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PREFACIO

s

La Convencién de La Haya sobre los Aspectos Civiles del Secuestro Internacional de Menores
(Convencion de LaHaya), creada en 1980, fue un paso gigantesco para tratar los casos de secuestro
internacional de menores de un modo mas uniformey sistematico. Nosotros la apoyamos e insta-
mos a cada pais a aplicar sus principios. No obstante, son muchos los casos en los que al parecer,
la Convencién de La Haya no parece estar funcionando tal como se lo propusiera en sus iniciosy
aun existen muchos casos sin resolver. Esta claro que existen problemas.

En septiembre de 1988, el Centro Nacional para Menores Desaparecidos y Explotados® (NCMEC)
convoco a un pequefio grupo de expertos en la practica de la Convencion de La Haya. Nosotros
considerdbamos que si podiamos congregar a los expertos y aprovechar todo ese poder intelec-
tual con un sélo propésito, podriamos obtener grandes resultados, mucho mayores de lo que
podria conseguir cada uno de nosotros por separado.

Conociendo su interés en estos asuntos, nos comunicamos con Catherine Meyer, madre de una
victimay esposa del embajador de Gran Bretafia en los Estados Unidos, y hablamos de laidea con
ella. La sefiora Meyer acept6 co-presidir esta reunion.

Los participantes del Foro estuvieron de acuerdo: tedéricamente, la Convencién de La Haya es un
recurso positivo y convincente, pero en la practica hay serios problemas. El resultado de estas
complicaciones es una falta de uniformidad de pais en pais y nifios a quienes se les niega una
relacion con toda su familia.

El informe que sigue es un “llamado a la accion”, un desafio para quienes verdaderamente se
interesan por los nifios del mundo, para que se unan y ayuden a cambiar los sistemas y procedi-
mientos que no funcionan asi como crear mayor conciencia sobre el trauma que enfrentan tantos
nifios y padres en todo el mundo.

Este informe es s6lo el comienzo, no un fin en si mismo. En 1999 creamos el Centro Internacional
para Menores Desaparecidos y Explotados (ICMEC), un centro global de recursos para los nifios.
El ICMEC creara una red internacional; serd una voz fuerte y sonora para las victimas ocultas del
mundo, los nifios; proveera capacitaciony asistencia técnicaa los profesionales legales y policiales
en minoridad; desarrollara estudios, datos e informacion sobre “mejores practicas” para los fun-
cionarios, y mucho mas.

Iniciaremos una camparia internacional, encabezada por los principales expertos y defensores.
Estamos convencidos de que muchos de los problemas expuestos en las paginas siguientes no
son ampliamente reconocidos o comprendidos por los funcionarios y por el publico en general.
No obstante, creemos que podemos aumentar la conciencia y el interés mundiales y proponer
recomendaciones positivas que los gobiernos y los funcionarios que formulan las politicas ten-
dran en cuentay ejecutaran.

Trabajando juntos como defensores y profesionales comprometidos con los nifios, podremos
lograr grandes resultados.

Ernie Allen
Presidente y Ejecutivo Principal
Centro Nacional para Menores Desaparecidos y Explotados
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RESUMEN

I

En septiembre de 1998, el Centro Nacional para Menores Desaparecidos y Explotados
auspicio un Foro Internacional en el que participé un grupo extraoficial de mas de 50
expertos interesados de 11 paises diferentes. Su tarea fue tratar sobre la restitucién de
menores a nivel internacional y evaluar la eficacia de la Convencién de La Haya sobre
los Aspectos Civiles del Secuestro Internacional de Menores, el instrumento principal
del derecho internacional dirigido a atender este problema.

Envistade que cada pais tiene su propio sistemajudicial, se cre¢ esta Convencionde La
Haya, abierta a la firma en 1980, para establecer una norma uniforme que ayudara a
recuperar a menores secuestrados, restituirlos prontamente a su lugar de residencia
habitual, y asegurar el cumplimiento de los derechos de custodia y de visita entre los
Estados Parte. En la actualidad, hay 62 estados que participan en la Convencién de La
Haya. Pero las respuestas a estos casos de secuestro han sido distintas. Si bien algunos
paises acatan los términos de la Convencion de La Haya, hay otros que no lo hacen.

Los participantes del Foro identificaron unaserie de obstaculosen laConvencionde La
Haya, entre ellos:

- la falta de datos sistematicos sobre el funcionamiento de la Convencion de La Haya
que permitiese establecer una comparacion de los resultados de pais en pais

- las amplias variaciones de los resultados que sefialan problemas sistémicos en la
aplicacién de la Convencién de La Haya en diferentes paises

- variaciones en la cantidad de casos y experiencia entre los paises

- demoraindebidaen el logro de la solucién de casos

- dificultad para ubicar a los menores que son objeto de una Solicitud de La Haya
- falta de apoyo adecuado a las familias victimas

- falta de conocimiento publico acerca de la Convencion de La Haya

- distintos niveles de competenciay experiencia de abogados y jueces

- falta de uniformidad en la interpretacion de la Convencién de La Haya, particular-
mente de las “excepciones” del Articulo 13

- uso impropio de excepciones de definicion limitada para la restitucion
- dificultad para hacer cumplir algunas 6rdenes de restitucion

- falta de obligacion de los Estados Parte para asumir la responsabilidad por la seguri-
dad de los menores restituidos conforme a la Convencion de La Haya

- dificultad para hacer cumplir los derechos de visita

Estos problemas, identificados por el Foro, forman la base del Programa de Accién
propuesto.
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1. CAMPARA GLOBAL DE EDUCACION Y DE DIFUSION

Unacampafaglobal de educaciony de difusion bien organizaday coordinada, dirigida
afuncionarios gubernamentalesy al publico en general, serviria para atraer laatencion
al problemadel secuestro internacional y al papel que desempefiala Convenciénde La
Haya sobre los Aspectos Civiles del Secuestro Internacional de Menores.

2. CREACION DE UN BANCO DE DATOS SOBRE LAS DECISIONES JUDICIALES DE

LA CONVENCION DE LA HAYA
Es necesario mantener un registro mundial de las aplicaciones de la Convencién de La
Haya. Deberia compilarse la informacion sobre los sistemas legales y la practica legal
en cada pais asi como el impacto que provoca en los casos descritos de la Convencion
de La Haya. Con informacion precisa, podria evaluarse el desempefio de cada Estado
Contratante.

3. CREACION DE UN EQUIPO DE ADIESTRAMIENTO Y PROGRAMA BASICO
PARA JUECES Y LETRADOS

Deberia crearse un equipo de adiestramiento internacional que elabore un programa
adaptable alos sistemas de los diferentes paises. Ciertos principios legales son basicos
en laaplicaciéon de la Convencion de La Hayay por lo tanto los paises miembros debe-
rian aplicarlos de manera similar. Hace falta financiamiento para una nueva serie de
informes conocidos como “Informes Legales de la Convencidn” para los cuales es ne-
cesario reunir las principales decisiones judiciales e internacionales y ponerlas a
disposicion del publico en Internet.

4. FOMENTAR LA APLICACION UNIFORME DE LAS EXCEPCIONES IDENTIFICADAS EN LA
CONVENCION DE LA HAYa

Se necesita de enfoque global paralaaplicacién de las excepciones previstas enla Con-
vencion de La Haya. Por ejemplo, el uso del Articulo 13b se ha convertido virtualmente
en lareglaenalgunos paises. Esto esta poniendo en peligro laeficaciade laConvencion
de La Hayay desvirtuando su intencion original. Esto podria remediarse con la prepa-
racion de un documento sobre “Mejores Practicas”. Mas aun, deberia convocarse una
reunion internacional de magistrados de los Estados Parte para discutir la manera de
interpretar la Convencion de La Haya.

5. CAPACITACION DE LETRADOS

Los gobiernos deberian ordenar la capacitacion de todos los jueces que pudieran ocu-
parse de los casos de secuestro. El Foro observa que la Convencién de La Haya parece
funcionar particularmente bien en los paises donde tan s6lo un namero limitado de
jueces experimentados tiene jurisdiccion.

6. Los EstapDos PARTE DEBEN CERIRSE A UN PROGRAMA ESTRICTO PARA TRATAR
LoOs cASOS DE LA CONVENCION DE LA HAva

El Foroinstaalos paises miembros a cefiirse aun programa estricto siguiendo el ejem-
ploinglés. Allila Autoridad Central adjudica directamente a un abogado el 80 por ciento
de los casos de “entrada” dentro de las 24 horas, y ahi donde hay un periodo promedio
de seis semanas desde que se recibe una solicitud y se imparte una orden y de 15
semanas en el caso de solicitudes que pasan a apelacidn. La presion para disponer
r@pidamente de las solicitudes también podria ser ejercida por la creacion de un siste-
ma de vigilancia internacional.
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7. ALENTAR A LOS ESTADOS PARTE A CREAR UN SISTEMA EFICAZ

DE APLICACION CIVIL DE LA LEY
Los Estados Parte deberian poner en vigencia un sistema eficaz de aplicacion de la ley.
Las cortes deben emitir sus 6rdenes de manera que asegure su pronto y efectivo cum-
plimiento. La orden de restituir un menor deberia hacerse efectiva con la ayuda de un
oficial de la corte habilitado para requerir la ayuda de la policia cuando sea necesario.

