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L Convencién Americana sobre Derechos Humanos
y los Estados Federales: algunas reflexiones

Ariel E. Dulitzky(*)
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1. INTRODUCCION

En nuestro continente diferentes estados poseen una estructura federal' que
gapercute interna ¢ internacionalmente a la bora de cumplir los deberes establecidos
an las normas internacionales de derechos humanos. No son pocas las ocasiones en
gue cl gobierno federal se encuentra en la situacién embarazosa de tener que
. pesponder a denuncias internacionales por faltas cometidas por sus cstados federados®.

_frero también resulta cierto, gue muchas veces, varios paises han intentado ampa-
girse en su estructura federal para incumplir sus obligaciones internacionales®.

La importancia de definir claramente el alcance de las obligaciones internacio-
nales de un estado con estructura federal, se encuentra en a necesidad de no
restringir o limitar la proteccién internacional para los habitantes de estados con
gstructura federal asi como evitar que los Organos internacionales condicionen
indebidamente el armonico funcionamiento de la distribucién de los poderes hacia
¢l interior de las federaciones.

En cuanto al supuesto de impedir la limitacién de la vigencia de los derechos

reconocidos en la Convencién Americana sobre Derechos Humanos (en adelante la
Convenci6n) debido a la estructura federal del estado en cuestion, la Comision
Interamericana de Derechos Humanos {en adelante 1a Comisién) ha sefialado, que:
»(,..) no puede dejar de expresar su preocupacion por la falta de cumplimiento, por
parte del estado..., de muchas obligaciones contenidas en instrumentos internacio-
nales de derechos humanos en razén de que los estados Miembros o entidades

cytatales que forman parte de la Repiiblica Tederativa ejercen jurisdiccion y tienen

{*) Especialista Principal dela Comisién Interamericana Je Derechos Humanos. Las opiniones
del presente articulo son de exclusiva responsabilidad del autor y no comprometen 1a responsabilidad
de la Comisién Interameticana de Derechos Humanos ni de {a Organizacion de Estados Americanos.
fil autor expresa su agradecimiento a Norma Coledani por su ayuda en la investigacién del presente’
urticulo. ' :

! Argentina, Brasil, Canada, Estados Unidos, MéEXico Y Venezuela.

2 y/éase KONDER COMPARATO, Fablo: “A prote¢io a 0% direitos humanos € a organizagio federal
- dé competéncias”, en A Incorporagdo das normas interacionais de protegdo dos direitos humanos
no direita brasileiro, co-edicidn de IIDH»CI(‘R-ACNUR-CE, 1996, p. 281. S

3 Por ejemplo en el caso “Garrido-Baigarria” ante la Corte Interamericana de Derechos
Humanos, Argentina “acepta las consecuencias juridicas de los hechos (...) 2 la. luz del articuto 28

responsabilidad det Estado. Solamentc, ante Ui cuestionamiento de los representantes de las victimas
acercadel alcance de la misma, el gohierno reconocid in toto s responsabilidad {Corte Interamericana
de Derechos Humanos, casc “Gurrido v Baigorria”, Sentencia de 2 de febrero de 1996, pdrrs. 24
y 25). :

parrafos 1 y 2 de la Convencién (..)7, en un aparente intente de limitar los alcances de la
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competencia respecto a delitos cometidos en sus respectivos territorios. El denomi-
nado ‘principio federativo’, de acuerdo con el cnal los estados individuales gozan
de -autonomia, ha sido usado frecuentemente como explicacién para impedir la
investigacién y determinacién de los responsables de viclaciones —muchas veces
graves— de derechos humanos y ha contribuide a acentuar la impunidad de los

autores de tales violaciones™.

Con relacién al segundo problema, es decir la posibilidad de que organismos
internacionales de proteccién de los derechos humanos puedan afectar la estructura
federal de un estado, en un caso la Comisién Interamericana encontrd que un estado
federal habfa violado sus obligaciones internacionales por permitir que la determi-
nacién de si los homicidios merecian la pena de muerte quede en manos de cada
estado de la Unién y no del gobierno federal. La CIDH sostuvo que: “(...) la falla
del gobierno federal consiste en no haberse aduefiado de la legisiacién del mis

fundamental de todos los derechos, el derecho a la vida™.

En muchos paises federales, las disposiciones en materia penal son eminente-
mente una facultad de los gobiernos locales y no del gobierno central. Dificilmente
_ puede considerarse que se viole una disposicién internacional por el solo hecho de
esta distribucién de competencias. :

El art. 28 de la Convencioén Americana comprende la denominada “Clausula
- Federal”, redactada en los siguientes términos;

1. Cuando se trate de un estado parte constituido como estado federal, el
gobierno nacional de dicho estado parte cumplird todas las disposiciones de la
presente Convencion relacionadas con las materias sobre las que ejerce jurisdiccion
legislativa y judicial.

2. Con respecto a las disposiciones relativas a las materias que corresponden
a la jurisdiccion de las entidades componentes de la federacién, el gobierno nacional
debe tomar de inmediato las medidas pertinentes, conforme a su constitucién y sus
leyes, a fin de que las autoridades competentes de dichas entidades puedan adoptar
las disposiciones del caso para el cumplimiento de esta Convencién.

3. Cuando dos o més estados partes acuerden integrar entre si una federacién
u otra clase de asociacién, cuidarin de que el pacto comunitario correspondiente
contenga las disposiciones necesarias para que contimien haciéndose efectivas en el
nuevo estado asi organizado, las normas de la presente Convencidn,

Lo cierto es que las soluciones desde el punto de vista normativo, jurisprudencial
y prictico varian tanto en el dmbito internacional como el doméstico de los estados
federales. En el presente articulo, realizaremos un anilisis de las obligaciones
internacionales de los estados federales partes de la Convencién Americana. Esta
clausula ha sido calificada como “un anacronismo”® pues no se inscribe dentro de
la tendencia del resto de los tratados de derechos humanos de no incluir en su
normativa a la misma y genera no pocas dificultades que aiin no han sido plenamente
dilucidadas por los érganos del sistema interamericano de proteccién de los derechos
humanos. Nuestra propuesta es desentrafiar el alcance de dicha norma, teniendo en

4 Comision Interamericana, “Informe sobre la situacién general de los derechos humanos en
Brasil”. 1997, p. 14, OEA/Ser.L/V/11.97, Doc. 29 rev.], 29 septiembre 1997, Original: Portugués.
$ CIDH, caso N® 9,647, Estados Unidos, Resolucion N® 3/87. parr. 63, “Informe Anual de la
" Comisién Interamericana de Derechos Humanos 1986- 19877, OEA/Ser. L/V/ILTE, Doc. 9rev. |, 22
septiembre 1987,
6 BugrcenTHal, T.: “Tnter-American System for the Protection of Human Rights™. en Human
- Rights and Fnternational Law. THEODOR Meron (ed.). Clarendom Press, Oxford, p. 445,
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Hgnts que estamos interpretando un tratado referido a la proteccidén de los derechos
sinnnos. La premisa bédsica serd que no es posible considerar dentro de la estructura
i8ggien de los derechos humanos, que los habitantes de los paises federales gocen de.
ifior proteccion que aquellos que residen en un estado con una diferente estructura,

1i. OBLIGACIONES INTERNACIONALES DEL ESTADO Y FEDERALISMO

[l derecho internacional general reconoce que los estados son libres y sobe- -
divs para adoptar la forma de gobierno y de estado que estimen pertinente, sea o
gial, unitaria o cualquier otra’. Sin embargo, los mismos no pueden ampararse
s forma federal de gobierno o de estado para no cumplir con sus obligaciones
Hiigrnacionales. : R
Iis un principio generalmente aceptado en ¢l derecho internacional, que-todo
Jis felativo a la responsabilidad internacional del estado se rige por el derecho:
‘iternacional independientemente de lo que disponga el derecho interno. As{ el art.
del Proyecto de Articulos sobre Responsabilidad del Estado por Hechos
synacionalmente ilicitos, presentado por la Comisién de Derecho Internacional
i ndelante CDI) en el afio 20018 dispone que la calificacion del hecho del estado
“@fitno internacionalmente ilicito se rige por el derecho internacional. Tal calificacién
&6 e nlectada por la calificacion del mismo hecho como licito por el derecho interno..

