LA DECLARACION DE LAS NACIONES UNIDAS SOBRE
INTOLERANCIA Y DISCRIMINACION FUNDADAS EN LA
RELIGION O LAS CONVICCIONES™

Natan Lerner*

La proteccion internacional de los derechos humanos comenzd en areas rela-
cionadas con la religion, En una etapa muy temprana, en los albores del derecho in-
ternacional, clausulas referentes a los derechos esenciales de grupos religiosos mino-
ritarios fueron incorporadas a varios tratados.

Después de la Segunda Guerra Mundial, los instrumentos generales relacionados
con los derechos humanos trataron la discriminacidén fundada en motivos religiosos
de 1a misma manera que otras formas de discriminacion. Una vez decidida 1a prepa-
racion de instrumentos especificos en este orden de cosas, el progreso fue sumamen-
te lento, en especial si se lo compara con el area de la discriminacion y la instigacion
basadas en motivos racialest!}. La consecuencia fue que hasta la fecha no existe nin-
gan convenio obligatorio que reprima la intolerancia y la discriminacion religiosas
especificamente. Mas aiin, no existe consenso acerca de la conveniencia de un trata-
do de ese tipo en las circunstancias actuales, y los expertos prevén grandes dificulta-
des si se lleva a cabo un nuevo intento de adoptar una convencion en la materia. Es
por esta razon, entre otras, que un autor se ha referido a la relacionada con las cre-
encias religiosas como a *‘la discriminacion olvidada’™ ).

* Abogade, Dr, en Derecho (Univesidad de Buenos Aires); Profesor Asociado Visitante de la Facultad de Derecho
de la Universidad de Tel Aviv.

** El presente articulo s la version en espaiol del capitulo respective de un libro del autar sobre derechos de grupo,
a aparecer proximamente.

{1} Para !la historia de los esfuerzos legislativos de las Naciones Unidas en esta maleria, ver Natan Lerner, *‘Toward a
Draft Declaration Against Religious Intolerance and Discrimination”, 11 fsrael Yearbook on Human Rights
(1981}, p. B2, y “*The Final Text of the UN Declaration Against Intolerance and Discrimination Based on Reli-
gion or Belief™', 12 Israel Yearbook on Huwman Rights (19823, p. 183; Sidney Liskofsky, *“The UN Declaration on
the Elimination of Religious Intolerance and Discrimination: Historical and Legal Perspectives'’, Religion and
the Siate: Essays in Honor of Leo Pfeffer (1985), p. 441; Donna J, Sullivan, '*Advancing the Freedom of Reli-
gion or Belief Through the UN Declaration on the Elimination of Religious Intolerance and Discrimination””, 82
Amierican Journat of International Law (1988), p. 487,

(2} Warwick Mc Kean, Equality and Discrimination under International Law (1983), p. 121,
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La historia de la preparacion de la declaracion y del proyecto de convencidn de
las Naciones Unidas con respecto a la intolerancia y a la discriminacion religiosas
ayudara a esclarecer los obstaculos que han dificultado ese proceso en comparacion
con los instrumentos que tratan de la discriminacion racial, Esto es muy de lamen-
tar, en vista de la medida en que la intolerancia v la discriminacion en materia de re-
ligibn y convicciones ‘‘continfia siendo un hecho perturbador en muchas regiones
del mundo”, como lo afirmara con autoridad un Relator Especial designado por la
Comision de Derechos Humanos®. Otro Relator Especial, nombrado por la Sub-
Comision para la Prevencion de la Discriminacion y Proteccion de Minorias, ha
subrayado lo delicado del tema, tal como lo puso de manifiesto la lenta adopcion de
la Declaraciont,

El extremismo, la persecusion y la intolerancia religiosos (y anti-religiosos) han
causado, a lo largo de los afios, millones de victimas. La vida internacional contem-
poranea no muestra seiiales de mejoria en esta materia. En la ancha gama de tensas
relaciones de grupo que caracterizan a nuestro mundo, el odio religioso y sus conse-
cuencias desempefian un papel demasiado importante!®. No so6lo se violan, masiva-
mente a veces, los derechos religiosos, sino que el odio o la intolerancia religiosos, o
anti-religiosos, han sido con frecuencia la causa de gravisimos ataques contra otros
derechos fundamentales, inclusive el derecho a la vida®, Las migraciones multitudi-
narias de afios recientes han aumentado el nimero de personas que sufren por esa in-
tolerancia.

La Carta de las Naciones Unidas y otros acuerdos normativos se propusieron
asegurar el respeto por los derechos humanos y las libertades individuales, sin distin-
ciones de raza, sexo, idioma o religion. La Declaracion Universal de los Derechos
Humanos se refiere a la libertad de creencias en su preAmbulo y, en ¢l articulo 2,
prohibe toda distincion discriminatoria. El articulo 18 proclama el derecho de toda
persona a la libertad de pensamiento, de conciencia y de religion, incluyendo la li-
bertad de cambiar de religion o de creencia, asi como la libertad de manifestar su re-
ligién o su creencia, individualmente y colectivamente, tanto en publico como en
privado, por la enseflanza, la practica, el culto y la observancia.

El articulo 18 del Pacto Internacional de Derechos Civiles y Politicos mantiene
en su primer parrafo el lenguaje de la Declaracién, prohibiendo asimismo (en el

(3) Angelo Vidal d*Almeida Ribeiro, Implementation of the Declaration on the Elimination of All Forms of Intole-
rance and of Discrimination Based on Religion or Belief, doc. de |[a ONU E/CN.4/1987/35, p, 3.

(4) Elizabeth Odio Benito, Sty of the Current Dimensions of the Probiems of Intolerance and Discrimination Ba-
sed on Religion or Belief, doc. de la ONU E/CN.4/Sub.2/1987/26, p. 48.

(5) Ver Vidal d'Almeida Ribeiro, supra, no. 3, asi como su segundo informe, doc. de la ONU E/CN.4/1988/45, que
contiene informacion recibida de Estados, organizaciones internacionales y organizaciones no-gubernamentales
sobre situaciones e incidentes relativos a intolerancia y discriminacion basadas en la religidon o las convicciones.

{6 Odio Benito {supra, n.4, pp. 9-19) se refiere especialmente a la preocupante situacidn en varios paises en los
cuales han 1enido bugar serias manifestaciones de discriminacion e intolerancia basadas en la religion o las convic-
ciones.
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parrafo 2) las medidas coercitivas que puedan menoscabar la libertad de toda perso-
na de tener o de adopiar la religion o las creencias de su eleccion. Conforme al tercer
parrafo, la libertad de manifestar la propia religion o las propias creencias estard su-
jeta unicamente a las limitaciones prescriias por la ley que sean necesarias para pro-
teger la seguridad, el orden, la salud o la moral publicos, o los derechos y libertades
fundamentales de los demds. El mismo articulo se refiere a la educacion religiosa de
los hijos v a los derechos de sus padres. El articulo 4, parrafo 2, no autoriza suspen-
sion alguna del articulo 18.

En cuanto al Pacto Internacional de Derechos Economicos, Sociales y Cultura-
les, el articulo 13, parrafo 1, determina que la educacion debe favorecer la compren-
sion, la tolerancia y la amistad entre todas las naciones y entre todos los grupos ra-
ciales, &nicos o religiosos. El tercer apartado del mismo articulo se refiere a la liber-
tad de los padres de hacer que sus hijos o pupilos reciban la educacion religiosa o
moral que esté de acuerdo con Sus propias convicciones.

Todos los convenios anti-discriminatorios, tales como la Convencion Interna-
cional sobre la Eliminacion de todas las Formas de Discriminacion Racial, el Conve-
nio de la OIT sobre la discriminacion (empleo y ocupacion), y la Convencion de la
UNESCO relativa a la lucha contra las discriminaciones en la esfera de la ensefianza,
contienen disposiciones relativas a las libertades religiosas. El derecho a la existencia
de los grupos religiosos esta protegido por la Convencion para la Prevencion y la
Sancion del Delito de Genocidiol”,

El primer paso dado por los 6rganos de las Naciones Unidas a fin de encarar
especificamente la discriminacion y la intolerancia en materia de derechos religiosos
tuvo lugar en 1956. En ese afio, la Sub-Comision para la Prevencion de la Discrimi-
nacion y la Proteccion de Minorias designo a Arcot Krishnaswami, de la India, co-
mo Relator Especial para preparar un estudio sobre el tema y presentar un programa
de accidn con vistas a poner fin a tal tipo de discriminacion. El estudio de Krishnas-
wami fue presentado en 1959 e incluia una revista de la situacion mundial en el area
y una serie de principios sobre libertad y no-discriminacion en materia de derechos y
practicas religiosos®, Este estudio, cuidadoso y amplio, se convirtio en una base im-
portante para las muchas propuestas discutidas a partir de entonces. Fue descrito co-
mo un jalon en el camino de las Naciones Unidas hacia la abolicion del prejuicio y la
discriminaciont®,

(7) Para los instrumentos mencionados, Derechos Humanos - Recopitucion de Instrumentos Internaciorales (1988).
Disposiciones similares sobre libertad religiosa existen en los convenios regionales de derechos humanos.

