Una cundadosa lectura de estos documentos onentard a los estudios del
tema, quienes reparardn, s duda, en la convemencia de armomzar ambos
mstrumentos —el Reglamento del Consejo Econdémico Centroamericano vy
cl proyecto de protocolo preparado por ODIECA— a efecto de evitar duphci-
dad novmativa v posibles confhctos entre las propias normas procesales.

PROCEDIMIENTO PARA RESOLVER CONFLICTOS (*)

ANTECEDENTES

[, A medida que ¢l proceso de mtegracién se ha miensificado, se ha he-
cho sentir la conveniencia de contar con mecamsmos para resolver log
conflictos que s¢ presentan entre Fstados, entre un Estado y los Con-
sejos; v entre los particulares o empresas y los Estados o los Consejeros,
v en clerto sentido entre los particulares o empresas. Para responder a
csa creciente exigencia, SIECA prepard un proyecto de REGLAMEN-
TO que contiene los procedimuentos para resolver conflictos.

II. La 3* Reumén o Conferencia Ordimana de Ministros de Relaciones
Exteriores, (ODECA) en su ultima reumén, Managua, diciembre de
1967, acordd abocarse al tema mediante €l examen de dos cuestiones
miportantes: 1a primera, la constitucién de un Tribunal o Comisién
para conocer v resolver los conflictos de mtegracién ccondmica, y la
segunda, aprobar cn su oportunidad, un Estatuto para la Corte Centro-
amencana de Justicia, prevista en la carta de la ODECA.

MII. La primera de las cuestiones abordadas por ODECA guarda estrecha
rclacién con el planteannento de SIECA, y en tal virtud, podifa decirse
que existe concordancia sobre la necesidad de contar con mecanismos de
solucion de conflictos. Sin cmbargo, existe discrepancia en cuanto a la
forma v el fondo. Asi:

a) SIECA ha estimado factible establecer ese mecamismo medianie
un REGLAMENTO del Consejo Ejecutivo, reglamento que puc-
de adoptar con base en ¢l Art. XXIT del Tratado General.

b) ODIECA, cuyos drganos —salvo los de Integraciéon Econdmica— no
tienen facultades reglamentarias que 1o sean las de elaborar sus pro-
pios reglamentos mternos, estima apropiada la via de los tratados
~_concretamente un protocolo—, y para el efecto, sin haber entrado
a conucer a fondo las propuestas que se presentaron —Costa Rica
v Nicaragua— resolv16, sin embargo, que s¢ crease una comsidn ad
hoc de junstas para cstudiar estas propuestas, v otvas que los go-
biernos presentaron.

La Universidad

(¥} La version ongmal de este estudio fue preparada per ¢l Dr. Francizco Villagran Kramer, y lucgo discutrda
¥ aprobeds per los autares.
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Fl calendario de ODECA es ¢l sigmiente: 1) Nombramicnto de un
jurista por cada pais v tres asesores, antcs del 15 de enero de 1968; 2)
Presentacion de opnuones v estudios por los gobiernos a la ODECA,
antes del 31 de enero de 1968; 3) Prescntacién formal del proyecto so-
bre establecimiento de un Tribunal o Commsidn para resolver problemas
de mterpretacidn v apheacién de los tratados de mtegracidn ccondmuca,
por la comisién ad hoc a Ia Secretaria General, el 28 de febrero de 1968;
4) La ODECA debe presentar dicho mforme v proyecto al Consejo
Ejecutivo de la ODECA antes del 31 de marzo de 1968, con el objeto
de permitir a los Mimstros de Relaciones Fxtenores, firmar cl respectivo
protocolo cn abril, 1968.