_ Corolario de este principio y como sefiald la CDI es que el estado no puede

alegur la conformidad de su comportamiento con las prescripciones de su derecho.
iflerno para impedir que se califique de ilicito ese comportamiento segiin el derecho
iftgrnacional. El hecho de un estado debe calificarse de internacionalmente ilicito
&l conslituye una violacién de una obligacién internacional, aungue ese hecho no
@antravenga el derecho interno del estado, ni siquiera en el caso en que, con-arreglo
i til derecho, el estado esté en realidad obligado a ese comportamiento®, . '

los principios generales del derecho internacional también perfectamente -
atihlecen que la conformidad con las disposiciones del derecho interno nio excluyen:
gn shsoluto que el comportamiento se califique de internacionalmente ilicito. Ni-.
siguiera la Constitucién de un estado puede utilizarse para limitar el alcance de Ia
rssponsabilidad internacional. La jurisprudencia internacional ha indicado que: un
extirclo no puede invocar frente a otro su propia Constitucién para sustraerse a las
abtigaciones que le imponen el derecho internacional o los tratados en vigor'.

juey

La Corte Internacional de Justicia en el mismo sentido ha dicho que: La -
conformidad con el derecho interno y la conformidad con las disposiciones de un
trntndo son cuestiones diferentes. Lo que constituye violacién de un tratado puede
ser |fcito en derecho interno y fo que es ilicito en derecho interno puede no entrafiar
vlolacién alguna de las disposiciones de un tratado''. R

Este principio encuentra su respaldo en la Convencién de Viena sobre el
Derccho de los Tratados. En efecto, el art. 27 de la Convencién dice: “Una Parte
1o podri invocar las disposiciones de su derecho interno como justificacion del

7 Barners, JuLio A.: Los Sujetos del Dereho internacional actual, p. 59. ST

# jnternational Law Commission, “Report on the work of its fifty-third session (23 April - 1
lue sod 2 July - 10 August 2001)”, General Assembly, Official Records, Fifty-fifth Session, .
Supplement N° 10 (A/56/10). S

“ Comentarios al Proyecto de articulos citado en nota anterior, p. 57.

o “Treatment of Polish Nationals and Other Persons of Polish Origin or Speech.in the Danzig
Ferritory™, 1932, C.PJL, Series A/B, N° 44, p. 24.- ST

t-Elettronica Sicula S.p.A. (ELSD)”, C.11., Reports 1989, p. 51, pérr. 73
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~incumplimiento de un tratado. Esta norma se entender4 sin perjuicio de lo dispuesto
en el artfeulo 46712

De modo que ¢l estado no puede alegar las disposiciones o insuficiencias de su
derecho interna como eximente de su responsabilidad internacional'®. La Corte
Interamericana ha desechado la posibilidad de la invocacidn del derecho interno
como limitando la responsabilidad internacional del estado indicando que ello
obligaria al tribunal a tener “como primer pardmetro de referencia la Constitucion
de un estado y sélo subsidiariamente la Convencién Americana, acarrearia una
fragmentacién del orden juridico internacional de proteccién de los derechos
humanos y haria ilusorios el objeto y fin de la Convencidn Americana™*.

Una vez aclarado que el derecho interno no puede ser excusa para limitar o
eliminar la responsabilidad internacional del estado, cs indispensable analizar que
el comportamiento de que se trate pueda ser atribuido al estado en cuestion.
Nuevamente dicha determinacién se realiza desde el derecho internacional. No
existe la necesidad, para los fines de este articulo, de determinar todas las posibi-

. lidades de atribucién de un acto o una omisién a un estado en particular, sino
solamente resaltar algunos. principtos bédsicos que son cruciales al momento de
analizar la conducta de estados con estructura federal.

En principio, el estado incurre en responsabilidad por cualquier comportamien-
to que sea incompatible con sus obligaciones internacionales, independientemente
* del nivel de administracién o gobierno en-que se produzca. En general, la estructura
del estado y-las funciones de sus 6rganos no se rigen por el derecho internacional.
JIncumbe a cada estado decidir soberanamente ¢émo estructurar su administracion
y qué funciones ha de asumir el gobierno. Pero al analizar la responsabilidad
internacional, los actos u omisiones son atribuidos a un estado como sujeto de
derecho internacional y no como sujeto de derecho interno.

En derecho interno, por lo general el “estado” se subdivide en una serie de
entidades juridicas distintas. Por ejemplo, los ministerios, los departamentos, las
~unidades integrantes de una federacion, pueden tener una personalidad juridica
‘separada segiin el derecho interno, con cuentas y responsabilidades separadas. Pero
- en derecho internacional, un estado no puede eludir sus responsabilidades interna-
cionales por un simple proceso de subdivisién interna. El estado, como sujeto de
derecho internacional, es considerado responsable del comportamiento de todos los
Grganos, servicios y funcionarios que forman parte de su arganizacién y actiian en
-esa capacidad, independientemente de que tengan o no personalidad juridica separa-
da segiin el derecho’s.

Claramente el Proyecto de articulos sobre responsabilidad internacional citado,
sefiala en su art. 4 gue:

_ 1. Se ¢onsiderard hecho del estado segin el derecho internacional el compor-

“tamiento de todo Grgano del estado, ya sea que ejerza funciones legislativas,
ejecutivas, judiciales o de otra indole, cualquiera que sea su posicién en la organi-
zacién del estado y tanto si pertenece al gobierno central como a una divisién
territorial del estado. ‘

2 G] art. 46 de la Convencién prevé Ia alegacién de disposiciones de derecho interno
concernientes a la competencia para celebrar tratados, en determinadas circunstancias, por ejemplo
cuando la violacién de esas disposiciones “sea manifiesta y afecte a wna norma de importancia
fundamental de [su} derecho interno™.

I} BrownLE, Ian: Principles of Public [nternational Law, p. 35,

14 Corle IDH, Casos “Constantine y.otros”, “Hifaire” y “Benjamin y otros”, sentencias sobre
excepeiones preliminares del 1 de septiembre de 2001, pirrs. 84, 93, 84, respectivamente.

