body adopted an integrated and comprehensive standards
strategy which covers four components: standards policy; the supervisory system; standards
and technical cooperation; and information and communication on the standards system
(ILO, “Improvements in the standards-related activities of the ILO: Outlines of a future stra-
tegic orientation for standards and for implementing standards-related policies and proce-
dures”, Document GB.294/LILS/4, 2005); on the other hand, in 2007, the Governing Body
drew up an interim plan of action for implementing the standards strategy (ILO, “Improve-
ments in the standards-related activities of the ILO: Possible approaches and an interim
plan of action to enhance the impact of the standards system”, Document GB.300/LILS/6,
2007).

33 The Declaration 1998 was adopted with 273 votes in favour, with 43 abstentions and
no votes against.

34 1LO, "Reports of the Committee on Legal Issues and International Labour Standards”,
Document GB.267/9/2 (1996): § 38.
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—In the related field of work/international trade, the failure of
HANSENNE's initiatives to promote the multilateralism in the field
of social justice was not firmly counterbalanced by the World Trade
Organisation (WTO)3: first, the difficulty to find normative refer-
ences to the link work/trade in the WTO law; and, second, by the
limited relevance in the institutional action of Point 4 of the Singa-
pore Ministerial Declaration, adopted on 13 December 19963¢. The
contributions have come, rather, from normative instances linked to
regional or sub-regional integration processes, or free trade bilateral
or restricted multilateral treaties®’.

B) ILO’s STRATEGIES OF ACTION TO STRENGTHEN THE SOCIAL DIMENSION
OF GLOBALIZATION

What was discussed in 1994 and later years is how ILO could give an-
swers to the challenges of the global economy and to achieve the align-
ment of advancements in world economic integration with social justice:
that is to say, the social dimension of globalization38.

Although the social dimension of globalization initially searched for a
balance based on the link between work and international trade —paying
special attention to fundamental rights at work—, the new ILO’s Director

3> Hansenne proposes a multilateral regulation of social conditionality or the creation of a
global system of social labels (ILO, Defending values...,op. cit. (1994), pp. 65-66).

36 "\We renew our commitment to the observance of internationally recognized core la-
bour standards. The International Labour Organization (ILO) is the competent body to set and
deal with these standards, and we affirm our support for its work in promoting them. We be-
lieve that economic growth and development fostered by increased trade and further trade
liberalization contribute to the promotion of these standards. We reject the use of labour
standards for protectionist purposes, and agree that the comparative advantage of countries,
particularly low-wage developing countries, must in no way be put into question. In this re-
gard, we note that the WTO and ILO Secretariats will continue their existing collaboration”
(WTO, “Singapore Ministerial Declaration, adopted on 13 december 1996", Document WT/
MIN (96)/DEC (1996): p. 2).

37 Characterized by the “limited number of the negotiating States and the object and
purpose of a treaty that the application of the treaty in its entirety between all the parties is
an essential condition of the consent of each one to be bound” (art. 20.2 of the Vienna Con-
vention on the Law of Treaties, 23 may 1969).

38 This is related to the setting up of a subsidiary organ to the Governing Body —the
Working Party on the Social Dimensions of the Liberalization of International Trade (1995)—,
from 2000 onwards knows as Working Party on the Social Dimension of Globalization, as a
forum: a) to discuss main issues arising out of globalization; b) to develop an integrated ap-
proach to economic and social policies; and ¢) to promote dialogue and consensus building
with other multilateral institutions. Also, ILO founded in 2001 some sort of independent body
of high level experts known as World Commission on the Social Dimension od Globalization.
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General, Juan SOMAVIA, launched from 1999 onwards the so-called de-
cent work strategy, addressed “to promote opportunities for women and
men to get decent and productive work, in conditions of freedom, equity,
security and human dignity”3°. This integrated methodological approach
to decent work is based on the idea that economic, social and environ-
mental goals can be simultaneously reached by humanizing the economy
—decent work can yield economic dividends—; on the other hand, gender
equality is recognised as transversal principle of the decent work strategy.
The promotion of decent work has four strategic aims: creation of qual-
ity jobs by means of promoting sustainable growth policies; effective pro-
tection of employee rights —logically, by focusing on fundamental rights
at work—; the strengthening and expansion of social protection; and
strengthening social dialogue.