8. MEJORAR LA CAPACIDAD PARA UBICAR A LOS MENORES

Hace falta unacampafia para persuadir a los paises de habilitar la policia, alos servicios
de fiscaliay a otros organismos del gobierno parabuscar y encontrar alos menores. Se
necesita una mayor cooperacion internacional entre las fuerzas policiales asi como
aclarar el papel que desempefia INTERPOL en los casos de secuestro, sin importar si
esto constituye un delito en un estado en particular. Se necesita un fondo internacional
para ayudar a las familias victimas a financiar la busqueda de menores secuestrados.

9. APOYO A LAS FAMILIAS VICTIMAS

En los paises donde no se dispone de asistencia legal deberia crearse un banco de
abogados que ejerza pro bono o cuyos honorarios sean bajos. Mas aun, todos los pai-
ses deberian adoptar medidas para establecer un fondo de viajes y un centro de
tratamiento psicoldgicoy terapia para las familias victimas. Debe reconocerse y finan-
ciarse lalabor de las Autoridades Centralesy de las organizaciones no gubernamentales
respecto de laayuday del apoyo brindado a las familias victimas.

10.SALVAGUARDA DEL BIENESTAR DE LOS MENORES TRAS LA RESTITUCION

Es necesario que los jueces y las Autoridades Centrales trabajen en estrecha
colaboracion para asegurar que todo menor restituido conforme a la Convencién de
La Haya, particularmente después de rechazar el Articulo 13b, sea debidamente salva-
guardado y protegido.

11. MEJORAR EL ACCESO A PADRES QUE NO TIENEN LA CUSTODIA O

HAN QUEDADO EXCLUIDOS
Elacceso esfundamental en larelacion padre-hijo. Los profesionalesy las Autoridades
Centrales deberian usar los Articulos 7, 21, 27 y 29 de la Convencion de La Haya para
dar prioridad a los pedidos de visita mediante el desarrollo de practicas de procedi-
miento, intervenciones judiciales y, cuando sea necesario, haciendo cambios en la
implementacién de la legislacion.

12. AMPLIAR LA CANTIDAD DE PARTICIPANTES EN LA CONVENCION DE LA HAYA
Y MEJORAR LAS RELACIONES CON LOS PAISES QUE NO SE HAN INCORPORADO A ELLA

Aunque actualmente hay una gran cantidad de Estados Parte, todavia hay muchos pai-
ses en el mundo que no son signatarios de la Convencidn de La Haya. Es necesario
ejercer presion internacional para ampliar la cantidad de participantes en la Conven-
cionde LaHaya. Asimismo, deberiarecordarse alos paises miembros de laConvencion
de las Naciones Unidas sobre los Derechos del Nifio, su obligacion de promover
accesiones.

Las paginas siguientes describen detalladamente estos problemas asi como las reco-
mendaciones del Foro.
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Al iniciar las sesiones en el Foro, el Presidente de NCMEC, Ernie Allen, declaro:

Si bien muchos paises son actualmente signatarios de la Convencion de La Haya,
la repuesta a estos casos de secuestro no ha sido la misma. Algunos paises la
manejan bien, pero en otros las escapatorias legales resultan en estancamiento.
Nuestro propdsito al convocar este Foro es congregar bajo un mismo techo a
expertos en este asunto y comenzar un proceso por el cual se pueda mejorar la
Convencioén de La Haya y posteriormente reunir a mas nifios con sus familias.

Catherine Meyer, co-presidenta del Foro y a su vez una madre victima que ha librado
unacampafade cuatro afios en Europa para obtener acceso a sus dos hijos que fueron
secuestrados en Alemania, asimismo comento:

El secuestro internacional de menores es una de las grandes atrocidades de nues-
tro tiempo. Todos los afios miles de nifios son separados por la fuerza de una
madre o de un padre por el otro cényuge y la cifra sigue aumentando. La proble-
matica exige una accién urgente. El propdsito de nuestro foro es doble: despertar
la conciencia publica [sobre la] tragedia de los nifios traumatizados y elaborar
medidas practicas que pongan fin a esta practica brutal. Los nifios tienen derecho
a tener ambos padres.

Para poner en contexto los intereses y el plan de accién del Foro, comenzamos este
Informe con

- un debate sobre la naturaleza y la envergadura de la restitucion de menores a nivel
internacional por uno de sus padres

- unaexplicacion de lo que trata de lograr la Convencion de La Haya y los mecanismos
por los cuales procura lograr esos objetivos

¢QUE ES EL SECUESTRO FAMILIAR DE UN MENOR?

I

Apenas puede describirse laimpresion de regresar al hogary descubrir que su conyuge
le ha abandonado (con o sin explicacion) y se ha llevado a los nifios a otro pais con la
posibilidad de que usted nunca vuelva a verlos. No es menos trauméatico haber envia-
do a sus hijos al extranjero en una visita acordada y recibir luego un llamado de su ex
conyuge anunciando que los nifios no volveran. Pero quizas la experiencia mas
desgarradora de todas es la de una madre francesa que fue atacada en un bosque por
unos hombres que actuaban siguiendo 6rdenes de su esposo separado, la sacaron del
automovil y tuvo que presenciar impavida como los hombres se iban con sus dos hijos
aterrorizados (un nifio de 7 afios y una nifia de 3) gritando en la parte de atras del
vehiculo. De esto trata la restitucion de un menor a nivel internacional. Como dijo esta
madre francesa, “puede ocurrirle acualquiera. La pruebaes que yo soy cualquieray me
ocurrid ami”.
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LOS EFECTOS DEL SECUESTRO DE MENORES

I

Los padres o madres victimas caen de pronto en un mundo desconcertante, en el que
compiten laimpotencia, la desesperaciony la desorientacion. El trauma emocional se
complica con los desalentadores obstaculos practicos para recuperar a los nifios e in-
cluso para obtener acceso a ellos. La sola tarea de averiguar donde conseguir ayuda
puede ser dificil. Con frecuencia los padres enfrentan barreras legales, culturales e
idiomaticas. Sus recursos emocionalesy financieros pueden ser exigidos hasta el limi-
te. Mientras tanto, con frecuencia se hace creer a los nifios secuestrados que el padre o
madre victima es quien los ha abandonado. Entonces los nifios, enojados y doloridos,
afirman que no quieren tener contacto con el padre o madre victima. Las posibilidades
de recuperar a los nifios disminuyen con el paso de los afios. Muchos padres o madres
victimas sienten que seria mas facil hacer frente al trauma causado por la pérdida que
aunasituacion marcada por la incertidumbre y la ansiedad prolongadas.

El efecto sobre los nifios también puede ser devastador. Es traumético a corto plazoy
puede causar dafios permanentes. Los nifios secuestrados ya han sufrido por la sepa-
racion de sus padres, pero ademas sufriran el trauma de que se los separe subitamente
de su ambiente familiar: un padre o una madre, abuelos, escuelay amigos. Esta expe-
riencia es suficientemente devastadora, pero muchos nifios no comprenden lo que
estéd ocurriendo o porqué el padre o la madre que los ha secuestrado se oculta de la
policia o toma precauciones contra el re-secuestro. Ese “estado de guerra” entre los
padres pone a los nifios en medio de un horrible fuego cruzado.

LA MAGNITUD DEL PROBLEMA

I

Conel granaumento de los viajes y del turismo internacional, las consecuencias socia-
les de una economia global y la creciente pérdida de importancia de las fronteras
nacionales, especialmente en Europa, se han reducido los impedimentos tradicionales
para matrimonios de diferentes nacionalidades. Pero esas uniones no son menos pro-
pensasal divorcioy alas peleas por los hijos. Y cuando un padre o madre decide tomar
laley en sus manos secuestrando los nifios y llevandolos a otro pais, la probabilidad de
recuperarlos puede ser escasa, si no imposible.

Solamente en Estados Unidos (EE.UU.) el Departamento de Justiciainformo que tanto
como 354.100 nifios fueron secuestrados por un miembro de la familia en un periodo
de un afo.! Muchos de esos nifios fueron llevados al extranjero.

En el Reino Unido de Gran Bretafia e Irlanda del Norte (RU), un promedio de cuatro
nifios por semana son llevados ilegalmente o retenidos en otros paises de la Conven-
cién de LaHaya. Solamente en los Ultimos tres afios se ha producido en RU un aumento
del 58 por ciento en el nimero de secuestros internacionales de nifios.?
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LA CONVENCION DE LA HAYAY LOS ASPECTOS CIVILES DEL
SECUESTRO INTERNACIONAL DE MENORES

I

Dado que cada pais tiene su propio sistema judicial, las 6rdenes de custodia emitidas
en un pais no son necesariamente reconocidas en otro. La cooperacion judicial entre
los estados puede ser sumamente contenciosa. Lamentablemente, la problematica
del secuestro de menores es un ejemplo perfecto de las limitaciones de la cooperacion
internacional en el area judicial.

La Convencion de La Haya sobre los Aspectos Civiles del Secuestro Internacional de
Menores fue abierta a la firma en 1980 en un esfuerzo por atender este problema.

Los propésitos de la Convencidon de La Haya son

- rastrear a los nifios secuestrados

- asegurar su pronta restitucion al pais de residencia habitual
- organizar o asegurar derechos efectivos de visita

Para lograr estas tareas, cada pais signatario de la Convencion de La Haya (“Estado
Parte”) tiene que establecer un organismo administrativo conocido como la “Autoridad
Central”. Estas Autoridades Centrales tramitan solicitudes y, cuando es necesario, to-
man las medidas apropiadas paraasegurar que se inicien los procedimientos judiciales.
Se supone que laaccién sera inmediata. En efecto, si laautoridad judicial o administra-
tiva no hallegado a una decision dentro de las seis semanas desde el comienzo de los
procedimientos, el solicitante tiene el derecho de averiguar cuales son las razones de la
demora (Articulo 11).