15 Comentarios al Proyecto de Articulos, pp. 66 y 67.
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2 Se entenderd que 6rgano incluye toda persona o entidad que tenga esa
" gepdicion segdn el derecho interno del estado, :

La CDI fue muy clara en sefialar que el término “érgano del estado” comprende
{iilgs fas entidades individuales o colectivas que integran la organizacion del mismo
y fctdan en su nombre. Incluye los 6rganos de toda entidad piblica territorial

E;j_:_jmprcndida en el estado sobre la misma base que los 6rganos de la administracidn
entral de esé estado: esto lo deja en claro la Gltima frase'®.

. Clarificé la CDI que el término Grganos del estado no se limita 2 los érganos
de la administracién central sino que se extiende 2 los 6rgancs de gobierno de
sualguier tipo o categoria que ejerzan cualesquiera funciones y a cualquier nivel de
In Jorurquia, inclusive en el dmbito provincial o incluso local'?. La responsabilidad
Internacional del estado se aplica por igual a los érganos de la administracién central -
y 4 los de la administracién regional o local.

Desde el punto de vista del derecho internacional, indicé la CD1, recogiendo
loi principios generales y una préctica y jurisprudencia pacifica al respecto, “no
importa que Ia divisién territorial forme parte de un estado federal o sea una region
autdnoma especifica, y tampoco importa que el derecho interno del estado confiera
o 10 al Parlamento federal la facultad de obligar a la divisién territorial a atenerse

4 lus obligaciones internacionales del estado”'®.

Por ejemplo, la Comisién de Reclamaciones Francia/México reafirmé en el
asunto “Pellat” el principio de la responsabilidad internacional de un estado federal
gaupecto de todos los actos de los estados que lo integran. Y sefiald especialmente
fue tal responsabilidad “no puede negarse, ni siquiera en los casos en que la
Clonstitucién federal deniegue al gobierno central el derecho de control sobre los
¢stados integrantes o el derecho de requerirles que, en su conducta, se ajusten a las
normas de derecho internacional”!’.

Recientemente en el asunto “LaGrand”, la Corte Internacional de Justicia
declars: que el estado incurre en responsabilidad internacional por los actos de sus
drganos y autoridades competentes, cualesquiera que sean; considerando que los
{tstados Unidos deben adoptar todas las medidas a su alcance para garantizar que
Walter LaGrand no sea ejecutado mientras no se haya dictado la resolucidn definitiva
&n este proceso; considerando que, segiin la informacién de que dispone el tribunal,
i aplicacién de las medidas indicadas en la presente Providencia cae dentro de la
«s{era de competencia del gobernador de Arizona; considerando que el gobieno de
los Estados Unidos tiene, por consiguiente, la obligacién de transmitir la presente
Providencia a dicho gobernador; considerando que el gobernador de Arizona estd
ubligado a actuar de conformidad con los compromisos internacionales de los
tistados Unidos™.

Asimismo existe miltiple jurisprudencia, especialmente arbitral, considerada
de cardcter consuetudinario® que establece la responsabilidad de los estados fede-
yufes por los actos y omisiones de las autoridades de las unidades de la federa-

16 Idem, p. 68.

17 [dem, p. 70.

18 |dem, p. 74.

¥ U N.RLAA. Vol. V, p. 534 (1929).

20 “[_aGrand (Germany v. United States of America)”, Provisional Measures, C.LlL., Reports
1999, p. 9, en la p. 16, parr. 28.

1t B ArgERIS: Ob. cit.) p. 66, citando casos relativos a Estados Unidos de América, México y

Venezuela.
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cién®2, Incluso la responsabilidad internacional se extiende a las situaciones en que
la ley doméstica no provee al estado federal con elementos o instrumentos que le
permitan obligar a los érganos competentes de las unidades. cumplir con las
obligaciones internacionales del gobierno central®. La Corte Interamericana de
. Derechos Humanos ha establecido expresamente, que segiin una jurisprudencia
centenaria y que no ha variado hasta ahora, un estado no puede alegar su estructura
federal para dejar de cumplir una obligacién internacional.

La Comisién Interamericana ha sefialado en repetidas oportunidades que de
conformidad con el art. 28 de [a Convencidn, cuando se trate de un Estado Parte
constituido como estado federal, el gobierno nacional de dicho estado responde en
la esfera internacional por los actos cometidos por agentes de los estados miembros

de la federacién®.

Como consecuencia de estos principios, la aplicacién de las normas internacio-

nales debe realizarse en la totalidad del territorio de la federacién. Recogiendo este

. postulado, el art. 29 de 1a Convencién de Viena sobre Derecho de los Tratados prevé:

“Un tratado serd obligatorio para cada una de las partes por lo que respecta a la

totalidad de su territorio, salvo que una intencién diferente se desprenda de €l o
conste de otro modo”.

La Comisién Interamericana ha hecho aplicacién de este artfculo para sostener
que la Convencion Americana es “aplicable en todo et territorio de los Estados
Unidos Mexicanos... Las disposiciones de la Convencién rigen en todos los Estados

"“de la Unién mexicana en calidad de Ley Suprema de toda la Unidn, al tenor del art.
133 de la Constitucion de México™2. La Comisién agregd que al ratificar México
la Convencién, “sin enmiendas o interpretaciones aplicables a esta materia...rige lo
previsto por el articulo 28 referido a la cldusula federal”?. No considerd la Comisién
necesario realizar una interpretacion acerca del alcance del art. 28 de Ia Convencion
Americana con relacidn al art. 29 de la Convencion de Viena, para determinar, cOmMo
lo hizo en dicha ocasién el gobierno mexicano que Ia citada cldusula federal del
instrumento interamericano debe ser considerada con una “intencién diferente” a fin
‘de limitar el alcance territorial del tratado. Adelantamos que coincidimos con la
conclusién de la CIDH, aunque por motivos diferentes de aquellos basados exclu-
sivamente en la Convencién de Viena, que la Convencién Americana rige en todo
el territorio de los estados federales. :

En definitiva, segin el derecho internacional, las obligaciones que éste impone

- deben ser cumplidas de buena fe y no puede invocarse para su incumplimiento el

derecho interno. Consecuentemente, el estado federal serd siempre el responsable

internacionalmente de asegurar que las obligaciones asumidas sean cabalmente
cumplidas por las unidades componentes de la federacion.

2 Vesise, BrROWNLEE: 0b. cit., P. 449, donde cita entze otros “youmans claim™ (1926), RIAA
iv. 110; “Malién claim” (1927}, RIAA iv. 173; “Pellat claim” (1929}, RIAA v. 534

23 §rarkE, J.G.: Introduction. to International Law, Tenth Edition, Butterworths, p. 295.