The decent work strategy has given way to some institutional initia-
tives:

— Being the creation of quality jobs one of its strategic aims, when
an increase in unemployment started to show, ILO’s General Con-
ference adopted the so-called Global Jobs Pact on 19 June 2009.
Its design is that of an economic and social programme aimed at
guaranteeing that the recovery of the job market respects decent
work49, undertaking ILO to bring the added value of its experience
and its human and financial means “to governments, social part-
ners and the multilateral system”. Likewise, it is projected as an
ILO’s sistemic initiative to be coordinated with other institutionalised
proposals —such as the G204'—.

— If another aim is the strenghtening and extension of social protec-
tion, ILO has taken part in an initiative of the United Nations sys-

39 1LO, Decent Work. Report of the Director-General (Part I) to the International Labour
Conference in its 87st Session (1999) (Geneva: International Labour Office, 1999), p. 3.

40 The Resolution of the International Labour Conference point out that four issues are
capital: “(i) a supervisory and regulatory financial framework serving the real economy, sus-
tainable enterprises and decent work; (i) efficient and well-regulated trade and markets
working for all, without protectionism but with due regard to the situation of lower-income
countries; (iii) shifting to a low-carbon, environment-friendly economy; and (iv) a development
path that enables all —including developing countries— to place employment and social pro-
tection at the centre of their economic, social and poverty reduction policies, supported inter-
nationally”.

41 Already in 1969, ILO adopted the World Employment Programme (WEP) —focusing on
cooperation and technical assistance—; in 2000, as an answer to the Millennium Goals Dec-
laration, it adopted the Global Employment Agenda, in order to establish a coherent and co-
ordinated international strategy for the promotion of freely chosen productive employment.
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tem#? adressed at coping with the effects of the economic crisis:
the Social Protection Floor Initiative. Its aim is to maintain a global
social policy approach promoting integrated strategies for provid-
ing access to essential social services and income security for all.
As a result, on 14 June 2012, ILO’s General Conference adopted
Recommendation n.° 202 concerning National Floors of Social
Protection, its authors affirm that “members should, in accord-
ance with national circumstances, to establish as quickly as pos-
sible and maintain social protection floors comprising basic social
security guarantees. Guarantees should ensure at least that, over
the life cycle, all in need have access to essential health care and
to basic income security which together secure effective access to
goods and services defined as necessary at the national level”43
(Point 4).

— Finally and as an aglutinating element of all ILO’s policies and strat-
egies, the Declaration on Social Justice for a Fair Globalization
Adopted by the International Labour Conference at its Ninety-sev-
enth Session, of 10 June 2008 (Declaration 2008).

This Declaration intends to be a reinterpretation and updating of
ILO’s principles and values for the xxi Century** —as it was the Declara-
tion of Philadelphia in 1944—, and it is based on an institutional evalu-
ation, perhaps excesively optimistic, pointed out in its Preamble: “the
international community’s recognition of Decent Work as an effective re-
sponse to the challenges of globalization”, visible in “the wide support,
repeatedly expressed at global and regional levels, for the decent work
concept developed by ILO”. ILO wants to translate its current aims and
mandate in action parameters both for its Member States and for the in-
ternational society as a whole; assuming that its mandate includes “to
place full and productive employment and decent work at the centre of
economic and social policies”, but also its own international legal stand-
ards —Point |.A—.

42 UN System Chief Executives Board of Coordination (UNCEB), The Global Financial Cri-
sis and its Impact on the work of the UN System (United Nations, Geneva/New York: CEB Is-
sue Paper, 2009), Part VI.

43 The notion of social protection floors refers to a “nationally defined sets of basic social
security guarantees which secure protection aimed at preventing or alleviating poverty, vul-
nerability and social exclusion” (Point 2).

44 As stated in the Preamble, the Declaration is “based on the mandate contained in the
ILO Constitution, including the Declaration of Philadelphia (1944), which continues to be fully
relevant in the twenty-first century”.
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ILO assumes the mission, fundamentally, to counsel the Member States
to make decisions coherently with the aims of decent work —Point II.A—,
understanding that they have to adopt or participate in “a national or re-
gional strategy for decent work, or both, targeting a set of priorities for
the integrated pursuit of the strategic objectives” —Point II.B (i)—. At the
same time, other international, universal or regional, organisations are in-
vited to promote decent work within their own functional specialization
area —Point [I.C—.