La Convencion de La Haya se aplica a todos los nifios menores de 16 afios que, siendo
residentes habituales en uno de los Estados Parte, ha sido trasladado o retenido ilegal-
mente en otro Estado Parte (Articulo 4). A tal fin,“ilegalmente” significa un traslado o
retencion en violacion de los derechos de custodia atribuidos a una persona, a una
institucion o a cualquier otra entidad, ya sea en forma conjunta o individual, conforme
ala ley del Estado en el cual el nifio era residente habitual inmediatamente antes del
traslado o retencidén (Articulo 3). El “traslado” ilegal ocurre cuando el nifio es llevado a
través de una frontera internacional sin permiso de quienes tienen los derechos de
custodia, y laretencionilegal ocurre cuando el nifio es mantenido en otro pais méas alla
de un periodo acordado, como por ejemplo un periodo de vacaciones o de visita.

Siempre que lasolicitud de restitucion sea presentada rapidamente, es decir dentro de
los 12 meses del traslado o retencién ilegales del menor, la corte debera ordenar una
restitucion “inmediata”, amenos que, conforme al Articulo 13, pueda establecerse que

(a) la persona que solicita la restitucion no haya estado ejerciendo los derechos de
custodia en el momento del traslado o retencién; o haya consentido a ello, o que luego
haya aceptado el traslado o retencion, o

(b) cuando se corrael gran riesgo de que larestitucion exponga al menor a dafios fisicos
o psicolégicos, o a una situacion intolerable, o
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(c) que el menor esté en contra de su restitucion y haya llegado a una edad y grado de
madurez en el cual sea apropiado tener en cuenta sus opiniones

Ninguna de estas excepciones fueron concebidas para ser establecidas facilmente, e
incluso ahi donde se las establece, la corte se reserva el derecho (conforme al Articulo
18) de ordenar la restitucién del menor. En otras palabras, en general se espera que
todo nifio o nifla (menor de 16 afos) trasladado o retenido ilegalmente en otro Estado
Contratante sea restituido al pais de su residencia habitual.

Més aun, conforme ala Convencion de La Haya, las cortes tienen vedado examinar los
meéritos del caso. Esto es asi para que no determinen cual de los padres deberia cuidar
del menor ya que esta es la tarea de la corte del Estado en el cual el menor es residente
habitual. En otras palabras, el propésito de la Convencidon de La Haya es asegurar,
excepto en raras circunstancias, que el menor sea restituido al Estado Parte de residen-
cia habitual, donde se determinara su futuro a largo plazo.

Desde que entré en vigencia en 1983, cuando habia seis Estados Parte, la Convenciéon
de La Haya ha sido testigo de un gran aumento en las ratificaciones y accesiones. En
1989 habia 14 Estados Parte, en 1993 habia 28, en 1997 habia 45 y ahora unas 62 nacio-
nes. La lista completa de Estados Parte se encuentra en la pagina 20.

Aungue el nimero de Estados Parte es elevado, es importante tener en cuenta que
muchos paises no son todavia participantes de la Convencion de La Haya, incluso gran-
desregiones de Africa, China (excepto Hong Kong), la India, lamayor parte de los paises
islamicos, Japény la mayor parte de los otros paises del Lejano Oriente, Rusiaasi como
la mayor parte de la ex Union Soviética.

OTROS INSTRUMENTOS INTERNACIONALES
EN EXISTENCIA ACTUALMENTE

I

ConvENCION DE LAS NACIONES UNIDAS sOBRE LOS DERECHOS DEL NINoO

La Convencion de las Naciones Unidas sobre los Derechos del Nifio, en vigencia desde
1989, también requiere accion respecto al secuestro de menores. Conforme al Articulo
11, los Estados Parte deben “tomar medidas para combatir la transferenciay retencion
ilegitima de menores en el extranjero” y con ese fin deben “promover la conclusion de
acuerdos bilaterales o multilaterales o la accesion a los acuerdos existentes”. Ademas,
conforme al Articulo 35, los Estados Parte deben “tomar todas las medidas nacionales,
bilaterales y multilaterales apropiadas para prevenir el secuestro, la venta o el trafico
de menores con cualquier propositoy de cualquier manera”. En el Articulo 9 se estable-
cen obligaciones adicionales pertinentes, que incluyen el “derecho del menor a
mantener contacto con ambos padres si esta separado de uno de ellos o de ambos”; en
el Articulo 10 se estipula “el derecho de los menores y de sus padres a dejar cualquier
paisy entraren el propio afin de estar reunidos o de mantener larelacién entre el padre
y el menor”; y el Articulo 18 incorpora el principio de que “ambos padres tienen la
responsabilidad primaria conjuntade criar asus hijosy el estado deberia apoyarlos en
esta tarea”.
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CoNVENCION DE LA HAYA sOBRE LA PROTECCION DE LOs NINOS

La Convencién de LaHayasobre Jurisdiccion, Ley Aplicable, Reconocimiento, Cumpli-
miento y Cooperacion con Respecto a la Responsabilidad Paterna y Medidas para la
Proteccion de los Nifios, en vigencia desde 1996, también contiene provisiones relacio-
nadas con el secuestro de menores. El Articulo 7 en particular preservaralajurisdiccion
del Estado Parte de residencia habitual del menor incluso si el nifio no es restituido por
el Estado Parte al cual el nifio ha sido trasladado o en el cual es retenido ilegalmente. El
Articulo 35 refuerza la obligacion de los Estados Parte de asegurar los derechos efecti-
vos de visita.

LA CoNVENCION EUROPEA (0 DE LUXEMBURGO) SOBRE RECONOCIMIENTO Y
CumpLIMIENTO DE DECISIONES RELACIONADAS CON LA CusTODIA DE MENORES

En 1980, practicamente al mismo tiempo en que se completara la Convencion de La
Haya, también se completd su contraparte europea. Esta Convencién Europea tiene
los mismos objetivos de localizar alos menores, asegurar su prontarestitucion, y hacer
cumplir los derechos de visita mediante el uso del mecanismo administrativo de las
Autoridades Centrales. Sin embargo, en contraste con la Convencion de La Haya, esta
Convencion Europea esta relacionada con el reconocimiento y cumplimiento de 6rde-
nes judiciales. Consecuentemente, a fin de usar esta Convencion Europea, los
solicitantes deben tener ya u obtener 6rdenes judiciales que sostengan su posicion.

Los Estados Miembros de la Convencidon Europea son también miembros del Consejo
de Europa, y por lo tanto estan confinados a ese continente. La mayor parte de estos
Estados Miembros son también Estados Parte de la Convencion de La Haya. En la
practica, cuando hay unaeleccion entre las dos convenciones, por lo general se usarala
Convencion de La Haya.

Aunque existen estos instrumentos adicionales, la experiencia muestra que brindan
pocaasistencia pararesolver casos de nifios secuestrados. Lamentablemente, aunque
los paises firman tratados internacionales, no siempre los cumplen de manera uniforme.

PROCEDIMIENTOS DEL FORO EN SEPTIEMBRE DE 1998

I

Para conocer mas sobre los problemas actuales respecto al funcionamiento de la Con-
vencién de La Haya, el Foro invit6 a expertos para que hicieran presentaciones sobre
su experiencia practicay de estudios. Con este fin, tras un discurso de apertura por el
Representante Benjamin A. Gilman (R-NY), Presidente de la Comision de Relaciones
Internacionales de la Camara de Representantes de Estados Unidos, el Foro oyo6
presentaciones de

- Ernie Allen, Presidente y Ejecutivo Principal del Centro Nacional para Menores Des-
aparecidos y Explotados

- Mary Banotti, Miembro del Parlamento Europeo con responsabilidad especial
respecto a nifios secuestrados trasladados a otros paises
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- Denise Carter, Directora, y Anne-Marie Hutchinson, Presidenta, de REUNITE, National
Council for Abducted Children (Consejo Nacional para Menores Secuestrados), una
organizacion caritativa con sede en Gran Bretafia que brinda servicios a los padres 'y
miembros de familias que han perdido un nifio por medio del secuestro

- Adair Dyer, ex Subsecretario General de la Oficina Permanente de la Conferencia de
La Haya sobre Derecho Internacional Privado (Oficina Permanente de La Haya) y
actualmente abogado en Estados Unidos, quien tiene un conocimiento y experiencia
sin par sobre la Convencion de La Haya

- Dra. Linda Girdner, del Centro sobre Nifiosy el Derecho del Colegio de Abogados de
Estados Unidos, quien co-dirigié un estudio reciente sobre padres que han quedado
excluidosy la practica de las Autoridades Centrales bajo la Convencion de La Haya

- Dr. Geoffrey Greif, de la Facultad de Obras Sociales de la Universidad de Maryland,
quien havenido conduciendo un estudio continuo sobre el impacto del secuestro en
las familias que han quedado excluidas

- Profesor Nigel Lowe, Director del Centro de Derecho Internacional de la Familiade la
Facultad de Derecho de la Universidad de Cardiff, Gales, quien dirigio estudios de la
legislacion alemanay practica bajo la Convencion de La Haya y de la experiencia in-
glesa en el secuestro de menores.

