Las recomendaciones del Alto Comisionado de
las Naciones Unidas para los Derechos
Humanos, un paso en el reconocimiento
y garantia de los derechos humanos”

Francisco Luis Boada Rodriguez™

Este escrito tiene como propdsito, ante todo, rendir un homenaje a German Cavelier,
ilustre profesional y académico, quien por sus amplios conocimientos en el ambito
del derecho internacional y sus obras en defensa de esta disciplina marcé un hito en
la historia de nuestro pais y desperto la inquietud de los profesionales del derecho en
torno alaimportancia del derecho internacional como garantia de relaciones de igualdad
entre los pueblos, no obstante, sus profundas diferencias de desarrollo y riqueza.

La concepcién originaria de un derecho internacional exclusivamente
identificado con el desarrollo de los Estados ha sido superada y, actualmente,
la protecciéon tanto de los pueblos como de las personas constituye uno de los
fundamentos de la implementacion del derecho internacional contemporaneo. En
efecto, la universalidad y amplitud del catalogo de normas protectoras de derechos

humanos, conocido como derecho internacional de los derechos humanos,' y de acon-

" En la investigacion y desarrollo de este escrito fueron importantes los aportes y la colaboracion
de la doctora Catherinne Ivonne Pedreros Puentes, abogada de la Corte Constitucional, especialista en
Relaciones Internacionales y conocedora del trabajo de defensa de derechos humanos, a quien agra-
dezco suinterés y contribuciones acerca de la tematica abordada. Asimismo, agradezco a los doctores
Luz Alba Vanegas, coordinadora del Grupo Interno de Trabajo de Detechos Humanos sobre Asuntos
ante las Naciones Unidas, Direccion de Derechos Humanos y Derecho Internacional Humanitario del
Ministetio de Relaciones Exteriores de Colombia, y Alejandro Valencia Villa, consultor de la Oficina
en Colombia del Alto Comisionado de las Naciones Unidas para los Derechos Humanos, quienes sin
expresar la visién oficial de las instituciones para las que laboran, pero con su experiencia en el tema,
expusieron puntos de vista fundamentales en la elaboracién de este articulo.

“Abogado del Colegio Mayor de Nuestra Sefiora del Rosatio. Profesor de Derecho Internacional
Publico en la Facultad de Jurisprudencia y abogado sustanciador de la Corte Constitucional.

!Igualmente fue desatrollado el derecho de los refugiados a partir de la aprobacién del Estatuto
por parte de la Asamblea General de las Naciones Unidas, en 1950, del Alto Comisionado de las
Naciones Unidas para los Refugiados (ACNUR).
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tecimientos, como la conformacion de la Corte Penal Internacional, en 1998, y con
ésta la progresiva consolidacion de una jurisdiccion universal dirigida a determinar
responsabilidades individuales por violacion de las normas humanitarias y realizar
el derecho de justicia de grupos y personas victimizadas, dan cuenta de un nuevo
posicionamiento de la persona humana como destinataria final de la normativa de
proteccion en el escenatio creado por la practica del derecho internacional.’

En este escenario de reconocimiento de la persona humana, la vigencia del
derecho internacional ha dependido de la efectividad que sus normas consigan
en el orden juridico interno de los Estados.* En el caso especifico colombiano,
las relaciones entre estos dos sistemas juridicos han sido definidas por la Corte
Constitucional colombiana en desarrollo de su actuacion como maxima autoridad
encargada del control constitucional. A través de sus diferentes pronunciamien-
tos, con fundamento en el articulo 93° de la Constitucién Politica, y superando la
tendencia clasica dualista de las relaciones entre derecho internacional y derecho
interno, ha introducido la categoria del blogue de constitucionalidad, cuya nocién ha
servido para adoptar decisiones sobre temas como los delitos de lesa humanidad;®
el derecho internacional humanitario, en caso de preservacion de la vida de los
nifios en conflicto armado interno,” o la crisis humanitaria causada por el despla-

zamiento forzado de personas.®

* El Estatuto de la Corte Penal Internacional fue adoptado el 17 de julio de 1998 con el voto
favorable de 120 Estados reunidos en la Conferencia Diplomatica de Plenipotenciarios de las Naciones
Unidas, celebrada en Roma. El predmbulo del Estatuto de la Corte Penal Internacional define a este
organismo como una institucion de “cardcter permanente, independiente y vinculada con el sistema
de las Naciones Unidas”.

3 El reconocimiento de la persona humana en las norma internacionales es una demostracién
adicional de la necesidad de superar las concepciones realistas de las relaciones internacionales sos-
tenidas por durante vatios afios en virtud de las cuales, el derecho internacional no es mas que el
producto de la practica de los Estados preocupados por el mantenimiento del equilibrio del poder
y del uso de la fuerza.

* Acerca de la relacion entre derecho interno y derecho internacional en materia de derechos
humanos puede consultarse el articulo “La interaccién entre el derecho internacional y el derecho
interno en materia de derechos humanos”, del profesor Julio D. Gonzalez Campos.

> El articulo 93 de la Constitucién Politica sefiala “Los tratados y convenios internacionales
ratificados por el Congreso, que reconocen los derechos humanos y que prohiben su limitacién en
los estados de excepcion, prevalecen en el orden interno.

“Los derechos y deberes consagrados en esta Carta se interpretaran de conformidad con los tratados
internacionales sobre derechos humanos ratificados por Colombia”.

¢ Colombiana, Corte Constitucional. Sentencia SU-1184 de 2001.

7 Ibid., sentencia SU-256 de 1999.

8 Ibid., sentencias T-1635 de 2000, T-602 de 2003 y T-025 de 2004.
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Asimismo, la nocién de bloque ha permitido determinar la fuerza juridica
en el ordenamiento colombiano de los pronunciamientos de diversas instancias
de derechos humanos. De acuerdo con la jurisprudencia, el bloque de constitu-

cionalidad comprende, al menos, dos sentidos:

... El primero: stricto sensu, conformado por aquellos principios y normas que han
sido normativamente integrados a la Constitucién por diversas vias y por mandato
expreso de la Carta, por lo que entonces tienen rango constitucional, como los
tratados de derecho humanitario. De otro lado, la nocién lato sensu del bloque de
constitucionalidad se refiere a aquellas disposiciones que “tienen un rango norma-
tivo superior a las leyes ordinatias”, aunque a veces no tengan rango constitucional,
como las leyes estatutarias y organicas, pero que sirven como referente necesario

para la creacién legal y para el control constitucional.

Igualmente, ha sido establecido que:

. salvo remisién expresa de normas supetiores, solo constituyen parametros de
control constitucional aquellos tratados y convenios internacionales que reconocen
derechos humanos (i) y, que prohiben su limitacién en estados de excepcion (ii).
Es por ello, que integran el bloque de constitucionalidad, entre otros, los tratados
del derecho internacional humanitario, tales como los Convenios de Ginebra, los

Protocolos Iy II y ciertas normas del Pacto de San José de Costa Rica.’

De este modo, el desarrollo progresivo y sistematico de la doctrina de la
Corte Constitucional, en relacién con la nocién de bloque de constitucionalidad,
evidencia la importancia que los tratados de derechos humanos y de derecho
internacional humanitario han adquirido en el ambito juridico colombiano vy,
particularmente, en la labor de interpretacion legal. En efecto, los compromisos
internacionales adquiridos por Colombia a través de los tratados y convenciones,
asi como de recomendaciones de instancias internacionales de derechos humanos
y derecho internacional humanitario, tanto del sistema universal como del contexto

interameticano," son parametros pata el control de constitucionalidad que ejetce

9 Ibid., sentencia C-582 de 1999.

' Algunas de las declaraciones ratificadas por Colombia en matetia de Derechos Humanos y
Derecho Internacional Humanitario son las siguientes: Declaracion Universal de Derechos Humanos;
Pacto Internacional de Derechos Civiles y Politicos; Pacto Internacional de Derechos Econémicos,
Sociales y Culturales; Protocolo Facultativo del Pacto Internacional de Derechos Civiles y Politicos;
Segundo Protocolo Facultativo del Pacto Internacional de Derechos Civiles y Politicos, destinado a
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al Corte Constitucional, es decir, son aplicables directamente en el orden juridico
interno toda vez que forman parte del bloque de constitucionalidad."

En desarrollo de sus compromisos internacionales y, particularmente, en
aras de cumplir las obligaciones asumidas por Colombia al ratificar la Carta de las

Naciones Unidas:

...especialmente las que se refieren al deber de promover el respeto universal a los
derechos humanos y libertades fundamentales de todos y al compromiso que figura
en su Articulo 56 de tomar medidas conjunta o separadamente, en cooperacién con
la Organizacion, para la realizacién de los Propésitos consignados en el Articulo
55 dela Carta...”

abolir la pena de muerte; Convenio Relativo a la Igualdad de Remuneracién entre la Mano de Obra
Masculina y la Mano de Obra Femenina por un Trabajo de Igual Valor (OIT N° 100); Declaracion
Americana de los Derechos y Deberes del Hombre; Protocolo Adicional a los Convenios de Ginebra del
12 de agosto de 1949, relativo a la proteccion de las victimas de los conflictos armados internacionales
(Protocolo I), y Protocolo Adicional a los Convenios de Ginebra del 12 de agosto de 1949, relativo a
la proteccion de las victimas de los conflictos armados sin cardcter internacional (Protocolo II).

' Es importante destacar que en torno al tema del bloque de constitucionalidad, la Corte Cons-
titucional colombiana ha trazado una linea jurisprudencial que se divide en tres grandes bloques:
el primero, que agrupa a los tratados que tiene aplicacioén directa en el orden juridico interno por
inexistencia de norma constitucional a aplicar, en este primer grupo se encuentran los tratados sobre
obediencia debida, sentencias C-225 de 1995, C-578 de 1995; responsabilidad penal de menores,
sentencia C-203 de 2005; motivacién de decretos en estados de sitio, sentencia C-135 de 1996; geno-
cidio, sentencia C-177 de 2001; tortura, sentencias C-1076 de 200, C-578 de 1992 y C-317 de 2002. El
segundo, que agrupa los tratados que se aplican de manera concomitante con la Constitucion Politica.
En este grupo se encuentran los tratados sobre el Convenio para la Proteccién de Bienes Culturales,
sentencia C-467 de 1997; la presuncién de inocencia, sentencia C-774 de 2001; la aplicacién de la ley
procesal, sentencia C-200 de 2002; la prohibicion de trabajar a menores de 14 afos, sentencia C-170
de 2004; la mendicidad y el trafico de menores, sentencia C-1068 de 2002; los estados de excepcion,
sentencia C-802 de 2002; la prohibicién de existencia de mas de un sindicado de base, sentencias
C-567 de 2000 y C-797 de 2000; la accién de tutela contra providencias judiciales, sentencia C-590
de 2005; los desplazados, sentencias T-1635 de 2000, T-602 de 2003 y T-025 de 2004; derechos de
asociacion, sindicalizacion y huelga, sentencias T-568 de 1999, T-1303 de 2001 y T-1211 de 2000;
la interpretacion de derechos constitucionales, sentencia SU-058 de 2003; la libertad de expresion,
sentencia T-1319 de 2001. Finalmente, un tercer grupo, que contempla la aplicacion de la Constitucion
Politica por ser mas garantista que los convenios internacionales, en éste se encuentra la sentencia
C-317 de 2002 sobre la desaparicion forzada.

'2El extracto corresponde al “Acuerdo relativo al establecimiento en Colombia de una oficina del
Alto Comisionado de las Naciones Unidas para los Derechos Humanos” suscrito por Colombia, a
través de la ministra de Relaciones Exteriores de la época, Marfa Emma Mejfa, con el Alto Comisio-
nado de las Naciones Unidas para los Derechos Humanos de la época, José Ayala Lasso, en la ciudad
de Ginebra (Suiza), el 29 de noviembre de 1996.
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El gobierno colombiano solicité al Alto Comisionado de las Naciones
Unidas para los Detechos Humanos, en 1996, que se estableciera una oficina®
permanente que tuviera como funciones, entre otras, la de: “Velar por que las
recomendaciones y decisiones formuladas por los 6rganos de derechos humanos
de la Organizacion de las Naciones Unidas sean consideradas por las entidades
publicas que tienen atribuciones y responsabilidades al respecto, asi como aseso-
ratlas en la adopcion de medidas especificas para su aplicacion”.

La oficina en Colombia del Alto Comisionado de las Naciones Unidas para
los Derechos humanos y su papel protagénico en Colombia, en virtud del desa-
rrollo de su mandato en las areas de observacion, asesorfa, cooperacion técnica,
promocion y difusion, son los que motivan este escrito, que pretende estudiar el
significado de la actividad de la Organizacién de las Naciones Unidas a través del
Alto Comisionado para los Derechos Humanos y, especificamente, uno de los
actos que emanan de su practica. Hago referencia a las Recomendaciones.

Lo anterior, por cuanto las recomendaciones formuladas a Colombia por
el Alto Comisionado, en desarrollo de su mandato, son el resultado de la labor in
situ y permanente de observacion analitica que éste lleva a cabo en el territorio
colombiano sobre la situaciéon de derechos humanos y derecho internacional
humanitario. Igualmente, toda vez que durante los ultimos cuatro afios diversos
actores que participan en el contexto colombiano, como las autoridades estatales,
las organizaciones de la sociedad civil y los representantes de la comunidad inter-
nacional, han destacado el valor de las recomendaciones del Alto Comisionado y
la necesidad de que sean efectivamente implementadas.

Con el objeto de iniciar el estudio de las recomendaciones del Alto Comi-
sionado de las Naciones Unidas para los Derechos Humanos para Colombia, el
plan propuesto es el siguiente:

Una primera parte, en la que se intenta reseflar el concepto de las reco-
mendaciones internacionales como fuente de derecho internacional, su caricter
vinculante de conformidad con lo expuesto por la doctrina internacional, para
entrar a analizar el concepto juridico que de ellas se tiene en el ambito colombiano

y finalizar con el futuro desarrollo del concepto.

" Ta Oficina del Alto Comisionado de las Naciones Unidas para Colombia no es la unica que
existe en el mundo; hay otras oficinas como el Representante Personal del Alto Comisionado para los
Derechos Humanos sobre la situacion de los derechos humanos en Cuba, entre otras.
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En la segunda parte se analizan algunos aspectos relacionados con la difu-
sién de las recomendaciones del Alto Comisionado de las Naciones Unidas para
los Derechos Humanos, la participacion de diversos actores en implementacién
de dichas recomendaciones, el proceso de seguimiento a su cumplimiento, algunas
coincidencias, temas polémicos y desencuentros en torno a ellas, para concluir
con el examen de esta fuente como presupuesto para atender las obligaciones

internacionales de proteccion de los derechos humanos.

