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Implementacion del Perecho-Internacional de-

los Derechos Humanes en los sistemas. federales.
El'caso de la Convencion Ameticana sobre Derechos
' Humanos y la Republica Argentina

~Ariel E. Dulitzky

I. Introduccion _

La estructura federal de diversos Estados de nuestro continente?! reper-
cute intetna e internacionalmente a la hora de cumplir los deberes esta-
blecidos en las normas internacionales de derechos humanoes. No ‘son
pocas las ocasiones.en que el gobierno federal se encuentra enla situacién
embarazosa de tener que responder a denuncias internacionales por fal-
tas‘cometidas por sus Estados federddos y de-las que las autoridades cen-
trales no comparten y de hécho condenan2. La circunstancia de que los

} Ademés de Argentina, Brasil, Canadd, Estados Unidos, México y Venezuela. Ver
entre otros, Fernandez.Segado, El federalisme en América Latina, UNAM/Corte de Cons-
thtucionalidad de Guatemala, México, 2003, La Comisidn, al analizar en un caso con-.
creto Jas obligaciones. que surgen de la Declaracion Americana de Derechos y Deberes
del Hombre para un BEstado con estructura federal, considerd pertinente. analizar la
regulacion especitica que sobre tal materia ~¢l dlérecho a elegir representantes al. Poder
Legislativo Federal por parte de los residentes de la ciudad donde se asienta el goblerne
federal-- existia en el reste de los paises federales de! continente americano. Ver Infor-
me 98/03, caso 11.204, Fondo; Statehood Solidarity Committee, Estados Unidos, 29 de
diciembie de 2003, pdrr: 108. Se ha sostenido que “varios de los més impoertantes miem-
bros. de Ja- comunidad moderna de naciones” son-Estados federales. Henkin, Pugh,
Schachter y Smit, Jnfernational Law, 1993, p. 433,

2 Konder Comparato, Fabio, A protegac a os direitos humanos e a organizacao-federal de
competZneias, en A Incorporagas das normas infernacionais de protegad dos diveitos humanos io
direite brasilero, (IDH/CICRFACNUR/CE, 1996, . 281, Un ejemplo categdrico de esta
sitnacion se produjo en el caso “Toomen” contra Australia ante el Comité de Derechos
Humanos:de Nacienes Unidas. En dichio casoe; se-cuestionaba dos disposiciones del Cédi-
go Penal de Tasmania por las que se-consideran delitos diversas forinas de contacto
sexuat entre hombres; incluida cualquier forma de contacto- sexnal’ entre. hombres
homosexunales adultos; con su consentimiento v en: privade. El gobierno federal austra-
liano comcordd con el sefior Toomen er que éste iltimo habia sido victima de injeren-
cia arbitraria en su vida privada ¢ incliso que pedria ser victima de discriminacién y cla-
ramente indicd que no.compartia los razonamientos de las auteridades de Tasmania, En
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agentes piblicos de violaciones a los derechos humanos dependan de los
gobiernos locales:y no-del federal dificulta €l cumphmlento del Estado de
sus.obligaciones interpacionales3. . : :

También resulta.cierto que varios paises han mtentado ampararse en
U estructura federai para limitar los efectos, internos de la ratificacién de
tratados de derechos humanos? o para restringir el alcance de su res-
ponsabilidad internacional®. También autoridades locales han pretendido

su respuesta al Comité de Derechos Humanos, el gebierno australiano acompafid las .

respuestas producidas por €l gobierno de Tasmania. Ver Comité de Derechos Humanos,
“Nicholas Toomen v. Australia”, Comunicacion 488/1992, U.N. Doc. CCPR/C/50/D!
488/1992 (1994}, en pariicular pdrrs. 6.1 y siguientes.

3 CIDH, mforme sobre la situacién general de los derechos humanos en Brasi,
1997, p. 14, OEA/Ser.L/V/ILO7, Doc. 29 rev. 1, 28 septiembre 1997, original: portugués,
capitulo 5. El Comité de Derechos Humanos de Naciones Unidas ha tomado en cuenta
que la estructura federal de diversos Estados dificulta; afecta u obstaculiza el cumpli-
miento cabal del Pacto Internacional de Derecheos Civiles y Politicos. Ver Observaciones
Finales del Comité de Devechos Humanos, Bélgica, U.N. Doc. CCPR/C/79/Add.3 (1992),
pérT. 4'(toma nota de las dificultades principales conique se enfrenta Bélgica, a saber, el
cardcter centrifugo del federalismo belga); Observaciones-Finales del Comité de: Dere-
chos Humanos, Suiza, U.N. Doc. CCPR/CO/73/CH.(2001), pétr. 6 {preocupa al Comité
que la aplicacién de las obligaciones del Estado Parte en virtud del Pacto en todas las
partes de su territorio pueda verse dificultada por la estructura federal del Estado Parte).