M Comisidn IDH, Informe N° 35/01, Caso 11.634, “Jailton Neri Da Fonseca”, Brasil, 22 de
febrero de 2001, pérr. 13, “Informe Anual de la Comisién Interamericana de Derechos Humanos™,
2000, OBA/Ser/L/VALL1], doe. 20 rev., 16 abril 2001; Informe N° 10/0, Caso 11.599, “Marcos
Aurelio De Oliveira”, Brasil, pérr. 21, “Informe Anual de la Comisién Interamericana de Derechos
Humanos, 1999, OEA/Ser.L/V/L.106, Doc. 3, 13 abril 2000 e Informe N° 24/98, Caso 11.287, Jodo
Canuto De Oliveira, Brasil, 7 de abril de 1998, parr. 47, “Informe Anual de la Comisidn Interamericana
de Derechos Bumanos”, 1997, OEA/Ser.L/V/1.98, Doc. 6, 17 febrero 1998,

25 Camisién Interamericana, Resolucién N° 01/90, Casos 9768, 9780 y 9828 (México) 17 de
muyo de 1990, pirr. 96 V. “[aforme Anual de la Comisién Interamericana de Derechos Humanos™,
1990)- gﬁ‘)‘)l. OBA/Ser.LIVALT.rev. 1, Doc. 12, 22 febrero 1991.

Idem.
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. LA CLAUSULA FEDERAL EN OTROS INSTRUMENTOS
INTERNACIONALES DE DERECHOS HUMANOS

Suntados los principios del derecho internacional cldsico y antes de analizar la

clanmulu federal en la Convencidn Americana vale la pena examinar otros tratados
yyternugionales de derechos humanos 2 fin de tomar en cuenta el contexto legal en
gl gue hay que interpretar la Convencién Americana. La Corte [nteramericana ha
Alsl gue al interprefar un tratado se deben tomar €0l cuenta el sistema dentro del
gl o inscribe de conformidad con el inciso tercero det art. 31 de la Convencion
g Viena sobre Derecho de los Tratados. Y en este sentido, el tribunal ha sostenido
gig Convencidn Americana forma parte de un muy COMPIENsivo coTpus Juris
imerpacional de proteccion de los derechos humanos, a1 cual se puede recurrir para
fijiy &l nicance de alguna de las disposiciones del instrumento interamericano®.

I.a llamada cldusula federal es cada vez mas extrafia en los tratados relativos
a [ proteceion de los derechos humanos. Dentro del propio sistema interamericano,
gavenciones destinadas ala proteccion especifica de ciertos derechos adoptadas
THT pnslcrioridad a la Convencion Americana 0o contienen dicha clausula. En
ifecto, ni 1a Convencicn Interamericana para Prevenir y Sancionar 1a Tortura ni la
Eynvencion Interamericana sobre Desaparicitn Forzada de Personas ni la Conven-
gion, Interamericana para la Eliminacién de Todas las Formas de Discriminacién
semtra las Personas con Discapacidad prevén una clausula federal. Con ello, podria
sijenderse que 1a previsién de |a Convencién Americana s una excepeidn antes que

g cepla general en el contexto de los tratados de derechos humanos y por ende debe

ger unoizada, interpretada Y aplicada de manera restrictiva.
Tan solo la Convencion Interamericana para Prevenir, Sancionar ¥ rradicar
s Violencia conira ]a Mujer previo en su art. 20 una cldusula que estipula:

| os Estados Partes que tengan dos 0 més unidades territoriales en las que rijan

distintos sistemas juridicos relacionados con cuestiones iratadas en la presente
Epmvencion podrin declarar, en ¢l momento de la firma, ratificacién o adhesion,
gue i Convencion se aplicard a todas sus unidades territoriales O solamente a una

o mis de eltas. |
"Tales declaraciones podrén ser modificadas en cualquier momento mediante

declaraciones ulteriores, qué especificarén expresamentis la o las unidades territo-
piitles a las que ¢ aplicaré la presente Convencion. Dichas declaraciones ulteriores
i (ransmitirdn a la Secretaria General de 12 Organizacion de Estados Americanos
y nuttirgn efecto treinta dias después de recibidas”.

Mo surge claramente de 1a historia legisiativa ni de la préactica posterior que el
es de una federacion

art, 20 de dicha Convencidn 5 refiera a las unidades territorial
§ it POSESIONes territoriales de algunos estados. De todas no tenemos conocimiento
gue ningiin estado haya hecho la declaracion a la que se refiere el mencionado

prifeulo para limitar la aplicacion de 1a Convencion.

el marco de las Naciones Unidas existe un claro predominio de las

Dentro d
cafvenciones que na han previsto disposicién alguna en materia de obligaciones 0

geatricciones especificas para los estados federales. Asi, Ta Convencion Relativa a
tn Lucha contra las Discriminaciones en la Esfera de la Ensefianza, Convencién

Internacional sobre la Eliminacidn de Todas las Formas de Discriminacidn Racial,
{"onvencion sobre 1a Eliminacién de Todas las Formas de Discriminacidn contra la

tm

B Corte 10H, Caso “Villagran Morales y Otros” (Caso de los “Nifios de Ia Calle™. sentencia
Je 19 de noviembre 1999, pdrrs. 192 ¥ 194. i
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Mujer, Convencién sobre los Derechos del Nifio, Convencién contra la Tortura y
otros Tratos Crueles, Inhumanos o Degradantes, Convenio 169 de la QOIT sobre
Pueblos Indigenas ¥ Tribales en Paises Independientes, Convencién Internacional
sobre 1a Proteccién de los Derechos de Todos los Trabajadores Miggratorios ¥ de sus
Familiares, Convencion sobre Ia Imprescriptibilidad de los Crimenes de Guerra y
de los Crimenes de Lesa Humanidad, Convencidn para la Prevencidn y 1a Sancidn

del Delito de Genocidio, no contienen clausulas federales.

Solamente dos antiguas convenciones relacionadas con {a proteccién de la
persona humana, todas adoptadas con anterioridad 2 la Convencién Americana,
contienen una clausula de esta naturaleza. Ellas son la Convencién sobre el Estatuto
de los Apétridas y la Convencidn sobre el Estatuto de los Refugiados, que en sus
_arts. 37 y 41 respectivamente Y de manera idéntica disponen: E

Clausula federal.

Con respecto 2 1os estados federales o no unitarios, se aplicardn las disposicio-
nes siguientes:

a) Bn lo concerniente 2 los articulos de esia Convencién cuya aplicacién

_dependa de la accién legislativa del poder legislativo federal, las obligaciones del -

gobierno federal serdn, en esta medida, las mismas que las de las partes que no son
estados federales; B

b) En lo concerniente a los articulos de esta Convencién cuya aplicacién
dependa de 12 accion legislativa de cada uno de los estados, provincias o cantones
constituyentes que, en virtud del régimen constitucional de la federacién, no estén
obligados a adoptar medidas legislativas, el gobierno federal, a la mayor brevedad
posible y con su recomendacién favorable, comunicara el texto de dichos articulos
a las autoridades -competentes de los estados, provincias o cantones;

¢) Todo estado federal que sea parte en estd Convencion proporcionard, 2
peticién de cualquier otro estado contratante que le haya sido transmitida por el
Secretario General de las Naciones Unidas, una exposicion de 1a legislacion y de
las practicas vigentes en la federacién y en sus unidades constituyentes, en lo
concerniente a una determinada disposicion de la Convencion, indicando en qué
medida, por accién legislativa o de otra indole, se ha dado efecto 2 tal disposicidn.

] Las normas arriba citadas deben ser leidas en el sentido de que todas las
_ disposiciones de las convenciones 501 plenamente exigibles en todo el territorio de
“{os estados federales. De conformidad con el inciso ¢) in fine el estado federal deberd

informar ante una solicitud “en qué medida... s¢ ha dado efecto” a la Convencion.
Adicionalmente de cstar en la obligacién de dar cumplimiento obligatorio 2 la
. Convencién y €omo medio para cumplir con dicha obligacidn, el gobierno federal
debe transmitir el texto de la Convencién con la recomendacién favorable para que
se implemente en las unidades de la federacién (inc. c).