Declaration 2008 clarifies what ILO understands as social dimension of
globalization and intends to constitucionalise the aims of the decent work
strategy for Member States under the principle of its “inseparable, inter-
related and mutually supportive” nature —Point 1.B—. And it is done to
open a third way between social policies and globalization that could ease
the main problems arising out ot the globalization trilemma. Notwithstand-
ing the above, the analysis of its presence and future perspectives presents
two dimensions: the factic, that should measure its effectiveness as a strat-
egy aimed at member states and to the multilateral system as a whole over
time*>; and the /egal, that could lead to question its constitutional dimen-
sion if it is not established that the aims of decent work are part of the
ILO's Constitution —as it happens with the fundamental rights at work—,
given that formally Declaration 2008 has not been annexed to the ILO’s
Constitution through an amendment, as it was the case with the Declara-
tion of Philadelphia.

3. The operativeness of ILO as an actor of global governance
in the xxi1 Century

In order to analyse this issue, we begin by identifying some of the fac-
tors determining state behaviour with regard globalization’s state of de-
velopment to then analyse the influence of ILO on the governance mul-
tilateral system and its results. Such analysis is based on two points: the
financial/economic crisis has not impacted evenly on the international so-
ciety and no comprehensive examination of adopted measures is intended
but to point out how ILO has performed as an actor of global governance
from its position as promoter of social justice.

45 See the preliminary implementation plan, adopted by ILO in 2008 (ILO, “Declara-
tion on Social Justice for a Fair Globalization Preliminary implementation plan”, Document
GB.303/SG/DECL/2, 2008).
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3.1. Factors determining state behaviour and globalization

Even among the member states of the European Union (and within the
Eurozone), the shock measures were at first taken by states, notwithstand-
ing the fact that a state of awareness demanding political and legal coor-
dinating measures progressively appeared. This means that, even in such
circumstances, states retain powers and decision capacity to a varying de-
gree*® despite interference caused by an increase of interdependence and
integration in the global economy. The option of many states to rescue
their banking system or to nationalize their banks on the brink of bank-
ruptcy resulted in the socialization of losses, an increase of public deficit
and foreign debt leaving little room for manoeuvre to promote expansive
policies of employment and social policies. In terms of the globalization tri-
lemma, the options of sovereign state action have left aside the social poli-
cies path, especially in those states most affected by the crisis, due to the
existence of external guidelines aimed at reducing deficit*’.

States are subjected to intense pressure by decision making private op-
erators in those financial markets where the undertaken foreign debt, be it
public or private, can be financed or refinanced. For example, the most in-
fluential rating agencies, which are decisive in the determination of financ-
ing costs, are private companies in the most part*®. This dependency de-

46 Despite being a conceptualization used mainly with regard developing countries, the
balance between the availability of their space for national economic policy or policy space,
and the /oss of policy space derived from a more globalized economic structure could be ex-
trapolated to all states (United Nations Conference on Trade and Development (UNCTAD),
"S&o Paulo Consensus”, Document TD/410 (2008): pp. 3-4, § 8).

47 1t must be remembered that, except when proven otherwise, the Committee on Eco-
nomic, Social and Cultural Rights emphasises “on the general presumption that retrogres-
sive measures are prohibited” (Amrei Mdller, “Limitations to and Derogations from Economic,
Social and Cultural Rights”, Human Rights Law Review, vol. 9, n.° 4 (2009): p. 587); on the
other hand, the Maastricht Guidelines on Violations of Economic, Social and Cultural Rights
include as examples of violation of economic, social and cultural rights (UN, “Substantive is-
sue arising in the implementation of the International Convennat on Economic, Social and
Cultural Rights”, Document E/C.12/2000/13 (2000): p. 20): “The adoption of any deliberately
retrogressive measures that reduces the extent to which any such right is guaranteed” and
“[t]he reduction or diversion of specific public expenditure, when such reduction or diversion
results in the non enjoyment of such rights and is not accompanied by adequate measures to
ensure minimum subsistence rights for everyone” —14 (e) and (g)—.