El concepto difuso de las recomendaciones
internacionales. Intento por definir

este instituto del derecho internacional

No serfa posible llevar a cabo un analisis de las recomendaciones que el Alto
Comisionado de las Naciones Unidas para los Derechos Humanos ha dirigido a
Colombia en ausencia de una nocién de recomendacion, de su naturaleza juridica,
su obligatoriedad en el ambito internacional y sus similitudes con otras manifesta-
ciones provenientes de distintos organismos del sistema de las Naciones Unidas.
Para este fin, en primer lugar, expongo los conceptos que han sido elaborados
por la doctrina internacional, por la Oficina del Alto Comisionado y por algunas
organizaciones internacionales acerca de las recomendaciones internacionales.

Acto seguido se estudia su caracter vinculante para, finalmente, realizar
una presentacion del desarrollo jurisprudencial colombiano, especificamente el
emanado de la Corte Constitucional colombiana, la cual, como guardiana de la
Constitucion y organismo encargado de verificar la constitucionalidad de los tra-
tados, ha realizado algunas definiciones de dichos actos.

Pues bien, antes de entrar en el concepto de recomendacion, es necesario
dejar en claro que no todas las recomendaciones tienen un mismo ambito de
aplicacion, lo que determina que existan varios tipos de recomendaciones. Segin
lo expone el profesor Virally,"* las recomendaciones pueden ser clasificadas en
tres grupos: el primero, referido a las recomendaciones del orden interno de las
organizaciones internacionales, es decir, aquellas que son dirigidas por un érgano
hacia otro érgano de la organizacién internacional; el segundo, integrado por las

recomendaciones que emanan de una organizacién internacional (o sus érganos)

" Virally, Michel. E/ devenir del derecho internacional, México, Fondo de Cultura Econémica, 1997,
pp. 190-220.
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hacia los Estados miembro de ésta, y el tercero, en el cual estain comprendidas las re-
comendaciones remitidas a un destinatario ajeno a la organizacion internacional.

Para efectos de este estudio interesan aquellas recomendaciones emitidas
por las organizaciones internacionales, o sus 6rganos, a los Estados, puesto que las
recomendaciones del Alto Comisionado de las Naciones Unidas para los Derechos
Humanos son manifestaciones de voluntad de las Naciones Unidas a través de un
funcionario que tiene la responsabilidad principal respecto de las actividades de la

Otganizacion en materia de derechos humanos.”

Definiciones de recomendaciones. En la doctrina, en
las Naciones Unidas y en otras organizaciones
internacionales

Consenso doctrinal en cuanto a su naturaleza juridica

Existe consenso en la doctrina respecto al tipo de acto internacional que son las
recomendaciones y del fin que persiguen. En efecto, para diversos internacio-
nalistas no cabe duda de que las recomendaciones son actos emanados de las

organizaciones internacionales,'®

cuyo objeto es ser un vehiculo para desarrollar
la cooperacién entre sujetos de derecho internacional,'” procurando que uno o
varios destinatatios adopten un comportamiento determinado.' En la doctrina del
derecho internacional publico, las recomendaciones no han tenido un desarrollo

sistematico y sélo algunos autores han demostrado inquietud por el tema."

1> Mediante Resolucion 48/141 del 7 de enero de 1994, la Asamblea General de las Naciones
Unidas decidi6 crear el puesto del Alto Comisionado para los Derechos Humanos. En el numeral 4
de la Resolucion la Asamblea General decidi6 lo siguiente: “el Alto Comisionado para los Derechos
Humanos seré el funcionario de las Naciones Unidas que tendra la responsabilidad principal respecto
de las actividades de a la organizacién en materia de derechos humanos bajo la direccién y la autoridad
del Secretario General. Dentro del marco general de la competencia, la autoridad y las decisiones
de la Asamblea General, el Consejo Econémico y Social y la Comisién de Derechos Humanos ...”.

' Entre otros, se puede leer a los doctrinantes de derecho internacional publico: Diez de Velasco,
Gutierrez Espada, Remiro Brotons, Rodriguez Carrion, Sepulveda y Virally.

'" Sepulveda, César. E/ derecho de gentes y la organizacion internacional en los umbrales del siglo XXI,
Meéxico, Facultad de Derecho-UNAM-Fondo de Cultura Econémica, 1995, p. 125.

18 Diez de Velasco, Manuel. Las organizaciones internacionales, 11* edicién, Madtid, Tecnos, 1999,
p. 145.

1 Uno de los autores que estudio la materia de manera profunda fue Michel Virally, quién elaboré
un escrito titulado “El valor juridico de las recomendaciones de las organizaciones internacionales”,
incluido dentro de su compendio de varios escritos de derecho internacional denominado El devenir

del derecho internacional.
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En el seno de las Naciones Unidas
En el Sistema de las Naciones Unidas, tanto la Asamblea General, a través de su
Tercera Comisién, como el Consejo Econémico y Social (ECOSOC) son orga-
nismos cuyas actuaciones tienen un caracter politico y humanitario. Asimismo, la
Comisién de Derechos Humanos,” creada en 1966, esta regida por dos tipos de
procedimientos, unos de cardcter convencional y otros no. Dentro de los proce-
dimientos extraconvencionales en el seno de la Comisiéon de Derechos Humanos
se han establecido varios mecanismos y procedimientos que se han encargado a
grupos de expertos, que actian a titulo personal, o a patticulares independientes,
llamados relatores especiales, representantes o expertos.

En efecto, de acuerdo con la doctrina internacional que ha analizado el

funcionamiento de los mecanismos de las Naciones Unidas:

Los dos procedimientos extraconvencionales de la Comisién de Derechos Huma-
nos de Naciones Unidas son el procedimiento (1235 y 1503). En el procedimiento
1235 las comunicaciones individuales se reciben sin atender a los requisitos de
admisibilidad tipicos del sistema convencional —ni siquiera el del agotamiento
de los recursos internos—, y la Comision puede decidir el establecimiento de un
organo especial de investigacion de la supuesta (situacion) sin necesidad del con-
sentimiento del estado demandado (procedimientos puiblicos especiales). A su vez,
en 1970 se crea el procedimiento 1503 en virtud de la resolucion del ECOSOC en
virtud de la cual la Comisién puede conocer de comunicaciones individuales sobre
violaciones masivas y flagrantes de los derechos humanos en paises determinados,
procedimiento que tiene caracter confidencial y que se basa en la cooperacion del

estado afectado.?!

Las decisiones en el Sistemas de las Naciones Unidas son oficialmente
designadas resoluciones, entre las cuales algunas tienen el carcter de recomen-

daciones. Sin embargo, aunque en algunos instrumentos se utiliza la forma de la

20« .. Este 6rgano de caricter intergubernamental que inicialmente centré su actividad en la

elaboracion de pactos internacionales de 19606, a partir de 1967, tomé un papel preponderante en el
ambito de los derechos humanos, en virtud de la Resolucion 1235 (XLII) del Consejo Econémico
y Social, complementada en 1970 por la Resolucion 1503 (XLVIII), que la faculté para investigar
las situaciones que revelen un cuadro persistente de violaciones derechos humanos y libertades
fundamentales, en aquellos pafses en los que persistan politicas oficiales de dominacion colonial,
discriminacion racial o apartheid”. Véase Hernandez Gomez, Isabel. Sistemas internacionales de derechos
bumanos, Madrid, Dykinson, 2004, p. 141.
2 Ibid., p. 141.
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recomendacién, lo que se hace finalmente es impartir una verdadera orden. Las
recomendaciones del Sistema de las Naciones Unidas, en lo que tiene que ver con
los derechos humanos, emanan de distintos organismo, a saber:

* El Alto Comisionado para los Derechos Humanos de las Naciones Unidas.

* Los relatores especiales de derechos humanos.?

* Los comités de vigilancia de las convenciones internacionales.”

Las recomendaciones como tal no se encuentran definidas en el acto
constitutivo de la las Naciones Unidas, donde simplemente se enuncian. Respecto
de las recomendaciones que estan dirigidas directamente a los Estados (que es el
asunto que objeto de andlisis), especificamente en materia de derechos humanos,
la Carta de San Francisco, en su articulo 13, numeral primero, determina que: “1.
La Asamblea General promovera estudios y hard recomendaciones para los fines
siguientes: [...] b. fomentar la cooperacién internacional en materias de caricter

econdémico, social, cultural, educativo y sanitario y ayudar a hacer efectivos los

2 Los relatores de las Naciones Unidas forman parte de los organismos de control que depen-
den de la Comisién de Derechos Humanos y son definidos de la siguiente manera: “El conjunto de
6rganos especiales de investigacion de violaciones graves de derechos humanos, ya sean geograficos
o tematicos, es lo que se denomina sistema de relatores especiales, en los que se consolidan el retiro
de la confidencialidad y la no necesidad de consentimiento del Estado para que la Comision pueda
decidir la creacién de un 6rgano especial de investigacion sobre un pafs o sobre un tema; incluso
podra realizar su gestion pese a la oposicion del estado interesado cuya autorizacion solo se requerira
para la realizacion de las visitas in loco del referido érgano de investigacion”. Ibid., p.143. Si se quiere
examinar la lista de los relatores por grupos regionales, se puede ingresar a la pagina web http://www.
unhchr.ch/pdf/mandlist.doc.

# Son mecanismos convencionales que asumen especificamente la vigilancia de un tratado. Los
comités estan integrados por personas expertas independientes. El mecanismo comin a todos los
tratados consiste en la presentacién y examen de informes estatales periddicos, sobre las medidas
adoptadas y progresos alcanzados, para asegurar el respeto de los derechos que el pacto o convencion
consagra. Tras el examen de los informes periédicos que someten los Estados parte, los comités dic-
tan observaciones y conclusiones. Por otro lado, emiten recomendaciones y observaciones generales
en interpretacion de los tratados que vigilan. Cfr. Instituto Interamericano de Derechos Humanos
(IIDH) y Centro por la Justicia y el Derecho Internacional (CEJIL). Los derechos humanos de las mujeres:
Jortaleciendo su promocion y proteccion internacional. De la formacion a la accidn, San José de Costa Rica, Instituto

Interamericano de Derechos Humanos, 2004.
Las convenciones en las cuales es parte el Estado colombiano son las siguientes: Pacto Internacional de
Derechos Econémicos, Sociales y Culturales (Comité de Derechos Econémicos, Sociales y Culturales);
Pacto Internacional de Derechos Civiles y Politicos (Comité de Derechos Humanos); Convencion
sobre los Derechos del Nifio (Comité de los Derechos del Nifo); Convencién Internacional para
la Eliminacién de todas las Formas de Discriminacion Racial (Comité para la Eliminacion de Todas
las Formas de Discriminacién Racial); Convencion contra la Tortura y otros Tratos o Penas Crueles,
Inhumanos o Degradantes (Comité contra la Tortura); Convencion sobre la Eliminacién de Todas
las Formas de Discriminacion contra la Mujer (Comité para la Eliminacién de todas las Formas de
Discriminacién contra la Mujer); entre otros.
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derechos humanos y las libertades fundamentales de todos, sin hacer distincion
por motivos de raza, sexo, idioma o religion”.

Algunas recomendaciones de los organismos de las Naciones Unidas son
conocidas también como observaciones generales y constituyen interpretaciones
de las normas internacionales a cargo de los 6rganos designados para velar por el
cumplimiento de los tratados. A través de las observaciones o recomendaciones
generales, los comités de vigilancia explican el contenido y el alcance de los derechos
y obligaciones consagrados por los tratados. En virtud del objetivo que pretenden

cumplir, las recomendaciones y observaciones generales:

Son una herramienta util y necesaria para promover la aplicacién de los instrumentos
consagrados en los instrumentos de derechos humanos en el orden interno, para
ayudar a las autoridades nacionales a identificar las deficiencias, construir las politicas
y adoptar las medidas necesarias para hacer efectivos los derechos protegidos en

esos instrumentos internacionales.?

Por su parte el Alto Comisionado de Derechos Humanos ha manifestado

que las recomendaciones:

. son una muestra del profundo interés que anima a la comunidad internacional
cuando observa y analiza lo que ocurre en el pafs. Su formulacién implica, tam-
bién, la apertura de posibilidades y oportunidades para que el Estado colombiano
emprenda la adopcién de medidas que le permitan ir solucionando los problemas,

superando los escollos y haciendo menos dificil su coyuntura.”

De manera general, las recomendaciones provenientes de estos 6rganos no
son juridicamente vinculantes. Es decir, su incumplimiento no conlleva la respon-

sabilidad internacional del Estado que no atiende su contenido.

* Oficina en Colombia del Alto Comisionado de las Naciones Unidas para los Derechos Humanos.
Interpretacion de las normas internacionales sobre derechos humanos. Observaciones y recomendaciones generales de los
drganos de vigilancia de los tratados internacionales de derechos humanos de las Naciones Unidas, Bogota, 2002.

% Folleto Alto Comisionado de las Naciones Unidas para los Derechos Humanos Oficina en
Colombia, 2000, p. 12.
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En otras organizaciones internacionales

Organizacion Internacional del Trabajo

Enla Organizacion Internacional del Trabajo (OIT), las recomendaciones, aunque
no se encuentran expresamente definidas en su acto constitutivo, si figuran dentro
de su articulado de una manera recurrente, como en el articulo 19, donde se convino
que cuando la Conferencia se pronuncie a favor de la adopcion de proposiciones
relativas a una cuestion del orden del dia, podrd hacerlo de dos maneras: mediante
convenios o mediante recomendaciones, sila cuestion tratada, o uno de sus aspec-
tos, no se prestare en ese momento para la adopcioén de un convenio.

En ambos casos, bien sea que se trate de recomendacion o de convenio,
la Conferencia debera tener en cuenta que dichos actos se emitiran a aquellos
estados “donde el clima, el desarrollo incompleto de la organizacién industrial u
otras circunstancias particulares hagan esencialmente diferentes las condiciones
de trabajo”, con el fin de “proponer las modificaciones que considere necesarias

de acuerdo con las condiciones peculiares de dichos paises”.

Unidén Europea

En el ambito de la construccién comunitaria europea, las recomendaciones han
sido tratadas como fuentes del derecho comunitario que hacen parte integrante
del derecho derivado. Son, como lo exponen los doctrinantes franceses Guy Issac
y Marc Blanquet “muy utiles instrumentos de orientaciéon de comportamientos y
legislaciones” y agregan que éstas “juegan un rol no despreciable de fuente indirecta
de aproximacion de las legislaciones nacionales”.*

La Corte de Justicia de la Comunidades Europeas? otorgd un alcance de
gran significacion a dichos actos, pues los jueces deben tomarlas en consideracién
y tenerlas en cuenta, en la medida en que esclarezcan la interpretacion de las dis-
posiciones internacionales con el objetivo de asegurar su plena puesta en marcha

o, es mas, en la medida en que su objeto sea complementar las disposiciones del

derecho comunitario que tengan un caracter vinculante.