RECONOCIMIENTO DE LA SOLIDEZ BASICA DE LA
CONVENCION DE LA HAYA

I

La Convencion de La Haya ha sido elogiada ampliamente por profesionales y acadé-
micos por igual como un instrumento que brinda un sistema de trabajo basicamente
solido para tratar el secuestro internacional de menores. La redaccion es razonable-
mente clara y sin embargo lo suficientemente flexible para acomodar nuevas ideas y
desarrollos legales, como la custodia conjunta. En efecto, Adair Dyer, a quien en gene-
ral se consideracomo el “padre” fundador de laConvencion de La Haya, declar6 ante el
Foro que si lamisma tuviera que ser renegociada en la actualidad, dudaba que “pudié-
ramos conseguir algo que sea la mitad de bueno”.

AlUn mas importante, los objetivos de la Convencién de La Haya son simples y faciles
de comprender.

- Los menores deberian ser restituidos a su pais de residencia tan rapidamente como
seaposible amenos que hayarazones verdaderamente excepcionales paraque no se
haga

- Donde no se pida u ordene la restitucion, deberia organizarse o asegurarse el acceso
efectivo

Los méritos de las disputas por la custodia entre los padres no conciernenala Conven-
cion de La Haya. Esa es una cuestion que debe resolver una corte dentro del pais de
residencia del menor.
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Afinde cumplir estos objetivos, laConvencion de La Haya provee un sistemaadminis-
trativo excelente a través de las Autoridades Centrales, que en el curso de los afios han
desarrollado su propia experiencia (a menudo sin el financiamiento requerido) y en
general han establecido una buena relacion entre ellas.

No obstante, de la informacién presentada en este Foro, resulta evidente que la Con-
vencion de La Haya no esté funcionando de manera uniforme, y mientras algunos
paises acatan sus términos, otros no lo hacen. Los diferentes métodos nacionales para
aplicar la Convencion de La Haya, la lentitud de los procedimientos, la carencia de
asistencia legal en algunos paises, y el recurso excesivo de la clausula de escape ha
significado que demasiados casos quedan sin solucién. Algunos menores nunca son
localizados. Otros son localizados pero simplemente no son restituidos a sus paises de
origen. A continuacion se ofrece una lista de las preocupaciones del Foro acerca de la
implementaciéon de la Convencion de La Haya en el mundo, seguida de un plan de
accion para combatir esas debilidades percibidas.

AREAS DE PREOCUPACION
IDENTIFICADAS POR EL FORO

I

CARENCIA DE DATOS SISTEMATICOS SOBRE EL FUNCIONAMIENTO

DE LA CONVENCION DE LA HAYA

No existe un sistema oficial de vigilancia o de recoleccion de datos sobre el funciona-
miento de la Convencidn de La Haya. Aun se desconocen las cifras exactas y se teme
que cada afio se secuestren muchos mas nifios de los que se denuncian. La Oficina
Permanente de La Haya ha tratado de establecer un método uniforme para llevar las
estadisticas y ha solicitado a las Autoridades Centrales que suministren a la Oficina
datos sobre sus casos.

A nivel mundial, miles de nifios son secuestradosy trasladados ilegalmente de un pais
aotro. Cadaunodeellosrepresenta unatragedia familiar. Puede obtenerse unaindica-
cion de las cifras mediante el estudio del cuadro en la pagina siguiente.

En ausencia de una perspectiva general formal, las investigaciones de estudios como
las de Chianconey Girdner?, Greif y Hager?*, y Lowe y Perry® ofrecen unavision impor-
tante de la manera en que se esta dando cumplimiento a la Convencion de La Haya.

AMPLIAS VARIACIONES DE LOS RESULTADOS

El Foro recibi6 evidencia gréafica de las amplias variaciones de resultados entre los
diversos paises de laConvencion de La Haya. Janet Chianconey Linda Girdner realiza-
ron en 1995 un estudio para el Colegio de Abogados de Estados Unidos en el cual
examinaron cada Autoridad Central. Su estudio indica que, en promedio, poco menos
de lamitad de todas las solicitudes de La Haya para la restituciéon de un menor (45 por
ciento) terminan con una orden judicial de restitucion. Las tasas individuales de los
paises van de un asombroso minimo del 5 por ciento a un maximo del 95 por ciento.
Mas de una quinta parte de las solicitudes (23 por ciento) terminaron con una negativa
judicial, nuevamente con una amplia variacion de tasas que van del 6 al 75 por ciento.
Incluso donde se emitié unaorden de restitucion, no todos los nifios fueron restituidos
realmente, y en uno de los paises una cuarta parte de los nifios no fueron restituidos.
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Reimpreso con permiso de International Child Abduction—The English Experience por Nigel Lowe y Alison Perry. Gales: Facultad de Derecho de la Universidad
de Cardiff, Gales, 1997, Apéndice 1.

Ademas de las restituciones ordenadas por los tribunales, fueron restituidos volunta-
riamente un 20 por ciento adicional de menores. Nuevamente las tasas varian de manera
significativa, del 1 al 40 por ciento.

El estudio conducido por Nigel Lowe y Alison Perry pinta un cuadro mas optimista.
Encontraron tasas mucho mas bajas de negativas judiciales de restitucién: el 8 por
ciento en los casos de nifios secuestrados llevados a Inglaterray Gales (casos de “entra-
da”)y el 9 por ciento en los casos de nifios secuestrados sacados de Inglaterra y Gales
(casos de “salida”). Pero también encontraron amplias variaciones en los resultados
entre los paises. En general, determinaron que conrespecto alos casos de “entrada”, se
ordend larestitucién en el 48 por ciento de ellos; se negd la restitucion en el 8 por ciento,
y en otro 8 por ciento de los casos los menores fueron restituidos voluntariamente.
Esto se comparacon los casos de “salida” con 6rdenes de restitucion en el 23 por ciento,
negativas judiciales en el 9 por cientoy restituciones voluntarias por tribunales u orga-
nismos extranjeros en el 20 por ciento. También determinaron la cantidad de retiro de
solicitudes, el 11 por ciento en los casos de “entrada” y el 19 por ciento en los casos de
“salida”.

El estudio Lowe y Perry indica que las negativas judiciales comunmente se basan en la
objecién del menor (Articulo 13b), pero no esté claro porqué se retiran tantas solicitu-
des. Este es un punto que requiere mayor investigacion.

VARIACIONES EN CANTIDAD DE CASOS Y EXPERIENCIA

Tanto el estudio Chiancone-Girdner como el Lowe-Perry destacaron una enorme va-
riacion en cantidad de casos y experiencia de las Autoridades Centralesy de los jueces.
Chianconey Girdner determinaron que en 1994 los casos de “salida” (o sea solicitudes
presentadas por una Autoridad Central pararecuperar aun menor trasladado o reteni-
doilegalmente en otro pais) fueron de 1 a 380, mientras segun Lowe y Perry en 1996 las
cifrasfueronde 0a367. Hubo variaciones similarmente amplias en los casos de “entra-
da”. Lasdos jurisdicciones con mucha mas experienciason Estados Unidos e Inglaterra/
Gales. En otros paises, mas del 70 por ciento de las Autoridades Centrales manejo
menos de 5 casos de entrada y de salida anualmente.

Chianconey Girdner informaron que mas de unatercera parte de las Autoridades Cen-
trales fueron establecidas durante los Ultimos cinco afios. La mayoria de las
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autoridades son pequefas (con un personal de alrededor de tres miembros) y general-
mente dedicaron menos de lamitad de sutiempo a casos de laConvencion de La Haya.
Por lo general, las Autoridades Centrales estan ubicadas en los departamentos o mi-
nisterios de justiciay su personal incluye por lo menos un abogado.

DEMORA INDEBIDA EN LA DETERMINACION DE SOLICITUDES

El Foro cree que un factor clave para la aplicacion con éxito de la Convencién de La
Haya es la tramitacion rapida de las solicitudes. Al respecto, sefiala que conforme al
Articulo 11 las autoridades administrativas de los Estados Parte tienen la obligacion de
“actuar de manera expedita en los procedimientos para la restitucion de los menores”,
y en particular la obligacién implicita del articulo de llegar a una decisién dentro de las
seis semanas. Del estudio de Lowe y Perry resulta evidente que en muchos estados
puede llevar muchos meses resolver las solicitudes. Se sabe de algunos casos que han
demorado un afo, debido a las apelaciones u otras complicaciones. Ademas, son mu-
chos los padres que contindan los esfuerzos para lograr acceso mucho después de la
solicitud inicial.

El estudio de Lowe y Perry destacé variaciones en el tiempo tomado para llegar a una
determinacioén enlas solicitudes de la Convencién de La Haya. Al respecto, Inglaterra y
Gales parecen tener el sisterna mas expedito paratratar con casos de la Convencion de
La Haya. Nuevamente es evidente que hay amplias variaciones en el tiempo usado
paradisponer de los casos, con algunos paises notoriamente lentos. Por ejemplo, ensu
andlisis de los casos de secuestro anglo-alemanes, Lowe y Perry determinaron que en
promedio tom6 7 semanas y media disponer de los casos en Inglaterray 25 semanasy
mediaen Alemania. En su estudio mas amplio encontraron evidencia de tasas relativa-
mente lentas en Espafay en Estados Unidos.

UBICACION DE LOS MENORES

LaConvencion de La Hayasolo se puede aplicar unavez que se halocalizado al menor.
Es evidente que descubrir el paradero de los nifios secuestrados puede ser un proble-
ma grave. Tanto los estudios de Chiancone-Girdner como los de Lowe-Perry
determinaron que unacantidad importante de solicitudes de La Haya fracasaron debi-
do a que no se pudo localizar al menor. Chiancone y Girdner informaron que en cinco
paises en mas de la mitad de los casos de “entrada” se dijo que la ubicacidon exacta del
menor no era conocida.