(8) Arcol Krishnaswami, Study of Discrimination in the Matter of Religious Rights and Practices, doc. de la ONU
E/CN.4/5ub.2/200/Rev. 1, Sales no. 60, XIV, 2, 1960,

(9) Odio Benite, supra, n, 4, p. 1.
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Trabajos preparatorios,

La historia de la preparacion de la Declaracion sobre la Eliminacion de todas las
Formas de Intolerancia y Discriminacién Fundadas en la Religion o las Convic-
ciones y de los intentos de elaborar una convencion en la materia constituyen un in-
teresante ejemplo de politica en las Naciones Unidas y de las tendencias que prevale-
cen en la legislacion internacional moderna en el campo de los derechos humanosttt,
Estos instrumentos se originaron en 1960, cuando las Naciones Unidas fueron lla-
madas a adoptar una posicion con respecto al estallido de incidentes antisemitas en
varias partes del mundo, principalmente en Europa —fendmeno que fue denomina-
do la “epidemia de ias cruces gamadas (swastikas)”’—. La opinion publica vio en es-
tos incidentes un peligro de renacimiento de las ideologias y actividades nazis.

A continuacion hubo una serie de resoluciones de los 6rganos de las Maciones
Unidas. La Resolucion 3 (XI1), adoptada por la Sub-Comisién para la Prevencion
de la Discriminacion y Proteccion de Minorias en enero de 1960, se refiere a **mani-
festaciones de antisemitismo y otras formas de prejuicio racial de naturaleza
similar’’. En marzo del mismo afio, la Comision de Derechos Humanos, en su Reso-
lucion 6 (XVI), tomo nota con profunda preocupacion de *‘las manifestaciones de
antisemitismo y otras formas de prejuicio racial e intolerancia religiosa’’. La
Asamblea General, el 12 de diciembre de 1960, por Resolucion 1510 (X V), condend
en forma general ‘‘todas las manifestaciones y practicas de odio racial, religioso y
nacional en las esferas politica, econémica, social, educativa y cultural™’.

En 1961, la cuestion volvid a ser considerada por la Sub-Comision. En su Reso-
lucion 5 (XIII), solicitd que la UNESCO alentara a los gobiernos a incluir en sus
programas educativos un llamado de atencién por los peligros v los males del odio
racial, nacional y religioso, inclusive el antisemitismo. En 1962, por Resolucion 1779
(XVII), la Asamblea General insto a los gobiernos a tomar medidas educativas y le-
gislativas a fin de prohibir la discriminacién y combatir el prejuicio y la intolerancia.

Cuando varios paises africanos presentaron ante la Tercera Comision de la
Asamblea General una propuesta de preparar una convencion internacional sobre la
eliminacion de todas las formas de discriminacion racial, la discusion puso de relieve
las diferencias relativas al contenido y alcance de los instrumentos a ser elaborados.
Ya entonces se manifestaron las tendencias, que luego serian decisivas, a dar prefe-
rencia a los instrumentos relacionados con la raza, en comparacidén con aquélios que
trataban del tema religioso. Algunos delegados sostuvieron que habia una diferencia

(10) Lerner, supra, n.2, para los trabajos preparatorios relacionados con la Declaracion y el proyecte de convencion,
Ver, también, Nalan Lerner, ** Anti-Semitism as Racial and Religious Discrimination under United Nations Con-
ventions', 1 Israel Yearbook on Human Righis{1971), p. 103; M. Laligant, **Le Project de Convention des Na-
tions Uniles sur I'elimination de toutes les formes d’intolérance religieuse'’, 1 Révue Belye de Droit Internotional
(1969), p. 175, 5.). Roth, “*Freedem of Religion'’, Research Report No. 3, Iffstitute of Jewish Affairs (April
1981); McDougal, Lassweli and Chen, **Claims relating to Freedom from Religious Discrimination", Human
Rights und World Public Order (1980), pp. 653-89.
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entre sentimientos religiosos, aun cuando implicaran hostilidad hacia miembros de
otros credos, por un lado, vy, por el otro, prejuicio, odio o discriminacion contra
gente de otra raza u otro color. El colonialismo vy el racismo, se dijo, justificaban un
trato diferente del que se da al prejuicio y a la discriminacion religiosos.

Es dificil concluir cual fue el papel desempenado en esta discusidn por las dife-
renicias Objetivas existentes entre el racismo y la intolerancia religiosa, por un lado,
y, por otro, cual fue la influencia de la politica internacional y de los conflicios entre
los blogues. Finalmente, la Tercera Comision y la Asamblea General adoptaron dos
resoluciones separadas, una dirigida hacia la preparacion de un proyecto de declara-
cion y un proyecto de convencion sobre la eliminacion de la discriminacion racial(!h)
y otro sobre un proyecto de declaracion y un proyecto de convencién sobre la elimi-
nacion de la intolerancia religiosatl2),

Se supuso que esto seria una transaccion. La preparacion de dos juegos de instru-
menios ‘‘gemelos’” tendia a eliminar la oposicion, emanada de las delegaciones co-
munistas y arabes, a un instrumento Unico gue cubriera a la vez los aspectos reli-
gioso y racista. Los paises del este de Europa preferian evitar una discusion plena
sobre asuntos religiosos; 1os arabes estaban ansiosos de minimizar ¢l tema del antise-
mitismot'¥, La influencia de las delegaciones afro-asiaticas, no interesadas en la
cuestion religiosa, combinada con la actitud de los dos bloques de paises menciona-
dos, fue decisiva en causar el relegamiento de la labor relativa a los instrumentos
sobre la cuestion religiosa.

En 1963, la Comision de Derechos Humanos llevo a cabo un discusiéon prelimi-
nar e instruyo a la Sub-Comision a preparar un proyecto de declaracion. La Sub-
Comision asi 1o hizo, y, en su 20a, sesion, en 1964, la Comision establecid un Grupo
de Trabajo para considerar el borrador. El Grupo de Trabajo solo se ocupd parcial-
mente del tema, y la Comision aprobd una resolucion instando a la consideracion ul-
terior de la cuestiont!¥,

En 1965, la Asamblea General, por su Resolucion 2020 (XX), solicito al Consejo
Econdmico y Social “‘llevar a cabo todos los esfuerzos” para completar la prepara-
cion de un proyecto de declaracion y un proyecto de convencion. Sin embargo, tanto
la Sub-Comision como la Comision reanudaren el mismo afio su labor solo sobre el
proyecto de convencion internacional, dejando la declaracion para una ocasion pos-
terior. Un proyecto preparado a tal efecto por la Sub-Comision fue considerado por
la Comision en 1965 ¥ 1966. En 1967, la Comision sometid al Consejo Econdmico y
Social, para su transmision a la Asamblea General, un preambulo y doce articulos

{11} Res. de la Asamblea General 1780 (XVII), 7 Diciembre 1962, 17 UN GAGR (No. 17, p. 33.

(12) Res. de la Asamblea General 1781 (XVI1}, 7 Diciembre 1962, 17 UN GAOR (No. 17), p. 33.

{13y Ver Lerner (1980}, supran. 2; también, Egon Schwelb, **The International Convention on the Elimination of All
Forms of Racial Discrimination’, V2 tternational and Comparative Law Quarierly (1966), p. 996,

(14) Ver doe. de la ONU A/7930, 27 julio 1970.



182 Juridica — Anuario

del proyecto de convencion, un borrador de articulos adicionales presentado por Ja-
maica y la Sub-Comision, y un proyecto preliminar sobre medidas de puesta en prac-
tica, también preparado por la Sub-Comisiont!®, La Tercera Comision de la
Asamblea General debatio el proyecto en su 22a. sesidon y aprobo el preambulo y el
articulo lo,

Hasta 1972 no ocurrid nada mas. En su 27a. sesion, la Asamblea General tomo
una importante decision: resolvid dar prioridad a la terminacion del proyecto de
declaracion, antes de continuar la consideracion del proyecto de convencion, poster-
gando de esta manera indefinidamente la elaboracion de un tratado cobligatoriot®,
Por la misma resolucion, los Estados miembros fueron invitados a formular suges-
tiones y observacionest!”.

La Asamblea General volvio a tomar decisiones sobre el particular en 1973 y
197408 A partir de entonces la Comisidn establecid cada afio un grupo de trabajo
informal, En 1977, el Grupo de Trabajo aprobd un preambulo. En 1978, se invitb a
los Estados miembros y a los organismos especializados, organizaciones inter-
gubernamentales regionales y organizaciones no-gubernamentales a hacer conocer
sus puntos de vistal!%, En 1979, en su 35a. sesion, la Comision aprobd los primeros
tres articulos propuestos. La Comision también solicito que el Secretario-General in-
vitara a la UNESCO a organizar una consulta colectiva sobre los fundamentos cul-
turales y religiosos de los derechos humanos en relacién con el fendmeno de la into-
lerancia religiosa. En el interin, la Asamblea General instd repetidamente a la Comi-
sion a continuar dando prioridad al tema®29,

La UNESCO convocod en Bangkok, en diciembre de 1979, una reunion de exper-
tos sobre el lugar de los derechos humanos en las tradiciones culturales y
religiosas?!). El informe sobre esa reunion fue considerado por la Comisibn, la que
decidi6 continuar trabajando sobre el proyecto en su sesion proxima, como un asun-
to de alta prioridad. La Asamblea General, una vez mas, instd a completar la tarea.
En consecuencia, en marzo de 1981, durante la 37a. sesion de la Comision, el borra-
dor fue finalmente terminado y aprobado por un voto de 33 a 0, con 5 abstenciones
(Bulgaria, la Republica Soviética Socialista de Bielorusia, Polonia, Mongolia y la
Unidn Soviética). En el Consejo Economico y Social la reselucion respectiva fue

(15) Res. 3 (XXILI), ibid. .
{16) Res. de la Asamblea Genperal 3027 (XXVII), 18 dictembre. 1972,
(17) Para tales sugestiones y observaciones, ver doc. de la ONU As9134 y A/9135 (1973).