Las dos Convenciones genéricas sobre derechos humanos en €l 4mbito de las

" Naciones Unidas, es decit el Pacto Internacional de Derechos Econémicos, Sociales

y Culturales (PIDESC) y el Pacto Internacional de Derechos Civiles y Politicos

(PIDCP), siguen una posicién que podria parecer opuesta o diferente a ]a Convencida

Americana ya que expresamente establecen que los mismos S0R aplicables en toda

la extension territorial sin excepcion o limitacién de alglin #po. Asi el PIDESC en
su art. 28 y el PIDCP en su art. 50 disponen de manera idéntica que.

«Las disposiciones del presente Facto serdn aplicables a todas las partes
componentes de los estados federales, sin limitacién ni excepcion ajguna”.

Estas disposiciones fueron sumamente controversiales en el largo proceso de
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* disvusivn, Bl principal debate giré en torno a si estas disposiciones implicaban

isrntizur materias que estaban bajo la jurisdiccion de las unidades de la federacion.
Fhnlivente, como se observa, primd la iniciativa de dejar claro que los Pactos se
aplican it lodo el territorio de la federacién, receptando asi el principio del derecho
fatsnclonal clasico®. : _

lientro de las Convenciones regionales de derechos humanos, ni el Convenia
atupee de Derechos Humanos y Libertades Fundamentales ni la Carta Africana de
Lepaelion Mumanos y de los Pueblos contienen una disposicién referida al alcance
e faa obligaciones en los estados federales.

La tendencia de no incluir cldusulas limitativas de las obligaciones internacio-
itew e tos pafses con estructura federal es tan clara, que muchos paises con una

sendrucs tradicion federalista o bien reconocen que se encuentran imposibilitados
¢ lortr tales cldusulas?®® o directamente abandonan el intento de lograr que se

finsduynn®,

{V. LA CLAUSULA FEDERAL EN LA CONVENCION AMERICANA

L. Convencién Americana en tanto tratado internacional, debe ser interpretada
iendo en cuenta los principios generales de derecho internacional que fueron
sfiados precedentemente. En particular, en varias ocasiones, la Corte y la Comi-

41, fun recurrido a la Convenci6n de Viena sobre Derecho de los Tratados®! 0 a
g jurlaprudencia de la Corte Internacional de Justicia®™ para determinar el sentido

pleanée de alguna disposicién de la Convencién Americana. Por lo tanto, al
ipretar el art. 28 de la Convencidn se debe tener presente la jurisprudencia y
tlcn intérnacional en la materia.

{'amo anteriormente se indicd, los estados son libres y soberanos para adoptar
formu federal, unitaria o aguella que estimen pertinente. Sin embargo, no pueden
tadir injustificadamente la implementacion de la Convencidn Americana o

aili de cualquier otra forma amparandose en su forma federal de gobierno. L.os
ifwipios generales del derecho internacional mencionados; especialmente aquellos
#lalivos o la responsabilidad internacional de estados federales, deben conducir a
izner que éste es responsable por las acciones y omisiones de sus subdivisiones
filein y no puede evitar dicha responsabilidad alegando que sus poderes consti-
omnitles de control sobre ellas son insuficientes para exigir el cumplimiento de las
Wiguciones internacionales.

W \er Nowak, Manerep: ULN. Covenant on Civil and Political Rights, CCPR Commentary,
. {ipuk, Publisher, pp. 636 y 637. :
 ytuse por ejemplo “Canada’s Experience with United Nations Human Rights Treaties™, por
fethi s, PuiLiers en http:flwww.unac.org/unreformlleblanc.html, p. 2. _
W pys es la posicién del gobierno australiano. Véase “Report by the Senate Legal and

Seanlilufional References Commiltee, Trick or Treaty? Commonwealth Power to Make and Implement

Fieatian”, November 1995, Chapter 13, p. 3. http://www.aph.gov.aulsenate/committee/lcgconfctte/
eatvielbd o.htm.

) W Vnse entre otros, CIDH, Resolucioén N° 26/88, Caso 10.109, Argentina, 13 de septiembre
e P, pider. 4, “Informe Anual de 1a Comisién Interamericana de Derechos Humanos”, 1986- 1987,
DAL AVILTS, Doc. 10 rev. 1, 16 septiembre F988.

U Vnse entre otros, CIDH, Informe N° 5/96, Caso 10.970, Peni, 1 de marzo de 1996, parr.
Y i b, UInforme Anual de Ja Comisidn Interamericana de Derechos Humanos”, 1986-1995, OEA/
sims L /VHLBL, Doe T rev., 28 febrero 1996 y Corte [DH, Caso “Barrios Altos™” (Chumbipuma Aguirre
¥ utios v, Pertt), Reparaciones (art. 63.1 Convencion Americana sobre Derechos Humanos},

s de 30 de noviembre de 2001, pérr. 24
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"Estos principios implican que los estados federales partes de la Convencién
Americana son plenamente responsables en el nivel internacional por las violaciones
cometidas por accién o por omisién por agentes estatales de sus unidades compo-
nentes. Ademds el estado federal estd obligado a adoptar las medidas necesarias €n
el nivel interno para cumplir con estas obligaciones internacionales. Si bien estos
principios son sumamente claros, existen ofros principios que son de especial
relevancia teniendo en cuenta que s¢ estd interpretando un tratado de derechos
humanos.

La historia legislativa del art. 28 denota las tensiones que mencionamos al
inicio de este articulo entre la necesidad de los estados federales de cumplir

cabalmente con todas las obligaciones de la Convencidn a la par de no alterar las -
distribuciones internas de competencias entre la federacién y las unidades compo-

nentes.

Fl proyecto original preparado por la Comisién Interamericana, en su art. 29
indicaba que: “Cada Estado Parte, cuando constituya una federacion, tomard las
medidas necesarias, con arreglo a su Constitucién y a sus leyes, para que se hagan
efectivas las disposiciones de la presente Convencién en todos los estados, provincias
o departamentos federados y otros territorios bajo su jurisdiccién™?.

El gobierno de Estados Unidos sostuvo que ¢l articulo era ambiguo y se prestaba
a interpretaciones variadas. Sin embargo, concordaba en la necesidad de que se
incluyera un articulo que enfatizara la necesidad de la cooperacidén entre el gobierno
central y los gobiernos locales, pero sin alterar la distribucién de poderes al interior
de las federaciones. Por ende proponia una redacci6n que dejara en claro que “todos
los gobiernos nacionales estdn sujetos a todas las disposiciones de la Convencion
respecto a la cual ejercen jurisdiccién™. Ya durante las discusiones puntuales sobre
-este articulo, Ia delegacién de la de los Estados Unidos volvié a insistir en la
necesidad de que no se adopte una disposicién que cambie “totalmente la estructura
de la actual forma de gobierno” haciendo legislar al gobierno federal sobre materias
que no cafan dentro de su esfera sino de la de los estados de Ja Unién®. A fin de

- satisfacer a estas preocupaciones, la Conferencia Especializada decidio incluir el
_actual art. 28, redactado sobre la base de una propuesta del gobierno de Estados Unidos. '

La delegaci6n del gobierno de Estados Unidos entendi6 que Ia redaccion del art.
98 era fundamentalmente diferente a la del art. 50 del Pacto Internacional de Derechos
Civiles y Politicos ya citado. La principal distincién radicaria en que el Pacto a
diferencia de 1a Convencién obliga al gobierno federal a ejercer poderes sobre materias
que pueden estar reservadas a las unidades del estado. En cambio la Convencién
obligarfa solamente a tomar las medidas necesarias para que las entidades de la
federacién cumplan con la Convencitn. Estas medidas podrfan consistir por ejemplo
en recomendaciones de acuerdo con la delegacion norteamericana. Pero en todo caso,

siempre serfa una decisidn interna y no una obligacién internacional®®.