4 Quizs el ejemplo mis claro es la declaracién que el gobiemo de Estados Unidos de
América acompafié al momento de ratificar el Pacto Internacional de Derechos Civiles
y Politicos que dice: “Los Estados Unidos entienden que este Pacto sera aplicado por el
gobierno Téderal en la medida en que tenga atribuciones legisiativas v judiciales en las
materias de que se trata; en los demds casos serd aplicado-por las administraciones esta-
tales y locales; en la:medida en que las adminisiraciones estatales y locales tengan atri-
buciones sobre esas materias; €l gobierno federal tomard las medidas adecuadas segin
el sistemna federal para que-Jas autoridades competentes de las administraciones estata-
les o locales puedan tomar las medidas procedentes para el cumplimiento del Pacto”;
Roth, Brad R., Understanding the *Understanding”: Federatism Consiraints on Human Rights
Implementation, 47 Wayne L. Rev. 861, De hecho se ha sostenido que por los limites que
le impoene la estructuta federal a ta luz de la jurisprudencia actual de la Corte Suprema.
de Justicia, es probable que serdn muy limitados los tratados:de derechos humanos que
ratifique Estados Unidos; Tushnet, Mark, Federalism and International Human Rights in.the
New Constitutional Order, 47 Wayne L. Rev. 841, p. 869. Claro que ésta es una limitacién
legal, que no obsta otras constderacmnes politicas o ideoldgicas que llevan al gobierno
de dicho pais a no ratificar otros tratados de derechos humanos incluida la Convencién
Americana sobre Derechos Humanos.

5 Por ejemplo, en ¢l caso “Garrido-Baigorria” ante la Corte Enteramerlcana de Dere-
chos Humanos, Argentina “acepta las consecuencias juridicas de los hechos (...} a la luz
del articulo 28, parrafos 1y 2, de la Convencién...”, en un aparenie intento de limitar
los alcances de la responsabilidad del Estado. Solamente, ante un cuestionamiento. de
los representantes de las victimas acerca de} alcance de la misma, el gobierno reconocié
in tofe su responsabilidad; Corte IDH, caso “Garrido y Baigorria”, Sentencia de 2 de
febrero de 1996, pdrr, 24 y 25:
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desatenderse de sus obligaciones argumentando que los tratados han sido
ratificados por el gobierno federal y no por el estadualS. Por supuesto que
no puede excluirse que existan circunstancias en las que la estructura
federal permite gue la proteccién de los derechos humanos sea Imayor a
nivel local gue a nivel federal”. .

El alcance de las obligaciones internacionales de un Estado con estruc-
tira federal debe definirse claramente a fin de 1:o restringir o limitar inde-
bidamente la proteccién internacional para los habitantes de Estados con
estructura federal asi como para evitar que los drganos internacionales
condicionen o impidan el arménico funcionamiento de la distribucién de
los poderes hacia €l interior de las federacioness. '

En cuanto al supuesto de impedir la limitacién de la vigencia de los dere-
chos reconocidos en la Convencidén Americana sobre Derechos Humanos

€ por ejemplo, ver nota del consejero general del gobernador de Texas al Departa-
mento de Estado de los Estados Unidos (argumentando que dado que el Estado de Texas
no es signatario de la Convencién de Viena sobre Relaciones Consulares, es inapropia-
do solicitarle a Texas que determine si ha habido una violacién de tal Convencidn);
June 16, 1997, letter of Alberic Gonzales, General Counsel to-Texas Governor George
W. Bush, te Michael, Matheson. La situacién se origind por el proceso que condujo a la
imposicién de la pena de muerte a [rineo Tristéin Montoya, ciudadano mexicano sin que
se le haya notificado su derecho a comunicarse con el consul de su pafs, de conformi-
dad con la Convencién de Viena sobre Relaciones Consutares. Dos dias después de esta
carta, Irineo Tristdin Montoya fue ejecutado en cumplimiento de la condena impuesta.
El 9 de julic de 1997, el Depariamento de Estado de los Estados Unidos hizo ptblica su
“mé4s profunda disculpa” por la falia de las autoridades competentes de intormar al
sefior Montoya que podia contactar a las autoridades consilares mexicanas. Ver Infor-
me del relator especial sobre Ejecuciones Extrajudiciales, Sumarias y Arbitrarias. Ques-
tion of the Violation of Human Rights and Fundamental Freedoms in any part of the
World, with pamcular reference o Colonial and Other Dependent Countries and Terri-
tories, Extrajudmal summary or arbitrary executions, Report of the Special Rapporteur
on extrajudicial, summary or arbitrary executions, Mr. Bacre Waly Ndiaye, ssbmitted
pursuant to Commission resolution 1997/61, Addendum, Mission to the United States
of AmericalE/CN.4/1998/68/Add.3.