Anteproyecto en ODECA. Nicaragua presentd un proyecto, para que
mediante un protocolo adicional, sc modifique el Art. 26 del Tratado
General, y por ¢l que se crearia una Comsidn Centroamericana de Co-
mercio que resolverfa los asuntos, en un térnmno de noventa dias. Cada
parte designard un delegado, Costa Raca, por el contrarno, recogio ta
mrctativa del TI Congreso Juridico Centroamericano, celebrado en San
José en 1964, v propone la celebracién de un protocolo para modificar
y adicionar el Tratado General, creando un T'ribunal de Justicia, con
sede en San José, y cualquer persona natural o juridica podria acudur
al mismo. Guatemala no presentd provecto sobre €l parbicular, smo
sobre la Corte Centroamencana de Justicia prevista en la carta de la
ODECA.

Existen, por lo tanto, dos posiciones razonablemente defimdas. La de
los Organos de Integracién Econdémuca, que examina el proyecto de
Reglamento de SIECA, dentro del marco del Tratado General, y la
posictén de los Mimistros de Relaciones Exteniores dentro de los mar-
cos de ODECA, que estunan que medante un protocolo especial o
adicional, debe crearse un Tribunal o cormsidn para este mismo ipo de
confhctos. La primera no tiene calendario fijo nentras que la segunda
s, La prunera contempla un mecamsmo que no mmplica adictén o mo-
El}ificacu’m a los tratados, v la de ODECA si. Basicamente, al Tratado
eneral.

Las vanantes scfialadas obligan a determmar s1 se hace o no necesario
modificar ¢l Tratado General mechante un protocolo para el cfecto de
establecer mecansmos de solucidn de conflictos. Asi también, s1 el
derecho de accionar corresponde con exclustvidad a los Estados, o por
¢l contrano, las normas de los tratados de mtegracién permiten a las
personas naturales vy juridicas presentar sus mstancias ante los érganos
de la mtegracién directamente, y estos wltimos pueden, por ende, Te-
solverlas. Asi también, en qué casos puede el particular acudir ante un
érgano de mtegracién, sm agotar previamente los recursos mternos
que 1a legislacién del pafs, o los propios tratadoes de mtegracion preven.
Tisos tres aspectos son a nuestro criteno, bésicos v fundamentales.

./

Solucién de Conflictos y Tribunales para la Iategracion
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II

PROTOCOLO Y REGLAMENTO (1)

Debe sefialarse en primer término, que la ausencia de facultades regla-
mentarias en los Mimistros de Relaciones Exteniores o en los drganos
de la ODECA, obliga a la suscripcién de un protocolo especial o adi-
cional, para crear especificamente un Tribunal 0 una Comisién ad hoc
destmada a resolver los conflictos que se presenten en vutud de la
aplicacién de los tratados de mntegracion. Asi también, cuando esa de-
cision_mmplique modificar o amphar la estructura prevista cn el Tra-
tado General.

Este problema, de forma, no sc presenta cn el caso de los 6rganos
del Tratado General, por cuanto concretamente, €l Consejo Ejecutivo
tiene facultades v atribuciones reglamentaras; siempre v cuando, desde
luego, no mmplique cn el fondo, una modificacién a la estructura del
Tratado. Si es dentro de los marcos legales del o los tratades de mte-
gracién, no sc requiere pues, un protocolo.

Facultades reglamentarias del Consejo Ejecutivo. Fsta atribucion del
Consejo Fjecutivo ha sido ampliamente estudiada, y es precisamente,
una de las funciones mas sobresalientes de este drgano. Aparte de los
casos en que expresamente se consigna determinada reglamentacidn
{ejemplo, origen de mercancias) el Art. XXII del Tratado Ceneral, da
amplio margen para la funcaén reglamentaria. En efecto, el Consejo
puede dictar las medidas que sean necesanas a fin de asegurar el cum-
plimiento de los compromisos, y resolver los problemas que se susciten
con motivo de la aplicacién de las disposictones. Con- frecuencia se
sefiala que este tipo de facultad reglamentana es mherente o implicita
al drgano, por su naturaleza, sus funciones y sus fines.