FALTA DE APOYO ADECUADO A LAS FAMILIAS VICTIMAS

Es indtil tener un excelente sistema para tratar con el secuestro de menores si las fami-
lias victimas no pueden usarlo. Aunque Chiancone y Girdner determinaron que 17
Autoridades Centrales informaron que las solicitudes de la Convencion de La Haya
podrian calificar para obtener representaciony asistencia legal gratuita, el Foro identi-
ficd la carencia de ayuda legal como un problema grave en muchos paises, incluso
Estados Unidos, no obstante los intensos esfuerzos para mejorar la situacion en ese
pais. La representacion legal adecuada y asequible es una clara necesidad para que la
Convencion de La Haya funcione adecuadamente. El Foro elogia particularmente el
sistema de varios paises que otorgan ayuda legal gratuita en todos los casos a los soli-
citantes de la Convencion de La Haya.

Otro aspecto importante son los costos de viaje para localizar y recuperar al menor.
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FALTA DE CONOCIMIENTO PUBLICO ACERCA DE LA CONVENCION DE La Hava

Al Foro le preocupa la ignorancia general acerca de la Convencion de La Haya entre el
publicoy los politicos.

Laignoranciapublica puede hacer que los padres victimas no conozcan sus derechosy
no busquen asesoramiento legal o demoren en hacerlo. Se ha informado de algunos
casos en que padres que quedaron excluidos sélo trataron de emprender acciones
legales después de leer sobre la Convencién de La Haya en una revista.

Lafaltade concientizacion politica significa que el funcionamiento de la Convencion de
La Haya no es una de las mayores prioridades de cualquier programa de accién. Esto
hace dificil argumentar en favor de mas recursos financieros para apoyar la labor
invalorable realizada por las Autoridades Centrales o por la Oficina Permanente de La
Hayay casi imposible persuadir alos gobiernos que financien nuevos esfuerzos bajo la
Convencion de La Haya, como asumir la responsabilidad del cuidado de los nifios
restituidos desde el exterior (ver “Carencia de obligacion para que los Estados Parte
asuman la responsabilidad por la seguridad de los menores restituidos conforme a la
Convencion de La Haya” en la pagina 13, y “Salvaguarda del bienestar de los menores
tras la restitucion” en la pagina 17). Esto también dificulta presionar politicamente a
otros paises para que adhieran a la Convencién de La Haya.

DISTINTOS NIVELES DE COMPETENCIA ENTRE ABOGADOS Y JUECES

Claramente, para el funcionamiento de la Convencion de La Haya es vital que tanto
jueces como abogados estén familiarizados con sus provisiones. La ignorancia por
parte de los abogados puede conducir a que las familias victimas reciban mal asesora-
miento, y hay una cantidad de casos en los que se ha informado que se impartié
asesoramiento legal erréneo.

La ignorancia o falta de familiaridad con la Convencién de La Haya por parte de los
jueces puede conducir afallos que claramente desobedezcan sus provisiones. Por ejem-
plo, puede darse demasiada atencién a los méritos de la disputa por la custodia o a los
mejores intereses del nifio en un caso particular cuando eso deberia ser resuelto apro-
piadamente por la corte del pais de residencia del nifio.

El estudio de Lowe y Perry de los casos anglo-alemanes destaco la vasta discrepancia
entre el conocimientoy laexperiencia de los jueces que manejaban casos de secuestro.
Mientras en Inglaterray en Gales s6lo experimentados Jueces del Tribunal Superior (17
en total) pueden oir casos de la Convencion de La Haya, en Alemania los casos se
presentan ante la corte mas baja (Amtsgerichte) y hay alrededor de 300 jueces en ese
sistema judicial. Quizas no sea sorprendente que ningln Amtsgericht traté con mas de
un caso de aplicaciéon de la Convencién de La Haya en el periodo 1995-1996. Incluso la
corte de apelaciones (Oberlandesgerichte) raramente haadjudicado méas de un caso de
laConvencién de LaHaya. Alemania haadoptado medidas recientemente para reducir
el numero de cortes facultadas para recibir casos de la Convencion de La Haya.

La experiencia alemana no es Unica de ninguna manera. En efecto, parece inevitable
que si la jurisdiccion esté investida con una gran cantidad de cortes locales (como en
Espafia, Suecia, Suiza, Estados Unidos y muchos otros paises), esas cortes probable-
mente también careceran de experiencia en tratar con solicitudes de la Convencién de
La Haya.
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FALTA DE UNIFORMIDAD EN LA INTERPRETACION DE LA CONVENCION DE LA HAYA
Aunque es importante reconocer que una negativa judicial para la restitucién de un
menor no significa necesariamente que laConvencion de La Haya ha fracasado, al Foro
le preocupa sin embargo el alto nimero de negativas en algunos de los Estados Parte y
laevidente diferencia de interpretacion, particularmente de las excepciones del Articu-
lo 13. (Ver “Escapatorias legales” mas abajo. El Foro concuerda con la conclusion del
estudio de Chiancone y Girdner acerca de que la falta de uniformidad en la aplicacién
de la Convencion de La Haya a través de los paises “tiene el potencial de debilitar el
espiritu de reciprocidad en el cual se basa el tratado y plantea graves preocupaciones
sobre la eficacia de la Convencion de La Haya como tratado multinacional”.

ESCAPATORIAS LEGALES

Lafaltade uniformidad en latasa de restitucion es causada esencialmente por las inter-
pretaciones de una “residencia habitual” en el Articulo 4 y en las “excepciones” bajo el
Articulo 13. El interés del Foro no es hacer campafia para la eliminacién de toda excep-
cion a la obligaciéon de restituir al menor, porque reconoce que hay algunos casos
excepcionales en los cuales se justifica la negativa, sino asegurar que las excepciones
no se usen habitualmente paradisfrazar una politica de no restitucion. El Foro también
promueve el empleo de un enfoque comun entre los Estados Parte para la interpreta-
cion de estos articulos.

“RESIDENCIA HABITUAL”
El Articulo 4 de laConvencion de La Haya se aplicaatodo nifio o nifiamenor de 16 afios,
residente habitual en un Estado Contratante, y que hasido trasladado o retenidoilegal-
mente en otro Estado Contratante. Por lo tanto, si el nifio o nifiaha dejado de ser residente
habitual en su Estado Contratante original en el momento del traslado o de laretencion
(més probablemente en este Gltimo caso), la solicitud conforme ala Convencion de La
Haya fracasara.

Aunque “residencia habitual” se ha convertido en el factor vinculante comun interna-
cional, es un concepto dificil de precisar y no esta definido en la Convencion de La
Haya. Aungue en esenciase refiere al lugar donde el nifio o la nifia tiene su “hogar”, en
ocasiones puede ser extremadamente dificil decir en qué punto un menor comienzao
cesa de tener su hogar en un estado en particular. No hay acuerdo comun entre los
Estados Parte acerca de cuan largo debe ser un periodo de residencia para que se pue-
da decir que es “habitual”. Adair Dyer le dijo al Foro que el periodo mas corto que él
conociaerade dos semanas en el caso de una familianédmada pero que en circunstan-
cias menos extremas muchos Estados Parte dirian que es un periodo demasiado corto.

Otro problemaimportante estarelacionado con algunos acuerdos de custodia conjun-
tao “acuerdos de enlace” como se los llamaa veces. Estos acuerdos, que algunas veces
duran todo el periodo de minoria de edad del nifio o de la nifia, determinan los perio-
dosen que el menordebe vivircon el padre o con lamadre. La cuestion respecto a estos
acuerdos es si pueden determinar o no la cuestion de residencia habitual. La opinidn
preferida, como se dice en el Informe de la Tercera Comision Especial, es que no pueden
hacerlo a menos que “igualen” la residencia habitual “fisica” del menor. ©
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LAs DEFENSAS DEL ARTicuLo 13

Objeciones del menor

Al Foro le preocupa que no siempre se interpreta el Articulo 13 como aplicable sola-
mente en circunstancias verdaderamente excepcionales. En particular le preocupa que
las cortes basan sus decisiones con demasiada frecuencia en la objecion del menor ser
restituido. A este respecto, el Articulo 13 estipula que “laautoridad judicial o adminis-
trativatambién podria negarse a ordenar la restitucion del menor si determina que el
menor objeta a ser restituidoy ha llegado aunaedad y grado de madurez en el cual es
apropiado tener en cuenta sus opiniones”. (Enfasis agregado por el autor).

El Foro tomé nota de que Lowe y Perry determinaron que en Alemania entre 1990 y
1996 en cada caso en los que se planteé como defensa las objeciones del menor, la
restitucion fue denegada, ya sea por esa sola causa o en combinacién con alguna otra
defensa conforme al Articulo 13. Le alarmé enterarse de que una negativa se basé en
las objeciones de un menor de 4 afos.