% Tsaac, Guy. Droit communantaire general, Patis, Armand Collin-Dalloz, 2002, p. 146.
¥ Asunto Soldatos vs. Vandesanden, citado en el libro Des instruments de rapprochement des legislations

dans le cadre de la CEE, Bruselas, Universidad de Bruselas, 1976, p. 95.
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El caracter vinculante de las recomendaciones

Respecto del caracter vinculante que estos actos pueden tener, ha existido una
amplia discusion,? pues para algunos® las recomendaciones son “resoluciones de
un 6rgano internacional enviadas a uno o vatios destinatarios externos a €l y que
implican una invitacién adoptar un comportamiento determinado, accion o absten-
cién” aunque por si mismas no tienen efectos vinculantes sobre sus destinatarios.

Para otros,™

algunas recomendaciones son verdaderas resoluciones imperativas
susceptibles de producir efectos juridicos en un mayor o menor grado”. Asimismo,
algunos reconocen que su valor es tanto “que el antecedente mas préximo a una
decisién de un organismo internacional es una recomendacion”.’”

Hs claro que ninguna de las teorfas defiende decididamente los efectos vin-
culantes de las recomendaciones, respecto de los sujetos de derecho internacional
a los que se dirigen. Sin embargo, parece que cada vez alcanza mayor credibilidad
y aceptacion la teorfa de que este tipo de actos ostenta una fuerza vinculante.
Esta transformacion de instrumentos internacionales, que en principio no se les
atribuye un caracter vinculante en actos de suma importancia y con claros efectos
vinculantes, no es nueva en el ambito del estudio de las fuentes internacionales
de derechos humanos. Un ejemplo de esta situacién lo constituye la Declaracion
Universal de los Derechos Humanos.

Cuando la Declaracién fue adoptada, su propdsito consistia en forjar “un
entendimiento comun” de los derechos humanos y las libertades fundamentales
a que hace referencia la Carta de las Naciones Unidas, y servir “como una norma
comun para ser alcanzada por todos los pueblos y todas las naciones...”. Hoy en
dia, como explican los profesores Rodriguez Pinzon, Martin y Ojea, en las décadas

que han pasado desde su adopcion, en 1948, la Declaraciéon ha cambiado dras-

ticamente. Pocos abogados internacionalistas negarfan que la Declaracién es un

# La discusion es suscitada como consecuencia de la imprecision, sobre todo juridica, que a
estos actos caracteriza, tal como lo enuncia el profesor Michel Virally en su obra E/ devenir del derecho
internacional, p. 192.

¥ Esta definicion es tomada del texto del profesor Virally, que, al principio de su estudio, propone
tentativamente una definicion de este tipo de actos, tomando como base, aunque la conclusién de
su escrito va a ser en otro sentido. Al respecto, entre otros, los tratadistas Diez de Velasco y Michel
Virally han sostenido esta tesis.

N Sepulveda, Césat. E/ derecho de gentes y la organizacion internacional en los nmbrales del siglo XXI,
México, Facultad de Derecho, UNAM, Fondo de Cultura Econémica, 1995, p. 125.

3 Virally, gp. cit., p. 222.
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instrumento normativo que, al menos, crea algunas obligaciones para los Estados
miembro de las Naciones Unidas y la discusion legal no tiende a establecer que
ésta carece de toda fuerza legal, sino cudles son los derechos que tienen fuerza
vinculante y en qué circunstancias.*

Lo anterior nos demuestra que la denominaciéon que en un momento de-
terminado se le haya podido dar a una fuente de los derechos humanos no implica
que ésta sea estatica, toda vez que asi como ocurtié con la Declaracion Universal,
las repercusiones de su vigencia en el derecho internacional cambian y, por ende,
sus efectos vinculantes.

Por otra parte, en el momento de determinar el efecto vinculante de las
recomendaciones, debe evaluarse la situacién en la que se encuentra ubicado un
actor internacional respecto de los destinatarios de sus recomendaciones. De esta
manera, las recomendaciones emanadas de un mismo organismo internacional no
siempre tendran el mismo efecto. Es decir, el valor juridico de las recomendacio-
nes cambia de acuerdo con su destinatario; por eso existen diferencias entre las
recomendaciones formuladas a un organismo de la misma institucion a una orga-
nizacién (denominadas de orden interno), las que se envian a un Estado miembro,
y aquéllas dirigidas a un tercero o un ajeno a la organizacion internacional. En este
caso interesa la segunda de éstas, segtin la cual el Estado, en calidad de miembro
de un convenio, es el destinatario de la recomendacion internacional.

Un criterio adicional que ha sido evaluado por la doctrina internacional
para definir la naturaleza juridica de las recomendaciones consiste en verificar si
éstas tienen mayor o menor efecto vinculante de acuerdo con lo que establece el
tratado constitutivo de la organizaciéon que profiere dichas recomendaciones. En
el caso de las recomendaciones de la OIT, el articulo 19 prescribe que los Estados
deben incorporarlas en su legislacion interna.

Adicionalmente a lo anterior, con el objeto de resolver las inquietudes sobre
la imperatividad de las recomendaciones, la doctrina también ha planteado que es
necesario evaluar el valor politico que se le atribuye a la toma de posicién de una
organizacion internacional, el cual debe ser precisado en cada caso con el objeto

de definir los efectos de derecho que pueden producir.

2 Rodriguez Pinzon, D.; Martin, C., y Ojea, T. La dimension internacional de los derechos bumanos,
Wiashington, Banco Interamericano de Desarrollo, American University, 1999, p. 22.
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Concepto de recomendaciones en el ambito interno.
Las aproximaciones de la Corte Constitucional

Con ocasién de algunas controversias planteadas ante la Corte Constitucional,
tanto en asuntos de constitucionalidad como en materia de revisién de acciones
de tutela,” dicho ente se ha pronunciado acerca de las recomendaciones profe-
ridas por organismos como la Comision Interamericana de Derechos Humanos
(CIDH)* y la OIT en telacion con los cuales ha concluido que su aplicacion es

obligatoria. En este sentido:”

... la Corte ha diferenciado ente tratados internacionales y recomendaciones de
organismos internacionales, determinando que los primeros son obligatorios y
se ratifican legislativamente. Por el contrario, las recomendaciones no se ratifican
legislativamente, aunque también son obligatorias cuando “estén en relacién conexa
e inescindible con los convenios, en relacién a que la fuerza vinculante del tratado
internacional estd sujeta en tal evento a la correcta aplicacion de la respectiva reco-
mendacion” . Asi, la Corte ha considerado dos casos especificos en los cuales las
recomendaciones son de estricto cumplimiento por parte del Estado colombiano.

De un lado, las recomendaciones formuladas a Colombia por el Consejo de Ad-

ministracion de la OIT*" y, del otro, las recomendaciones a Colombia por parte

* A partir de la Constitucién de 1991, los particulares han podido hacer respetar, ante las au-
toridades judiciales internas, sus derechos reconocidos en el ambito internacional. Asf lo explica el
profesor Alejandro Ramelli, en su libro I.a Constitucion colombiana y el derecho internacional humanitario,
Bogota, Universidad Externado de Colombia, 2003, p. 340.

#* El Estado colombiano ha sido objeto de recomendaciones provenientes de las instancias del sis-
tema interametricano de derechos humanos, conformado por la Comisién Interamericana de Derechos
Humanos (CIDH) y la Corte Interamericana de Derechos Humanos (Corte IDH). Véase Convencion
Americana sobre Derechos Humanos (Pacto de San José de Costa Rica), suscrita en San José de Costa Rica, el
22 de noviembre de 1969. Fue aprobada en Colombia mediante la Ley 16 de 1972.

*Véase Comision Colombiana de Jutistas. Colombia, derechos humanos y derecho humanitario: 1997 a
2001. Tomo 11: E/ Estado colombiano y la comunidad internacional frente a la sitnacion en Colombia, Bogota,
2004, pp. 189-190.

* Esta distincion ha sido sefialada por la Corte Constitucional en las sentencias C- 049 de 1994
(M. P. Antonio Barrera Carbonell) y C- 280 de 1997 (M. P. Hernando Herrera Vergara). Mediante la
sentencia C-468 de 1997 se estudio la constitucionalidad de la Ley 347 de 1997, en la que el Congreso
aprob6 algunas recomendaciones de la OI'T siguiendo el procedimiento de ley aprobatoria de tratado.
La Corte declaré inconstitucional la ley por habérsele dado un tramite de tratado a unas recomen-
daciones internacionales. Sentencia C-468 de 1997 (M. P. Alejandro Martinez Caballero). En dicha
oportunidad salvé su voto el magistrado José Gregorio Herndndez. Véase Comision Colombiana
de Juristas, op. cit.

7 Se trata de la sentencia T-568 de 1999, donde se decide sobte una accién de tutela interpuesta por el
sindicato de trabajadores de Empresas Varias Municipales de Medellin (EE. VV. MM.). El sindicato alegaba
que la decision que habia aceptado la legalidad del despido de 209 trabajadoras y trabajadores, quienes se
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de la Comisién Interamericana de Derechos Humanos.*® En cuanto a las ultimas,
la Corte acogié lo dicho por la Comisién Interamericana de Derechos Humanos
sobre el caricter vinculante de las recomendaciones internacionales emitidas por
ese organismo: “Todos los érganos de los Estados Partes tienen la obligacion de
cumplir de buena fe las recomendaciones emitidas por la Comisién, no pudiendo
ésta establecer el modo de ejecutarlas a nivel interno [...] siendo por tanto el Estado

[...] el que debe determinar la forma de cumplir las mismas™.”

En un fallo mas reciente, la Corte se refirid al efecto vinculante de las
recomendaciones en una sentencia de revision en la cual estudio la violacion del
derecho ala vida y a la dignidad humana de una ciudadana, en relacién con la cual
el Estado colombiano, a través de sus 6rganos de investigacion judicial, no llevé a
cabo la practica de medidas cautelares decretadas por la CIDH. En esa oportunidad,

la Corte Constitucional se pronuncié de la siguiente manera:

Ciertos tribunales arbitrales internacionales, asi como un destacado sector de la
doctrina internacionalista contemporanea, han considerado que la aseveracion segiin
la cual las recomendaciones adoptadas por organismos internacionales carecen de
todo efecto vinculante, debe ser matizada, o al menos, examinada caso por caso.
En tal sentido, el operador juridico debe tomar en consideracion la naturaleza del
o6rgano internacional que adopt6 la recomendacion; si se trata de una invitacion
dirigida al Estado para que tome medidas legislativas o administrativas encamina-
das a enfrentar situaciones generalizadas de violaciones de los derechos humanos
o si por el contrario se alude a un caso concreto; y finalmente, los principios y las
disposiciones del tratado internacional con base en los cuales la recomendacion

fue adoptada.”’

Del mismo modo, en multiples sentencias* la Corte Constitucional ha

estudiado el tema de las recomendaciones internacionales con el objeto de esta-

habfan declarado en asamblea permanente en el tramite de la negociacién de una convencion colectiva,
vulneraba sus derechos sindicales. I.a Corte Constitucional fall6 a favor de los demandantes, al reconocer
las recomendaciones que habia formulado el Comité de Libertad Sindical de la OIT respecto del caso.

* Sentencia T-568 de 1999 (M. P. Carlos Gaviria Diaz).

¥ CIDH, caso 11.430, México, 15 de octubre de 1996, p. 102. Informe annal de la Comision Intera-
mericana de Derechos Humanos, 1996.

“ Colombia, Corte Constitucional. Sentencia T-558 de 2003 (M. P. Clara Inés Vargas).

1 El tema de las recomendaciones ha sido objeto de analisis en las sentencias proferidas por la
Corte Constitucional generalmente al estudiar la competencia que ésta tiene en el control de las leyes
aprobatorias de los tratados internacionales. Como ejemplos pueden indicarse las siguientes: C-562
de 1992, C-049 de 1994, C-280 de 1997, T-979 de 2004, C-401 de 2005, entre otras.
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blecer una diferencia entre éstas y los convenios internacionales. Por ejemplo, en
la sentencia C-049 de 1994, la Corte se pronunci6 asi: “Los Convenios, mas no
las Recomendaciones hacen parte de la legislacion interna, y por consiguiente, son
los que se someten, junto con la ley aprobatoria al control de constitucionalidad

por esta corporacion”.

Hacia una definicion actual de las

recomendaciones en materia de derechos humanos

De conformidad con lo planteado en el aparte anterior, no cabe duda de que las
recomendaciones emanadas del Sistema de las Naciones Unidas son fuentes del
derecho internacional de los derechos humanos que tienen una evolucién perma-
nente y que van adquiriendo una fuerza vinculante cada vez mayor.

Son pronunciamientos con autoridad que emanan de los 6rganos de las
Naciones Unidas y que invitan al cumplimiento de los compromisos internacio-
nales en materia de derechos humanos tanto a Estados miembro de las Naciones
Unidas como a aquellos que no lo son.