48 In accordance with the International Monetary Found (IMF), these agencies above all
“do have an impact on the funding costs of issuers and consequently their actions can be a
financial stability issue” (IMF, Global Financial Stability Report. Sovereigns, Funding, and Sys-
temic Liquidity, IMF, Washington DC (october 2010): p. 111); this report shows that, together
with Fitch Ratings, Moody’s Investors Service, and Standard & Poor’s, the number of credit rat-
ing agencies around the world is about 75 (ibid., pp. 118-119, Annex 3.1).
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rives not only from the economic and financial dynamics of globalization
but from the absence or little regulation (or even its removal) in sectors of
the global economy and/or very strategic sectorial markets.

Also, the international legal system may contribute to, in practice, the
social parameters to lose out in the globalization trilemma. The current po-
litical/legal logic permits to find an explanation: Public International Law is
useful today to create a framework of reference which, basically built by
and for states, aims to facilitate a minimum stability and safety for capital-
ist production and exchange relationships develop; there exist, directly and
indirectly, trend coordination guidelines facilitating certain uniformity, even
if competitive, in state social and economic policies.

The convergence of the above trends takes place, for example, in the
treatment of foreign investment due to the existence of the so-called sta-
bilization clauses*?, which “protect investors, particularly corporations,
from the application of unfavourable legislation or administrative meas-
ures subsequent to the conclusion of the contract [binding a state and an
investor]”>9. Bilateral Investment Treaties (BITs) may include formulas refer-
ring to the legal security of investments or that provide economic compen-
sation for losses, establishing, for example, an analogy between expropria-
tion or nationalization and measures having an equivalent effect, referred
to as requlatory takings®'. The temptation to interpret as unfavourable law
those measures affecting employment or social legal standards is an inter-

The European Parliament resolution of 8 june 2011 on credit rating agencies: future pers-
pectives (P7-TA (2011) 0258); establishes, among other things, that «the over-reliance of the
global financial regulatory system on external credit ratings has to be reduced as far as possi-
ble and in a realistic timeframe» (Point 1), and «that competition biases caused by the com-
mon practice that credit rating agencies assess market participants while simultaneously ob-
taining orders from them, have to be reduced» (Point 2). An overview of the EU policy on
rating agencies can be found in: European Commission: The EU Single Market. Rating Agen-
cies, available on: http://ec.europa.eu/internal_market/rating-agencies/index_en.htm, acces-
sed 11/02/2013. On 21 march 2012, four Commission Delegated Regulations establishing re-
gulatory technical standards for credit rating agencies (Official Journal, L 140, 30 may 2013);
the European Commission has also attempted to reinforce the regulatory framework on credit
rating agencies through the Regulation (EU) No 462/2013 of the European Parliament and of
the Council of 21 may 2013 amending Regulation (EC) No 1060/2009 on credit rating agen-
cies Text with EEA relevance (Official Journal, L 146, 31 may 2013).

49 Jernej Letnar Cernic, “Corporate Human Rights Obligations under Stabilization
Clauses”, German Law Journal, vol. 11 (2010): pp. 213-214.

50 Even when stabilisation schemes are also “routinely built into BITs [Bilateral Investment
Treaties]” (David Kinley, Civilising Globalisation. Human Rights and the Global Economy (Cam-
bridge: Cambridge University Press, 2009), p. 174).

51 "Regulatory takings are those takings of property that fall within the police powers
of a State, or otherwise arise from State measures like those pertaining to the regulation of
the environment, health, morals, culture or economy of a host country” (UNCTAD, Taking of
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ested but feasible reading —if seen as affecting legal security, costs and/or
value of investment—; furthermore, it can place the state in the situation
of having to answer for its international legal obligations in the employ-
ment and/or social fields>2. The search of a balance between the applica-
tion and interpretation of these contractual or conventional clauses is seen
as a need deserving an ever growing institutional and doctrinal predica-
ment>3,

Finally, Public International Law offers the legal foundations for re-
gional or sub-regional integration processes that, as it happens in the Eu-
ropean Union (EU), give way to a supranational legal system —or even a
single currency for 17 of its members [the so-called Eurozone]. The solu-
tion of financial and economic problems of UE's member states, and espe-
cially the members of the Eurozone, has given way to various fields of ac-
tion, such as:

— The support of states in difficulties: for example, by means of the
European Financial Stability Facility (EFSF)>* and the European Fi-

Property, United Nations, (New York and Geneva: UNCTAD Series on Issues in International
Investment Agreements, 2000): p. 12).