7 Ver, por ejemplo, Brerman Jr., Witliam, State Constitutions and the Protection of Indi-
vidual Rights, 90 Harv. L. Rev, 489 {1977}, y Howard, Dick, Profecting Human Rights in a
Federal System, en Tushnet, Mark (ed.}, Comparative Constitucional Federalism, Europe and
Amterica (1990), p. 114.

8 1n ¢l caso de Argentina ver ,entre ofros, Jos arts, 121-129 (sobre gobiernos de pro-
vincia}, 4-13 {declaraciones, principios y garantias}, 75 (sobre atribuciones del Congre-
so Nacional), 99 {sobre atribuciones del Poder Ejecutive Nacional, 117 {sobre atribucio-
nes del Poder Judicial de ia Nacién} de la Constitucién. En particular ver: “Articulo 121:
las provincias conservan todo el peder no delegado por esta Constitucion al gobiemao
federal, y el que expresamente se hayan reservado por actos especiales al tiempo de su
incorporacién”; y *articulo 126: las provingias no ejercen el poder delegado a la nacidn.
No pueden celebrar traiados parciales de cardcter politico”.
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{en adelante, la Convencién o la Convencién Americana) debido a la
estructura federal del Estado en cuestién, la Cormnisién Interamericana de
Derechos Humanos (en adelante, la Comisidn Interamericana, la Comi-
sién o la CIDH) ha sefialado en un informe, que :

“no puede dejar de expresar su preccupacddn por la falta de cumplimiento, por
parte del Estado {...), de muchas obligaciones contenidas en instrumentos
internacionales de derechos humanos en razén de gue los Estados miembros o
entidades estatales que forman parte de lIa Republica Federativa ejercen juris-
diccién y tienen competencia respecto a delitos cometidos en sus respectivos
tetritorios. El denominado “prindpio federative’, de acuerdo con el cual los
Estados individuales gozan de autonomia, ha sido usado frecuentemente como
explicacién para impedir la investigacién y determinacién de los responsables
‘de violadones —muchas veces graves— de derechos humanos y ha contribuide
2 acentuar la impunidad de los autores de tales violaciones™?.

Con relacién al segundo problema, es decir, la posibilidad de que
organismos internacionales de proieccién de los derechos humanos pue-
dan afectar la estructura federa! de un Estado, la CIDH encontré un caso

" en que un Estado federal habia violado sus obligaciones internacionales
por permitir que la determinacién de si los horicidios merecian la pena
de muerte quedase en manos de cada Estado de la Unidn: y no del gobier-
no federall®. En muchos paises federales, las disposiciones en materia
penal son eminentemente una facultad de los gobiernos locales y no del
gobierno centraill. Una afinmacién tan.categérica como la formulada por*

9 CIDH, Informe sobre Ia sinuacion general de fos derechos humanos en Brasil,
1997. p. 14, OEAISer.LIV/IL97, Doc. 29 rev. 1, 29 septiembre 1997, original: portugués.

10 CIDH, caso 9.647, Estados Unidos, Resoliucidén 3/87, parr. 63, Informe Anual de
la Comisién Interamericana de Derechos Humanos 1986-1987 QEA/Ser.L/V/IL71, Doc.
Frev. 1, 22 septiembre 1987. Un caso politicamente sensible que ha debido resolver es
aquel en el que se alegaba la violacién de los dereches de los residentes del Distrito de
Columbia en Estados Unidos, que de acuerdo con la Constitucién de dicho pais no pue-
den votar, en tanto y en cuanto residen en la ciudad capital y asiento del gobierno fede-
1al y los redactores originales de la Constitzcion temian que otorgarles la posibilidad de
voto podria crear desequilibrios e influencias indebidas en el gobierno federal. Ver Infor-
me 98/03, caso 11.204, Fondo. Statehgod Solidarity Committee, Estados Unidos, 29 de
diciembre de 2003, pare. 100.