Aunque el Foro reconoce laimportancia de tener en cuenta los deseos de los menores
en los casos apropiados, la propia Convencién de La Haya contiene una presuncion de
gue los nifios deberian ser restituidos a sus lugares de residencia habitual y que la
cuestion deberiaresolverse sin demora. También procura recordar a los Estados Parte
que la investigacion deberia distinguir entre la objecion del menor a ser restituido o
restituida a su residencia habitual y una restitucién al otro padre. Las cortes también
necesitan considerar toda influencia paterna o materna indebida sobre el menor, ya
seaatravés del adoctrinamiento deliberado por parte del padre o madre secuestrador
o simplemente por la inclinacién natural de muchos nifios de apoyar a un padre pre-
sente contraun padre ausente. El Foro toma nota de que el proceso de aplicacion de la
Convencion de La Haya solo es pertinente con respecto a nifios menores de 16 afios 'y
cree que la “madurez” deberia medirse teniendo presente esta edad. Consecuente-
mente, cree que es improbable que los nifios pequefios tengan madurez suficiente
para formular objeciones admisibles.

Riesgo grave o situaciones intolerables
Conforme al Articulo 13b, también podria denegarse la restitucion si “hay un riesgo
grave de que su restitucion expondria al nifio o ala nifia a dafios fisicos o psicolégicos
y lo colocaria de otra manera en una situacion intolerable”. (Enfasis agregado por el
autor).

El Foro esta de acuerdo con el Informe de la Tercera Comision Especial acerca de que
esta provision constituye una parte sensible de laConvencion de La Hayay deberia ser
objeto de una interpretacion restrictiva para que no destruya la eficacia de la Conven-
cion. A este respecto, el Foro toma nota y aprueba la interpretacion restrictiva de la
Corte de Familia australiana en el casoMurray vs. Director de Servicios de Familia ACT/’
de la Corte de Apelaciones inglesa en C vs. C,2 de la Corte de Distrito y de la Corte de
Apelaciones estadounidenses en Friedrich vs. Friedrich,®y de la Corte Constitucional
alemana (2BVvR 982/95y983/95, orden del 10 de octubre de 1995,2BvR,ordendel 15
de febrero de 1996y 2 Bv R 1075, orden del 15 de agosto de 1996).

Aligual que el Informe de la Tercera Comision Especial, el Foro tiene presente el dilema
de lanecesidad de restituir alos menores conforme alos objetivos de la Convencion de
La Haya, asegurando al mismo tiempo su seguridad y su bienestar después de su res-
titucion. No obstante, recordando que el objetivo de la Convencion de La Haya es
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asegurar la pronta restitucion del nifio o de la nifla a su lugar de residencia habitual, el
Fororecomiendaque el Articulo 13b se aplique s6lo como una excepcién muy limitada,
esdecir, que se lo invoque solamente cuando no hay otra alternativa disponible. En los
casos en que se emitaunaorden de restitucion a pesar de violencia familiar, maltrato y
otras severas cuestiones legales familiares en el lugar habitual de residencia del nifio o
delanifia, las Autoridades Centrales deberian ayudar para asegurar que estas cuestio-
nes sean debidamente pasadas a los organismos de bienestar infantil y ala corte. (Ver
“Carencia de obligacion para que los Estados Parte asuman la responsabilidad por la
seguridad de los menores restituidos conforme a la Convencién de La Haya” méas aba-
jo,y “Salvaguarda del bienestar de los menores tras la restitucion” en la pagina 17, con
respecto a extender la obligacién de los Estados Parte por la seguridad de los menores
conforme a la Convencion de La Haya).

FALTA DE CUMPLIMIENTO DE ALGUNAS ORDENES DE RESTITUCION

El Foro identifico lafalta de facultades de aplicacion en algunos Estados Parte como un
obstaculo importante al funcionamiento de la Convencién de La Haya. En efecto, con-
sidera que el incumplimiento de las 6rdenes judiciales debilita gravemente la eficacia
de la Convencioén de La Haya. Le alarmo oir que, conforme al estudio de Chiancone 'y
Girdner, una Autoridad Central dijo que hasta en una cuarta parte de las 6rdenes de
restitucion el menor no ha sido restituido. Este es un problema particular en paises
como Escandinaviay muchos otros paises europeos que carecen de un procedimiento
para declarar a alguien en desacato de la corte por incumplimiento de 6rdenes del
fuero civil.

CARENCIA DE OBLIGACION PARA QUE LOS ESTADOS PARTE ASUMAN LA
RESPONSABILIDAD POR LA SEGURIDAD DE LOS MENORES RESTITUIDOS

CONFORME A LA CONVENCION DE LA HAYA

Hay una preocupacién legitima por la seguridad y el bienestar de menores restituidos
conforme a la Convencion de La Haya y la ausencia de toda obligacién de la Conven-
cion aeste respecto haconducido indudablemente aalgunas denegaciones de 6rdenes
de restituir al menor bajo el Articulo 13b. Por otro lado, se han desarrollado intentos
ingeniosos de crear salvaguardas para las 6rdenes de restitucién como garantias direc-
tas y las llamadas 6rdenes de puerto seguro u 6rdenes inversas. Sin embargo, con
frecuencia las garantias son problematicas. Una obligacién de la Convencion de La
Haya para que los Estados Parte sean responsables por la seguridad y bienestar de los
menores restituidos conforme a la Convencion evitaria la necesidad percibida de ga-
rantias.

FALTA DE CUMPLIMIENTO DE LOS DERECHOS DE VISITA

Hay acuerdo general en que las provisiones de acceso bajo el Articulo 21 carecen de
fuerzay consecuentemente pueden representar en efecto una negativa del derecho de
visita a los padres que quedaron excluidos. Por ejemplo, en Inglaterra, la Corte de Ape-
laciones hafallado (enRe G, 1993%) que el Articulo 21 noimpone obligaciones sobre las
autoridades judiciales, sino que simplemente impone obligaciones sobre las Autorida-
des Centrales bajo el Articulo 7f “para hacer arreglos a fin de organizar o asegurar el
ejercicio efectivo de los derechos de visita”.

Esta abierto a discusion si esta es una interpretacién correcta. El Articulo 29 iguala la
violacion del derecho de visita con la violacion de los derechos de custodia al estipular
que toda persona, institucion o entidad puede solicitar directamente a las autoridades
judiciales de un Estado Contratante, “ya sea o no bajo las provisiones de esta Conven-
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cion”, mientras que el Articulo 21 también estipula que las Autoridades Centrales pue-
den “iniciar o asistir en la constitucién de procedimientos con vistas a organizar o
proteger los derechos [de visita]”. El Foro también tomo nota de la opinidn expresada
en el Informe de la Tercera Comision Especial, en su lista de control de temas, prepara-
dapor Adair Dyer,y consideradaen la TerceraReunion de la Comision Especial, de que
“como se estipulaenel Articulo 7fy en el altimo péarrafo del Articulo 21, se requiere que
las Autoridades Centrales de los Estados [Contratantes] requeridos indiquen o facili-
ten lainstitucion de procedimientos judiciales o administrativos en un caso apropiado
para hacer arreglos para organizar (o sea establecer) o asegurar (o sea proteger dere-
chos de visita determinados previamente) el ejercicio efectivo de los derechos de
visita”. 1!

El Foro también tomé nota de que conforme al Articulo 9(3) de la Convencion de las
Naciones Unidas sobre los Derechos del Nifio, los Estados Parte estan obligados a “res-
petar el derecho del nifio que est4 separado de uno o de ambos padres a mantener
relaciones personalesy contacto directo con ambos padres de maneraregular, excepto
si ello es contrario a los mejores intereses del nifio”.

PROGRAMA DE ACCION
PROPUESTO POR EL FORO

>

1. CAMPARNA MUNDIAL DE EDUCACION Y DE DIFUSION

- Hay necesidad de una campafia mundial de educaciény de difusion bien organiza-
da y coordinada, dirigida tanto a los gobiernos como al publico en general. La
campafa debe destacar el problema del secuestro internacional de menoresy el
papel de la Convencion de La Haya para combatirlo.

- Una estrategia para lograr este objetivo es la creacion y mantenimiento de una
coalicion internacional de grupos que trabajan en esta cuestion, como Child Focus
en Bélgica, Empty Arms Network en Australia, IAF Verband binationaler Familien
und Partnerschaften en Alemania, Missing Children’s Society de Canad4a, NCMEC
en Estados Unidos y REUNITE en Gran Bretafia, asi como individuos que puedan
ayudar agenerar altos niveles de publicidad y conocimiento sobre el problema. Por
ejemplo, el grupo podriacomenzar apublicar regularmente un boletin paralaprensa
y organizar conferencias anuales bien publicitadas asi como promover conferen-
cias regionales. También podria producir una guia de informacion internacional
sobre la Convencién de La Haya.

2. CREACION DE UN BANCO DE DATOS SOBRE DECISIONES JUDICIALES DE
LA CONVENCION DE LA HAYA

- Hay necesidad de datos precisos sobre el resultado de las solicitudes de la Conven-
cion de La Haya a nivel mundial. Por ejemplo, la recoleccién de esos datos podria
ser coordinada u organizada por la Oficina Permanente de La Haya con financia-
miento provisto por los Estados Parte. Ademas de recolectarse informacion sobre
el resultado de los casos, deberia recogerse informacion sobre los sistemas legales
y la préactica legal dentro de los paises individuales y describirse su impacto en los
casos de laConvencion de La Haya. Con ladisponibilidad de datos precisos, podria
hacerse una “evaluacion de desempefio” de cada Estado Parte.
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3. CREACION DE UN EQUIPO DE ADIESTRAMIENTO Y UN PROGRAMA BASICO

Deberia formarse un equipo internacional de adiestramiento para crear un pro-
gramaadaptable a los sistemas de los diferentes paises. Ciertos principios legales
son bésicos paralaaplicacion de la Convencion de La Hayay por lo tanto deberian
ser aplicados de manera similar por los paises miembros. Quienes conduzcan el
programa de capacitacion nacional en cada pais podrian usar entonces un progra-
ma de adiestramiento basico que destaque estos principios legales.