El hecho de que el Estado colombiano acepte las recomendaciones ema-
nadas del Alto Comisionado de las Naciones Unidas para los Derechos Humanos
tiene como consecuencia que automaticamente tengan un efecto vinculante para
el orden juridico internacional. En ese caso, el consentimiento que se manifiesta
en el momento de aceptar dichas recomendaciones no origina un nuevo tratado,
sino que, por el contrario, es una manifestaciéon del cumplimiento irrestricto del
compromiso que el Estado ha adquirido cuando originariamente manifesté su
consentimiento en el acto constitutivo de la organizacioén de las Naciones Unidas.
Por otra parte, las recomendaciones del Alto Comisionado son derecho derivado
de una organizacién internacional ya que son emitidas por un mecanismo creado
por la Asamblea General de las Naciones Unidas. No obstante, en la medida en
que el Estado destinatario de dichas recomendaciones las acepta, generan efec-
tos politicos en el cumplimiento de las obligaciones de derechos humanos, aun
cuando su cumplimiento no pueda ser exigido ante mecanismos internacionales

contenciosos.
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Las recomendaciones del Alto Comisionado de las Naciones
Unidas para los Derechos Humanos. Un aporte en la busque-
da de eficacia de las normas de proteccion de los derechos
humanos

El Alto Comisionado de Naciones Unidas para los Derechos Humanos, mecanismo
creado en 1993 en la Conferencia de Viena, es un 6rgano politico del sistema de
proteccion universal encargado de llevar a cabo la labor de promocién, defensa y
proteccién de los derechos humanos en todo el mundo. Por otra parte, la presen-
cia activa en Colombia de una Oficina del Alto Comisionado fue recomendada a
la Comisién de Derechos Humanos de las Naciones Unidas en agosto de 1995
durante las discusiones en la Subcomisién de Prevencién de Discriminaciones y
Proteccion de las Minorias de Naciones Unidas.*

En 1996 y como consecuencia de las declaraciones tanto del gobierno co-
lombiano como de las organizaciones de la sociedad civil colombiana, en el sentido
de crear dicha oficina, el 29 de noviembre de 1996 el gobierno colombiano y las
Naciones Unidas firmaron, en Ginebra, el Acuerdo telativo al Establecimiento en
Colombia de una Oficina del Alto Comisionado de las Naciones Unidas para los
Derechos Humanos. De acuerdo con el mandato que le fue conferido, la Oficina,
por un lado, debe hacer seguimiento de manera analitica a la situacién de derechos
humanos y derecho internacional humanitario con base en la observacién tematica
y geografica, con el fin de asesorar a las autoridades colombianas en la formulacion
y aplicacién de politicas, programas y medidas para la promocién y proteccion
de los derechos humanos, y por el otro, se encuentra encargada de llevar a cabo
programas de cooperacion técnica con las agencias del Estado colombiano.

El mandato de la Oficina tiene como fundamento las conclusiones y re-

comendaciones formuladas por las instancias y procedimientos de las Naciones

* Documentos Oficina en Colombia del Alto Comisionado de Naciones Unidas para los Dere-
chos Humanos. Compromisos de Colonibia ante la Comision de Derechos Humanos de las Naciones Unidas, p.
1. El documento precisa que esta propuesta fue apoyada por las organizaciones de la sociedad civil
colombiana, quienes el 18 de agosto de 1995 firmaron una declaracién conjunta donde manifiestan
su disposicién en cuanto a la eventual apertura de una oficina permanente en Colombia del Alto
Comisionado de las Naciones Unidas para los Derechos Humanos. Posteriormente, en abril de 1996,
el presidente de Colombia dirige una comunicacion al Alto Comisionado de las Naciones Unidas en
la cual le solicita que la oficina que se abriera en Colombia tuviera la funcién de “impulsar la aplica-
cién de las recomendaciones formuladas por los 6rganos internacionales de derechos humanos y el

cumplimiento de los compromisos internacionales de Colombia en la materia”.

535



Derecho Internacional Contenporaneo

Unidas para la proteccion y promocion de los detechos humanos.® Pot esta razon,
el Alto Comisionado se encarga de difundir tales conclusiones y, ademas, analiza
su cumplimiento.

Asimismo, en virtud de su trabajo de observacion en el pais, el Alto Comi-
sionado formula una serie de recomendaciones* que comprenden diversas matetias,
como el respeto de los derechos humanos y derecho internacional humanitario
y responden a la misién de impulsar la aplicacién y el cumplimiento de los com-
promisos de Colombia en dichas materias.”® Por esta razdn, las recomendaciones
constituyen directrices concretas en aras de orientar politicas y programas que
permitan brindar eficacia a las obligaciones internacionales.

En este contexto, las recomendaciones del Alto Comisionado son rele-
vantes en el andlisis que pretenda llevarse a cabo referente a las obligaciones de
Colombia, en materia de derechos humanos principalmente por dos razones:
en primer lugar, porque su fundamento se encuentra en un mandato especial
conferido a este mecanismo, que consiste en la observacion i loco que realiza el

representante del Alto Comisionado en Colombia y, en segundo término, por

# El capitulo V, articulo 7, literal e del Acuerdo relativo al Establecimiento en Colombia de una
Oficina del Alto Comisionado de las Naciones Unidas para los Derechos Humanos sefiala: “e) Velar
por que las recomendaciones y decisiones formuladas por los érganos de derechos humanos de la
Organizacion de las Naciones Unidas sean consideradas por las entidades piblicas que tienen atribu-
ciones y responsabilidades al respecto, asi como asesorarlas en la adopcion de medidas especificas para
su aplicacién”. Las recomendaciones permiten orientar y evaluar la adopcién y puesta en practica de
acciones, leyes y politicas gubernamentales que afecten el disfrute de los derechos humanos.

* Consultar, capitulo V, articulo 10: “El Alto Comisionado informar4 publicamente, de manera
analitica y pormenorizada, a la Comisién de Derechos Humanos de las Naciones Unidas, sobre las
actividades de la Oficina y demds elementos mencionados en el parrafo anterior, asf como sobre la
situacion de los derechos humanos en el paifs teniendo en cuenta el contexto de violencia y conflicto
armado interno. Asimismo formulard las observaciones y recomendaciones que considere perti-
nentes. A los efectos del cumplimiento de sus respectivos mandatos, el Alto Comisionado pondra
la informacién pertinente recogida por la oficina a disposicion de los distintos 6rganos establecidos
en los tratados sobre derechos humanos de los cuales Colombia sea Parte, asf como de los demas
mecanismos y programas de derechos humanos de las Naciones Unidas”. Véase Acuerdo relativo
al Establecimiento en Colombia de una Oficina del Alto Comisionado de las Naciones Unidas para
los Derechos Humanos.

* Desde 1998, los temas genetales que comprenden las recomendaciones del Alto Comisionado
son las dirigidas a minimizar el impacto del conflicto armado interno y promover el cumplimiento del
derecho internacional humanitario; las dirigidas a prevenir las violaciones de derechos humanos y a
proteger a las comunidades en riesgo de suftir violaciones a sus derechos; las encaminadas a superar
la impunidad en relacion con las violaciones de derechos humanos mediante el fortalecimiento del
Estado de derecho; las dirigidas a procurar el desarrollo de politicas econdmicas y sociales; aquéllas
encaminadas a desarrollar una cultura de derechos humanos en el pais y la cooperacién técnica mas
activa entre las instancias nacionales y la Oficina del Alto Comisionado en Colombia.

536



Las recomendaciones del Alto Comisionado de las Naciones Unidas

cuanto una pluralidad de actores —entre los que se encuentran representantes de
gobiernos internacionales, representantes del Estado colombiano, el director de
la Oficina en Colombia del Alto Comisionado y las organizaciones de la sociedad
civil colombiana— se han comprometido en un proceso de seguimiento a su
cumplimiento e implementacion.

De esta manera, las recomendaciones del Alto Comisionado —v, a través de
éstas, las observaciones de otros organismos de derechos humanos— representan
en la actualidad un punto de encuentro y didlogo en la agenda de derechos humanos de
sectores nacionales e internacionales interesados en buscar soluciones para superar
la crisis de detechos humanos en Colombia.

Para el Alto Comisionado constituyen de cierta manera lineamientos utiles,
cuyo fin es contribuir a superar situaciones criticas del contexto colombiano; para
el gobierno, sugerencias sobre asuntos de derechos humanos que puede incor-
porar en el desarrollo de su politica, y para la sociedad civil, un elemento esencial
para lograr una mejora sustancial de la situacién de derechos humanos y derecho
humanitario en el pais.

En todo caso, con independencia de la definiciéon dogmatica que cada uno
de estos actores le atribuya a las recomendaciones del Alto Comisionado, lo cierto
es que éstas significan verdaderas directrices en materia de politica, legislacion e
interpretacién, cuya implementacién permitira avanzar en el cumplimiento de
las obligaciones internacionales de proteccién y respeto de derechos humanos y

derecho internacional humanitario en Colombia.

Participacion en Colombia de diversos actores en la imple-
mentacion y observacion del cumplimiento de las recomen-
daciones del Alto Comisionado de las Naciones Unidas para
los Derechos Humanos

Los informes analiticos sobre las violaciones de los detechos humanos y las
infracciones al derecho internacional humanitario presentados desde 1998 por
la Oficina en Colombia del Alto Comisionado contienen recomendaciones dirigi-
das a las entidades del Estado, a los grupos armados ilegales y a la sociedad civil

colombiana. En los informes presentados durante los afios 2003, 2004 y 2005,

“ Estos informes y los demds que se han venido publicando desde 1998 pueden set consultados

en la pagina web: http://wwwhchr.org.co/documentoscinformes/informes/altocomisionado/in-
formes.php3?cat=11.
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el Alto Comisionado ha reiterado algunos de los temas a los cuales se refieren las
recomendaciones. Este es el caso de las recomendaciones acerca de la necesidad de
buscar una solucién politica negociada al conflicto armado interno y el llamado a
los actores del conflicto a no infringir los limites contenidos en el derecho interna-
cional humanitatio. Asimismo, han sido temas el fortalecimiento de los mecanismos
de prevencién de las violaciones de derechos humanos, como el sistema de alerta
temprana y la proteccién a las comunidades en riesgo y de defensores y defensoras
de derechos humanos; la incorporacién de politicas de género en la elaboracién
de un plan nacional de accién en materia de derechos humanos, y la prestacion a
la debida atencion a las obligaciones asumidas por Colombia como Estado parte
en los instrumentos internacionales.

En la construccién, implementacién y observacion del cumplimiento de
estas recomendaciones han desempefiado un papel muy importante diversos ac-
tores, entre los cuales se encuentran el Alto Comisionado de las Naciones Unidas
para los Derechos Humanos y el gobierno colombiano, cuya participacién sera
evaluada inicialmente. Asimismo, han intervenido en el afianzamiento de las reco-
mendaciones del Alto Comisionado de las Naciones Unidas representantes de la
comunidad internacional — algunos Estados, la Corporaciéon Andina de Fomento,
el Banco Interamericano de Desarrollo, el Fondo Monetario Internacional y el
Banco Mundial— y, por eso, su intervencion y puntos de vista seran analizadas en
segundo lugar. En tercer término, seran presentadas algunas intervenciones de las
organizaciones de la sociedad civil—ONG de derechos humanos, organizaciones
sociales, iniciativas de paz, asi como organizaciones campesinas, de mujeres, indi-
genas, afrocolombianas, sindicales, ambientalistas, comunales, de desarrollo, etc.—,
las cuales han impulsado mediante su actividad de observacion y seguimiento la

implementacién de las recomendaciones.

El Alto Comisionado de las

Naciones Unidas para los Derechos Humanos

Multiples han sido las oportunidades®” en las que el Alto Comisionado ha hecho
referencia a la situacion de los derechos humanos en Colombia. No solamente

las recomendaciones han fijado un marco de referencia para limitar la conducta

7 Entre otras declaraciones, se encuentran los discursos pronunciados en las sesiones de la Co-

mision de Derechos Humanos de las Naciones Unidas.
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de los diversos actores del conflicto colombiano a la normativa humanitaria, sino
que, ademis, el Alto Comisionado se ha valido de sus intervenciones en distintos
escenarios para llamar la atencién respecto de la situacién colombiana de derechos
humanos e inquietar a los actores, tanto nacionales como internacionales, con el fin
de que participen de uno u otro modo en la bisqueda de mecanismos que tiendan
a garantizar el respeto y vigencia de las normas de derechos humanos.*

De acuerdo con los informes proferidos por la Oficina del Alto Comisio-
nado, el cumplimiento de las recomendaciones debe alcanzar la importancia, la
constancia y la eficacia requeridas frente a la gravedad de derechos humanos y
derecho internacional humanitario en el pais. Es decir, para el Alto Comisiona-
do sus recomendaciones, asi como las de otros mecanismos internacionales de
proteccién, deben ser implementadas ya que éstas responden a las obligaciones y
compromisos del Estado colombiano en materia de derechos humanos.

A través de las declaraciones, informes, recomendaciones y demds ma-
nifestaciones, el Alto Comisionado para los Derechos Humanos, y su delegado
en Colombia, han efectuado, desde la implementacion de la Oficina en 1997, un
seguimiento detallado y preciso de la situacién de derechos humanos en el pafs.
Por otra parte, en el desarrollo de su misién en Colombia, el Alto Comisionado
ha reconocido que ha habido algunos logros y avances por parte del Estado en
lo que se refiere al cumplimiento de las recomendaciones, pero igualmente ha
manifestado que aun queda mucho por hacer.

Las recomendaciones no solamente se dirigen a las autoridades nacionales
colombianas de las tres ramas del poder publico y a los 6rganos de control del
Estado encargados de la proteccién de derechos humanos, sino que tienen como
destinatarios a los demds actores que participan en la proteccién y promocion de
los derechos humanos, entre ellos la sociedad civil, la comunidad internacional y

los grupos armados ilegales.

* Sobre la importancia de las recomendaciones en el cumplimiento de los derechos humanos y
el DIH pueden verse los siguientes documentos de la Oficina en Colombia del Alto Comisionado de
las Naciones Unidas para los Derechos Humanos: Desafios para Colombia en la aplicacion de los instrumentos
internacionales en materia de los derechos de la mujer Bogotd, mayo 6 de 2004, Presentacion del seiior Michael Frithling,
director de la OACNUDH, sobre la implementacion de las recomendaciones del Alto Comisionado de las Naciones
Unidas para los Derechos Humanos a Colombia, y 1.a situacion de los derechos humanos y del derecho internacional
humanitario Cartagena, 18 de septiembre 2004.
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En el analisis de las recomendaciones, llama la atencién que una de éstas se
encuentra orientada a concitar la atencion del Estado colombiano en relacion con el
cumplimiento de las recomendaciones. A laluz de lo anterior, puede resaltarse que
el Alto Comisionado se ha encargado de promover un consenso frente al caracter
prevalente de sus recomendaciones y su importancia como una herramienta para
que el HEstado colombiano atienda de manera satisfactoria otros compromisos
internacionales en materia de derechos humanos.

Para el Alto Comisionado, la aplicacién consistente e integral que hagan
los diversos actores del conflicto colombiano respecto de sus recomendaciones
podria tener como resultado una sensible mejorfa de la situacion de los derechos
humanos y el derecho internacional humanitario. Por ello ha sido reafirmado que
los avances conseguidos en materia de derechos humanos deben ser profundizados,
y conllevan mayores esfuerzos.

Finalmente, importa resaltar el apoyo irrestricto que el secretario general de
las Naciones Unidas, Kofi Annan, ha brindado a la misién que la Oficina del Alto
Comisionado tiene en Colombia, y aunque ha manifestado su profunda preocupa-
cién por las continuas violaciones de derechos humanos, confia en que Colombia

instituya mecanismos para dar cumplimiento a las recomendaciones.”