{18} Res. de la Asamblea General 3069 (XX VI11}, 3D noviemnbre 1973, ¥ 3267 (XXIX), 10 diciembre 1974,
{19 Res. de la Asamblea General 22 (XXXIV),

(20) Res. de la Asamblea General 32/143, 33/106 y 34/43.

(21) Doc. de la ONU E/CN.4/1375,11 febrero 1980.
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adoptada por 45 a 0, nuevamente con 5 abstenciones (Bulgaria, Bielorusia, la Re-
pablica Democritica Alemana, Polonia y la Unidn Soviética)l22),

La aprobacion del texto fue en gran medida el resultado de gestiones y presion
intensas gjercidas por organizaciones no-gubernamentales interesadas en religion y
en derechos humanos en general. Las mismas indujeron a varios Estados a apoyar el
proyecto. También presentaron declaraciones con propuestas relativas al texto23,

Finalmente, la Declaracion fue aprobada por la Asambiea General el 25 de no-
viembre de 1981, por Resolucion 36/55. El texto final fue aceptado por la Tercera
Comision sin voto. El mismo incluia enmiendas al texto sometido por el Consejo
Economico y Social y fue el resultado de negociaciones complicadas.

Una de las objeciones principales al texto elaborado gird alrededor del alcance
del término “‘religién’’. Delegados comunistas se pronunciaron por la plena igual-
dad de trato entre creyentes y no-creyentes, sosteniendo que el término *‘religion”’
no hacia implicitamente extensivo el principio de tolerancia a *‘convicciones ateas®’.
Vieron en ello una violaciéon de la norma de universalidad de las Naciones Unidas y
un reconocimiento s6lo unilateral, o ‘““monodimensional”’ del principio de la liber.
tad de conciencia, cosa que hubiera podido ser eliminada si el articulo 1o, hubiera
incluido definiciones de los términos “‘religion’ y ““conviccidon’* (24},

Por su parte, los voceros occidentales, especialmente el representante de los Esta-
dos Unidos, sostuvieron que los derechos de las personas carentes de religion, tales
como ‘‘materialistas, ateos o agnosticos’’\23 | estaban debidamente protegidos por el
texto, Finalmente, se halld una solucion simplista, dirigida a salvar las apariencias,
consistente en la insercion, en el preambulo y en el articulo lo., de la palabra
““cualesquiera” antes de la palabra “‘convicciones”.

Otro obstaculo serio fueron las objeciones de los musulmanes relativas a las con-
versiones o cambios de religion, objeciones generalmente expresadas en forma extra-
oficial. El representante iranio ante la Tercera Comision expuso abiertamente las in-
quietudes musulmanas y lanzé un ataque contra “‘el laicismo malicioso de las Na-
ciones Unidas’. A los musulmanes les estd prohibido, sefialo, adoptar una religién
diferente y no podian por ello aceptar disposiciones que siguieran la orientacion del
articulo 18.2 del Pacto sobre Derechos Civiles y Politicos. También el delegado in-
donesio planteé la cuestion de las conversiones, pero se limitod a abogar por una cla-
ra distincion entre coercidon y persuasiont®®),

(22) Las diferencias en las abstenciones son, por supueste, el resultado de la composicion diferente de los organos res-
pectivos, De todos modos, las abstenciones prueban las reservas del bloque comunisia,

{23y Ver, dnter alia, doc. de la ONU E/CN.4/NGO/259,260,263,264,273,300,312.  Organizaciones  no-
gubernamentales cristianas, judias, mosulmanas y bahai, asi como varias entidades no denominacionales que se
ocupan de derechos humanos, estuvieron aclivas en el proceso que Hevo a la adopcion de fa Declaracion.

(24) Ver doc, de la ONU A/C.3/36/5R.32, A/C.3/36/5R.34, A/C.3/36/SR.35 y A/C.3/36/5R.36, todos de no-
viembre de 1981, en relacion con las declaraciones de los representanes de paises de Europa Oriental.

(25 Ver, doc. de la ONU A/C.3/36/5R .36, noviembre de 1981,

(26) Ver doc. de la ONU A/C.3/36/SR.34, 11 noviembre 198].



184 Juridica — Anuario

La cuestion se solucion0 finalmente mediante una transaccidén doble. Las refe-
rencias directas al derecho de cambiar de religion fueron suprimidas del texto, tanto
en el preambulo como en el articulo lo., par .1 y 2. La Declaracion se alejo asi del
texto de los respectivos articulos 18 de la Declaracion Universal de Derechos Huma-
nos?2” y del Pacto de Derechos Civiles y Politicos, que contemplan explicitamente el
derecho a cambiar de religidon. l.a enmienda al articulo lo., par .2 debilitd conside-
rablemente el texto al eliminar las palabras ‘*o adoptar” del texto original, que
prohibia toda coercion que pudiera limitar la libertad ‘“*de tener o adoptar una reli-
gion o conviccion a eleccion’.

Por otra parte, a fin de tornar aceptables las enmiendas propuestas para las dele-
gaciones occidentales, se agregd al proyecto un nuevo articulo 8, que reza:

Nada de lo dispuesto en la presente Declaracion se entenderi en el sentido de que
restrinja o derogue ninguno de los derechos definidos en la Declaracion Universal de
Derechos Humanos y en los Pactos internacionales de derechos humanos.

El problema de las conversiones pudo haber puesto en peligro la aprobacion de
la Declaracién. Las delegaciones occidentales optaron por aceptar una transaccion a
fin de no anular el progreso alcanzado después de dos décadas de complicadas nego-
ciaciones. Si bien el texto final no menciona el derecho a cambiar de religion, el
nuevo articulo 8 aclara que dicho derecho, reconocido tanto en la Declaracién Uni-
versal como en el Pacto, no queda derogado ni restringido por la Declaracion,

El contenido de la Declaracion,

El texto final de la Declaracion se compone de un preambulo y ocho articulos. El
titulo original, conforme a la Resolucidén 1781 (XVII) de la Asamblea General, debia
ser ““Declaracion sobre la Eliminacion de todas las Formas de Intolerancia Reli-
giosa’’. El titulo final es el resultado de una modificacion introducida en 1973, en la
Tercera Comision, a resultado de una enmienda propuesta por Marruecos y tendien-
te a adaptar el titulo de la Declaracion al titulo modificado del proyecto de conven-
cion y al lenguaje del articulo 18 de la Declaracion Universal de Derechos
Humanos!28),

Las diferencias son importantes. Los dos términos agregados fueron ‘‘discrimi-
nacion’' y “‘convicciones’’. “*Discriminacion’ es un término usado en los tres pringi-
pales tratados anti-discriminatorios -—la Convencién contra la Discriminacion Ra-
cial y las convenciones de la OIT y de la UNESCO— vy tiere una significacion legal
muy precisa. No ocurre lo mismo con el término ‘‘intolerancia’’?%, un concepto

(27) Con respecto a la liberiad de conversion en ia Declaracion Universal, Nehemiah Robinson, la Declaracion Uni.
versal de Derechos Humanos (1952}, pp. 128-29.

{28) Ver 28 UN GAOR, C.3 (reumion 2012}, doc. de la ONU A/C.3/SR.2012 {1973).

(29) Los dicclonarios delinen **intolerancia’ como la negativa a permitir gue otros gocen de sus opiniones, formas de
culio, elc., ¥ como equivalente a falia de liberalidad y prejuicio. Ver Webster's New International Dictionary of
the English Languuage {2a. ed., 1953).
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mas bien impreciso y vago, que ha sido usado para describir actitudes emocionales,
psicologicas, filosoficas y religiosas que pueden engendrar actos de discriminacidon u
otras violaciones de las libertades religiosas®, o manifestaciones de odio o persecu-
siones contra personas o grupos de una religion o convicciones o creencias diferen-
tes. En razon del lenguaje del articulo 2.2, pareceria que los términos ‘‘discrimina-
cion’ e “‘intolerancia’ estan usados en idéntico sentido.

El agregado del termino ‘‘convicciones’ —belief en inglés— persiguio el propé-
sito de tomar en cuenta las objeciones de aguellos que sentian la necesidad de subra-
yar la proteccion de los derechos de los no-creyentes, tales como racionalistas, libre-
pensadores, ateos y agnosticos, Los voceros comunistas también abogaron por la
inclusiéon de una referencia explicita al derecho a desarrollar propaganda anti-
religiosa, pero no insistieron en esa propuesta.