) 1 Mo es el caso de Argentina. Ver art. 75, inc. 12 corresponde al Congreso: dictar
los Cédigos Civil, Comercial, Penal, de Mineria, y del Trabajo y Seguridad Social, en
cuerpos unificados o separades, sin que tales codigos alteren las jurisdicciones locales,
correspondiendo su aplicacién a los tribunales federales o provinciales, segin que las
cosas o las personas cayeren bajo sus respectivas jurisdicciones; y espedialmente leyes
generales para toda la nacién sobre naturalizacidn y nacionalidad, con sujecion al prin-
dipio de nacionalidad natural y por opcién en beneficio de fa Argentina; asi como sobre
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la CIDH obligarfa a muchos Estados federales a modificar esta distribucién
constitucional de competendias!2.

La Convencién Americana sobre Derechos Humanos indica en su Pre-
&mbulo que se requiere upa proteccién internacional, de naturaleza con-
vencional coadyuvante o complementaria de la que ofrece ¢l derecho
interno de los Estados amexicanos. Es dedir, que el sistema interamericano
de proteccién de los derechos humanos es subsidiario no solamente en el
sentido que deben agotarse los recursos internos antes de acudir a la Comi-
sién Interamericana de Derechos Bumanos!3, sino principalmente en que
los derechos humanos deben ser disfrutados en principio sin. necesidad de
acudir continuamente a los mecanismos regionales de proteccién!4.

Fn el caso de Argentina, existen, sin' embargo, miiltiples problemas
estructurales o coyunturales relativos a la vigencta, respeto y garantia de
los derechos que se producen a nivel provindial. Por eso no sorprende que
los érganos del sistema interamericano de proteccién y promocion de los
derechos humanos hayan debido prestar especiat atencidn a esta situaciéon
va sea a través de casos individuales o visitas a ta Argentina. La Comisién
Interamericana realizé varias visitas de trabajo al pais en los Gitimos afios
para analizar la situacién de los derechos humanos en distintas provincias
argentinas o para tratar casos concreios relativos a dichas provincias. Asi
en €] afio 2002, la CIDH visité Neuquén, Rio Negro y Saltal’, en el afio

bancarrotas, sobre falsificacién de la moneda corriente y docurmentos piiblicos del Esta-
do, ¥ las que requiera el establecimiento del juicio por jurados.

12 precisamente esta preocupacién ha Hevade a muchos defensores del federalismo
a miirar con suspicacia y con cuidado la plena implementadén de los tratados de dere-
chos humanos para evitar expandir el poder del gobierno central. Ver, Vergonis, Chris-
tian, The Federalism mplications of International Human Rights Law. The Federalist Society Jor
Law ard Public Policy Studies, 2003, en www.fed-socorg/Intllawe% 20 AmerSoviInt %271%20
(final) % 20vergonis. pdf, visitado por Gltima vez el 8 de abril de 2005.

13 v ; determinacion de los recursos que deben agotarse en el caso de Estados fede-
rales tampoco estd desprovista de certas dificultades juridicas. Ver Tmoco Castro, Luis
Demetrio, El agotamiento de los recursos internos en los Estados federales, en Derechos Huma-
yos en las Américas. Homenaje a la Memoria de Carlos A. Dunshee de Abrances, ps. 230 y
siguientes,

14 Medina, Cecilia, Introduction to the Sympositn: Toward Effectivertess en Protection of
Human Rights in the Americas, Tramsnational Law and Contemporary Problenss, vol. 8, 1998,
p. 338. Ver asimismo, Stefan Oeter, que argumenta que en Alemania, dado que el nivel
de proteccién federal y en los Lander generalmente es mayor que el otorgado en los ins-
trumentos internacionales no existen razones practicas para acudir al Derecho Interna-
cional de los Derechos Humanos. Oeter, Stefan, Infernational Human Righis and National
Sovereigniy in Federal Systems: The German Experience, 47 Wayne L. Rev. 871, p. 884,

15 yer Comunicado de Prensa 33-02, Comisién Interamericana concluye visita a la
Repiiblica Argentina.
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2003, la Comisién visitd Santiago del Esterol6 y en el afio 2004 realizé
un'a visita a Mendoz_a. Asirnismo, la Comisién ha tenide que considerar
miltiples casos relativos a actilaciones de distintas autoridades provincia-
les..En los ltimos afios, la CIDH ha declarado admisibles casos relativos a
acciones u omisiones de agentes de las provineias de Santa Fe?, Bueno
Aires'® Chaco!? y Mendoza20, ’ i
La Corte Intéramericana de Derechos Hurhanos (en adelante, la Corte
0 la Corte Inte‘ramericana) tamibién ha tenido oportunidad de resolver
casos que ocurrieron o tuvieron su origen en alguna provincia. El Tribu-
nal ha decidido un caso relativo a las actuaciones de las autoridades de
M;Illdoza Y otro que tuvo su origen en la provincia de Santiago del Este-
ro ..’Rec:entemente, la Corte ha adoptado medidas provisionales con
relacmnda la situacidn en las penitenciarfas de la provincia de Mendoza22
Fos organos de Naciones Unidas también se han pronunciado éobré
la situacion de los derechos humanos en las provincias ¥ los problemas
que genera la estructura federal argentina23. El'Comité contra la Tortura

16 ;
. 7 Ver Comunicado de Prensa 23- ist Trabaj ibli
Argenting. . psa 3 03, Visita de Trabajo de la CIDH a la Repiblica

17 . .