A pesar de que la cldusula del art. 28 representd en su momento un intento por
impedir o limitar la aplicacién de la Convencién en los estados federales, no alcanza
para eliminar la plena y total responsabilidad internacional de los estados partes
federales de cumplir la Convencién Americana en todas sus partes®”. En particular,

33 Canferencia Especializada Interamericana sobre Derechos Humanos, Actas y Documentos, .

OEA/Ser. K/XVI/1.2, p. 24.
3 idem, p. 67.
3 [dem, p. 275.
36 \er BUERGENTHAL: “Inter-American Human Rights System...”, cit.. p. 37.

37 Gros EspirLt, Hector: La Convencidn Americana y la Convencion Europea de Derechos

Humanos, Andlisis Comparativo, Editorial Juridica de Chile, p. 204.
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o iwlispensable partir considerando las disposiciones de la Convencién, en el
. exto més amplio de los sistemas internacionales € interamericanos de derechos
fenianos, en vista de los desarrollos en el campo del derecho internacional en
\naterin de derechos humanos desde que la Convencién fue adoptada y con ]a debida
connideracién a otras reglas de derecho internacional aplicables a los estados
wiembros?®. Como ha dicho la Corte Internacional de Justicia, un instrumento
il rnacional dgbe interpretarse ¥ aplicarse en el marco del sistema juridico vigente
o ¢] momento de la interpretacién”. La Corte Interamericana ha aclarado que la
¢ \mvencién debe estar sujeta a una interpretacitn evolutiva de los instrumentos
iniernacionales de derechos humanos, 1a cual tiene en cuenta los desarrollos que han
arontecido en el corpus juris gentium del derecho internacional de derechos huma-
o con el paso del tiempo Y en las condiciones actuales®.

A fin de analizar las obligaciones de la Convencion €8 indispensable leer
sonjuntamente los arts. 1,2y28 Elart. 1 inc. 1 indica: 1. “Los estados partes en
et Convencidn se comprometen a respetar 1os derechos y libertades reconocidos
en ollg y a garantizar su libre y pleno ejercicio a toda persona que esté sujeta a su
juﬁmﬁccién, sin discriminacién alguna por motivos de raza, color, $eXo, idioma,
religion, opiniones politicas © de cualquier otra indole, origen nacional o social,
pumicion econémica, nacimiento 0 cualguier otra condicién social”.

Por su parte el art. 5 sefiala que: “Sien el ejercicio de los derechos y libertades
piencionados en el art. 1 no estuviere ya garantizado por disposiciones legislativas
o tle otro cardcter, los estados partes se comprometen 2 adoptar, con arreglo a sus
jnocedimientos constitucionales y 2 las disposiciones de esta Convencién, las
nudiclas legislativas © de otro caricter que fueren necesarias para hacer efectivos
gitdon derechos ¥ libertades”.

1Jna lectura armoénica e integral de estas disposiciones, perniite sostener gue la
{ ‘puvencién Americana establece como deberes fundamentales a cargo de los estados
jies s decir, los estados con estructura federal, unitaria o cualquier otra, los de
fespelo y garantfa del pleno ejercicio de los derechos humanos en ella reconocidos
furt, 1.1). Adicionalmente coloca 3 los estados partes con organizacion federal en
la obligacion de adoptar las disposiciones de derecho interno pertinentes necesarias
i cumplir con tales deberes (arts. 2 Y 28.2).

La Corte ha sefialado al respecto que la obligacién de garantia de los derechos
jegonocidos en la Convencion, receptada en su art. 1.1, implica el deber de los
safidos partes de organizar todas las estructuras a traves de las cuales se manifiesta
¢l ejercicio del poder piblico, de manera tal que gean capaces de asegurar juridica-
fiele el libre y pleno ejercicio de los derechos humanos®!. :

21 art. 1 de la Convencién obliga 2 los estados partes no solamente a respetar.
liss derechos Y libertades reconocidos en ella, sino a garantizar su libre y pleno
slercicio a toda persona sujeta a su jurisdiccion. Esta disposicion, ha dicho ia Corte:
i¢*antiene un deber positivo pard Jos estados. Debe precisarse, también, que garan-

® CIoH, Informe N° 52401, Caso 12.243, “Juan Rad! Garza”, Estados Unidos, 4 de abril de
Hi, z;fu'r. 88. L

v Consecuencias juridicas para jos estados de la presencia continuada de Africa del Sur en
tlisibla (Suroeste, africano} no obstante la Resolucion 276 (1970) del Consejo de Seguridad,
U;Hnit’m Consultiva, “Informe de 19717, LCL.. p 16 ad 31.

0 Corte Interamericand de Derechos Humanos, Opinién Consultiva OC-16/99 (1 de octubre
tle 190U “El derecho a la informacicén sobre la asistencia consular en ei marco de las garantias del
Jihido proceso legal”, . :

i Caso. “Veldsquez Rodriguez”, Sentencia de 29 de julio de 1988, parr. 166
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tizar implica la obligacién del estado de tomar todas las medidas necesarias para

remover los obstdculos que puedan existir para que los individuos puedan disfrutar
742

La obligacién de garantizar contenida en ¢l art. 1 de la Convencion obliga a
los estados partes, incluidos aquellos con estructura federal, a remover los obstéculos
que existan para permitir el libre y pleno goce de todos y cada uno de los derechos
reconocidos ‘convencionalmentd. Estos obstdculos pueden perfectamente encontrarse
en la estructura federal del estado vy por ende, el gobierno central, responsable
internacionalmente por ello, deberi efectuar y adoptar todas las medidas necesarias
para que los habitantes bajo su jurisdiccién que s¢ encuentren en los territorios de
{as unidades componentes de 1a federacion puedan gozar de manerano discriminatoria
de todos los derechos reconocidos.

La obligacién del art. 2 requiere que se adopte 1a legislacién necesaria para dar
efectividad a las normas convencionales de proteccion, supliendo eventuales lagunas
_o insuficiencias del derecho interno, incluidas las originadas en la estructura federal
a fin de armonizarlas-con [as normas convencionales. En este sentido el art. 2 recoge
una regla bdsica del derecho internacional, segin la cual todo estado parte en un
tratado tiene el deber juridico de adoptar las medidas necesarias para cumplir con
sus obligaciones conforme al tratado, sean dichas medidas legislativas o de otra
indole®. ' :

Bl art. 28, leido en conjunto cok el resto de la Convencién, impone el deber
a los estados partes con estructura federal de adoptar las medidas requeridas para
hacer efectivos los derechos ¥ libertades reconocidos en la Convencion. Los estados
federales se hallan obligados a adoptar las medidas legislativas o de otio caricter

si no existieran ya, para hacer efectivos tales derechos. El ser de estos derechos no
estd condicionado a la existencia de las normas pertinentes del derecho interno de

los estados partes.