Pero ¢l problema no radica en la atribucion reglamentana del Consejo,
La misma no estd a discusidon. E] problema radica cn la matera, en el
sentido de s1 la musma puede ser objeto de reglamento por su natura-
leza v sus alcances.

Al respecto la respuesta es también afirmativa. Desde ¢l momento
en que el organo puede dictar las medidas necesanias a fin de asegurar
¢l camplimiento de los compromisos, ¥ ademds, resolver los problemas
que se sasciten por motivo de la aphcacién de los tratados —que en si
son medidas de fondo— también puede sefialar 1a forma o procedimien-
to para resolverlas. En tal virtud, la matena es susceptible de reglamen-
tacién por ¢l Consejo.

Por dltumo el problema de fondo, sobre s1 ¢l Consejo Ejecutivo y €l
Consejo Fcondmico, en su caso, tienen, conforme a los tratados, fun-
clones jurtsdiccionales; es decir, s1 pueden o no actuar como 01ganos

(1) El lector enconirara, a continuacién de esta. opimion juridiea, ¢l reglamento aprobado por el Conseje Eca-

nomico Centraamericano ¥ el proyecto de protocelo formulado por la Comision Ad Hoc de Junslas
{ODECA),
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que dimman una controversia legal o un conflicto derivado de la apli-
2 I .

caci6n de Jlos tratados. Al respecto, la respuesta es también afitmativa,

pero limitada.

m

TIPOS DE CONFLICTOS

Dilucidado el problema de la procedencia de un reglamento, es 1m-
portante cstablecer los tipos de conflicto a que podrian abocarse los
Organos de la Integracién para el ejercicio de wna facultad junsdiccional.

Para el efecto conviene tener presentes dos cuestiones importantes. La
primera, los Consejos, y para €l caso en primera mstancia el Ejecutivo,
tienen facultades para “dictar las medidas que scan necesanas” y luego,
“resolver los problemas que se susciten” con motivo de la aplicacion
de los tratados. En ¢l primer caso se estd a presencia de directrices ge-
nerales o particulares, y en el segundo, de funciones propras de érganos
junsdiccionales. Desde luego, estas tltimas tienen ciertas vanantes es-
tablecidas en los propios mstrumentos. Los Consejos, dentro de los
limites sefialados en los Tratados, tienen, entonces, funciones jursdic-
cionales que pueden cumplir. -

La segunda cuestidn estd relacionada con la amplitud o restniccién del
térnuno conflicto, Obviamente 1a expresién se emplea en su acepcién
mas amplia. Conforme al Tratado General y teniendo presente para
€l caso la funcidn junisdiccional sefialada, existen dos tipos de conflictos:

a) Las controversias o diferencias que surgieren por la interpreta-
aon de cualesquiera de las cldusulas de los tratados de mtegracidn,
propias de los Estados y entre Estados. (Art. XXVI T.G.). Estas deben
resolverse fraternalmente dentro del espiritu del tratado y por medio
del Consejo Ejecutivo o del Consejo Econémico en su caso. De no
liaber acuerdo, la via del arbitraje estd abierta en los térmmos ¥ condi-
ciones puntuahizados en el T G, La principal caracteristica es que son
entre Estados, y también, entre un Estado y los restantes miembros
de los Consejos, v para ellos, la via del arbitraje estd abierta como 1l-
tima mstancia o para mantener, s1 s¢ quiere, un control de legalidad
y una mterpretacién unitaria. b) Los “problemas” o propiamente con-
flictos que surgieren entre un Estado y una persona natural o juridica
{para ¢l caso, una empresa también), propiamente entre personas natu-
rales o jyuridicas (para ¢l caso, tambicn entre empresas). EI conocimiento
de este dltimo tipo de conflictos corresponde con exclusividad a los
Consejos Ejecutivo y Econémico en su orden. Dada la redaccion em-
pleada en el Tratado General, la resolucién del Consejo Econémuco
agota ¢l procedimiento en cuanto a las personas naturales o juridicas.
La via del arbitraje queda abierta sdlo al Estado parte del conflicto o
al Estado que patrocine (haga suva) la impugnacion de la persona na-
tural o juridica afectada.