2ad CIDIL Informe 4/04, caso 12,324, Admisibilidad, Rubén Luis Godoy, Ai—gemina
e febr?ro de 2004; Informe 2/017, caso 11.306, Admisibilidad, José Eduardo Acur:

50, Argentina, 20 de febrero de 2003. '

) 18 CIDH, Informe 1/03, caso 12.221, Admisibilidad, Jorge Omar Gutiérrez, Argen-
tina, 20 de febrero de 2003; Informe 51/03, caso 11.819, Admisibilidad éhrisgtian
Daniel Dominguez Domenichetti, Argentina, 24 de octubre de 2003; Infor’me 72/03
caso 12.159, Admisibilidad, Gabriel Egisto Santillén, Argentina, 22 de octubre 2003:
Infc:rmle 5/02, caso 12.080, Admisibilidad, Sergio Schiavini y Maria Teresz Schnack dP
Schiavini, Argentina, 27 de febrero de 2002." ‘

19 : ; '
CIDH, Informe 72/01, caso 11.804, Juan Angel Greco, Argentina, 10 de octubre

de 2001; Informe 91/03 y ver asimismo caso 11.804, Soludén Amistosa, Juan Angel
Greco, Argentina, 22 de ocrubre de 2003,

20
CIDH, Informe 91/00, caso n°® 11.796, Mario Gémez i
octubre 4o ason . . » Yardez, Argentina, 10 de

2t o P - '
; Corte IDH, caso “Garrido y Baigorria”, Reparaciones {art. 63.1, Convencién
Americana sobre Derechos Humanes}, Sentencia de 27 de agosto de 1998, Serie C, N®
39 y Corte IDH, caso “Cantos”, Sentencia de 28 de noviembre de 2002, Serie C, N° 67

22 - -
) f:orte IDH, Resolucion de la Corte Interamericana de Derechos Humanos, de 22
¢ noviembre de 2004, Solicitud de Medidas Provisionales Presentada por {a Comisién

Enter:‘amer'lca’na de Derechos Humanos, respecto de fa Reptiblica de Argentina, caso
Penitenciarfas de Mendoza®, o

23 : H
ed l\4"t“.r, por e]emplo,_Grupo de Trabajo sobre la Detencidn Arbitrariz {la estructura
federa c%el Estado complica la armonizacién de la normativa legal con las chligaciones
nternacionales asumidas por el pais y el Grupe de Trabajo no quedd convencido de que

10
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expresd su preocupacion por la no-implementacién uniforme de la Con-
vencién contra la Tortura en las diferentes provincias y la ausencia de
mecanismos para federalizar las disposiciones de la' Convencién24. El
Comité de Derechos Humanos observd que el sistema federal de gobierno
confiere a las provincias autoridad en sectores criticos, como la adminis-
tracién de justicia, con el resultado de que el Pacto Internacional de Dere-
chos Civiles y Politicos no se aplica de manera uniforme en las diferentes
regiones del territorio del pais25. El Comité de los Derechos de los Nifios
noté que la legislacién provincial generalmente no cumple con las provi-
siones v principios de la Convencién de los Derechos de los Nifios2®, Esta
situacién también ha concitado la atencién de varias organizaciones tanto
nacionales2? como internacionales8.

el gobierno federal disponga de los suficientes medios y recursos para asegurar que en
todas las provincias se respeten, en la legislacidn provincial y en la préctica, las disposi-
ciones de los instrumentos internacionales de derechos humanos ratificados por Argen-
tina}. Los derechos civiles y politicos, en particular las cuestiones relacionadas con la
tortura y de la detencién, Informe del Grupe de Trabajo sobre la Detencidn Arbitraria,
Adicién, Visita a Argentina (22 de septiembre-2 de octubre de 2003), E/CN.4/2004/3/
Add.3, Anexo, parr. 14.c. : s

24 comité contra la Tortura, Conclusiones y recomendaciones: Argentina,
10731242004, CATICICR/33/1. )