El texto del preAmbulo sufrié cambios durante su redaccion. El texto final fue el
resultado del trabajo de la Tercera Comision de la Asamblea General en 197330, Al-
gunas de las enmiendas envolvian cuestion de principio y sustancia y causaron largos
debates.

También en este orden, los delegados comunistas en especial subrayaron la nece-
sidad de articular una completa igualdad de derechos para los no-creyentes. Sus
puntos de vista fueron contestados por quienes sostenian que la Declaracion habia
sido concebida originariamente para asegurar la igualdad de derechos entre las dife-
rentes religiones y para proteger la libertad religiosa. Algunos sostuvieron que el sig-
nificado filosofico del término “‘religion’’ no podia ser hecho extensivo a las convic-
ciones de personas que no se adhieren a ninguna religion trascendental. Otros sefa-
laron gue la Declaracion también debia prevenir y eliminar la coaccion religiosa. Tal
coaccion puede ser ejercida por una religion dominante contra otras religiones, o
por un régimen anti-religioso contra persenas religiosas, y también por un régimen
de orientacion religiosa contra aquéllos que no profesan religion alguna. Imponer a
una persona que no se adhiere a religion alguna, se dijo, la necesidad de someterse a
una ceremonia matrimonial religiosa, por ejemplo, caeria bajo las prohibiciones de
la Declaracion®®2),

Hemos mencionado va la cuestién de las conversiones, ligada en algunos casos a
actividades misioneras y a posibles ofertas de prebendas. Esta cuestidn inveolucra
también un conflicto de derechos: el derecho de ensefiar y propagar una religion
puede chocar con los peligros de la coercion o de la induccion o tentacion. Otro tema
implicito es la legitimidad del derecho a excluirse {opt-out en inglés) de determinadas
comunidades religiosastd,

(30) Ver Sullivan, supgry, n. 2, p. 503; Odio Benio, supra, n. 4, pp. 3-4.

{31) Ver 2B UN GAQR, C.3, doc. ONU A/C.3/SR. 2006, 2009-2014 (1973}, Para el texto de la Sub-Comision, UN
ESCOR, Supp. {No. 8), par. 294 (1964).

(32} Ver Krishnaswami, supra, n, 8, pp. 36-38,

(33} Ver, entre otros, doc. de la ONU A/C.3/8R.2009, 2011 y 2012.
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Problemas vinculados a la politica internacional se discutieron en relacion con el
preambulo. La Union Soviética propuso enmiendas mencionando la relacion entre
la intolerancia religiosa y la paz mundial, el colonialismo y la discriminacion racial.
La situacion de los judios en la Union Soviética fue debatida con frecuencia durante
el proceso de redaccion®,

Derechos protegidos.

Los derechos protegidos por la Declaracion estan enumerados en los articulos 1 y
6. El articulo 10. sigue celosamenie ¢l texto de los primeros tres parrafos del articulo
18 del Pacto Internacional de Derechos Civiles vy Politicos ¥ del Articulo 18 de la
Declaracion Universal —con la diferencia significativa resultante de las enmiendas
introducidas en la Tercera Comision con respecto al cambio de religion. Excepto en
cuanto a este importante alejamiento del texto del Pacto —limitado por la clausula
interpretativa implicita en el nuevo articulo 8— todas las interpretaciones autoritati-
vas del Pacto son aplicables a la Declaracion®®¥.

Debe notarse que el articulo 1o. acuerda los derechos mencionados en la Decla-
racion a ‘‘toda persona’. No hay lugar pues para distinciones entre nacionales o
extranjeros y entre residentes permanentes y no-permanentes. Aquellos Estados en
que los derechos estan restringidos a sOlo algunas de esas categorias deben pues ajus-
tar sus disposiciones legales a lo provisto por la Declaraciont®®),

Los tres derechos fundamentales proclamados en el primer parrafo se refieren a
la libertad de pensamiento, de conciencia y de religion, incluyendo “‘cualesquiera
convicciones’’ de toda persona.

Las manifestaciones exteriores de la religion —el culto, la observancia, la practi-
ca y la ensefianza— estan garantizadas en términos idénticos a los usados en el Pac-
to, y deben ser interpretados en coordinacién con el listado del articulo 6 de la
Declaracién.

Los parrafos 2 y 3 del articulo 10. establecen las limitaciones del derecho. La co-
accién queda prohibida, pero el texto ha quedado debilitado por la supresion del tér-
mino ‘‘adoptar’’, como ya se ha indicado. La acostumbrada nomina de limitaciones
permitidas involucra las bien conocidas dificultades relativas a las nociones de segu-
ridad, orden, salud o moral piblicos. En el area de las libertades religiosas es logico
prever dificultades particulares cuando aparecen contradicciones entre tales liberta-
des y la nocion de lo que es ““moral’’ en una sociedad determinada. La referencia a
los derechos y libertades fundamentales de los demas no es problematica. El uso del
término *‘derechos fundamentales’’ y no simpiemente ‘“*derechos humanos”, como

(34) Ver, entre otros, doc. de la ONU A/C.3/5R.2011. Ver, también, Capitula 7,

(35) Ver, entre otros, K.J. Partsch, “*Freedom of Conscience and Expression, and Political Freedom'*, The Inlerng-
tional Bill of Rights, ed. L. Henkin (1981), p. 209. Ver, también los Informes del Comité de Derechos Humanos,
con numerosas referencias al alcance y significado def articulo 18 del Pacto.

(36) Ver Odic Benito, supra, n. 4., p. 37.
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en otros articulos de la Declaracidn, no debe ser interpretado como implicando
jerarquia alguna entre los distintos derechos humanos o como teniendo significado
especial. Los términos han sido utilizados en forma intercambiable3”), También
aqui han de aplicarse las interpretaciones prevalecientes con respecto a los instru-
mentos basicos de derechos humanost3®,

El texto final del articulo 1o, difiere del original preparado por el Grupo de Tra-
hajo y aprobado por la Tercera Comision, como base de discusion, en 1973039, Las
discusiones que tuvieron lugar también aqui giraron alrededor del significado de la
palabra ‘‘convicciones’. Lo mismo que con respecto a otros problemas, los repre-
sentantes comunistas demandaron la exclusion explicita de ideologias tales como el
racismo, el nazismo y el apartheid; el representante austriaco solicitéd limitar la no-
cibn de ‘““convicciones’ solo a las filosofias trascendentales;#®) los Estados Unidos
quisieron evitar toda referencia especifica al ateismo.

El articulo 6 enumera en detalle qué esta incluido en el derecho a la libertad de
pensamiento, de conciencia, de religién o de convicciones. Esta lista menciona en
particular las libertades siguientes;

a) La de practicar e} culto o de celebrar reuniones ¢n relacion con la religion o las
convicciones, y de fundar y mantener lugares para esos fines;

b} La de fundar v mantener instituciones de beneficencia o humanitarias ade-
cuadas;

¢) La de confeccionar, adquirir y utilizar en cantidad suficiente los articulos y
materiales necesarios para los ritos o costumbres de una religion o conviceion,

d} La de escribir, publicar y difundir publicaciones pertinentes en esas esferas;

e) La de ensefiar la religion o las convicciones en lugares aptos para esos fines;

f) La de solicitar y recibir contribuciones voluntarias financieras y de otro tipo de
particulares e instituciones;

g) La de capacitar, nombrar, elegir y designar por sucesion los dirigentes que
correspondan segln las necesidades v normas de cualquier religion o conviccion;

h) La de observar dias de descanso y de celebrar festividades y ceremanias de
conformidad con los preceptos de una religion o conviceibn;

i) La de establecer y mantener comunicaciones con individuos y comunidades
acerca de cuestiones de religidbn o convicciones, en el ambito nacional y en el interna-
cional.

(37) T.Meron, **On a Hierarchy of International Human Rights’’, 20 American Journal of International Law (1986);
Sullivan, supra, n. 2, pp. 496-99,

(38) Ver, inter afia, A.C. Kiss, *'Permissible Limntatons on Rights”, The fnternational Bill of Rights, ed. L. Henkin
(1981}, p. 290. La practica del Comité de Derechos Humanos y de la Corte Europea de Derechos Humanos seran
utiles para determinar el alcance de las limitaciones autorizadas por el articulo 1.3. Sobre el términe *‘meral'’,
vease especificamente el caso Handyside v. U.K., 24 European Court of Human Rights (ser.A} (1976).

(39) Doc. de la ONU A/C.3/8R.2012. )

(40) Una vez adoptada la Declaracion, los Estados volvieron a comentar sobre el significado del término *‘convic-
ciones™, en sus respuestas a un cuestionario circulado. Ver doc. de la ONU E/CN.4/1986/37.
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El articulo 6 es expresamente no exhaustivo. En vista de las dificultades invo-
lucradas en la materia, sc considero necesario enumerar explicitamente las manifes-
taciones concretas y frecuentes de la libertad de religion o de convicciones.