Solucién de Conflictos y Tribunales para la Integracion
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Por lo tanto, dentro del marco del Tratado General, los conflictos a que
pueden abocarse los Consejos y ¢l Tribunal Arbitral previsto se reducen
en sintesis a tres: 1) Las controversias o diferencias entre los Estados,
En este caso, ¢l procedimiento se agota ya a mvel del Consejo Eco-
nomico o del Tribunal arbitral. 2) Tos conflictos —“problemas”~ entre
un Estado y una persona natural o juridica. Para estas tltunas el proce-
dimiento se agota al resolver ¢l conflicto del Consejo Feonémico v
solo puede proseguir hacta el arbitraje, cuando un Estado decide hacer
styo €l reclamo o planteamuento de ia persona afectada. Para el Estado
parte de ese conflicto, el procedimiento se agota en igual forma que Ia
primera varnante antes examinada; v 3) Entre personas naturales o Juri-
dicas ¢l procedinuento se agota ¢n el Consejo que resolvtd en definitiva
¢l asunto, salvo también, que algunos de los Estados hagan suyos los
reclamos o planteamientos de las personas afectadas, en cuyo caso se
agota, en el I'ribunal Arbitral.

v

INSTANCIA DIRECTA O INDIRECTA DE LAS PERSONAS

NATURALES Y JURIDICAS

La norma general del Derecho Internacional es que los mdividuos (per-
sonas naturales o juridicas para el caso) sélo pueden acclonar ante una
mstancia de caracter internacional (o comunitara segin la. expresién
de algunos), cuando una norma especial, contenida en un Tratado asi
lo establezca. De lo contrario, la representactén del mdividuo. estd con-
fiada a los Estados. El tema cae, por consigmente, dentro del llamado
Derecho a la proteccién diplomdtica, Conforme al Dereclio Interna-
cional General, es el vinculo de la nacionalidad el que confiere al Es-
tado-€l derecho de hacer suyos los reclamos de Ias personas. Asi tam-
bién, las orgamizaciones miternacionales pueden plantear, en virtud de
la proteccidon funcional, los reclamos de sus funcionanos. En otros
casos, ¢l domicilio de la persona, un mterés econémico preponderante
ligado a un determmado Estado, etc., conficren ese derecho a la pro-
teccaén diplomdtica. Tal en sintesis la doctrina dommante en el derecho
mternacional v la junsprudencia mtemacional.

En el caso centroamericano el problema radica en determumar si
el Tratado General y los restantes mstrumentos de mitegracién eco-
némica no se separaron de las normas generales antes sefialadas; o por

el contrario, s¢ mstituyé directamente la instancia ante drganos regio-

nales (para el caso, mstancias mternacionales). Un examen detenido
del 'T'ratado ‘General y de otros mstrumentos, revela que:quedé abierta
la mstancia de las personas naturales o juridicas ante los Consejos, y
s6lo ante. ellos: Que la practica hasta ahora observada y segwda por
STECA:y los Consejos haya sido la de dar curso: Ginicamente a las petr-
ciones de los particulares cuando se presentan por uno de los gobiernos,
constituye un procedimiento expedito, propto de las pmmeras etapas
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tegraciomstas, Asi también, mndica que la decision adoptada fue para
no sobrecargar la agenda de los Consejos, y en cierta forma, tamizar, s1
cabe la expresidn, las peticiones que s¢ presentan ante estos drganos.
Fsa decisibn puede sostencrse por consideraciones de expeditacion del
trabajo, economia de esfuerzos, cte,, v también para que el Consejo
Ejecutivo se aboque a los asuntos mds apremiantes, dejando- margen
para soluciones -diurectas entre las partes intercsadas. Ta experiencia de-
mostrd mucha sabiduria en ello.