25 Comité de Derechos Humanos, Observaciones Finales: Argentina, 3/11/2000,
CCPR/CO/70/ARG, pérr. 8.

26 comité de los Derechos del Nifio, Observaciones Finales: Argentina, 09/10/2002,
CRCHC/ 15/ Add. 187, pdrT. 15. En este mismo informe, el Comité expresd preceupacién
por la situacién de Jos nifios en distintas provincias. Ver parss. 36, 44, 46, 48 y 50,

27 Bl Ceniro de Estudios Legales y Sociales ha venido documentado, al menos de
manera fragmentaria, los problemas en materia de derechos humanos que se viven en
distintas provincias argentinas. Ver, por ejemplo. CELS, Informe sobre la situacicn de los dere-

. chos humanos en Argeriina 2002, capitule 11, sin justicia en las provincias {describiendo Jo

que denomina “descalabro” que padecen varias de las justicias provinciales); Situacién de
nifios, nifias y adolescentes privados de libertad en la provincia de Buenos Aires (2003);
ia serie estadistica de cumplimiento de la ley por las instituciones de seguridad.

28 ver, por ejemplo, Amnistia Internacional (citando informes sobre torturas y

_ malos tratos infligidos a menores en comisarfas de policia en Santiago del Estero, Men-
. doza y Buenos Aires). Informe 2004 de Amnistfa Internacional; Freedom House {la

poticia de la provincia de Buenos Aires ha estade involucrada en narcotrdfico y extor-
stories. Detenciones arbitrarias y abusos por parte de la policia son raramente sanciona-
dos por los tribunales debido a la intimidacién a testigos y jueces, particularmente en la
provincia de Buenos Aires), Informe de Freedom House, Freedom in the World 2004 y
Human Rights Watch {el maltrato y tortura en contra de los detenidos en la provincia
de Buenos Aires es sistemdtico v la detencién y el malrrate a nifios en las comisarias de
ia provincia de Buenos Alres dontinda siendo grave). Human Rights Waich, Informe
Anual 2004,

11
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De modo que parece clara la interrelacién entre las obligaciones ema-
nadas de los tratados de derechos humanos, su vigencia concreta y la
estructura federal del pafs. Lo cierto es que las soluciones desde el punio
de vista normativo, jurisprudencial y practico varfan tanto en el 4mbita
internacional como el doméstico de los Estados federales, En el presente
articulo, realizaremos-un andlisis de las obligaciones internacionales de los
Estados federales Parte de la Convencién Americana. Nuestra propuesta
es desentrafiar el alcance de las obligaciones internacionales en materia de
derechos humanos en un Estado con estructura federal como Argentina.
A mds de diez afios de la reforma constitucional de 1994 vale |a pena, por
ende, reflexionar sobre algunas de las implicaciones de la jerarquia cons-
titucional otorgada a los instrumentos de derechos humanos menciona-
dos en el articulo 75, inciso 22, de l2 Constitucién2? y en particular de la
Convencién Americana sobre Derechos Humanos en el aspecto relativo a
la estructura federal del pafs. Dado que los instrumentos inciuidos en el
articule 75, inciso 22, tienen jerarqufa constitucional “en las condiciones
de su vigencia” debe analizarse cuiles son dichas condiciones en el dmbj-
to de las provincias y en particular cudles son las obligaciones que surgen

" para el gobierno federal y para las autoridades provinciales respectivas.

La Corte Suprema de Justicia de la Nacién ha dicho que el término
“en las condiciones de su vigencia” significa “tal como la Convencidn [
efectivamente rige en el ambito internacional y considerando particular-
mente su efectiva aplicacién jurisprudencial por los wribunales interna-
cionales competentes para su interpretacién y aplicacion. De ahf que la
Jurisprudencia de la Corte Interamericana deba servir de gufa para la

29 ver are, 75, inc. 22: “Aprobar o desechar tratados concluidos con las ‘demds
naciones y con las organizaciones intermacionales y los concordatos con la Santa Sede.
Los tratados y concordatos tienen jerarquia superior a las teyes.

La Declaracién Americane de fos Derechos y Deberes del Hombre; la Declaracién
Universal de Derechos Humanos; la Convencién Americana sobre Derechos Humanos;
el Pacto Internacional de Derechos Econémicos, Sociales y Culturales; el Pacto Interna-
cional de Derechos Civiles y Politicos v su Protocolo Facultativg; la Convencidn sobre la
Prevencién y fa Sancién del Delito de Genacidio; la Convencién Internacional sobre la
Eliminacién de todas las Formas de Discriminacién Racial; Ia Convencién sobre la Eli-
minacién de todas las Formas dé Discriminacién contra la Mujer; la Convencién contra
fa Tortura y otros Tratos o Penas Ciueles, Inhumanos o Degradantes; la Convencién
sobre los Derechos del Nifio: en las condiciones de su vigencia, tienen jerarquia consti-
tucional, no derogan articulo alguno de la primera parte de esta Constitucion y deben
entenderse complementarios de los derechos y garantias por ella recorocidos. Sdlo
podrdn ser denunciados. en su caso, por ef Poder Ejecutivo Nacional, previa aprobacién
de las dos terceras partes de la totalidad de los miembros de cada Cémara,