Todos estos derechos, asi como otros implicitos, estan sujetos a las limitaciones
mencionadas en el articulo 1o., par 3. Tales limitaciones deben estar prescritas por
la ley y ser necesarias para proteger la seguridad, el orden, la salud o la moral pabli-
cos o los derechos y libertades fundamentales de los demas. Todos los problemas se-
manticos e interpretativos causados por la terminologia del articulo 18 del Pacto son
aplicables a este parrafot+l),

El texto final del articulo 6 fue elaborado por el Grupo de Trabajo de la Comi-
sion de Derechos Humanos en su sesion de 1981. El proyecto original preparado por
la Sub-Comision incluia, en los articulos 6 a 12, varios derechos no incorporados en
el texto final. Tales son el derecho a establecer federaciones; a enseftar y a estudiar el
idioma sagrado de cada religion; a hacer venir maestros del exterior; a recibir ayuda
estatal cuando el Estado controla los medios de produccién y distribucion; a obtener
materiales y objetos de significacion religiosa; a efectuar peregrinajes a lugares san-
tos, en el pais o en ¢l exterior; el derecho a no ser obligado a celebrar una ceremonia
matrimonial religiosa que no responde a las convicciones de la persona, v el derecho
a una ceremonia funeraria conforme a la religion de la persona fallecida. Otros de-
rechos incorporados al proyecto de la Sub-Comision y ausentes del texto final del
articulo 6 se relacionan con el status legal de los cementerios, el problema de los ju-
ramentos religiosos y la discriminacion practicada por el Estado en el otorgamiento
de subsidios 0 en materia impositiva. Algunos de esos derechos estan enumerados en
el proyecto de convencion que sera analizado posteriormente.

El proyecto de la Sub-Comision siguié los lineamientos de los principios de
Krishnaswami. El texto preparado por el Grupo de Trabajo nombrado por la Comi-
sién era mucho menos detallado®?. Ello indujo a los Estados Unidos a proponer
nuevos articulos a continuacion del articulo 6. Finalmente, el texto aprobado fue
una transaccion. Incorpord algunos de los derechos omitidos por el Grupo de Tra-
bajo, tales como el establecimiento de instituciones humanitarias, el derecho de ela-
borar, adquirir y usar articulos y materiales religiosos, de recibir contribuciones fi-
nancieras de fuentes no gubernamentales, de capacitar funcionarios religiosos, de
gozar de dias de descanso y festividades y de comunicarse con individuos y comuni-.
dades a nivel nacional e internacional. Todos estos agregados fueron hechos en
1973, por la Tercera Comision,®® y en 1981, por el Grupo de Trabajo9). Algunos
agregados fueron resistidos por las delegaciones comunistas; su inclusién fue el re-

(41) Supro, n, 38,

(42) Ver UN ESCOR, Supp. (No. 8} p. 77 (1964).

(43) Ver 28 UN GAOR, C.3 (reunion 2012) 195, doc. de la ONU A/C.3/SR. 2012 y E/CN.4/1145,
(44) UN ESCOR, Supp. (No.5), pp. 142-48 (1981),
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sultado de las gestiones de organizaciones no-gubernamentales. Otros problemas
particularmente dificiles fueron los relacionados con algunos ritos y costumbres® y
con la educacion religiosa.

El articulo 6 se refiere a derechos individuales y a derechos colectivos, asi como a
derechos que s0lo pueden ser ejercidos por los grupos como tales. Sélo un grupo
puede establecer y mantener lugares de culto € instituciones, o elegir o nombrar fun-
cionarios religiosos. El inciso i) del articulo 6 proclama otro derecho colectivo de
gran importancia: el de mantener comunicaciones con individuos y comunidades de
la misma religion o convicciones. Algunas organizaciones no-gubernamentales
reclamaron, en este orden, un lenguaje mas categodrico y la mencion explicita del de-
recho a establecer entidades federativas o el derecho a pertenecer a, o participar en
las actividades de comunidades religiosas o cultural-religiosas geograficamente dis-
persas*®, En general, ¢l texto final de los incisos b), g) e i} del articulo 6 muestra una
obvia aceptacion de los derechos grupales#’),

Prohibicion de la intolerancia y de la discriminacion fundadas en la religion o en las
convicciones.

““‘Nadie’” sera objeto de discriminacidon por motivos de religion o convicciones
por parte de ningan Estado, institucion, grupo de persenas o particulares, Este es el
principio proclamado por el articulo 2 de la Declaracion, que debe leerse en coordi-
nacion con el articulo 3. El articulo 2 describe el significado de los términos ‘‘intole-
rancia’ y “‘discriminacion’ siguiendo el lenguaje del articulo 1o. de la Convencion
sobre Discriminacion Racial. El articulo 3o. debe su terminologia al articulo lo. de
la Declaracién sobre la Eliminacion de todas las Formas de Discriminacion Racial.

El uso de los términos “‘intolerancia’ y *‘discriminacion’’ en el articulo 20. en-
gendra dificultades. Como se ha indicado, ‘‘discriminacion”’ es una nocidon muy de-
finida, con un significado claro en derecho internacional y en derechos humanos.
No ocurre lo mismo con la palabra ‘““intolerancia’®® . El articulo 20. se refiere a
‘‘discriminacion’’ en su primer parrafo y a ‘‘intolerancia y discriminacion’’ en el se-
gundo. El término “‘intolerancia™ no aparece del todo en el articulo 3o. El articulo
40., que trata de las medidas a ser adoptadas por los Estados -—y que sera analizado
mas adelante— no alude a “‘intolerancia’’ en su primer parrafo y distingue, en el se-
gundo, entre la necesidad de prohibir la discriminacién v de combatir la intolerancia
por todas las medidas adecuadas. El segundo parrafo del articulo 20. define ‘‘intole-

(45) Un ejemplo mencionado fue el de las transfusiones de sangre, opuestas por algunos grupos religiosos,

(46} Ver, por ejemplo, doc. de la ONU E/CN4/NGO/ 264,

(47) Comparese el texto con las disposiciones sobre identidad grupal en la Declaracion de la UNESCO sobre Raza y
Prejuicio Racial. Ver, Natan Lerner, “*New Concepts in the UNESCO Declaraiion on Race and Racial
Prejudice’”, 3 Human Rights Quarterly (No.1) 48 (1981).

(48) En este contexto, ver doc. de la ONU A/C.3/5R.2013, p. 196, para una declaracion de la Santa Sede.
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rancia y discriminacion’’ en términos similares a los usados por la Convencion sobre
Discriminacion Racial para describir la discriminacion racial.

Conforme al articulo 2.2 estas palabras significan, a los efectos de la Declara-
cion, toda distincion, exclusion, restriccion o preferencia fundada en la religion o en
las convicciones y cuyo fin o efecto sea la abolicién o el menoscabo del reconoci-
miento, el goce o el ejercicio en pie de igualdad de los derechos humanos y las liber-
tades fundamentales.

Los redactores de la Declaracion, como los de la Convencidon Racial, aspiraban
obviamente a cubrir todos los aspectos de la discriminacion, ya sea intencionalmente
causada o ya meramente tenga tal efecto, aun sin intencion. Por otro lado, la Con-
vencion se refiere explicitamente solo a las esferas de la vida publica (articulo 1.1)
mientras que la Declaracion no contiene, en su articulo definitorio, ninguna limita-
cion similar. En el texto final se suprimid la referencia a la vida publica.

No hay duda de que el texto implica muchos problemas. Un primer interrogante
se refiere a si cualquier preferencie fundada en la religion o las convicciones ha de
considerarse discriminatoria y por tanto debe ser prohibida. Por ejemplo, ;debe ser
considerado como discriminatorio contra otras religiones un concordato entre un
Estado predominantemente catolico y el Vaticano cuando tal acuerdo concede cier-
tas preferencias o privilegios a la Santa Sede? ;Cual es la situacion cuando un Esta-
do declara como feriado nacional una fecha sagrada para la mayoria de la pobla-
cion? ;Qué ocurre si un Estado reserva el acceso a ciertas posiciones, la presidencia
del Estado por ejemplo, a los miembros de una denominacién religiosa especifica,
cOmo OCuITe en ciertos paises? ;jConstituye tal privilegio discriminacidn en un senti-
do legal? No debe olvidarse que algunos Estados tienen una lglesia establecida, o
una religion del Estado. En su estudio, Krishnaswami sefiald correctamente que una
idéntica relacién formal entre el Estado v la religion puede en algunos casos resultar
en discriminacién, y no en otros®9,

Existen casos de preferencias otorgadas por algunos sistemas legales a la religion
de la mayoria, preferencias que pueden o no ser discriminatorias segin las circuns-
tancias y los efectos que tienen sobre los miembros de otras religiones. En muchos
¢asos, mientras no exista un obstaculo al goce de las libertades fundamentales del in-
dividuo, tales preferencias no podrian ser consideradas discriminatorias. El sentido
comin y la practica ayudaran a determinar si hay o no discriminacion,

El articulo 2.1 prohibe la discriminacion no solo por el Estado sino también por
instituciones, grupo de personas o particulares. Pueden surgir problemas interpreta-
tivos en cuestiones tales como la contratacion de personal por instituciones reli-
giosas, observancia de algunas costumbres en zonas densamente pobladas por perso-