El Estado colombiano

Es posible evidenciar la aceptacion progresiva y tacita de las recomendaciones que
le han sido dirigidas como consecuencia de los informes presentados por la Oficina
del Alto Comisionado. En efecto, aunque en algunas ocasiones los informes del
Alto Comisionado de las Naciones Unidas no han tenido la aceptacion del gobierno

colombiano, a partir del 2003, el gobierno ha rendido informes ante la Comision

* El secretario general de las Naciones Unidas hizo esta manifestacién en la reunién sostenida
con el delegado de la Alta Comisionada de las Naciones Unidas para los Derechos Humanos en
Colombia de la época, Michael Friihling, en Nueva York, el 24 de marzo de 2004.

* Ante el informe del primer semestre de 2002 “el gobierno colombiano envié a la ONU un
comunicado en el que expresaba su desacuerdo con este informe, que calificaba, como se ha dicho
antetiormente, las violaciones de los derechos humanos y el Derecho Internacional Humanitario en
Colombia de ‘graves’, masivas y sistematicas [...] en la Carta oficial enviada por Gustavo Bell, vice-
presidente de la Republica, al representante de la ONU para los Derechos Humanos en Colombia, se
calific este informe de “inexacto, contradictorio y desequilibrado” y afiadia que el Gobierno deplora
las inexactitudes en las que incurre el informe, la 6ptica de descalificacién que lo caracteriza y la au-
sencia de reconocimiento de la gestion gubernamental”. En E/ Tienpo, Seccion “Conflicto Armado”,
10 de junio de 2002, Colombia citado por Guedan, Manuel y Ramirez, Rubén. ;Colombia, La guerra
de nunca acabar?, Madrid, Trama Editorial, 2005, p. 77.
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de Derechos Humanos de las Naciones Unidas, en los cuales ha presentado su
evaluacion acerca de los avances en relacion con las recomendaciones realizadas
por la Oficina del Alto Comisionado.

De conformidad con diferentes comunicados de prensa emitidos por el
Programa Presidencial de Derechos Humanos y DIH, desde el 2003, el gobierno
colombiano ha informado paulatinamente acerca de su funcién de coordinacioén
en el estudio, impulso y desarrollo de las recomendaciones del Alto Comisionado,
con la participacion de otras entidades del Estado encargadas de realizar tales reco-
mendaciones. En el informe de Acciones del Programa Presidencial de Derechos

Humanos y DIH, primera parte,” el gobierno sefialé lo siguiente:

Desde la conviccion de la Oficina del Alto Comisionado de alcanzar una sensible
mejora de la situaciéon de derechos humanos y del Derecho Internacional Humani-
tario a través de la puesta en marcha de estas recomendaciones, el Programa Presi-
dencial de Derechos Humanos y DIH ha realizado el estudio, adopcion de medidas
y acercamientos necesarios para que la institucionalidad, tanto de la rama ejecutiva
como de la legislativa y judicial, adelante las acciones que, desde la competencia de
cada una de éstas, permitan alcanzar la meta de proteger y promover los derechos
humanos de manera integral.

En cada una de las recomendaciones mencionadas, el Programa Presidencial de
Derechos Humanos y DIH esta desarrollando durante 2003 acciones desde las
instancias que son de su directa responsabilidad como el Observatorio de Minas
Antipersonal y el Proyecto de Lucha Contra la Impunidad, y en los campos de
trabajo donde cuenta con participacion a través de un delegado como el Comité
Interinstitucional de Alertas Tempranas, el Comité de Derechos Humanos de los
Trabajadores, el Comité de Evaluacién de Riesgos del Programa de Proteccién a
defensores de derechos humanos, entre otros. Asi mismo, ha aunado esfuerzos para
la concertacion de espacios de trabajo con las diferentes entidades involucradas
para el cumplimiento de las recomendaciones, facilitando las relaciones entre la

OACNUDH y dichas entidades.

Igualmente, en la segunda parte del informe previamente citado, se indica

como parte de las acciones de estudio e impulso a las recomendaciones del Alto

*' “Avanza el cumplimiento de las recomendaciones de la oficina del Alto Comisionado de Nacio-
nes Unidas en Colombia”. Area de Politicas y coordinacién interinstitucional Programa Presidencial
de Derechos Humanos y DIH, agosto de 2003.

En: http:/ /www.derechoshumanos.gov.co/modules.php?name=informacion&file=article&sid=75.
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Comisionado de las Naciones Unidas para los Derechos Humanos, el Observatorio
de Minas Antipersonal del Programa Presidencial de Derechos Humanos y DIH.*
Posteriormente, en el informe de avance de las recomendaciones del afio 2004, el

gobierno colombiano se refiere de la siguiente manera a las recomendaciones:>

TLas recomendaciones hechas por Naciones Unidas han sido recibidas por el gobierno
“con respeto y cuando no son atendibles a su juicio, se discuten con franqueza”
como lo expresara el informe gubernamental presentado al Alto Comisionado en
marzo pasado, siguen siendo parte fundamental de la agenda de trabajo que en
derechos humanos vienen adelantando diferentes entidades estatales y de gobierno,
asi como los organismos de control, dentro de las cuales se pueden destacar en

algunos ambitos avances para lo corrido del afio 2004.

Adicionalmente a los informes periédicos publicados por el gobierno
colombiano, sus representantes han participado, desde el afio 2004, en el proceso
de intetlocucion conducente a verificar el cumplimiento de las recomendaciones
del Alto Comisionado. En este punto hay que destacar que el gobierno colom-
biano tiene un intetlocutor permanente en materia de cumplimiento de derechos
humanos: el Vicepresidente de la Republica, quien ha manifestado en el escenario
internacional que tanto el gobierno como sus instituciones trabajan en la aplicacion
de las recomendaciones del Alto Comisionado de las Naciones Unidas para los
Derechos Humanos, al reconocer que ha sido un proceso que se ha desarrollado
de manera gradual y con una interlocucién permanente con las organizaciones
no gubernamentales de derechos humanos, con las que se llevan a cabo reuniones

petiddicas de seguimiento sobre el cumplimiento de dichas recomendaciones.™

2 El Observatorio de Minas Antipersonal y las Recomendaciones del Alto Comisionado de
Naciones Unidas Area de Politicas y Coordinacién Interinstitucional. Programa Presidencial de
Derechos Humanos y DIH. Este Observatorio hace parte del programa Presidencial de Derechos
Humanos. Disponible en: http://www.derechoshumanos.gov.co/modules.phprname=informacion
&file=article&sid=77.

53 Informe del Programa Presidencial de Derechos Humanos y DIH septiembre de 2004. Para examinar la
totalidad del informe se puede consultar la pagina web: http://www.derechoshumanos.gov.co/des-
cargas/informe2004/informeanual2004.pdf. Los demds informes se pueden revisar en la pagina web:
http:/ /www.derechoshumanos.gov.co/index.php?newsecc=observatorio.

** Al respecto se pueden consultar las Palabras Del Vicepresidente de la Republica de Colombia,
Francisco Santos Calderén, en el LXT periodo de sesiones de la Comision de Derechos Humanos de
las Naciones Unidas, Ginebra, 16 de marzo de 2005.

542



Las recomendaciones del Alto Comisionado de las Naciones Unidas

La comunidad internacional

El tema del respeto por los derechos humanos y de las recomendaciones que ema-
nan de la Oficina del Alto Comisionado con el fin de orientar el respeto por éstos
ha atraido la atencién de algunos actores en la escena internacional. Alrededor de
la cooperacién en materia de derechos humanos, con el fin de dar cumplimiento
a las recomendaciones del Alto Comisionado, han participado representantes
de distintos paises, pero un grupo de 24 paises, conocido como G-24, lidera la
discusién de esta tematica.

Dentro de los participantes en este objetivo comin es posible identificar a
representantes de los Estados y de las organizaciones internacionales que han sus-
crito, junto con el gobierno colombiano, dos declaraciones importantes: la primera,
la Declaracién de Londres,*® donde los miembros de la comunidad internacional
apoyaron al gobierno de Colombia y todos los esfuerzos para desarrollar el funcio-
namiento de las instituciones del Estado sobre la base del respeto de los derechos
humanos. En esa oportunidad, los participantes acogieron de manera favorable y
tomaron nota de los puntos de vista de la sociedad civil. La segunda, la Declaracién

56

de Cartagena,” en la que los miembros de la comunidad internacional reafirmaron su
respaldo al gobierno colombiano, apoyaron los esfuerzos y reconocieron los avances
enla busqueda de una solucién pacifica y negociada a la situacién de violencia interna
generada por el conflicto con los grupos armados ilegales.

En ambas declaraciones existe consenso respecto de la implementacién
de las recomendaciones formuladas a Colombia por el Alto Comisionado de las

Naciones Unidas para los Derechos Humanos.

La sociedad civil

Las organizaciones de la sociedad civil colombiana han sido parte importante del
proceso de implementacién y verificacion de las recomendaciones proferidas por
el Alto Comisionado. Para ello, diversas organizaciones de derechos humanos han
llevado a cabo reuniones® en las cuales han dado a conocer sus observaciones sobre

la situacion de derechos humanos y sus conclusiones sobre el cumplimiento de las

% Esta Declaracién se suscribi6 el 10 de julio de 2003, en Londres, Inglaterra.

% Esta Declaracion se susctibié el 4 de febrero de 2005 en la ciudad de Cartagena, Colombia.

5 Dentro de las reuniones mas representativas podemos enunciar la que se llevé a cabo en la ciudad
de Cartagena de Indias, el 2 de febrero de 2005, dentro del marco del seguimiento a la Declaracion
de Londres del 10 de julio de 2003.
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obligaciones internacionales del Estado colombiano en relacién con los tratados
de derechos humanos. Del mismo modo, en el marco de tales reuniones, diferentes
sectores de la sociedad civil han procurado consensos que permitan consolidar una
cooperacion internacional para el desarrollo y la democracia, el logro de la paz, la
superacion del conflicto armado, la plena vigencia de los derechos humanos y la
observancia del Derecho Internacional Humanitatio.

Las reuniones han tenido como participantes a los delegados de las orga-
nizaciones de la sociedad civil, quienes han interactuado con representantes del
gobierno colombiano, representantes de la comunidad internacional y del sistema
de las Naciones Unidas. Algunas de las conclusiones y consensos logrados se
encuentran los siguientes:*

* Lasociedad civil entiende que las declaraciones de la comunidad internacional son
compromisos del primer orden y, por lo tanto, tienen plena vigencia tanto en lo
que tiene que ver con las consideraciones de la situacién colombiana como en las
recomendaciones formuladas por el Alto Comisionado de las Naciones Unidas.

e La sociedad civil afirma la condicién de Colombia como un Estado social de
derecho, donde se deben fortalecer los procesos de gobernabilidad local y
regional, con el fin de avanzar en el desarrollo y la realizacién de los derechos
de la poblacion.

* FEl rechazo a la violencia y el conflicto armado, que afecta a la poblacién, y la
condena a la violacién del derecho internacional humanitario por parte de los
grupos guerrilleros y paramilitares.

* El papel de las Naciones Unidas y de la Oficina del Alto Comisionado para los
Derechos Humanos se resalta en la promocion, la vigencia y la profundizacién
de los derechos humanos.

* Elimportante papel de la cooperacion internacional se destaca en materia de
derechos Humanos y derecho internacional humanitario.

En el tema especifico de las recomendaciones internacionales, la sociedad

civil colombiana ha manifestado que son herramientas que el gobierno puede utili-

% Consultar los siguientes documentos: (1) La solucién politica y la democracia son el camino, presen-
tado a la reunién de Londres del 9 y 10 de julio de 2003 por organizaciones colombianas de sec-
tores sociales populares, de iniciativas de paz y de derechos humanos. Disponible en: http://www.
derechos.org/nizkor/colombia/doc/plan/london.html. (2) Consensos de organizaciones de la sociedad
civil colombiana rennidas en Cartagena de Indias, Colombia el 2 de febrero de 2005, en el marco de la reunion de
cooperacion internacional y de seguimiento a la Declaracion de Iondres, disponible en: http:/ /www.fescol.org.
co/Doc%20PDF/DL-Consensos.pdf.
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zar en aras de mejorar la situacion de derechos humanos y de derecho internacional
humanitario. Asimismo, de conformidad con las manifestaciones de la sociedad
civil, el gobierno colombiano debe reafirmar su compromiso de dar pronto cum-
plimiento a las recomendaciones internacionales en materia de derechos humanos y
“adoptar mecanismos idéneos para que la cooperacién internacional con Colombia
se otiente a facilitar y garantizar el cumplimiento de dichos compromisos”.”

En virtud de la participacioén de las organizaciones de la sociedad civil en
procesos de seguimiento a la implementacion de las recomendaciones, durante los
cuales ha expresado los resultados de sus andlisis y ha manifestado lineamientos
para lograr su cumplimiento definitivo, es posible indicar que las recomendaciones
han sido interiorizadas en la sociedad, la cual, ademas, se encuentra comprometida

con su divulgacién y considera que es necesario cumplirlas.

Proceso de seguimiento al cumplimiento de las

recomendaciones contenidas en los informes del 2003 y del 2004
A partir de 2004, como consecuencia del llamado realizado por la Comisién de Derechos
Humanos de las Naciones Unidas, en su periodo 60 de sesiones y por solicitud de las

60

organizaciones de la sociedad civil colombiana,” el gobierno y las organizaciones de

cumplimiento de las recomendaciones del Alto Comisionado de las Naciones Unidas.
En las reuniones llevadas a cabo participaron en calidad de observadores algunos
representantes del G-24 y de la Oficina en Colombia del Alto Comisionado de las
Naciones Unidas para los Derechos Humanos.

Uno de los resultados del proceso de interlocucion fue la elaboraciéon por
parte de las organizaciones de la sociedad civil participantes de un documento que
recogia los avances, consensos, dificultades y propuestas en la implementacién de
las recomendaciones. Asi, de conformidad con el documento titulado ““Resumen
efecutivo de renniones entre gobierno y organizaciones de la sociedad civil noviembre-diciembre de
2004, existié un consenso sobre la existencia de algunos avances en la implemen-

tacion de las recomendaciones y la urgencia de cumplirlas como un instrumento

¥ La Alianza, CCEEU, Plataforma Colombiana de Derechos Humanos, Democracia y Desarrollo.

Seguimiento al cumplimiento de las r daciones del Alto Comisionado de las Naciones Unidas para los Derechos
Humanos en Colombia correspondiente al informe presentado en Marzo de 2004, Bogota, 2005, p. 29.

O Tbid., p. 5.