52 However, in the latest U.S. BIT program, it is understood that except “in rare circum-
stances, non-discriminatory regulatory actions by a Party that are designed and applied to
protect legitimate public welfare objectives, such as public health, safety, and the environ-
ment, do not constitute indirect expropriations” (United States Trade Representative, 2012
U.S. Model Bilateral Investment Treaty, 2012, available on: http:/Avww.ustr.gov/sites/default/
files/BIT%20text%20for%20ACIEP%20Meeting.pdf, Annex B, 4 b), accessed 11/09/2013).

53 Without being exhaustive and taking into account the references already made: Rap-
hael de Vietri, “Incorporating Humanity and the Global Economy: The Law of International
Investment and Human Rights”, International Trade and Business Law Review, volume 15
(2012): pp. 211-229; Committee on the International Law on Foreign Investmen of the In-
ternational Law Association, International Law of Foreign Investment. Final Report (London:
Rio de Janeiro Conference, International Law Association, 2008), pp. 4-5, 10-11; Lorenzo
Cotula, “Regulatory Taking, Stabilization Clauses and Sustainable Development”, Paper pre-
pared for the OECD Global Forum on International Investment VII (Paris, 27-28 march 2008),
2008, available on: http://www.oecd.org/investment/globalforum/40311122.pdf, accessed
10/30/2013; Andrea Shemberg, Stabilization Clauses and Human Rights. International Fi-
nance Corporation/UN Special Representative to the Secretary General on Business and Hu-
man Rights (Geneva/New York: 2008), pp. 1-43; Thomas W. Waelde & George Ndi, “Stabiliz-
ing International Investment Commitments: International Law versus Contract Interpretation”,
Texas International Law Journal, vol. 31 (1996): pp. 238-245.

>4 Public Limited Liability Company governed by Luxemburg law offering needed financ-
ing to Euro-zone member states in difficulties. The application from the member state, in ac-
cordance with the EFSF Framework Agreement —entered into by the company and the Euro-
zone member states— gives way to the negotiation with the European Commission and the
acceptance by the applicant of a Memorandum of Understanding —art. 2.1 (a)—, imposing
on the member state demands affecting its policies; for example, the Memorandum of Un-
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nancial Stabilisation Mechanism (EFSM)>>; on 2 February 2012 the
Treaty establishing the European Stabilisation Mechanism (ESM)
was adopted by the Eurozone member states in order to create a
permanent instrument®®, substituting the original version adopted
on 11 July 2011.

— The tightening of the Stability and Growth Pact terms and an in-
crease in macroeconomic and budget supervision®’.

— The aim of a greater coordination of the economic policies within
the euro zone after the adoption of the Treaty of Stability, Coor-
dination and Governance in the Economic and Monetary Union, 2
March 201258,

— A normative activity aimed at improving bank supervision and to
prevent excesses caused by a lack of proper governance of financial
markets®?,

This panorama seems to leave the social dimension of crisis out of its
core and the logical consequence seems to be a progressive reduction of
the social impulse of state policies —at least comparatively with other mo-
ments— and an open commitment for making the labour market more
flexible in those member states most affected by the crisis®©.

derstanding on financial-sector policy conditionality, of 20 july 2012, whereby Spain is invited
to continue with structural reforms beyond banking re-organization to which the economic
assistance is applied (§ 31); such document was published in the Spanish official bulletin (Bo-
letin Oficial del Estado, n.° 296, 10 december 2012).

55 Council Regulation (EU) No 407/2010 of 11 may 2010 establishing a European finan-
cial stabilisation mechanism (Official Journal L118 (12/05/2010): pp. 001-004); a credit mech-
anism intended to assist the financial stability of the 27 EU members.

% “The ESM may therefore provide stability support on the basis of a strict conditional-
ity” —as is established in its Preamble. ESM started to operate on 8 october 2012 and its first
operation was Spain based on temporary measures with regard EFSF and, of course, under
the perspective of the said conditionality.