Asimismo, Ja obligacién del art. 28.2, leida conjuntamente con la estipulada
en el art. 2 constituye una obligacion adicional que se suma a la impuesta por el art.
1 de la Convencitn dirigida a hacer mis determinante y cierto el respeto de los
derechos convencionales. La obligacién que resulta de los arts. 2 y 28.2 en cuanto
requieren que se adopten las medidas necesarias para hacer efectivos los derechos
de la Convenci6n en las entidades componentes de la federacién, complementa pero

de ninguna manera sustituye o suple, a la obligacién general y no condicionada que
resulta del art. 1 de la Convencion de respetar y garantizar los derechos.

Sin embargo, el cumplimiento de Ia obligacién de garantizar los derechos
protegidos depende no solamente de las disposiciones constitucionales o legislativas
existentes —que frecuentemente no son suficientes— sino que puede requerir ademds
otras providencias por parte de los estados partes. “Tales providencias incluyen Ia

. .adopcion de medidas legislativas ¥ administrativas, en el sentido de eliminar

- obstdculos ¢ lagunas y perfeccionar las condiciones de ejercicio de los derechos
protegidos™.

Por ello, cuandoe uno analiza la conducta del estado federal no puede limitarse

tan sélo a las disposiciones constitucionales o legales que prima facie establezcan

12 “Excepciones al agotamiento de los Recursos Internos”, Opinion Consultiva OC 11/90 del

|0 de agosto de 1990, parr. 34. .

4 Corte IDH, OC-7/86, parr. 30.

4 Caso “Caballero Delgado y Saniana”, Reparaciones, sentencia de 29 de enero de 1997, Voto
disidente del juez A.A. Cangado Trindade, pérr. 3. .
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SNTRTRIEIEL de competencias entre 1as jurisdicc:iones y que inclusc muchas veces
frapitan ! oo central para actuar. Debe analizarse obviamente las conductas
gagerr aeunidas, 108 pasos adoptados para dar pleno efecto a 108 derechos ¥

Py acclOnes tendientes & remover los obstaculos, 2 facilitar que las
-, logales Y federales cumplan con las obligaciones convencionalcs y a
. ean violados Jos derechOs reconocidos. '

Al e npeetts recientemente la Corte ha sefialado que en el derecho de gentes,
RIS mm;uetudinaria pr'escribe que vn estado que ha ratificado un-tratado de

e Ipmanos debe introducir eb su derecho interno 1as modificaciones nece-

o asegural el fiel cumplimiento de las abligaciones asumidas, Bste deber
et bl cuiado parie implica que 1as medidas de derecho interno han de ser
T tprincip’no del efecto adl). Bso significa que el estado ha de adoptat todas
o e ulus para que 1o establecido €8 la Convencion 62 efectivamente cumplido

1 ondenaimiento juridico interno®

{ L nnision ha aceptado esta 'mterpretacnén sosteniendo que “gstas obligacio-

s ooptepidas en Jos dos primeros Articulos de {a Convencion Americana SO1 los
prponen al gobiern0..- 1a exigencia d

e ‘tomar de inmediato las medidas
B pijne B, conforme a st consutucién y sus leyes, @ fin de qué 1us autoridades
e entes {de las entidades componentes de la Federacién) puedan adoptar 128
wiones del caso para ¢l cumplimiento de esta Convencion’, €0 los términos
Arttento 98.2"40.

reocupacion de algunos comentaristas €0 el
pide e Que la clausula federal puede jmplicar una posibilidad de retacear la
v oo de 1a Convencién ¥/© hacerla mas dificultosa dependiendo de 1a organi-
wtitucional de los estados partes'” o que incluso podria significar practi-

0 imposxbilidad de aplicar 12 mayor part® de la Convencu’m"'s. por el

clausuia federal una eximente deé responsabiﬁdad
pacional. quélla podrd servir pard deslindat responsabilidades al interior del
a

4o Tederal, pero €0 modo alguno, PAr crear un vacio de responsabilidad
'!nu:lunul“".

&in embargo, este deslinde de responsab'ﬂidades 'mtetnamente no siempre
it seneitio. La jurisprudencia constimcional de paises cOmo Argentind, Estados
ibidos O \"_cnczuela estd plagada de ejenplos en cuanto bajo qué autoridad, local
feral, cacn determinadas materiasﬁ". Esto signific2 que la Comisién ¥ 1a Corte,

# Curte 1DH, €880 «1.a Ultima Tentacion de Cristo”s centencia del 5 de febrero de 2001, prr.
spr ambién caso del “Tribunal Constitucion2 " sentenci sobre competencia, 24 de sepliembrc
0, e, a6y, caso «Jycher Bronstein", sentencia sobre competr;:ncia, 24 de septiembre de 199
Ty aepteheid sobre excepeiones preliminares del caso “yijaire’, L 42 septiembre de

]

A {Zamision Interamericand. Informe Ne 8/01, Casa 10.180, México, 22 de febrero de 1991,
J

11 BARDINA. Crowiar “The patle of Fuman Rights”» Systematic Violations and The Inter
e wsTent, Martinus Nijhoff publishers. P 100. _

A o [spiELL: 0D oit., pp- 202 204.

ELLITTA T4 N WIONICAL Temas de Derechos Humanos, Editores del Puerto, P- 4.

w yor 1B UERGENTHALS ob. cit., PP- 447y 448, Para complicar an més 12 situacion puede verse
i, doode anatiza cHémo m 4 asdela Convencién en Argemina son de c;ompetencia
i on las provincias yel estado nacional (CoLauTTh Careos: “El Pacto de San José de Costa
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t

en su <aso, deberdn analizar a los fines de la determinacion clara de la responsa-
bilidad internacional del estado, el derecho intemo de los estados para determinar
i se trata de “materias sobre las que ejerce jurisdiccitn legislativa ¥ judicial” el
estado federal (art. 28.1) o “materias que corresponden a la jurisdiccién de las
entidades componentes de la federacién™ (art. 28.2)5!. En uno y otro ¢aso, las
obligaciones del estado federal pueden set diferentes pero en modo alguno eliminan
‘sus obligacionés establecidas en los arts. 1Yy 2 de la Convencidn, en relacién con
el art. 28 de la misma.

Efectivamente, no es tarca del derecho internacional ocuparse de la organiza-
cidn del estado. La ciiestién de la distribucién de competencias, ¥ €l principio bdsico
de la separacién de poderes, son de la mayor relevancia en el ambito del derecho
constitucional, pero €n el del derecho internacional no pasan de ser hechos, que no
tienen incidencia en la configuracién de la responsabilidad internacional del estado.
E] estado, como un todo indivisible, permanece como un centro de imputacion,
debiendo responder por los actos u omisiones internacionalmente ilicitos, de cual-

quiera de sus poderes, o de sus agentes, independientemente de la je_ra:quia52.