Los demds tratados y convenciones sobre derechos humanos, luego de ser aproba-
dos por el Congreso, requerirdn del vote de las dos terceras partes de la fotalidad de Jos
miembros de cada Cdmara para gozar de la jerarquia constitucional”.
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interpretacion de los preceptos convencionales”3C. La Corte Suprema
también indicé en el caso “Bramajo” que “la opinién de la Comisién Inte-
ramericana de Derechos Humanos debe servir de guja para la interpreta-
cién de los preceptos convencionales”3l, Por [o tanlo, en este articulo
analizaremos especialmente los alcances de la Convencién Americana en
un Estado federal como la Argentina, particular pero no exclusivamente
a la luz de la jurisprudencia de la Corte Interamericana y de la prdctica de
la Comisién.

il. Obligaciones internacionales del Estado y federalismo

El derecho internacional general reconoce que los Estados son libres y
soberanos para adoptar la forma de gobierno y de estado que estimen pet-
tinente, sea federal, unitaria o cualquier otra®2, Sin embargo, los mismos
no pueden ampararse en su forma federal de gobierno ¢ de estado para
incumplir con sus obligaciones internacionales. )

Es un principio generalmente aceptado en el derecho internacienal,

“que todo lo relativo a la responsabilidad internacional del Estado se rige
. por el derecho internacional independientemente de lo que disponga el

derecho interno. As el articulo 3 del proyecto de articulos sobre respon-
sabilidad del Estado por hechos internacionalmente ilicitos, presentadoe
por la Comisién de Derecho Internacional {en adelante, CDI). en el aﬁo
200133, dispone que la calificacién del hecho del Estado como mt’ernamo-
nalmente ilicito se rige por el derecho internacional. Tal calificacién no es
afectada por la calificacién del mismo heche como licito por el dere_cho
interno.
Corolario de este principio y como sefialé la CD1 es que

“el Estado no puede alegar la conformidad de su comportamiento con !a.s pres-
cripciones de su derecho interno para impedir que se califique de ilicito ese
comportamiento segin el dereche internacional. El hecho de un Estado deb.e
calificarse de internacionalmente ilicito si constituye una violacién de una obii-

30 CSIN, “Giroldi”, Fallos: 318:514, parr. 11.

31 csIN, ';Bramajo”, Fallos: 318:240. No consideraremos en este trabajo los desa-
rrollos jurisprudenciales posteriorés de Ja Corte Suprema, en los que si bien‘n.(? desco-
nacié el valor de pauta de interpretacion a los pronunciamientos de la Comisién Inte-
rameticana de Derechos Humanos, si les restd fuerza obligatoria o vinculante para los
jueces de la nacién. Ver “Acosta”, Fallos: 321:3555, y “Felicetti”, Fallos: 323:4130.

32 Barberis, Julio A., Los sujetos del derecho internadional actual, p. 59.

33 International Law Commission, Report on the work of its fifty-third ses'sion .{23
April-1 June and 2 July-10 August 2001), Generat Assembly, Official Records, Fifty-fifth
Session, Supplement N° 10 {A/56/10).
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gacion internacional, aunque ese-hecho no contravenga ¢l derecho interno del
Estado, ni siquiera en el caso en que, con arreglo a tal derecho, el Estado esté
en realidad obligado a ese comportamiento”34,

La conformidad con las disposiciones del derecho interno no excluye
en absolute que el comportamierto se califique de internacionalmente ili-
cito. Ni siquiera la Constitucién de un Estado puede utilizdarse para limitar
el alcance de la responsabilidad internacional. f.a Corte Internacional de
Justicia ha dicho que -

“La conformidad con el derechs interna y la conformidad con las disposiciones
de un-tratado son cuestiones diferentes, Lo que constituye violacién de un tra-
tado puede ser licito en derecho interno y lo que es ilicito en derecho interno
puede no entrafiar violacién.alguna de las disposiciones de un tratado”33,

Este principio encuentra su respaldo en el artfculo 27 de la Conven-
cién de Viena sabre el Derecho de los Tratados:

“Una Parte no podra invacar las disposiciones de su derecho interno como jus-
tificacién del incumplimiento de un tratado. Esta norma se entenderd sin per-
juicio de lo dispuesto en el articulo 46736,