" Tbid., p. 5.
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para superar la dificil situacion de derechos humanos en Colombia. Por otro lado,
tanto el gobierno como la sociedad civil coincidieron en el incumplimiento de las
recomendaciones dirigidas a las guerrillas y grupos paramilitares.

El espacio de debate acerca de las recomendaciones permite a las partes escu-
char las posiciones y los analisis de cada grupo en relacién con las recomendaciones.
Por esta razén, aun cuando no es posible calificar el alcance del proceso en términos
de superacién de la crisis humanitaria y de derechos humanos existente en Colombia,
toda vez que este es un objetivo que serd alcanzado en el mediano o largo plazo, el
proceso de didlogo debe afianzarse como un componente inherente al proceso de
democratizacion en el ambito politico, a través del cual la sociedad civil pueda incidir
en la adopcion de decisiones que conlleven el respeto por los derechos humanos.

Por otra parte, en la interlocucién surgida a propoésito de las recomenda-
ciones del Alto Comisionado de las Naciones Unidas existieron ciertas tensiones
y desafios que deberan ser superados en el futuro. En efecto, aun cuando existen
acuerdos sobre algunas problematicas que deben ser superadas, en algunas te-
maticas es posible observar diferentes criterios sobre las acciones que deben ser
desarrolladas en aras de lograr el cumplimiento de las recomendaciones. De esta
manera, en relaciéon con la discusidon sobre la Recomendacion 29 del 2004, for-
mulada en el Informe del Alto Comisionado, referente a la cobertura y efectividad
del Programa de Proteccién de Defensores y Defensoras de Derechos Humanos,
a cargo del Ministerio del Interior, es posible sefialar que las partes analizaban de

manera diferente la cobertura y efectividad del programa. Por un lado:

... para el gobierno la cifra de 41 personas asesinadas que estaban protegidas
por el programa, comparada con la cifra de 17.938 que reciben alguna medida de
proteccion, representa una efectividad del 99,9% mientras que para las ONGs, la
efectividad consistia en la existencia de politicas claras que prevengan cualquier
atentado, asi como de acciones precisas y contundentes para sancionar a los res-

ponsables de asesinatos.”?

6 Ta recomendacion 2 expresa: “El Alto Comisionado alienta al Gobierno a asegurar que los
programas de proteccion de defensores y defensoras de derechos humanos y de otros grupos, a car-
go de la direccién de Derechos Humanos del Ministerio del Interior, funcionen con la cobertura y
efectividad necesarias. E1 Ministerio debera buscar, conjuntamente con otras instituciones del Estado,
nuevos mecanismo para disminuir los factores de riesgo y actuar preventivamente sobre ellos”.

% Fste y otros puntos criticos evidenciados en las reuniones llevadas a cabo pueden consultarse

en el documento “Resumen ejecutivo de reuniones entre gobierno y organizaciones de la sociedad
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Igualmente, a pesar de las diferencias, existen logros del proceso de in-
tetlocucién desarrollado en torno del cumplimiento de las recomendaciones. El
primero de éstos es el hecho de que a través del debate sobre la implementacién de
las recomendaciones internacionales, la sociedad civil colombiana logré producir
un acuerdo en relacién con la necesidad de dirigir los programas de cooperacién
internacional para Colombia hacia el cumplimiento de los derechos humanos.
Asimismo, en segundo término, el proceso de intetlocucion que se origina en el
debate sobre las recomendaciones del Alto Comisionado permite que la evalua-
cién y seguimiento que realizan las organizaciones de la sociedad civil colombiana
se constituyan en elementos de analisis necesarios que otorgan legitimidad a las
acciones que se desarrollen con fundamento en las recomendaciones.

No obstante los logros anteriormente enunciados, es posible indicar algunos
retos en el proceso de didlogo politico iniciado a partir de las recomendaciones.
El primero de tales retos sera mantener la disposicion de vigilar la situacion de
derechos humanos y derecho internacional humanitario e, igualmente, exponer en
un espacio comun las evaluaciones y observaciones referentes a la implementacion
de las recomendaciones.

Una de las experiencias desarrolladas durante el 2004 y parte del 2005 en
relacién con la implementacion de las recomendaciones consiste en convocar
nuevas reuniones con entidades estatales en aras de abordar temas sobre los cua-
les existen diferencias o se encuentran acciones pendientes por realizar. Por esto,
aun cuando el espacio de didlogo debe permanecer, constituye un desafio lograr
acciones concretas y resultados en el mejoramiento de la situacién colombiana
como producto de estas recomendaciones.

Por otro lado, persisten retos tanto para el gobierno colombiano como para
las organizaciones de la sociedad civil relacionados con la divulgacion y promocion
del proceso de implementacion de las recomendaciones del Alto Comisionado de
las Naciones Unidas y de los mecanismos de dialogo que han sido iniciados, tanto
entre las diferentes entidades del Estado como entre los demids sectores sociales.
Del mismo modo, mantener el apoyo y la atencion de observadores internacionales
dentro de los cuales se encuentran representantes de otros Estados, mecanismos

de las Naciones Unidas y otras organizaciones internacionales.

civil noviembre-diciembre de 2004”, en Seguimiento al cumplimiento de las recomendaciones del
Alto Comisionado de las Naciones Unidas para los derechos Humanos en Colombia correspondiente
al informe presentado en marzo de 2004, gp. cit., pp. 5-30.
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De la misma manera, constituye un reto fomentar y ampliar la divulgacion
de otras recomendaciones internacionales de organismos de derechos humanos
formuladas a Colombia y crear nuevos mecanismos de implementacion, asf como
procesos de interlocucion conducentes a generar acuerdos en relacién con las accio-
nes idéneas para que aquéllas sean eficaces, es decir, lograr soluciones a los obstaculos

y puntos criticos identificados en el cumplimiento de las recomendaciones.

Los ambitos que comprenden las recomendaciones

del Alto Comisionado de las Naciones Unidas.

Algunas coincidencias, temas polémicos y desencuentros
En €1 2005, 1a Alta Comisionada de las Naciones Unidas para los Derechos Huma-
nos formulé 27 recomendaciones dirigidas a diferentes ramas del Estado colom-
biano, a las partes en conflicto armado interno, a los sectores representativos de la
sociedad civil y ala comunidad internacional. Estas recomendaciones reiteran temas
planteados con anterioridad, la prevencién y proteccién de derechos humanos, el
conflicto armado interno, el Estado de derecho y la impunidad, la promocién de
una cultura de derechos humanos y el asesoramiento y cooperacion técnica de la
Oficina del Alto Comisionado en Colombia.

El estudio sistematico de las recomendaciones a Colombia formuladas por
el Alto Comisionado de las Naciones Unidas permite sefialar algunas ideas sobre su
contenido y las consecuencias practicas de suimplementacion en el pafs. El primer
aspecto comun a las recomendaciones es su especificidad, es decir, el hecho de
que se refieran a ambitos concretos de accion para atender obligaciones concretas
de derechos humanos. Esta caractetistica es evidente en la férmula empleada para
abordar el deber de prevencién de violaciones de derechos humanos que ha sido
empleado por el Alto Comisionado durante los ultimos tres informes presentados
ante la Comision de Derechos Humanos de las Naciones Unidas.

Igualmente, esta condicion permite que una organizacion a la cual se dirijan
recomendaciones referentes al ambito propio de su funciéon pueda implementarlas
de manera mds apropiada.

En segundo término, es posible afirmar que algunas representan estrategias
de politica; otras tienen un alcance general sobre principios y obligaciones de de-
rechos humanos y derecho internacional humanitario que deben ser consideradas
por las diversas partes en la ejecucién de sus acciones y politicas, y otro grupo

puede ser identificado como un conjunto de propuestas particulares, y se refieren
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a programas concretos en relacién con las funciones de una o varias entidades
del Estado, asf como de los grupos armados al margen de la ley, a quienes les han
sido dirigidas.

Segin la Declaracién de la Alta Comisionada de las Naciones Unidas,
Louise Arbour, en abril de 2005 ante la Comisién de Derechos Humanos de las
Naciones Unidas, la mayoria de las recomendaciones dirigidas a los grupos arma-
dos al margen de la ley que participan en el conflicto armado interno “traduce a
acciones concretas las obligaciones humanitarias que esos grupos deben respetar,
en particular para asegurar la proteccién de la poblacién civil”. En efecto, en las
recomendaciones contenidas en el Informe de la Alta Comisionada de las Naciones
Unidas para los Derechos Humanos sobre la situacién de los derechos humanos
y del derecho internacional humanitatio en Colombia 2004,%*la Recomendacién
7 esta dirigida a los jefes y demds integrantes de las Fuerzas Armadas Revolucio-
narias de Colombia-Ejército del Pueblo (FARC-EP), del Ejército de Liberacion
Nacional (ELN), de las Autodefensas Unidas de Colombia (AUC) y otros grupos
guerrilleros y paramilitares, a que “respeten los derechos a la vida, a la integridad
personal y a la libertad individual de todos los civiles, se abstengan de ataques
contra la poblacién civil y de ataques indiscriminados, de la practica inaceptable
del secuestro, del reclutamiento de menores, de la violencia sexual y de los actos
de terrotismo...”.%

Igualmente, las recomendaciones del Alto Comisionado de las Naciones
Unidas son formuladas a partir de la evaluacién integral de la situacion de derechos
humanos y derecho internacional humanitario en Colombia y del entendimiento
general sobre el conjunto de obligaciones del Estado colombiano en materia de
derechos humanos.

Asi, la Recomendacion 13 para el 2005 del informe de la Alta Comisionada
de las Naciones Unidas, igualmente incluida en los informes del 2003 y 2004, exhoz-
ta al Estado colombiano a cumplir las obligaciones asumidas por Colombia como
Estado parte en los instrumentos internacionales de derechos humanos, derecho

internacional humanitario, Estatuto de Roma y derecho internacional del trabajo,

 El informe puede consultarse en: http://www.hchcr.org.co.

% En las recomendaciones del Alto Comisionado para el 2003 y el 2004, fueron incluidas la
Recomendacion 8 (2004) y la Recomendacion 9 (2003), en las cuales se hace referencia a los deberes
de los grupos armados ilegales de actuar en el marco de las obligaciones y limitaciones del derecho

internacional humanitario.
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y lo alienta a remitir tratados internacionales pendientes. En consideracién a su
contenido, la recomendacion constituye una de las propuestas fundamentales del
Alto Comisionado, ya que le recuerda al Estado colombiano su deber en relacién
con la normativa internacional vigente.

En la recomendacion mencionada, la Alta Comisionada reiter6 su llamado
al gobierno a “no auspiciar cambios normativos que sean incompatibles con los
instrumentos internacionales o que debiliten el control judicial de las actuaciones
del Estado y el derecho a la tutela”. El contenido de la férmula utilizada porla Alta
Comisionada, en su ultimo informe, fue reiterada en la Declaracion del Presidente
de la Comisién de Derechos Humanos,* quien subray6 “el importante papel que
desempefia la Corte Constitucional en la defensa de los derechos humanos —tanto
civiles y politicos como econémicos, sociales y culturales— la democracia y el
estado de derecho”. El contenido de esta recomendacion es la respuesta de las
Naciones Unidas a las iniciativas del gobierno actual, a cargo del presidente Alvaro
Uribe Vélez, a través de las cuales se pretendia modificar el funcionamiento de la
administracion de justicia y, en consecuencia, restringir el alcance de la accion de
tutela para la proteccion de derechos fundamentales®” y modificar las funciones
de la Corte Constitucional.®®

De la misma manera, las recomendaciones dirigidas al Estado colombiano
en relacién con el desplazamiento forzado y la vulnerabilidad de comunidades mi-
noritarias en el pais, como los grupos indigenas, son el resultado de la observacién
durante los afios 1998 a 2005, efectuada por el Alto Comisionado, del creciente

fenémeno del desarraigo y violencia producida por el conflicto armado interno

 Véase “Declaracion del presidente. Situacion de los derechos humanos en Colombia Tema
3 Abril 21 de 20057, en Recomendaciones y compromisos Colombia 2005, contenidos en el Informe de la Alta
Comisionada de las Naciones Unidas para los Derechos Humanos y en la Declaracion del presidente de la Comision
de Derechos Humanos de la ONU. Oficina en Colombia del Alto Comisionado de las Naciones Unidas
para los Derechos Humanos, disponible en: http://www.hchcr.org.co, mayo de 2005.

7 La propuesta de modificar la accién de tutela contemplaba “limitar las facultades del juez,
prohibir la tutela contra sentencias judiciales manifiestamente inconstitucionales o que constituyan
vias de hecho y establecer su improcedencia para proteger derechos econémicos, sociales y culturales
incluidos los derechos de la nifiez, las ancianas y ancianos, el derecho a la salud y la seguridad social”, en
Comision Colombiana de Juristas. Ex contravia de las r. ndaciones internacionales “seguridad democrdtica”,
derechos humanos y derecho / itario en Colombia: agosto de 2002 a agosto de 2004, Bogota, 2004, p. 130.

% Ibid. 1a propuesta de reforma constitucional incluirfa la eliminacién del control de la Corte

Constitucional sobre la declaratoria de estados de excepcion, e igualmente, “la prohibicion a la Corte
Constitucional de dar 6rdenes a las autoridades publicas o a particulares en los fallos de constitucio-

nalidad, de extender sus fallos a normas que no hayan sido objeto de acusacion expresa, de modificar
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en el pafs. En este contexto, las recomendaciones para superar la crisis humanita-
ria producida por el desplazamiento forzado y las acciones contra comunidades
vulnerables han incluido, durante los afios 2003 a 2005, (i) acciones concretas que
deben ser adelantadas por el gobierno en materia de prevencion, (i) programas de
prevencion y de atencion a la poblacion afectada y (iii) atender a la responsabilidad
que le compete al Estado conforme a principios y normas internacionales.®’

Un ejemplo de esta situacion es la Recomendacion 3, formulada porla Alta
Comisionada para el afio 2005, en la que:

Alienta al gobierno a tomar medidas urgentes en defensa de las comunidades
indigenas en riesgo de extincion, a cumplir las sentencias de la Corte Constitucional,
en especial la T-25 de 2004 en materia de prevencién y atencién de los desplazados y
otras comunidades en riesgo y a asumir la plena responsabilidad que en tales materias
le compete al Estado conforme a los principios y normas internacionales.

El llamado a desarrollar programas de prevencién y proteccién fue incot-
porado en la Recomendacién 3, formulada para el afio 2004, donde se solicitd
a diferentes instancias del Estado “a poner en practica acciones y programas de
prevencion y proteccion” y de manera similar, en la Recomendacion 4 para el afio
2003, donde se exhorta al gobierno a identificar conjuntamente con otras entidades,
“comunidades en riesgo por el conflicto armado interno y a concertar, desarrollar y
poner en practica acciones y programas de atencién preventiva y de proteccion”.