—_—— -

(49) Supra, n. 8, p. 46. Odio Benito, supra, n. 4, p. 2. sostiene, por otro lado, que el establecimiento de una religién o

creencia por parte del Estado equivale a la concesion de ciertos privilegios o preferencias a los partidarios de esa
religidn o creencia y es, por tanto, discriminatoria.
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nas de la misma confesion, y casos similares. También aqui la interpretacion correc-
ta de estas provisiones requiere un extremo cuidado. El mero otorgamiento de cier-
tos privilegios a los miembros de una religion sin que ello limite los derechos huma-
nos fundamentales de otros no contradice necesariamente los propdsitos de la Decla-
racion. Si no fuera asi, se impondria la conclusion de gue muchas constituciones y
muchos sistemas legales, en diferentes partes del mundo, violan la Declaracion. No
es posible ignorar, de todos modos, la posibilidad de un choque entre la concesion
de ciertos derechos en el rea de la religidn o convicciones y normas que rigen en
otros campost®,

Como ya se ha sefialado, el articuio 30. de la Declaracion es similar al articulo
lo. de la Declaracion sobre Discriminacion Racial. Tanto el articulo 20. como el
30., tal como fueron redactados por la Sub-Comision y el Grupo de Trabajo, susci-
taron muchas enmiendas. Ucrania, por ejemplo, abogd por la separacion de la Igle-
sia del Estado y por ia separacion entre el sistema escolar y los Estados;*) Brasil su-
girid un parrafo prohibiendo ensefianzas ‘‘contrarias al desarrollo nacionalista, cul-
tural, civil, econdmico, politico y social del Estado’;1*2" |a Tercera Comision supri-
mid de los borradores originales una disposicion instando a la adopcion de *‘reme-
dios efectivos por los tribunales nacionales competentes’ 3,

Obligaciones de los Estados

Los articulos 40. y 70. se refieren a las obligaciones que asumen los Estados. De
acuerdo con el articulo 40., todos los Estados 1... adoptaran medidas eficaces para
prevenir y eliminar toda discriminacién por motivos de religion o convicciones en el
reconocimiento, el ejercicio y ¢l goce de los derechos humanos y de las libertades
fundamentales en todas las esferas de la vida civil, econdmica, politica, social y cul-
tural.

2... haran todos los esfuerzos necesarios a) para promulgar o derogar leyes, se-
gun el caso, a fin de prohibir toda discriminacién, y b) para tomar las medidas ade-
cuadas para combatir la intolerancia por motivos de religion o convicciones.

De acuerdo con el articulo 7o0., los derechos y las libertades enunciados en la
Declaracion se concederan en la legislacion nacional de manera tal que fodos puedan
disfrutar de ellos en la practica.

Los fines del articulo 4o. son a) prevenir y eliminar toda discriminacion por mo-
tivos de religion o convicciones en el reconocimiento, el ejercicio y el goce de los de-

(50) Tribunales de los Estados Unidos han debido ocuparse recientemente de casos de restricciones en el empleo para
hombres o mujeres por razones religiosas, Ver, Bollenbach v, Monroe-Woodbury Cerit. School Dis. 659 F. Supp.
1450 ¢S.D.N.Y. 1987) y Parents Ass'n of P.S.16 v. Quinones, 803 F.2nd 1235 (2d. Cir.1986), citados en Sullivan,
supra, 1.2, p. 511, n.105. Tales casos fueron ejemplos 1ipicos de un conflicto entre dos categorias de derechos.,

(51) Doc, de la ONU A/C . 3/L..2037 (1973).

(52) Doe. de la ONU ASC . 3/0.2043 (1973).

{53) Doc. de la ONU A/C.3/5R. 2012 (1973).
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rechos humanos y de las libertades fundameniales en todas las esferas de la vida,
adoptando o rescindiendo legislacion a tal efecto, segun la necesidad; b) combatir la
intolerancia por motivos de religion o convicciones, por medio de todas las medidas
adecuadas, sin indicar, empero, ejemplos de tales medidas. El articulo contiene pues
una diferencia: la discriminacion debe ser prevenida y eliminada, inclusive por me-
dio de medidas legislativas; en cuanto a la intolerancia, los Estados deben comba-
tirla mediante medidas adecuadas. Confrontamos aqui nuevamente ias dificultades
derivadas del uso impreciso de los respectivos términos.

Cabe hacer notar que el articulo 4.2 insta a tomar ‘‘medidas adecuadas para
combatir la intolerancia’’. Esto puede demandar la adopcion de medidas en el Ambi-
to del derecho penal contra organizaciones que predican la intolerancia religiosa.
Tal provision puede provocar una discusion similar a la que precedio a la adopcién
del articulo 40. de la Convencion sobre Discriminacion Racial en caso de que haya
progreso hacia un tratado obligatorio que contenga tales medidas. Los comentarios
sobre el articulo 40. de la Convencidn sobre Discriminaciéon Racial son pues validos
también en este contextol3¥,

El articulo 70. fue el resultado de una propuesta sometida al Grupo de Trabajo
por los Estados Unidos de América, luego modificada®®’. Es un articulo débil,
pobremente redactado, que ciertamente no puede reemplazar la disposicion sobre
recursos contenida en el articulo 3o. tanto del proyecto de la Sub-Comision como
del Grupo de Trabajo.

o

Derechos del nifto.

No es de sorprender que la redaccion del articulo 5o. haya provocado controver-
sias si se toma en cuenta la estrecha relacion entre religion, educacion, el papel de los
padres y la aspiracion de todas las religiones e ideologias a influenciar la mente del
nifio en todas las etapas del proceso formativo. Este largo y detallado articulo debe
ser comparado con los articulos 18.4 y 24 del Pacto sobre Derechos Civiles y
Politicos.

El articulo 50, no define quién es un nino, Comienza por reconocer {(en su primer
parrafo) el derecho de los padres o de los tutores legales de organizar la vida dentro
de Ia familia de conformidad con su religion o sus convicciones, habida cuenta de la
educacion moral en que crean que debe educarse al nifo. Este parrafo fue el resulta-

(54) Vease el Capitulo 3. El Relator Especial designado por la Sub-Comision recomendo, después de examinar la in-
formacion disponible en materia de legislacion penal para prevenir y castigar actos violatorios de la Declaracion,
que todos los Estados que 1odavia no lo hayan hecho exploren ia conveniencia de adoptar y poner en practica le-
ves penales adecuadas para este fin {Ver Odio Benito, supra, n. 4, p. 25).

(55) Bielorusia y la Union Soviéiica sostuvieron en la Cornision el punto de vista de que el articulo 7 no debia conside-
rarse como aprobado “‘ya que no podian aceptar ese articulo por mero consenso”’. UN ESCOR, Supp. (No.5)
148 (1981).



La declaracion de las Naciones Unidas... 193

do de una transaccion gue siguio a un largo debatel™, Un importante cambio con
respecto al texto original fue la supresion de una frase disponiendo que los deseos
del nifio debian tomarse en cuenta una vez que hubiera alcanzado “‘una medida sufi-
ciente de comprension’’.

Todo nifio gozara del derecho de tener acceso a educacion en materia de religion
o convicciones conforme con los deseos de sus padres o tutores legales. El interés su-
perior del nifio’” servira de principio rector {(parrafo 2). Cuando un nific no se halle
bajo la tutela de sus padres o tutores legales, se tomaran debidamente en considera-
cion sus deseos en materia de religion o de convicciones, siempre sirviendo de princi-
pio rector ¢l interés superior del nifio (parrafo 4),

La condicion del interés superior def nifio tiende a poner limites a la libertad de
accion de los padres o tutores legales, La Declaracion no intenta resolver los muchos
problemas que pueden suscitarse en caso de conflicto entre los deseos de los padres,
o tutores legales, y el interés superior del nifio. Este es un tema delicado que puede
engendrar problemas, particularmente en el caso de Estados totalitarios o ideologi-
camente orientados, donde predomina una filosofia oficial que puede ser central en
la determinacion de 1o que es el ““interés superior del nifio’’, En general, limitaciones
impuestas a la autoridad parental en cuanto a derechos relacionados con la religion
o las creencias han sido frecuentemente motivo de conflictos, que a menudo deman-
daron solucion judicial.

El nifio —conforme al articulo So., parrafo 3— estara protegido contra cual-
quier forma de discriminacion por motivos de religion o convicciones. El parrafo
50. del articulo 5 dispone que la practica de la religion o convicciones en que se edu-
¢a a un nifio no debera perjudicar su salud fisica o mental ni su desarrollo integral te-
niendo en cuenta el parrafo 3 del articulo 10. de la Declaracidn, es decir la seguri-
dad, el orden, la salud o ia moral pablicos o los derechos y libertades fundamentales
de los demas.

El texto del articulo 5 fue el resultado de concesiones reciprocas, obtenidas con
gran dificultad después de largos debates. Son muchas las cuestiones que deja abier-
tas y las respuestas a las mismas dependen en gran medida de la posicidon general de
la religion dentro del Estado.

Articulos no incorporados.
El texto final de la Declaracion no incluye varios articulos propuestos durante su
elaboracion y de caracter controversial. La URSS quiso un articulo estableciendo

(56) Ver UN ESCOR, Supp. (No. 3) 11318 (1980) y Supp. (No. 5) 139-42 (1981). Para una primera discusion, en
1973, en la Tercera Comision, A/C. 3/8R.2013.