Para fomentar un enfoque mas homogéneo, deberian tomarse medidas para dar
publicidad a los fallos judiciales internacionales destacando las decisiones clave
de las cortes mas elevadas de los Estados Parte. Por ejemplo, esto podria hacerse
mediante la creacion de un sitio web en el cual se coloquen las decisiones clave o
posiblemente mediante la creacion de una serie de informes judiciales que po-
drian llamarse “Informes Legales de la Convencion”. El Foro toma notay apoya la
labor que ya ha emprendido la Oficina Permanente de La Haya (con la ayuda de
unagenerosadonacion del gobierno noruego) para crear un banco de datos auto-
matizado de las decisiones clave.

Puede fomentarse mas homogeneidad mediante conferencias internacionales y
regionales para permitir que los jueces discutan problemas comunes de interpre-
tacion. A este respecto, el Foro toma nota de que en junio de 1998 se efectud un
seminario internacional para jueces en los Paises Bajos (Holanda) bajo los auspi-
cios del programa EU Grotius. Es necesario hacer méas sobre esta base.

Una accién de fomento adicional a la homogeneidad seria seguir el experimento
franco-aleman y alentar a los estados a intercambiar jueces. El propésito seria
crear tribunales mixtos particularmente a nivel de apelaciones cuando se llegue a
decisiones criticas sobre la interpretacién de la Convencion de La Haya.

Otro medio importante para fomentar la aplicacion méas uniforme de la Conven-
cion de La Haya es establecer un sistema internacional de vigilancia como se
describe en “Creacion de un banco de datos sobre decisiones judiciales de laCon-
vencion de La Haya” en la pagina 14.

FOMENTAR LA APLICACION UNIFORME DE LAS EXCEPCIONES IDENTIFICADAS EN

LA CONVENCION DE LA HAYA

El Foro reconoce que dada la flexibilidad de la redaccién de la Convencion de La
Haya, inevitablemente habré algunas divergencias legitimas de opinion acercade
lainterpretacion apropiadade sus provisionesy que de ninguna maneratodas las
denegaciones de restitucion son contrarias al espiritu de la Convencion. Pero en
algunos paises el uso del Articulo 13b se ha convertido virtualmente en la norma.
Esto esta poniendo en peligro la eficacia de la Convencion de La Haya y desvir-
tuando su intencion original. Por lo tanto, hay necesidad de un enfoque méas comun
a la aplicacion de las excepciones. Se puede ayudar a esto con la preparacion de un
documento sobre “Mejores Practicas”. Mas aun, se podria convocar una reunion
internacional de jueces principales de los Estados Parte para que discutan la ma-
nera de interpretar la Convencion de La Haya.
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5.

CAPACITACION DE PROFESIONALES LEGALES

Los gobiernos deberian ordenar la capacitacion de todos los jueces que deban tra-
tar los casos de secuestro. La “obligatoriedad” del adiestramiento garantizara que
se efectle, pero semejante empresa claramente resulta costosa si hay un namero
grande de jueces que debe actuar en esos casos. El Foro toma nota de que la Con-
vencion de La Haya parece funcionar particularmente bien en paises como Australia,
Irlanday el Reino Unido donde sélo un nimero limitado de jueces experimentados
tiene jurisdiccion. El Foro cree que si todos los Estados Parte adoptasen un sistema
similar, mejorariasustancialmente el desempefio en laaplicacion de la Convencién
de La Haya. A este respecto, el Foro apoya con entusiasmo las medidas tomadas
recientemente por Alemania para reducir el nGmero de cortes habilitadas para oir
casos de la Convencion de La Haya.

Los EsTADOS PARTE DEBEN CENIRSE A UN PROGRAMA ESTRICTO PARA TRATAR
cAsos DE LA CONVENCION DE LA HAvA

El Foro insta a los Estados Partea adoptar un programa estricto siguiendo el mode-
lo establecido por la Autoridad Central en Inglaterray Gales. Alli la Autoridad Central,
operada por laUnidad de Secuestro de Nifios que se encuentra dentro del Departa-
mento de Procuradores Oficiales, se fija a si misma la meta de pasar a un abogado
dentro de las 24 horas el 80 por ciento de los casos de “entrada”, y de un periodo
promedio de 6 semanas entre la recepciéon de una solicitud y la emisién de una
orden, y de 15 semanas en el caso de las solicitudes que son apeladas. El Foro toma
notay elogia la practica inglesa de limitar el derecho de las partes a presentar evi-
dencia oral en las audiencias judiciales y la participacién del menor en los
procedimientos excepto en circunstancias excepcionales. El Foro también toma nota
de que la demora indebida en el tramite de una solicitud puede considerarse una
violacion del Articulo 6 de la Convencién Europea de Derechos Humanos y por lo
tanto habilita a todo individuo afectado, de cualquier nacionalidad, a actuar contra
un Estado Contratante. La creacion de un sistema internacional de vigilancia tam-
bién podria ejercer presion para resolver las solicitudes rapidamente.

ALENTAR A LOS ESTADOS PARTE A CREAR UN SISTEMA EFICAZ DE

APLICACION CIVIL DE LA LEY

Los Estados Parte deberian poner en vigencia un sistema eficaz de aplicacion de la
ley. En el sistema inglés hay un funcionario especifico del Tribunal Superior (el en-
cargado del orden) que esta habilitado para asegurar que se ejecute la orden de la
corte, permitiéndole incluso obtener la custodia fisica del menor.

Es necesario que las cortes tomen medidas eficaces para que las 6rdenes sean re-
dactadas de una manera que asegure su pronto y efectivo cumplimiento.

MEJORAR LA CAPACIDAD PARA UBICAR A LOS MENORES

Hace falta una camparia para persuadir a los paises de que habiliten a la policia,
servicios de fiscalia y otros organismos gubernamentales para buscar y encontrar
menores. Para esto no es necesario convertir el secuestro en un delito penal. Por
ejemplo, seria suficiente una simple habilitacion legal de la policia para que actue.
De lo contrario, INTERPOL - la organizacion policial internacional a través de la
cual los organismos policiales de los paises miembros de INTERPOL se comunican
respecto a los casos -y la Oficina Federal de Investigaciones (FBI) de Estados Uni-
dos, por logeneral no ayudaran. Es necesaria una mayor cooperacion internacional

16

Foro Internacional sobre Secuestro Familiar de Menores



0.

entre las fuerzas policialesy paraaclarar el papel de INTERPOL en casos de secues-
tro, sean o no un delito en un Estado Contratante en particular. A este respecto el
Foro reconoce el papel vital que desempefian NCMEC y REUNITE, que ahora han
agregado un brazo internacional a su servicio, en el apoyo brindado a las familias
victimas en la busqueda de menores. Deberia considerarse el establecimiento de
un fondo internacional para ayudar a las familias a financiar la busqueda de sus
menores secuestrados.

El proposito general debe ser la creacion a nivel mundial de un sistema eficiente y
de bajo costo para localizar a los menores secuestrados. Parte de esta solucion es
un sistema para que los paises compartan imagenes e informacion sobre los me-
nores desaparecidos. Esto se esta haciendo actualmente en Internet a través del
sitioweb de NCMEC (www.missingkids.com), lo que les permite publicar a los pai-
ses participantes, las fotos de menores desaparecidos en su pais. Estas fotos pueden
ser vistas entonces en todo el mundo por cualquier persona que tenga acceso a
Internet.

APOYO A LAS FAMILIAS VICTIMAS

Hace falta dar més apoyo a las familias victimas para ayudarlas a tratar con los
traumas del secuestro durante y después del hecho. Es necesario organizar un ban-
co de recursos de abogados que trabajen pro bono o cobren honorarios bajos en
los paises donde no se dispone asistencia legal. M&s aun, todos los Estados Parte
deberian establecer un fondo paraviajesy un centro de terapiay tratamiento psico-
I6gico para las familias victimas. Es necesario reconocer y financiar la labor de las
Autoridades Centralesy de las organizaciones no gubernamentales con respecto a
la ayuday al apoyo que se brinda a las familias.

Son necesarios mas estudios con respecto a los problemas que podria enfrentar el
secuestrador (emocionales y de derechos de visita futura) cuando se restituye un
menor al pais de origen.

10.SALVAGUARDA DEL BIENESTAR DE LOS MENORES TRAS LA RESTITUCION

El Foro insta a una cooperacién mas estrecha entre los Jueces y las Autoridades
Centrales para asegurar que todo menor restituido conforme a la Convencion de
LaHaya, particularmente después del rechazo de una defensa basadaen el Articulo
13b, sea salvaguardado y protegido apropiadamente.