57 See: EU economic governance. Surveillance of economic and fiscal policies, available
on: http://ec.europa.eu/economy_finance/economic_governance/index_en.htm, accessed
10/01/2013.

%8 “This Treaty shall enter into force on 1 january 2013, provided that twelve Contract-
ing Parties whose currency is the euro have deposited their instrument of ratification, or on
the first day of the month following the deposit of the twelfth instrument of ratification by a
Contracting Party whose currency is the euro, whichever is the earlier” (art. 14.2).

59 For example, it is interesting to see how it has evolved the 2001 proposal of a com-
mon system of financial transaction tax (EUROPEAN COMMISSION: Taxations and Custom
Unions. Taxation of the financial sector, available on: http://ec.europa.eu/taxation_customs/
taxation/other_taxes/financial_sector/, accesed 11/01/2013.

80 |t should be remembered that the recent employment reforms in Spain —especially,
the Royal Decree 3/2012, 6 july 2012, and Royal-Decree-Law 20/2012, 13 July 2012— have
been challenged by submitting a complaint to the Specials procedures for the examination of
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3.2. The repercussion of ILO’s initiatives on the multilateral system

It is necessary to analyze to what extent ILO is able to make contribu-
tions to redefine the trends fostering globalization and to bring into the
global agenda the development of the proposed social dimension of glo-
balization. As a general example of the guidelines drawn by global govern-
ance, we share SAIZ's thesis, in the sense that initially “despite the obvious
human rights dimensions of the crisis, human rights barely figured in the
diagnoses or precriptions made by the international community”é'. There-
fore, despite the reference to decent work is becoming recurrent, it is easy
to perceive it as rhetoric and lacking any functional concretion.

If UN may be deemed as a potential forum of global governance, the
reference to decent work is coherent with the prior acceptance of it as a
transversal aim in its policies and programmes®2. The support to the ILO’s
decent work programme is shown in the follow up process of the Decla-
ration of Copenhagen on Social Development®® —in which reference was

complaints alleging violations of freedom of association, and more precisely a complaint ad-
dressed to the ILO’s Committee on Freedom of Association (CFA) —Case No 2947—, and a
representation regarding a breach of Convention n.° 158 concerning Termination of Employ-
ment at the Initiative of the Employer, in accordance with the arts. 24 and 25 ILO’s Constitu-
tion.

The Case n.° 2947 is pending before the CFA, which has requested the Spanish govern-
ment to send information; the Spanish government has already provided some of the infor-
mation required and has submitted its observations, too. On the other hand, in the definitive
Report on the Case n.° 2918, concerning the Royal-Decree-Law 8/2010, 20 may 2010, that
suspended a collective agreement relating to an increase in remunerations throughout the
public administrations, the CFA «considered that, if a government wishes the clauses of a co-
llective agreement to be brought into line with the economic policy of the country, it should
attempt to persuade the parties to take account voluntarily of such considerations, without
imposing on them the renegotiation of the collective agreements in force» (ILO, «Reports of
the Committee on Freedom of Association. 368th Report of the Committee on Freedom of
Association», Document GB.318/INS/5/1 (2013): pp. 94-95, § 362).

Concerning the claim on Convention n.° 158, the Governing Body decided that the re-
presentation was receivable and set up a tripartite committee for its examination (ILO, «Mi-
nutes of the 317th Session of the Governing Body of the International Labour Office», Docu-
ment GB.317/PV (2013): p. 58, § 287).

61 Ignacio Saiz, "Rights in Recession? Challenges for Economic and Social Rights Enforce-
ment in Times of Crisis”, Journal of Human Rights Practice, vol. |, number 2 (2009): p. 280.

62 UN, Draft ministerial declaration of the high-level segment submitted by the Presi-
dent of the Council on the basis of informal consultations.Creating an environment at the na-
tional and international levels conducive to generating full and productive employment and
decent work for all, and its impact on sustainable development, of 5 july 2006, Document
E/2006/L.8, 2006, § 34).

63 Resolution S-24/2 adopted by the General Assembly on 1 july 2000, Commitment
Three, § 35.
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