En concordancia con las recomendaciones en materia de desplazamiento
y atencion a las comunidades en riesgo por el conflicto armado interno, durante
el afio 2005, el presidente de la Comision de Derechos Humanos de las Naciones
Unidas™ expresé su honda preocupacion por el “extremadamente elevado nime-

ro de desplazados internos”, urgi6 a los grupos armados ilegales a abstenerse de

la redaccién de normas sujetas a su examen, de ampliar o reducir las personas o eventos a los que se
apliquen las normas estudiadas, de determinar los efectos de sus fallos, entre otros”, pp. 130-131.

% En los tres tltimos afios (2003, 2004 y 2005), las recomendaciones han estado referidas a la
aplicacion de las normas internacionales con respecto de personas en riesgo por el conflicto arma-
do. En los afios 2003 y 2004, el Alto Comisionado se refirié de manera particular a la necesidad de
aplicar los “Principios Rectores de los Desplazamientos Internos de las Naciones Unidas”. Este fue
ampliado en el 2005, en cuyas recomendaciones la Alta Comisionada alienta al Estado a asumir su
responsabilidad conforme a “principios y normas internacionales”.

" Declaracion del presidente. Situacion de los derechos humanos en Colombia Tema 3 Abril 21 de 2005, op. cit.
En el texto de la Declaracion se lee una anotacion que establece: “La declaracion expresa el consenso
entre los pafses integrantes de la Comisiéon de Derechos Humanos y el Gobierno de Colombia. Re-
presenta los compromisos adquiridos por el Gobierno de Colombia y la comunidad internacional, y

una agenda para la implementacién de las recomendaciones”, p. 24.
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realizar acciones que provoquen desplazamientos e, igualmente, inst6 al Gobierno
a adoptar dos tipos de acciones, a saber: por un lado, aplicar recomendaciones del
representante del secretario general sobre los Derechos Humanos de los Desplaza-
dos Internos y seguir cooperando con los érganos internacionales, especialmente
la Oficina del Alto Comisionado de las Naciones Unidas para los Refugiados (AC-
NUR) y el Comité Internacional de la Cruz Roja (CICR) y, por el otro, continuar
con los esfuerzos para hallar soluciones duraderas al problematica mediante el
Plan Nacional de Atencién Integral a la poblacion desplazada y el Plan de Accién
Humanitaria, los cuales deberan ser aplicados urgentemente.

Ala luz de estos contenidos, se observa que las recomendaciones del Alto
Comisionado logran identificar situaciones complejas en el pafs y proponer medidas
integrales que permitan una mejoria en las condiciones actuales. Esta caracteristica
contribuye a fortalecer la fuerza vinculante de las recomendaciones para los dife-
rentes actores que se han comprometido en su implementacién y la importancia de
éstas para lograr avances en el cumplimiento y respeto de las garantias implicitas
en las clausulas de proteccion de derechos humanos.

En tercer lugar, con fundamento en las recomendaciones del Alto Comi-
sionado de las Naciones Unidas para los Derechos Humanos, han sido creados
programas de accién de derechos humanos en diferentes entidades del Estado y han
sido fortalecidos otros que habfan comenzado a implementarse. En este contexto,
pueden ser identificados programas de prevencién de violaciones de derechos
humanos desarrollados en la Defensorfa del Pueblo de la Republica de Colombia
encargada de la defensa y promocion de los derechos humanos,” en los cuales se

encuentra el Sistema de Alerta Temprana (SAT)™ u otras acciones impulsadas por la

" De acuerdo con el articulo 282 de la Constitucién Politica: “El Defensor del Pueblo velard por la
promocion, el gjercicio y la divulgacion de los derechos humanos, paralo cual ejercera las siguientes funciones:
1. Orientar e instruir a los habitantes del tertitorio nacional y a los colombianos en el extetior en el ejercicio
y defensa de sus derechos ante las autoridades competentes o entidades de caracter privado. 2. Divulgar los
derechos humanos y recomendar las politicas para su ensefianza. 4. Invocar el derecho de Habeas Corpus e
interponer las acciones de tutela, sin perjuicio del derecho que asiste a los interesados. 5. Organizar y dirigir
la defensorfa publica en los términos que sefiale la ley. 6. Interponer acciones populares en asuntos relacio-
nados con su competencia. 7. Presentar proyectos de ley sobre materias relativas a su competencia. 8. Rendir
informes al Congreso sobre el cumplimiento de sus funciones. 9. Las demas que determine la ley”.

2 El Sistema de Alertas Tempranas fue disefiado para vigilar y advertir sobre las situaciones de
riesgo de la poblacién civil por los efectos del conflicto armado interno y promover la accién de
prevencion humanitaria con el animo de proteger y garantizar los derechos fundamentales de las

personas. http:/ /www.defensoria.org.co/?_s=sat.
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Procuradutia General de la Nacion,” como la prevencion de violaciones de detechos
humanos de comunidades en riesgo. Por tanto, las recomendaciones son un paso en
la consolidacién de actuaciones de derechos humanos en el ambito institucional.

En cuarto término, con fundamento en las tematicas planteadas por el
Alto Comisionado, se observa que en algunos casos las recomendaciones han sido
acogidas por las entidades del Estado y, por ende, se registran algunos avances
—este es el caso de las recomendaciones acerca del cumplimiento de las obliga-
ciones internacionales que prohiben el empleo, el almacenamiento, la produccién
y la transferencia de minas antipersonales, las cuales, tanto en el 2003 como en el
2004, fueron dirigidas al Estado y a los grupos armados ilegales, pero en el 2005,
y ante los avances demostrados por el gobierno colombiano, los destinatarios de
las recomendaciones fueron los grupos armados ilegales.

No obstante, en relacién con algunos temas que abarcan las recomendacio-
nes, las politicas del gobierno colombiano no han coincidido con las propuestas
del Alto Comisionado de las Naciones Unidas. De esta manera, asuntos como
las medidas adoptadas para combatir el terrorismo en el marco de la politica de
seguridad democratica; el respeto por los principios de verdad, justicia y reparacion
de las victimas en el desarrollo de negociaciones con grupos armados ilegales, o
la salvedad formulada por el gobierno colombiano en el momento de ratificar el
Estatuto de Roma, por la cual no se acepta durante siete afios la competencia de la
Corte Penal Internacional para los crimenes de guerra cometidos en Colombia, han
sido objeto de andlisis diferentes tanto por el gobierno como por el representante
de las Naciones Unidas, los cuales han sido contrapuestos en debates presentados
ante la Corte Constitucional, entidad que finalmente ha adoptado decisiones que

reflejan en mayor o menor medida las diferentes visiones.

7 El articulo 277 de la Constitucién Politica establece: “El Procurador General de la Nacion, por si
o por medio de sus delegados y agentes, tendra las siguientes funciones: 1. Vigilar el cumplimiento de la
Constitucion, las leyes, las decisiones judiciales y los actos administrativos. 2. Proteger los derechos humanos
y asegurar su efectividad, con el auxilio del Defensor del Pueblo. 3. Defender los intereses de la sociedad.
4. Defender los intereses colectivos, en especial el ambiente. 5. Velar por el ejercicio diligente y eficiente de
las funciones administrativas. 6. Ejercer vigilancia superior de la conducta oficial de quienes desempefien
funciones publicas, inclusive las de eleccion popular; ejercer preferentemente el poder disciplinario; adelantar
las investigaciones correspondientes, e imponer las respectivas sanciones conforme alaley. 7. Intervenir en
los procesos y ante las autoridades judiciales o administrativas, cuando sea necesatio en defensa del orden
juridico, del patrimonio publico, o de los derechos y garantias fundamentales. 8. Rendir anualmente informe
de su gestion al Congreso. 9. Exigir a los funcionarios publicos y a los particulates la informacion que con-
sidere necesaria. 10. Las demas que determine la ley. Para el cumplimiento de sus funciones la Procuraduria
tendrd atribuciones de policia judicial, y podra interponer las acciones que considere necesarias”.
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Notorias diferencias entre la reforma constitucional para enfrentar el te-
rrorismo y las obligaciones internacionales de derechos humanos

Durante el 2003, el gobierno colombiano presento el proyecto de acto legis-
lativo para enfrentar el terrorismo. La iniciativa fue aprobada en el Acto Legislativo
02 de 18 de diciembre de 2003, “por medio del cual se modifican los articulos 15,
24, 28 y 250 de la Constitucion Politica para enfrentar el terrorismo”.

L aprobacion de tales normas fue objeto de pronunciamientos del director
de la Oficina en Colombia del Alto Comisionado de las Naciones Unidas en foros,
medios de comunicacion™ e, incluso, en una comunicacién oficial dirigida a la Corte
Constitucional, en la cual manifesté que la reforma constitucional aprobada era
contratia a las obligaciones internacionales de derechos humanos e, igualmente, a las
recomendaciones del Alto Comisionado sobre la materia. En efecto, durante la rueda
de prensa suscitada para presentar el Informe del Alto Comisionado sobre la situacion
de Colombia durante el afio 2003,” el director de la Oficina en Colombia respondié
ante la pregunta sobre el cumplimiento de las recomendaciones formuladas para el
2002: “En cuanto a una recomendacion, el Gobierno y el Congteso han tomado una
decisién contraria a la recomendacién, que tiene que ver con facultades de policia
judicial a los militares”; asimismo, un periodista intervino afirmando “en el informe
presentado por el Vicepresidente el jueves pasado, dicen que el Gobierno no puede
acatar la recomendacién sobre el Estatuto Antiterrorista y ustedes ahora le insisten al
Gobierno y al Congreso en que no se presenten casos en los que las recomendaciones
no se cumplen. :Qué piensa la Oficina de esto?”. En su respuesta el director indico:
“Como dice la recomendacion del Alto Comisionado, tenemos la esperanza de que
el Gobierno y el Congteso no introduzcan o mantengan normas que vayan en contra

de compromisos internacionales que ha adquirido Colombia...”.

™ EI Tiempo. “Terrotrismo y tratados internacionales. Colombia debe abstenerse de incorporar
en su ordenamiento normas incompatibles con las obligaciones contraidas al ratificar los pactos
internacionales”, 15 de octubre de 2003, p. 1-7. El articulo menciona: “... Segtin los dos pactos ya
mencionados, los militares no deben ejercer funciones de policia judicial, y asi lo recuerda expresa-
mente una de las 27 recomendaciones formuladas por el Alto Comisionado en su ultimo informe
sobre Colombia. Tampoco permiten esos pactos facultar a las autoridades de la Rama Ejecutiva para
interceptar comunicaciones privadas, pues tal funcién corresponde a quienes administran justicia”.

” Rueda de Prensa, “Presentacion del Informe del Alto Comisionado de las Naciones Unidas para
los Derechos Humanos sobre la situacion de Colombia durante el afio 20037, Bogotd, 10 de marzo de
2004, Naciones Unidas, Alto Comisionado para los Derechos Humanos, Oficina en Colombia.
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Finalmente, en la carta enviada a la Corte Constitucional por el director de

la Oficina en Colombia, Michael Frithling,” expuso lo siguiente:

La Oficina desea recordar a la Honorable Corte que, en oportunidad del debate del
proyecto de Acto Legislativo ante el Congteso, presté la asesorfa a las autoridades gu-
bernamentales pertinentes y a los miembros del Congreso y sefialé la incompatibilidad
de varias de sus disposiciones con las normas y principios internacionales de derechos
humanos, asi como con la jurisprudencia y recomendaciones internacionales.

El Acto Legislativo en cuestion fue aprobado contrariando igualmente una recomen-
dacién especifica del Alto Comisionado de las Naciones Unidas para los Detechos
Humanos. La recomendacion decfa textualmente: “El Alto Comisionado solicita al
Gobierno y al Congreso de la Republica que, al adoptar politicas y al elaborar normas,
presten la debida atencién a las obligaciones asumidas por Colombia como Estado
parte en los instrumentos internacionales de derechos humanos y derecho internacional
humanitario. Los urge a tener en cuenta los principios internacionales de legalidad,
necesidad, proporcionalidad, temporalidad y no-discriminacién cuando adopten y
apliquen politicas y medidas relacionadas con la seguridad y el orden publico. En
especial, los insta a no introducir en el ordenamiento juridico colombiano normas
que faculten a los miembros de las fuerzas militares para ejercer funciones de policia

judicial, ni otras que sean incompatibles con la independencia de la justicia.”

Finalmente, a pesar de contar con el aval del Congreso de la Republica, el
Acto Legislativo fue demandado ante la Corte Constitucional, que en la sentencia
C-816 de 2004 (M. P. Jaime Cérdoba Trivifio y Rodrigo Uprimny Yepes) estimé que
varias de esas normas eran contrarias a la Constitucion Politica y particularmente
a las obligaciones internacionales de derechos humanos adquiridas por Colombia,
que son parte del derecho interno y, por lo tanto, de obligatorio cumplimiento.

Normas que no satisfacen los principios de verdad, justicia y reparacién
a las victimas

Mediante la Ley 975 de 2005, el Congteso de Colombia adopté el matrco

legal para permitir la reincorporacién de miembros de grupos armados ilegales a la

¢ El texto completo de la carta del director puede consultarse en: http://www.hchr.org.co/do-
cumentoseinformes/documentos/ cartas/documentos.php3rcod=4&cat=52.

" La cita cortesponde a la recomendacién 15. Véase el documento E/CN.4/2003/13, Informe
del Alto Comisionado de las Naciones Unidas sobre los derechos humanos en Colombia, presentado
ante la Comision de Derechos Humanos, el 1 4 de abril de 2003.

8 (25 de julio) “Por la cual se dictan disposiciones para la reincorporacion de miembros de grupos
armados organizados al margen de la ley, que contribuyan de manera efectiva a la consecucion de la
paz nacional y se dictan otras disposiciones para acuerdos humanitarios”.
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vida civil, el cual se encuentra integrado por diferentes medidas que seran adopta-
das. A partir del inicio del proceso de desmovilizacién de grupos paramilitares, asi
como durante el tramite del proyecto de ley conocida como Ley de Justicia y Paz,
la Oficina del Alto Comisionado realizé observaciones acerca del objeto, finalidad
y diversas medidas que deberfan ser incorporadas en dicha normatividad en aras
de respetar las normas internacionales y en especial garantizar los principios de
verdad, justicia y reparacion para las victimas.”