(57) La Declaracion de Ta ONU sobre los Derechos del Nifo (Res. de la A.G. 1386 (XIV), del 20 de noviembre de
1959, usa la misma terminologia, que no aparece en los articulos 18.4 y 24 del Pacto sobre Derechos Civiles y
Politicos. La Convencion de 1989 sobre los Derechos del Nifio dispone que los Estados respetaran el derecho del
nino a la libertad religiosa.
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que todos los ciudadanos tienen idénticos derechos cualquiera que sea su actitud
frente a la religion, que todas las religiones son iguales ante la ley y que no debe ha-
ber coaccion para profesar o no profesar una religion, El mismo articulo habria
prohibido al Estado y a la [glesia toda interferencia reciproca.

Otro articulo propuesto por la Unidon Soviética, tampoco adoptado, tenia por
proposito definir las palabras *‘religion’ y *‘convicciones’ como incluyendo las
convicciones religiosas, no religiosas y ateas. Bielorusia propuso un articulo afir-
mando que nada en la Declaracion afectaria las disposiciones del Pacto sobre De-
rechos Civiles y Politicos en cuanto a intolerancia y discriminacion fundadas en la
religion o las convicciones. Los Paises Bajos sometieron una propuesta encaminada
a evitar la posibilidad de gque provisiones de la Declaracion pudieran ser interpreta-
das como restringiendo o limitando cualesquiera disposiciones del Pacto. Ninguna
de estas propuestas fue aceptada por el Grupo de Trabajo(s8.

Algunas de las disposiciones contenidas en el proyecto de la Sub-Comision
fueron dejadas afuera en el texto final. Ya hemos mencionado las que fueron elimi-
nadas del articulo 0. Un articulo 13, prohibiendo limitaciones a ciertos derechos,
también fue excluido. También lo fue un propuesto articulo 14, similar al articulo
40. de la Convencion sobre Discriminacion Racial, relativo a incitacion al odio 0 a
actos de violencia en base a motivos religiosos y a organizaciones que promuevan o
inciten a la discriminacion religiosa o inciten a, o utilicen, violencia con fines de
discriminacion basados en la religiont®, La Tercera Comision rechazo, en 1973, una
propuesta de los Paises Bajos declarando que la existencia de una religion del Estado
en un pais determinado, o la separacion entre la religion, o las convicciones, y el Es-
tado no implicaban, por si mismas, discriminaciéon fundada en la religidon o las con-
vicciones®d,

Significado de la Declaracion.

La adopcion de |la Declaracion sobre la Eliminacidn de todas las Formas de [nto-
lerancia y Discriminacion fundadas en la Religion o en las Convicciones constituye
un importante progreso en la prolongada lucha para obtener, para los grupos reli-
giosos, al menos parte de la proteccién que, en el presente estado de los derechos hu-
manos, tienen los grupos raciales y étnicos. Es, en cierto modo, un paso contra una
doble medida en la proteccion de los grupos victimas de discriminacion.

Por supuesto, se trata s6lo de una declaracién, es decir un documento no obliga-
torio que solo lleva el peso moral de una manifestacion solemne de las Naciones Uni-
das, que expresa las tendencias mas o menos aceptadas que prevalecen en la comuni-

(58) UN ESCOR, Supp. (No.5) 149-50 (1981).

(59} Para los lexios, UN ESCOR, Supp. (no. 8) 74 (1981).

{60) Ver 28 UN GAOR, C.3 {reunién 2043) 196, dog, de la ONU A/C.3/SR. 2013. El anticulo se baso en uno similar
en el proyecto de Convencion sobre la Eliminacion de todas las Formas de Intolerancia Religiosa,
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dad internacional en un momento dado con respecto a un determinado tema. Como
ocurre con oiras declaraciones de las Naciones Unidas, produce, empero, ciertos
efectos legales y entrana una razonable esperanza de que los miembros de la comuni-
dad internacional se atendran a sus disposiciones al punto de que puede ser conside-
rada como proclamando normas de derecho internacional consuetudinario'®). De
cualguier manera, como lo puntualiza la Relatora Especial Odie Benito, una decla-
racion tal envuelve *‘obligaciones de conducta’ concretas, que contienen valores in-
cuestionables que deberian gobernar el comportamiento diario de los individuos y de
los Estadostéd), .

Por un lado, parece realista suponer que la adopcion de la Declaracion llevara fi-
nalmente a una postergacion sine die de los trabajos sobre una convencién. Hay
quienes se oponen a la preparacion de una convencion en razon de gue el resultado
podria ser un texto mas débil que el de la Declaracion y prefieren por tanto buscar
alguna forma de poner en practica la Declaracion, en lugar de volcarse en una nueva
lucha a favor de una convencidon que puede llegar a ser no del todo satisfactoriat®d,

Por otro lado, el precedente de la Convencion sobre Discriminacion Racial, que
ha obtenido muchas ratificaciones, demuestra que es posible elaborar legislacion in-
ternacional anti-discriminatoria. Con todo, es menester no olvidar las profundas
complicaciones que existen en materia de religion, ausentes en la condena universal
de la discriminacion racial.

Estas dificultades afiaden importancia a la Declaracion misma. Dejando de lado
las deficiencias especificas que ya se han sefialado, parece correcto afirmar que su
adopcion, después de tanios anos de discusiones, es un paso importante en el progre-
s0 de los derechos humanos. Sirvid para reparar una injusticia, corrigiendo parcial-
mente la doble medida que permitié poner tanto énfasis en los derechos de grupos
raciales y étnicos y descuidando completamente los derechos de los grupos reli-
giosos. Significa el fin de “‘un tortuoso esfuerzo™ que produjo *‘un inesperado y
bienvenido adelanto” ™. Es posible gue “‘la discriminacion contra los musulmanes
en las Filipinas, contra los bahais en Iran, contra los coptos ¢n Egipto, conira los
cristianos y los judios en la URSS, y contra otros grupos religiosos en otros paises”’
continte, “‘pero la nueva Declaracidon constituira por lo menos una norma para juz-

(61) Stephen Schwebel, ** The Effect of Resolutions of the UN General Assembly on Customary International Law’’,
Amierican Soctety of International Law Proceedings 73rd. Ann. Mig, 301 (1979). El tetcer Restatement of Fo-
reign Relations Law de 10s Estados Unidos, de 1988, no menciona la discriminacion religiosa entre las normas que
canstituyen derecho consuetudinario (ver, Seccidn 702).

(62) Odio Benito, supra, n. 4., p. 49,

{63) Sobre la puesta en praciica de la Declaracion, ver los pedidos de informacion y la informacion reunida por los re-
latores nombrados por la Comision y la Sub-Comision, supra, notas 3,4 y 5. Ambos relatores se refigren a la si-
tuacion de hecho en una serie de pajses, sehalando denuncias por violaciones, a veces de un caracicr muy prave.

{64y H. Jack, “*The UN Declaration for Religious Freedom: The Results of Two Decades of Draftings'* (1981}, World
Conference on Religion and Peace, Reports 2.
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gar tales practicas en forma mas objetiva’*%%), Ella constituye *‘una piedra angular
en el desarrollo progresivo de las normas sobre derechos humanos'98),

La Declaracion tiende principalmente a proteger los derechos de las personas re-
ligiosas, pero extiende también sus beneficios, aunque sin nombrarlos, a los no-
creyentes, libre-pensadores, racionalistas, agndsticos y ateos. El texto final no inclu-
ye ninguna de las formulaciones sugeridas a tal efecto. Se considerd que no era nece-
sario especificar expresamente el marco de aplicacion del texto. Pero no hay duda al-
guna de que el marco de proteccion acordado, tal cual esta proclamado en el articulo
lo. y elaborado en otros articulos, como por ejemplo el de los derechos del niio, es
amplio. De este modo, el texto toma en cuenta las necesidades de las personas obser-
vantes y, al mismo tiempo, protege a las personas no-religiosas contra toda coer-
cion, como la que puede existir en Estados donde una religion determinada tiene una
posicion dominante,

El articulo 6, especialmente importante, incluye muchos de los principios pro-
puestas por Arcot Krishnaswami. Aunque menos detallado que el borrador de la
Sub-Comision, cubre una vasta gama de derechos religiosos concreios, dando asi sa-
tisfaccién a muchos planteamientos formulados por organizaciones no gubernamen-
tales que trabajaron en favor de la Declaracion. Si se la interpreta liberalmente, ésta
puede proporcionar una proteccion significativa a los grupos religiosos.

El proyecto de Convencion.

Al momento de escribir estas lineas toda prediccion sobre la probabilidad de que
haya progreso en la preparacion de una Convencidn sobre intolerancia y discrimina-
cion religiosas seria puramente especulativa. Los dos Relatores Especiales nombra-
dos por la Comision de Derechos Humanos v la Sub-Comision sobre la Prevencion
de la Discriminacion y Proteccion de Minorias se han pronunciado a favor de un tra-
tado obligatorio!®”). La Sub-Comisiéon y la Comisiéon elaboraron un borrador en
1968. La Tercera Comision aprobo el preambulo y el articulo 1o., el mismo aiio®8),
En 1972, la Asamblea General decidi¢ dar prioridad a la Declaracién. En 1984, el
Seminario de las Naciones Unidas para el Estimulo de la Comprension, Ia Toleran-
cia y el Respeto en Materias Relativas a la Libertad de Religion o Convicciones instd
a considerar la cuestion de la preparacion de una convencidn internacional en la ma-
teria®®, QOrganizaciones no-gubernamentales abogaron con insistencia por la adop-
cion de una Convencion,

El proyecto de Convencion actualmente pendiente ante los 6rganos de las Na-
ciones Unidas, en la forma preparada por la Comision de Derechos Humanos, con-

(65) Ibid.