Apoya ademaés los intentos hechos inicialmente por la delegacion australianaen la
Reunioén de la TerceraComision Especial paraRevisar el Funcionamiento de laCon-
vencion de La Haya sobre los Aspectos Civiles del Secuestro Internacional de
Menores celebradaen LaHayadel 17 al 21 de marzo de 1997, de que deberia consi-
derarse como unaobligacion de las Autoridades Centrales de cada pais la proteccion
del bienestar de los menores restituidos a ese pais bajo la Convencion de La Haya.
El Foro apoyalaopinion de que el Articulo 7h (bajo el cual las Autoridades Centrales
estan obligadas atomar “medidas apropiadas...para proveer los arreglos adminis-
trativos que sean necesarios y apropiados para asegurar la segura restitucion del
menor”) podriainterpretarse como laimposicién de semejante obligacion. Por con-
siguiente, deberia efectuarse una campafia mundial a favor de una interpretacion
ampliadel Articulo 7h 'y para que se asignen recursos suficientes a las Autoridades
Centrales para asumir dicha obligacion.
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11. MEJORAR EL ACCESO A PADRES QUE NO TIENEN LA CUSTODIA O
HAN QUEDADO EXCLUIDOS

- Consecuentemente, y reconociendo la importancia de los derechos de visita, el
Foro procura la cooperacion y atencion vigorosa de las Autoridades Centrales y de
los profesionales para dejar sentados estos derechos en nombre del solicitante.
Con este fin, el Foro recomienda que los profesionales y las Autoridades Centrales
utilicen laautoridad de los Articulos 7,21, 27y 29 para dar prioridad a estos pedidos
mediante el desarrollo de practicas de procedimiento, intervenciones judiciales y,
cuando sea necesario, haciendo cambios en laimplementacién de la legislacion.

- ElForotoma nota de que bajo el Articulo 35 de la Convencién de La Haya sobre la
Proteccion de los Nifios, se hacen provisiones para ayudar al padre o madre en
desventaja que tiene derechos de visita pero que es amenazado con la eliminaciéon
o severa reduccion de esos derechos en otro pais donde viven el otro padre y los
nifos.

- ElForotoma nota de los esfuerzos del Consejo de Europa para redactar un nuevo
instrumento internacional sobre cumplimiento del contacto.

12. AMPLIAR LA CANTIDAD DE PARTICIPANTES EN LA CONVENCION DE LA HAYA Y
MEJORAR LAS RELACIONES CON LOS PAISES QUE NO SE HAN INCORPORADO A ELLA
Aunque en la actualidad el nUmero de Estados Parte es elevado, todavia existen gran-
des partes del mundo donde los paises aun no han ratificado la Convencién de La
Haya. Es necesario ejercer presion internacional en los paises que no pertenecen a la
Convencion de La Haya para que se incorporen a ella, particularmente aquellos que
tratan los intereses del menor como la consideracion supremay por lo tanto no estan
dispuestos a favorecer autométicamente a las madres o padres en las disputas por la
custodia, o que tienen normas que prohiben que los menores vivan o sean cuidados en
otro pais. A este respecto, el Foro hace notar la obligacién bajo el Articulo 11 de la
Convencion de las Naciones Unidas sobre los Derechos del Nifio, en vigencia desde

1989, de promover “accesion a los acuerdos existentes”.

El Foro reconoce que podria no ser apropiado invitar a todos los paises a adherir a la
Convencion de LaHaya puesto que no todas las naciones comparten los mismos idea-
les o valores legales sobre la familia. Particularmente reconoce que podria ser dificil
otorgar participacién automatica como miembros a los paises islamicos si, por ejem-
plo, no permiten la restitucién de ciertos menores (como en el caso de quienes son
ciudadanos del estado requerido) o no pueden otorgar la custodia de un menor resti-
tuido a un padre (por ejemplo, a la madre en el caso de varones de mas edad). No
obstante, a pesar de tales dificultades, el Foro cree que es vital establecer vinculos
internacionales y fomentar la cooperacion y el entendimiento con respecto a los me-
nores secuestrados. A este respecto, el Foro hace notar y apoya la concertacion de
acuerdos bilaterales, por ejemplo, entre ciertos paises escandinavosy ciertas naciones
norafricanas y entre Franciay algunos paises norafricanos.

- Esnecesarioejercer presion internacional paraampliar el nGUmero de miembros de
la Convencién de La Haya. Hace falta recordar a los Estados Parte su obligacion
bajo la Convencién de las Naciones Unidas sobre los Derechos del Nifio de promo-
ver accesiones.
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- Es necesario hacer mayores esfuerzos para forjar vinculos internacionales entre
los paises de la Convencién de La Haya y otras naciones, particularmente las
islamicas, que tienen diferentes ideales y valores en lo que respecta al derecho
familiar. Nuevamente el Foro hace notar laobligacion de losestados miembrosbajoel
Articulo 11 de la Convencion de las Naciones Unidas sobre los Derechos del Nifio de
“promover la concertacion de acuerdos bilaterales o multilaterales” para “combatir
la transferencia ilicita y la negativa de restitucion de menores en el extranjero” y
bajo el Articulo 35 de “tomar todas las medidas nacionales, bilaterales y
multilaterales apropiadas para prevenir el secuestro”.

- Instaalos paisesdelaConvencion de La Hayaaapoyar unainiciativa internacional
(orquestada por la Oficina Permanente de La Haya) dirigidaa reunir arepresentan-
tesdelasnacionesislamicasy de laConvencion de La Haya para discutir cuestiones
del secuestro de menores e identificar areas de interés comun en las cuales puede
haber cooperacién internacional.

CONCLUSION

s

Estaclaro que laescaladel problemarequiere soluciones audacesy de largo alcance. A
menos que se tomen medidas urgentes y rapidas, se les negard a mas y mas nifios su
derecho humano mas basico: el de tener acceso a ambos padres.

El Foro ha hecho conocer su opinidn acerca de lo que es necesario hacer. Ahora el
desafio es encontrar compromiso a nivel nacional e internacional para ejecutar estas
acciones. El Foro cree que ha llegado el momento de una campafia mundial para pro-
mover el conocimiento sobre este problema devastador a fin de salvar a las victimas
del secuestro de menores de traumas y dolores innecesarios.

El secuestro de un nifio o de una nifia a través de las fronteras nunca responde a los
mejores intereses del menor. La primeratareaseradespertar laconcienciapublicayde
los gobiernos sobre este delito atroz que en realidad es una cuestiéon de derechos hu-
manos. Necesitamos abogar por cambios en laley, asistir alos padres victimas, proveer
capacitacion a los profesionales, tratar de mejorar la eficiencia de la Convencion de La
Hayay crear unared global.

Mientras tanto, la Convencion de La Haya debe aplicarse de manera uniforme, justay,
por encima de todo, rapida. El secuestro de menores se convertira en algo del pasado
s6lo cuando los paises acepten que el mismo no seréa tolerado. Las disputas familiares
ylosdivorcios nuncase terminaran. Pero el secuestro de nifios por su padre o su madre
debe ser erradicado.
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SIGNATARIOS DE LA CONVENCION DE LA HAYA SOBRE
LOS ASPECTOS CIVILES DEL SECUESTRO INTERNACIONAL
DE MENORESY LA FECHA EN QUE LA CONVENCION
ENTRO EN VIGENCIA EN ESE PAIS

>
Alemania 1 de diciembre de 1990
Argentina 1 de junio de 1991
Australia 1 de enero de 1987
Austria 1 de octubre de 1988
Bahamas 1 de enero de 1994
Belarus 1 de abril de 1998
Bélgica 1 de mayo de 1999
Belice 1 de septiembre de 1989
Bosnia y Herzegovina 1 de diciembre de 1991
Brasil 1 de enero de 2000
Burkina Faso 1 de agosto de 1992
Canada 1 de diciembre de 1983
Chile 1 de mayo de 1994

China, sélo la Region Administrativa Especial de Hong Kong

1 de septiembre de 1997

Colombia 1 de marzo de 1996
Costa Rica 1 de febrero de 1999
Croacia 1 de diciembre de 1991
Chipre 1 de febrero de 1995
Dinamarca 1 de julio de 1991
Ecuador 1 de abril de 1992
Eslovaquia 1 de febrero de 2001
Eslovenia 1 de junio de 1994
Espafia 1 de septiembre de 1987

Estados Unidos de América
Ex Republica Yugoslava de Macedonia

1 de julio de 1988
1 de diciembre de 1991

Fiji 1 de junio de 1999
Finlandia 1 de agosto de 1994
Francia 1 de diciembre de 1983
Georgia 1 de octubre de 1997
Grecia 1 de junio de 1993
Honduras 1 de marzo de 1994
Hungria 1 de julio de 1986
Irlanda 1 de octubre de 1991
Islandia 1 de noviembre de 1996
Israel 1 de diciembre de 1991
Italia 1 de mayo de 1995
Luxemburgo 1 de enero de 1987
Malta 1 de enero de 2000
Mauricio 1 de junio de 1993
México 1 de septiembre de 1991
Moldova 1 de julio de 1998
Mobnaco 1 de febrero de 1993
Noruega 1 de abril de 1989

Nueva Zelandia
Paises Bajos (Holanda)

1 de agosto de 1991
1 de septiembre de 1990

Panama 1 de mayo de 1994
Paraguay 1 de agosto de 1998
Polonia 1 de noviembre de 1992
Portugal 1 de diciembre de 1983

Reino Unido de Gran Bretafa e Irlanda del Norte
Republica Checa

1 de agosto de 1986
1 de marzo de 1998

Rumania 1 de febrero de 1993
Saint Kitts y Nevis 1 de agosto de 1994
Sudéafrica 1 de octubre de 1997
Suecia 1 de junio de 1989
Suiza 1 de enero de 1984
Turkmenistan 1 de marzo de 1998
Turquia 1 de agosto de 2000
Uruguay 1 de febrero de 2000
Uzbekistan 1 de agosto de 1999
Venezuela 1 de enero de 1997
Zimbabwe 1 de julio de 1995
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