En la comunicacién dirigida al Congreso de la Republica® durante el
tramite del proyecto de ley, la Oficina suscribié algunas observaciones sobre el
Pliego de Modificaciones al proyecto de ley “por la cual se dictan disposiciones
para la reincorporacién de miembros de grupos armados organizados al margen
de la ley que contribuyan de manera efectiva a la consecucién de la paz”. En esta

oportunidad sefial6:

La Oficina observa que con el Pliego de modificaciones se han introducido varios
cambios al texto del Proyecto de ley dado a conocer por el Gobierno en la reciente
reunién de la Mesa de coordinacién y cooperacion internacional para Colombia,
realizada durante los dias 3 y 4 de febrero en la ciudad de Cartagena.

La mayor parte de tales cambios, a juicio de la Oficina, parecen desaconsejables
por no ajustarse a los principios y normas internacionales sobre los derechos de las

victimas de delitos graves conforme al derecho internacional.

Posteriormente, con fundamento en el contenido del Decreto 4760 del
2005 “por el cual se reglamenta parcialmente la Ley 975 de 20057, la Oficina en

Colombia del Alto Comisionado sefial6 que:

... con las normas reglamentarias de la Ley 975 no se ha logrado establecer el marco
juridico integral aconsejable para conseguir, simultaneamente, el desmantelamiento
efectivo de los grupos armados ilegales, el reintegro a la sociedad de sus integrantes

y el pleno respeto por los derechos a la verdad, a la justicia y a la reparacion de las

™ Oficina en Colombia del Alto Comisionado de las Naciones Unidas para los Derechos Humanos,
Intervencion del sefior Michael Frithling en la audiencia publica convocada por la Comision Primera
del Senado: “Como presupuesto basico para alcanzar una paz sostenible y una sociedad reconciliada,
los procesos de negociacién con grupos armados ilegales necesitan un marco juridico que respete los
derechos de las victimas a la verdad, la justicia y a la reparacion”. Bogota, 1 de marzo de 2005.

80 Carta a los congresistas de las comisiones primeras del Senado y de la Cimara: observaciones
sobre el proyecto de ley “justicia y paz”, en: http://www.hchr.org.co/documentoseinformes/docu-
mentos/ cartas/doc0505.pdf.
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victimas de crimenes atroces cometidos por miembros de esos grupos. La Oficina
destaca los riesgos derivados de la aplicacion con respecto a personas que, sin pet-
tenecer a grupos armados organizados al margen de la ley, han participado en la
adquisicion, posesion, tenencia y transferencia de los bienes ilicitos que se entreguen

para la reparacion de las victimas.*

De la misma manera, la Oficina expresé que aun cuando a lo largo del tra-
mite legislativo presentd continuas observaciones, éstas, en su mayoria, no fueron
tenidas en cuenta por las autoridades colombianas. Pues bien, considerando las
observaciones de la Oficina sobre el hecho de que no se ha logrado establecer
un marco juridico integral para garantizar los derechos a la verdad, la justicia y
la reparacion, la Recomendacion 12 para el 2005% de la Alta Comisionada de las
Naciones Unidas, en la cual “exhorta al Gobierno y al Congreso a que establez-
can, cuanto antes, un marco juridico con mecanismos adecuados que reconozcan
y garanticen plenamente los derechos a la verdad, a la justicia y a la reparacién de
las victimas...” no ha sido cumplida por el Estado colombiano.

En consecuencia, aun cuando las recomendaciones de la Oficina del Alto
Comisionado de las Naciones Unidas han tenido mayor visibilidad y repercusion
durante los dltimos afios, debido a la aceptacién que han tenido en el discurso
politico de los representantes del Estado colombiano y en las actuaciones de la
comunidad de derechos humanos y la existencia de algunos avances en el cumpli-
miento de las recomendaciones, tanto los organismos de Naciones Unidas —Ia
Comision de Naciones Unidas y la Alta Comisionada de las Naciones Unidas para
los Derechos Humanos—como la comunidad internacional y las organizaciones de
la sociedad civil han insistido en que las recomendaciones deben ser implementadas
en su totalidad, en un proceso consistente y con las medidas adecuadas.

Tal vez sea esta la razén por la cual el resultado de comparar las recomen-
daciones formuladas a Colombia en el periodo de los tres ultimos afios permite

evidenciar que la mayoria de éstas ya habian sido formuladas y se encuentran

81 Oficina en Colombia del Alto Comisionado de las Naciones Unidas para los Derechos Huma-
nos. La reglamentacion de la “1 ey de Justicia y Pag” no logra establecer adecnadamente el respeto por los derechos de
las victimas, Bogota, 4 de enero de 2006.

%2 Los temas comprendidos en la Recomendacion 12 fueron objeto de recomendaciones anteriores
del Alto Comisionado en sus informes del 2002, 2003 y 2004, en las cuales se insté al Gobierno a
incorporar en la agenda de los procesos de didlogo y negociacién con grupos armados al margen de
laley los derechos a la verdad, la justicia y la reparacion.
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reiteradas con algunas modificaciones, de acuerdo con el contexto sociopolitico
colombiano y los resultados de la observacion adelantada por la Oficina del Alto

Comisionado en Colombia.

Una breve conclusion. El cumplimiento y

eficacia de las recomendaciones, presupuesto

para atender obligaciones internacionales

de proteccion de derechos humanos

Las recomendaciones del Alto Comisionado de Naciones Unidas para los Derechos
Humanos son el resultado de la observacion sistematica y analitica que desarrolla la
Oficina de las Naciones Unidas para los Derechos Humanos en Colombia y se en-
cuentran ajustadas al marco de obligaciones internacionales de Colombia en materia
de derechos humanos. Las recomendaciones del Alto Comisionado no se refieren
solamente a un instrumento internacional, sino que recogen todos los instrumentos
de derechos humanos. Por estos motivos, las recomendaciones constituyen pasos
en el reconocimiento de las obligaciones en materia de derechos humanos.

El gobierno colombiano, en aras de responder a las recomendaciones que
emanan del Alto Comisionado, progresivamente ha asumido la importancia de éstas,
lo cual es manifiesto en el examen del informe del 2004 sobre el cumplimiento
de las obligaciones de derechos humanos y derecho internacional humanitario,
en el cual, por primera vez desde la instalacién de la Oficina del Alto Comisiona-
do de las Naciones Unidas para Colombia, se da respuesta a una por una de las
recomendaciones.”

De conformidad con el texto de las recomendaciones, algunas de éstas
plantean estrategias, otras presentan programas que podrian ser desarrollados,
otras enuncian politicas y algunas traducen en acciones concretas las obligaciones
internacionales del Estado colombiano. Por consiguiente, el impacto politico es
significativo y su desarrollo e implementacion sera viable, aunque éstas no sean
reglamentadas legalmente.

LLa mayoria de los asuntos incorporados en las recomendaciones presenta-
das por el Alto Comisionado durante los tres ultimos aflos persisten con algunas

modificaciones en el alcance de sus contenidos, esencialmente porque persisten las

% Expresamente, asi se manifesto en el informe anual sobre la situacion de los derechos humanos

y el derecho internacional humanitario 2004, elaborado por el Gobierno.
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situaciones que originan las recomendaciones, es decit, la situaciéon no ha mejorado
de manera significativa o en algunas ocasiones ha empeorado. Esta situacién cues-
tiona la eficacia de las recomendaciones internacionales; no obstante, de la misma
manera, permite destacar la necesidad de que éstas continten siendo formuladas
y sean consideradas como lineas de accidén gubernamental y estatal en materia de
cumplimiento de las obligaciones internacionales.

En algunas oportunidades, la existencia de un amplio conjunto de recomen-
daciones formuladas por diversos organismos de proteccion de derechos humanos
encargados de evaluar la situacion de derechos humanos™ puede ser un obsticulo
para su atencion eficaz. No obstante, este fenémeno ha sido contrarrestado en
Colombia por la funcién que ha desempefiado la Oficina en Colombia del Alto
Comisionado y el Alto Comisionado de los Derechos Humanos, quien en sus re-
comendaciones incluye las recomendaciones de otros organismos y tiene en cuenta
las obligaciones internacionales asumidas por el Estado colombiano.

L eficacia de las recomendaciones del Alto Comisionado se vera en la medi-
da en que los paises que cooperan en Colombia y mantienen relacién con Colombia
contribuyan a dar cumplimiento a las recomendaciones. Por ende, es necesario que
las manifestaciones de la comunidad internacional a favor del cumplimiento de las
recomendaciones del Alto Comisionado de las Naciones Unidas se traduzcan en
el apoyo a politicas y programas de cooperacion internacional en el pafis.

Por otro lado, es necesario precisar que aunque el sistema internacional de
proteccién de los derechos humanos es subsidiatio y complementatio a la jurisdic-
cién interna, es aconsejable el maximo desarrollo de las obligaciones internacionales
y de recomendaciones de los organismos internacionales en el ambito interno
mediante politicas y decisiones de las autoridades estatales. Si existe una mayor
implementacién de las recomendaciones internacionales en el ambito interno, habra
una mayor posibilidad de demostrar resultados en el cumplimiento de las obliga-
ciones internacionales de derechos humanos vy, por lo tanto, menores condenas al
Estado colombiano por violaciones de derechos humanos. Por ejemplo, si se aplica
la recomendacién de no aprobar leyes contrarias a las obligaciones, habra menos
posibilidades de que se condene al Estado colombiano por violacién de su deber

de respetar y garantizar en el ambito interno los compromisos adquiridos.

% Las recomendaciones ¢ informes de los distintos organismos de proteccién de derechos hu-
manos, en el ambito internacional, y que son presentados al gobierno nacional con el objeto de que

sean atendidas, muchas veces son repetitivos y nada coordinados.
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Las recomendaciones en materia de derechos humanos son un mecanismo
para implementar las obligaciones del derecho internacional y para profundizar en
el cumplimiento de las obligaciones internacionales en el contexto local, lo cual pet-
mite superar la aparente division entre derecho interno y derecho internacional.

Finalmente, cada afio en los informes presentados por el Alto Comisionado
son patentes las ya mencionadas recomendaciones en relaciéon con diversos temas,
y son pocas las oportunidades para demostrar avances concretos en el tema. Sin
embargo, aunque no existen sanciones provenientes de tribunales internacionales
por su incumplimiento, si hay sanciones morales con consecuencias politicas im-

portantes que repercuten en el campo de las relaciones internacionales.

Conclusiones

* La Constitucién Politica de Colombia determina que los tratados de derechos
humanos tienen aplicacién directa, y este concepto ha sido desarrollado por la
jurisprudencia colombiana. Hs decir, las obligaciones en materia de derechos
humanos tienen una importancia que no puede ser desconocida de ninguna
manera en el ambito juridico colombiano.

e Tas recomendaciones de las Naciones Unidas en materia de derechos humanos
son pronunciamientos con autoridad que emanan de los érganos de las Naciones
Unidas y que invitan al cumplimiento de los compromisos internacionales en
materia de derechos humanos tanto a Estados miembro de esta organizacion
como aquellos que no lo son.

* Aunque las recomendaciones no son actos con fuerza juridica vinculante en el
ambito de los tratados de derechos humanos, su incumplimiento tiene graves
consecuencias politicas en el dmbito internacional.

e La observacion de las recomendaciones para Colombia del Alto Comisionado
de las Naciones Unidas para los Derechos Humanos debe tener un tratamiento
distinto al que se les otorga a las provenientes de otros organismos interna-
cionales, como aquellas que emanan del Fondo Monetario Internacional, toda
vez que por abordar materias de derechos humanos tienen prevalencia en el
sistema constitucional y, ademas, refuerzan la clausula general de proteccién a
la dignidad humana y el respeto de los derechos humanos en el Estado social
de derecho colombiano.

* Lalabor del Alto Comisionado de las Naciones Unidas para la Proteccién de

los Derechos Humanos en Colombia es indiscutible y, por lo tanto, se hace
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necesaria la renovacion, en octubre de 2006, del mandato dado por Colombia
para la implementacién de la Oficina permanente.

* Los derechos humanos han alcanzado plenitud como derechos positivos uni-
versales, y en el caso colombiano han sido aprobados mdltiples tratados que
reconocen los derechos humanos y desarrollan mecanismos para su control e
implementacién. Sin embargo, en el ambito de su cumplimiento y vigencia en
las personas destinatarias de tales convenciones internacionales, la efectividad
del derecho internacional de los derechos humanos atin es deficiente.® Por ello,
ante las inquietudes de diversos analistas y activistas de derechos humanos, las
recomendaciones del Alto Comisionado de las Naciones emergen como un ele-
mento que permite el reconocimiento practico de las obligaciones de derechos
humanos y la proteccién de las personas.

* Losinformes analiticos que elabora la Oficina en Colombia del Alto Comisionado
de las Naciones Unidas para los Derechos Humanos son resultado del proceso de
observacion de la situaciéon de derechos humanos. Por consiguiente, no tendrfa
sentido si no existen propuestas acerca de la manera en que puede mejorarse la
situacion observada. Por esta razon, es necesario difundir las recomendaciones
entre los organismos de orden nacional para garantizar su cumplimiento.

* Aun cuando es posible que el catalogo de recomendaciones atn pueda y deba
ser ampliado para incluir nuevos temas que merecen atencion del Estado
colombiano, para cumplir con la garantia de proteccién de los derechos de
las personas, las recomendaciones constituyen en la actualidad un espacio de
encuentro entre diversos actores involucrados en la promocién y proteccién
de los derechos humanos y el derecho internacional humanitario, a partir del
cual han edificado un proceso de interlocucién permanente y progresivo que
merece ser profundizado.

* La atencién a las recomendaciones del Alto Comisionado para los derechos
Humanos de las Naciones Unidas debe procurarse mediante mecanismos efi-
cientes, pues aunque se adopten por via legislativa en el dmbito colombiano,
esto no es garantfa de una implementacion efectiva.

* Las recomendaciones por parte del Estado colombiano constituyen un ins-

trumento idéneo para cumplir las obligaciones internacionales contraidas en

% Véanse las ctiticas a los derechos humanos en Kennedy, Paul. “El movimiento internacional de
los derechos humanos. [¢]Parte del problema?”, en Themis, Revista de Derecho, Pontificia Universidad
Catolica del Pert, No. 48, 2005.
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tratados y otros instrumentos internacionales que forman parte del ambito
interno. Adicionalmente, el cumplimiento de las recomendaciones es visto con
buenos ojos en el concierto internacional, pues el Estado genera confianza y
credibilidad, dando facilidad a la interaccion en el terreno politico y comercial el
pais, y no serd visto como un Estado paria, violador de derechos humanos, sino
como un pais en via de desarrollo que se esfuerza por garantizar los derechos

de sus habitantes y que cumple con sus compromisos internacionales.
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