Sin embargo, juridicamente los Consejos pueden admitir una va-
nacién en esa prictica, al institucionalizar los procedimientos para re-
solver los conflictos. Fl Tratado General da margen para ello. Si con-
viene 0 no un nuevo procedimento —instancia directa de las personas
naturales o juridicas ante los Consejos— es asunto que no toca al De-
recho resolver. Es campo propio para decisiones de politica juridica. Si
el Consejo Ijecutivo opta por mantener la via mdirecta estaria dejando
margen para experimentar una prictica en vias de mstitucionalizasse, y
ademas, obwiaria, s duda, muchos asuntos que parccerfan “sutilezas
juridicas”, cuales son, en qué casos s¢ patrocma por un Estado un re-
clamo de una persona natural o juridica y en qué casos no.

Il proyecto de STECA recoge esta segunda vanante, es decr, Ia
gestién mdirecta, con las ventajas antes sefaladas. Otra ventaja es que
Ta via indirecta deja margen abierto para €l arbrtraje, cuando asi mterese
a los propios Estados, v no necesanamente a la persona mteresada. Tn
todo caso, existiria compatibilidad entre el Reglamento adoptado por el
Consejo v la reestructuracién del Tribunal Arbitral mediante un pro-
tocolo, st asi acordaren los Fstados. Ta vanante de la gestidn directa ha
sido sefialada porque constituye otra alternativa abierta al Consejo Eje-
cutivo, y para €l caso que se quisiere exaninar con mayor detemnuento.
De ahi 1a distincién entre “controversias o diferencias” y “conflictos
problemas” (2)

A\
AGOTAMIENTO DE RECURSOS INTERNOS

De nuevo es conveniente tracr a cuenta las normas generales del
Derecho Internactonal. Para que pueda prosperar una reclamacién -
ternacional, es menester que la persona afectada hava agotado los re-
cursos v remedios legales de orden mtemo en ¢l Estado al que se
mnputa el meumplimiento o la violacion de wna norma ¢ compromiso
internacional, Fsto desde luego, es aplicable a los extranjeros. Los na-
cionales, estdn en todo caso, obligados a someterse a los Grganos Juris-
diccionales del. Estado. Asi también, los Estados pueden separarse de
esa tegla general, cuando en un tratado se establece ¢l acceso a una
instancia internacional directamente y sin agotar los recursos mternos.

El provecto de ODECA (Comusion Ad Hoc de Juristas) recoge la instancia directa de los particulares ante
¢l tribunal que proponc se mstituya,

.y
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Por la naturaleza de los Tratados de integracién centroamericana

es 16gico que se establezcan procedimientos y recursos especiales, Asi,
or e;emp?o, el CAUCA regula lo pertinente a la forma de impugnar

as resoluciones de las autondades aduaneras nactonales mediante los
recursos que las leyes nacionales establecen, y las resoluciones del Co-
mité Arancelario. En 1gual forma, cuando existieren recursos de orden
mterno que pueden hacerse valer por una persona natural o juridica
para obtener una reparactéon o compulsar a un érgano nacional al cum-
plimiento de determinada obligacion 1mpuesta por los tratados, proto-
colos y reglamentos, o vespetar un derecho consignado por dichos s
trumentos en favor de una persona, tales recursos deben agotarse por
el interesado o afectado, especialmente, cuando asi se consigna en un

instrumento. Este 8r1nc1p10 general lo recoge el proyecto de Reglamenta
laborado por SIECA

La vanante propuesta por SIECA ofrece, a su vez, una forma de
resolver el problema. Antes que un Estado decida presentar a consi-
deracién deF Consejo Ejecutivo la peticron de una persona, puede exi-
girle que previamente agote los recursos legales abrertos a ella conforme
a la legislacién del pais contra el que se planteard el caso, asi come
puede también, llevar directamente el asunto a la consideracién del
Consejo. Serd este drgano el que resuelva en definitiva s1 procede ¢ no
agotar previamnente esos recursos —caso de existir— o por ¢l contramno,
st conoce ¢} fondo del asunto planteado y procede a vesolverlo. Si que-
da, desde luego, planteado el problema de cuando procede o no agotar
los recursos mternos.