_ Una propuesta alternativa de lectura del art. 28, particularmente desde el
. derecho interno antes que del internacional indica que et inc. 1 del art. 28 remite
al derecho interno de las federaciones para atribuir, segin el reparto de competencia
federal y local, el deber del gobierno federal de cumplir con el tratado dentro de las
obligaciones que le son propias®. El acdpite 2 complementa-al inciso anterior para
adjudicar al gobierno federal una obligacién de actuar segiin su Constitucién y sus
leyes para impeler a los gobiernos locales a adoptar las medidas que les permitan
cumptir con la Convencion®. Las entidades federadas, careciendo de personalidad
juridica internacional no se han hecho parte en el tratado pero al integrar la
federacién, no pueden desatenderse internamente del tratado celebrado por el estado
federal que las comprende®. Por cllo, aun cuando el gobierno central no adopte Jas
medidas necesarias para que sus unidades componenies puedan dar efectividad al
iratado, las entidadés federales no estan eximidas de cumplir con 1a Convencién®.
Aun cuando el estado federal estd gravado con dicha obligacién, ello no significa
que las entidades federadas queden desligadas de toda obligacién de cumplir con la
Convencion®’. En definitiva, y también en el marco de esta propuesta alternativa de
interpretacién, la aplicabilidad de 12 Convencién, no queda disminuida por el hecho
-de que hayauna clausula convencional que comprometa al gobierno federal a adoptar
las medidas que lo ayuden a cumpliria®.

En este sentido se ha expedido la Comision Interamericana, sosteniendo que
el art. 28.2 de la Convencién, “reconociendo y respetando cada sistema federal en
particular, requiere que el gobierno central adopte las medidas que permitirdn a las

autoridades de las entidades componentes de ia Federacién lograr ¢l cumplimiento

de la Convencién™.

© 51 Aqui, fa Comisién y Ja Corte se pueden enfrentar al diffcil tema de determinar si aceptan

la version oficiat del estado acerca de la interpretacién correcta de atribucion de compelencias entre
1a federacién y sus entendidas o puede desechar dicha interpretacién.

52 Corte IDH, voto concurrente del juez A.A. Cancado Trindade, sentencia de fondo del caso
[ Ultima Tentaci¢n de Cristo”, 5 de febrero de 2001, parrs. 21, 22y 23.

53 BipART Campos, GERMAN: Tratado Elemental de Derecho Constitucional Argentino, . I,
Ediar, Buenos Aires, p- 279. :

34 1dem.

55 Jdem.

56 idem, p. 280.

5 Idern.

58 Jdem.

59 [dem, Informe citado en nota 46, parr. 41.
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tacién distinta del art. 28, aislada del resto de la Convencidn y de
ganerales del derecho, “conduciria a relevar al gobierno central de sus
njio Ja Convencidn y podria dejar a las personas privadas de proteccién
- Jamds, signiendo las reglas de interpretacion establecidas en el art.
-ﬁlWﬁleén de Viena sobre Derecho de los Tratados y en especial el art.
i ity de la Convencidn Americana, se podria concluir que el art, 28 restringe
el gstado federal. Como dice el art. 29.a: “Ninguna disposicién de la
neidn, puede ser interpretada en el sentido de permitir a alguno de

el F'mtcs suprimir el goce y ejercicio de los derechos y hbcrtades
4 ¢p la Convencidn™.

glema de la Convencidn estd dirigido a reconocer derechos y libertades a
18y no a facultar a los estados a hacerloS'. La Convencidn no posibilita
itiiddos # reconocer los derechos gue consagra en funcidén de su estructura
aino que los reconoce directamente y obliga a los estados a respetarlos y

tones del ejercicio de un derecho determinado, no impide la exigibilidad
4] derecho internacional de las obligaciones que aquéllos han contraido
% ¢l art. 1.1. En consecuencia, si por cualquier Circunstancia, incluida la
tistiira federal del estado, el derecho no pudiera ser ejercido por “toda persona”

i {1y jurisdicci6n de un estado, ello constituiria una violacién de la Convencién
hie de ser denunciada ante los érganos de proteccién previstos en ella®. Los
| y 2 de la Convencidn no distinguen entre personas sujetas a la jurisdiccion
studos federales y personas sujetas a la jurisdiccién de estados unitarios.

{44 dos obligaciones generales consagradas en la Convencién Americana —la
wpetar y garantizar los derechos protegidos (art. 1.1) y Ia de adecuar el derecho
jl#rno o la normativa internacional (art. 2)— se hallan indisolublemente
wluclonadas y no condicionadas por el art. 28.

V. CONCLUSION

Ll art. 28 inc. 2 de la Convencién Americana sobre Derechos Humanos refleja
% principios generales del derecho internacional, aplicados especificamente a los
iiiiidon federales y en el contexto del derecho internacional de los derechos humanos.
i corolario de estos principios, un estado puede violar un tratado internacional,
tficiuids por supuesto la Convencidn, tanto por accién como por omisién. De modo
giie sl ¢l estado federal no adopta la legislacidn o las medidas necesarias y exigibles
i conlormidad con los arts. 1, 2 y 28 de 1a Convencién incurrird en responsabilidad
fisiocional. Como ha dicho 1a Corte, un estado puede violar la Convencién
“wmitiendo dictar las normas a que estd obligado por el art, 2763,

Finy definitiva una lectura conjunta de los arts. 28, 1.1 y 2 de la Convencién,
iisiplicn que todo Estado Parte de la Convencién con-estructura federal en que no
we eicuentre garantizando el libre y pleno ejercicio de todos y cada uno de los

" Liern, Informe citado en nota 46, péarr, 41.
“U vguse Convencidn Americana, Predmbulo, y Corte Interamericana, “El Efecto de las
I wrvns sobre fa entrada en vigencia de la Convencion™, Opinién Censultiva OC.2/82, del 24 de
septhanbre de 1982, parr. 33. '
“*Véase mutatis mutandi, Corte IDH, “Exigibilidad del Derecha de Rectificacién o Respuesta”,
i Consultiva OC-7/86, de 29 de agosto de 1986, pdrr. 24.
"' Opinion Consultiva OC-13/93, “Ciertas Atribuciones de la Comisién Intemmerlcana de
Eroechos Humanos”, de 16 de julio de 1993, parm, 26.
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" derechos reconocidos en la Convencion para todas las personas bajo su jurisdiccidn,
independientemente de que las mismas se encuentren dentro del 4mbito de compe-
tencias del gobierno federal o de una de las unidades territoriales de la federacion,
se encuentra en la obligacién internacional de adoptar Ia legislacién o las medidas -
‘que sean necesarias segin su ordenamiento juridico interno para cumplir con esl¢
fin.

El art. 28 tiene por objeto clarificar, precisar y hacer mis determinante,
inmediata y directa la exigencia del cumplimiento de la obligacién de respetar y
garantizar los derechos y libertades en el marco de los estados federales. El art. 28
1o altera o disminuye el alcance de los arts. 1y 2 de la Convencidn sino que 1os
complementa. Una interpretacion distinta, careceria de sentido al privar de efecto
itil a la Cox_lvencién'en las unidades componentes de los estados federales.