(66) Sulliven, supra, n. 2, p. 488.

(67) Supra, n. 3, 4y 5,

{68) Ver, Laliganl, supra, n, 10

(69) Doc. de la ONU ST/HR/SER A/16, parrafo 102,
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tiene un preambulo vy doce articulos, aprobados por la Comision, un articulo adi-
cional sometido por Jamaica, un articule X111 preparado por la Sub-Comision, y un
proyecto preliminar de medidas adicionales sobre puesta en practica, preparado
también por la Sub-Comision (Articulos XIV a XXX)™, La Tercera Comision cam-
bio ¢l titulo del proyecto, ahora denominado Convencion Internacional para ia Eli-
minacion de todas las Formas de Intolerancia y de Discriminacion basadas en 1a Re-
ligion o las Convicciones, y aprobo el preambulo y el articulo lo.

El proyecto de convencion refleja la orientacion prevaleciente en los anos duran-
te los cuales fue discutido simultaneamente con el proyecto de declaracion. Dejando
de lado las distinciones naturales entre una declaracion y un tratado obligatorio, las
mayores diferencias entre los articulos sustanciales son el resultado de las modifica-
ciones introducidas en las etapas finales de la preparacion de la Declaracion,

Ambos preambulos son similares. E} articulo I del proyecto de Convencion defi-
ne las expresiones ““religibn o convicciones’”, “*discriminacion fundada en la religion
o las convicciones™ ¢ ‘“‘intolerancia religiosa’. Los términos *‘religibn o convic-
ciones’’ incluyen ‘‘convicciones teistas, no-teistas y ateistas”™ . Ni el establecimiento
de una religion, ni el reconocimiento de una religién o creencia por ei Estado, ni la
separacion entre la Iglesia y el Estado, seran considerados por si mismos como into-
lerancia o discriminacion religiosas, siempre que tales medidas no sean interpretadas
gomo autorizando la violacion de las disposiciones especificas de la Convenciont’).

Por el articulo 11 los Estados partes condenan la intolerancia vy la discriminacion
religiosas y se obligan a promover y poner en practica politicas dirigidas a proteger
la libertad de pensamiento, conciencia, religion o creencias. Conforme al articulo
111, los Estados partes se obligan a asegurar esas libertades a todas las personas ¢n su
jurisdiccion. El mismo articulo enumera una serie de libertades o derechos en forma
similar a la del articulo 6 de la Declaracion. Incluye, sin embargo, algunos derechos
no enunciados en la Declaracion, tales como la libertad de observar practicas dietéti-
cas, hacer peregrinajes, organizar asociaciones nacionales o internacionales ligadas
a la religion o convicciones, v el derecho a no ser forzado a tomar un juramento de
caracter religioso. La libertad de adherir 0 no adherir a una religion o conviccidbn y a
cambiar de religion o de convicciones esta expresamente mencionada.

El articulo IV se refiere a los derechos del nifio. El articulo V urge a los Estados a
asegurar el goce vy el ejercicio de los derechos politicos, civiles, econdmicos, sociales
y culturales sin discriminacion alguna fundada en la religion o las convicciones, De
acuerdo con el articulo VI, los Estados se obligan a tomar medidas con vistas a com-
batir los prejuicios, particularmente en las esferas de la ensefianza, la educacion, la

(*0y  Para el texto del provecio, doe. de la ONU AS7930 (1970).
{71) Articulo i(d).
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cultura y la informacion. Este articulo, tal como fue proyectado por la Comision,
contiene una referencia al antisemitismot’,

El articulo VII trata de las medidas legislativas para prohibir la discriminacion
fundada en religion o convicciones, ya sea por personas individuales, grupos u orga-
nizaciones. Los Estados partes se obligan a no ejecutar politica alguna o adoptar le-
gislacion, contrarias a las provisiones de la Convencion, El articulo VIII tiende a
asegurar la igualdad ante la ley e igualdad de proteccion contra discriminacion en el
goce de los derechos protegidos por la Convencion,

El articulo IX es similar al articulo 4 de la Convencion sobre Discriminacion Ra-
cial. Se ocupa de la promocion de, o incitacion a la intolerancia o discriminacion re-
ligiosas y urge a castigar los actos de violencia, la incitacion a tales actos o la incita-
cion al odio susceptible de resultar en viclencia contra cualesquiera religion o con-
vicciones o sus adherentes. Este articulo seguramente causara controversia en caso
de llevarse adelante la preparacion de la convencion.

Elarticulo X se refiere a los recursos legales. El articulo XI excluye toda interpre-
tacion que pueda justificar actividades dirigidas a poner en peligro la seguridad na-
cional, las relaciones amistosas entre las naciones o los principios de las Naciones
Unidas. El articulo X11 autoriza las limitaciones acostumbradas necesarias para pro-
teger la seguridad, el orden, la salud o la moral pablicas, o los derechos y libertades
de otros, o el bienestar general en una sociedad democratica.

El articulo adicional propuesto por Jamaica dispone que no debe interpretarse la
Convencion como requiriendo o autorizando derogacion alguna de las normas de
los Pactos. El provectade articulo XIII, tal como fue propuesto por la Sub-
Comisién, estabiece un sistema de informes periodicos sobre medidas tomadas por
los Estados partes. Los articulos XIV a XXX tratan de medidas de puesta en practi-
¢a adicionales, proyectadas por la Sub-Comision.

El principal drgano para la puesta en practica sera un comité de buenos oficios y
conciliacion, compuesto de once personas de gran prestigio moral y reconocida im-
parcialidad, que ejerceran sus funciones a titulo personal, por un término de cinco
afios. Los miembros del Comité seran elegidos por el Consejo Economico y Social, a
recomendacion del Secretario General. Recibiran sus gastos de viaje y otras expensas
de fuentes de las Naciones Unidas. El Comité elegira un presidente y un vice-
presidente y determinara sus propias reglas de procedimiento.

El Comité considerara quejas entre Estados pero podra tomar intervencion solo
después de agotado un procedimiento previo directo entre los Estados interesados, y
después de haber constatado que todos los recursos internos disponibles han sido
agotados. En todos los casos, el Comité preparara un informe, con sus recomenda-
ciones,
mal anuisemitismo en la Declaracion fueron suprimidas en la Tercera Comisién, a consecuencia de

una propuesta de no mencionar en el texto ningin ejemple especifico de intolerancia. Ver doc. de la ONU
A/6394 y A/C.3/5R, 1486 a 1497, para el debale sobre esta cuestion,
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El Comité podra también recibir peticiones de toda persona o grupo de indivi-
duos que arguyan ser victimas de una violacidn de la Convencion por un Estade par-
te, asi como de organizaciones no-gubernamentales con status consultivo ante el
Consejo Economico y Social, siempre que el Estado parte afectado haya declarado
que reconoce la competencia del Comité. En este orden, el proyecto evidencia un en-
foque mas liberal que el seguido en el articulo 14, optativo, de la Convencion sobre
Discriminacion Racial. Habra que ver si el mismo enfogue es mantenido sise llegaa
un texto final,

El Comité podra solicitar, mediante el Consejo Econdmico y Social, opiniones
consultivas de ia Corte Internacional de Justicia sobre cualquier cuestion de derecho
relacionada con un asunto considerado por el Comité, Los Estados partes pueden
traer sus casos ante la Corte Internacional, después de la sumision del informe por el
Comité. Las disputas que resulten de la interpretacion o de la aplicacion de la Con-
vencion también podran ser sometidas a la Corte.

Ya hemos mencionado el proyectado articulo XIIl preparado por la Sub-
Comision, sobre informes periodicos a ser sometidos por los Estados partes. El siste-
ma de informes periddicos ha probado ser un medio efectivo de puesta en practica,
tanto en la experiencia de la Convencion sobre Discriminacion Racial como en la del
Pacto de Derechos Civiles y Politicos,

En conclusion, el proyecio de convencion es un documento razonable que segu-
ramente producird aun mucha discusion, si es que se continua trabajando sobre el
mismo. Algunos Estados muestran reticencia o total indiferencia con respecto a la
continuacion de ese trabaio, por diferentes razones. La presion en favor de una con-
vencion emana principalmente de organizaciones no-gubernamentales, algunas de
las cuales expresan los puntos de vista de los principales grupos religiosos. Los Rela-
tores Especiales de las Naciones Unidas también se han pronunciado a favor de una
convencion. Las ventajas de un tratado obligatorio son bien conocidas, siempre y
cuando haya un nimero adecuado de ratificaciones. De otra manera, podria ser pre-
ferible, por lo menos en una primera etapa, optar por algiin modo de puesta en prac-
tica de la Declaracion.