Vi
CONCILUSIONES

El Consejo Ejecutivo puede, en ejercicio de sus facultades, dictar un
Reglamento sobre procedimientos para resolver conflictos, ast coma
también, dicho Consejo y el Consejo Econémico Centroamericano, pue-
den abocarse al conocimiento de Jos conflictos que se les plantean, Esto
tltimo 1mplica ¢l ejercicio de una funaién junsdiccional confenda por

-e] Tratado General.

La via del Reglamento ofrece, dado el hecho de que un mstrumento
de esta natura%eza no es ri%gdo, smo_puede modificarse, la ventaja de
regular de mmediato el o los procedimientos para reso]vefr conflictos,
s recoger valiosas experiencias para el futuro. Incluso, a titulo expen-
mental, es valiosa su adopeidn. Por ¢l contrario, el mecanmismo del pro-
tocolo,” dada su ngidez, no sélo toma mayor tiempo sino tienc la
desventaja que para modificarse, es menester observar las mismas for-
malidades que para su adopcién, y con lo que las expenencias que s¢
recojan, serfan més dificiles de mcorporarse al texto o de mflwr en su
modificacién.
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La gestién indirccta de las personas naturales o juridicas a través del
planteammento de sus peticiones o reclamos por un Estado, no miplica

ue esa sea, necesarianmiente, la dmica via que el Tratado General deje
abterta. También es juridicamente admusible la gestion directa, Las
ventajas y desventajas de cada una de ellas deberdn ser motivo de apre-
claci6n para acordar cual de ellas se utiliza.

La gestién directa obligarfa a completar el sistema mediante un Proto-
colo, por el que, sc establezca €l derecho de las personas a recurnir en
Gltmma mstancia a un tribunal de Derecho. (Corte de Justicia o Tn-
bunal Arbitral). Asimismo, dicho Protocolo podria establecer la jurs-
dicci6n exclusiva de ese Tribunal.

52 El acceso o un érgano qursdicaional no presupone que la persona afec-
] P

tada quede desligada de la obligactén de agotar los recursos legales que
la legislacién nacional o mterna establecen, va por mandato de un tra-
tado o convenio o por decisién del propio drgano de mtegracidn que
conocera del caso.

6* Las muciativas presentadas por los gobiernos Centroamericanos a la

Conferencia de Minstros de Relaciones Extertores, —Costa Rica y Ni-
caragua— serfan en gran parte acogidas, de aprobarse por el Conscjo
Ejecutwvo el refendo provecto de Reglamento. Sin embatgo, las micia-
trvas que tienden a constitwir un Tribunal de Justicia {Corte Centroa-
mencana de Justicia o a sustituir €l Tribunal arbitral previsto por el
Tratado General por una Corte) deberfan ser objeto de atente anilisis,
a cfecto de mantener la congruencia en la estructura institucional y de
los procedimientos y recursos wnstituidos.

72 Conforme al Tratado General, tocaria al Consejo Econémico Centroa-

merncano, adoptar un protocolo de modificacion al Articulo XXVI que
cstablece el procedimiento arbitral, y sustitwirlo por otra especie de
tribunal, 51 se considerase apropiado. Por lo tanto, es del caso que el
propio Consejo Econémico se abogue al conocimiento de las miciativas
{r proyectos que los Gobiernos habran de presentar a la Comision ad
1w¢ de Junstas integrada dentro de los marcos de la ODECA.

San Salvador, 10 de enero de 1968,

.r

eracién
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