. De modo que el Estado no puede alegar las disposiciones o insufi-
clencias de su derecho interno como eximente de su responsabilidad
1nternac1onal37 La Corte Interamericana ha desechado la posibilidad de
la invocacién del derecho interno como limitante de la responsabilidad
internacional del Estada indicando que ello obligaria al Tribunal a tener

“como primer pardmetro de referencia la Constitucion de un Estado y séio sub-

sidiariamente la Convencién Americana (lo que] acarrearia una fragimentacién
' del orden jurfdico internacional de proteccién de los derechos humanos y harfa
 ihisorios el objeto ¥ fin de la Convencién Americana”38.

3 Gomentarios al Proyecto de articulos citado en nota anterior, p. 57.
35 CU, Blettronica Sicula S.p.A. {ELSI}, C1J, Reports 1989, p. 51, pam. 73,

) & El art, 46 de ta Convencién permite la alegacién de disposiciones de derecho
_lmerno concernientes a la competencia para celebrar tratados, en determinadas cir-
cunstancias, por ejemplo cuando la violacién de esas disposiciones “sea manifiesta y
afecte a una nerma de unportanma fundamental de [su] derecho internoc®.

37 Brownlie, Ian Principles of Public International Law, p. 35.

38 Corte IDH, caso “Constantine y otros”, Excepciones. Preliminares, Sentencia de 1
“de septiembre de 2001, parr. 84.
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Una vez aclarado que la invocacion del derecho interno no puede ser
excusa para limitar o eliminar la responsabilidad internacional del Estado,
es indispensable analizar. que el comportamiento de que se trate pueda ser
atribuido al Estado en cuestion. Nuevarmiente dicha determinacién se rea-
liza desde el derecho internacional. En principio, el Estado incurre en res-
ponsabilidad por cualquier comportamiento que sea incompatible con sus
obligaciones internacionales, independientemerite del nivel de adminis-
tracién o gobierno en que se produzca. En general, la estructura del Esta-
do y las funciones de sus 6rganos no se rigen por el derecho internacio-
nal. Incumbe a cada Estado decidir soberanamente cémo estructutrar su
administracién y qué funciones ha de asumir ¢l gobierno y dentro del
mismo las diferentes reparticiones. Pero al analizar la responsabilidad
internacional, los actos u omisiones son atribuidos a un Estado como suje-

to de derecho internacional y no como sujeto de derecho interne.

En dereche iriterno, por lo general el “Estado” se subdivide en una serie
de entidades juridicas distintas. Por ejemple, los ministerios, los departa-
mientos, las unidades integrantes de una federacién, pueden téner una
personatidad juridica separada segln el derecho intermo, con cuentas
separadas y responsabilidades separadas. Pero en derecho internacional,
un Estado no puede eludir su responsabilidad internacional por un sim-
ple proceso de subdivisién interna. El Estade, come Sujeto de derecho
internacional, es considerado responsable del comportamiento de todos
los érganos, servicios v funcionarios que forman parte de su organizacién
y actlian en esa capacidad, independientemente de que tengan o no pet-

sonalidad juridica separada segfm el derecho interno??. Claramente, el

proyecto de articulos sobre responsablhdad 111ternacxonal citado sefiala en
su amculo 4, inciso 1, que

“se considerara hecho del Esiado segtin ¢l derecho internacional e! comporta-
miento de todo-rgana del Estado, ya sea que ejerza funciones legislativas, eje-
cutivas, judiciales o de otra indole, cualquiera que sea su posicion en la orga-
nizacién del Estado v tanto si pertenece al gobierno central como a una
divisién territorial del Estado”.

El término “4rgano det Estado” comprende todas Jas entidades indivi-
duales o colectivas que integran la organizacién dei Estado y actian en su
nombre, Incluye tanto los 6rganos de toda entidad piiblica territorial com-
prendida en el Estado como los 6rganos de la administracién central de
ese Estado4®. No se limita pues a los érganos de la administracién central,

39 Comentarios al Proyecto de Articulos, ps. 66-67.
40 tgem, p. 68,
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sino que se extiende a los drganos de gobierno de cualquier tipo o cate-
goriz que ejerzan cualesquiera funciones y a cualquier nivel de la jerar-
quia, inclusive en el 4mbito provincial o municipal4!. La responsabilidad
internacional del Estado se aplica por igual a los érganos de la adminis-
tracién central y a los de la adiministracién regional o local. Desde el punto
de vista del derecho internacional,

“ng importa que la divisidn territorial forme parte de un Estado federal o sea
una regidn auténoma especifica, y tampoco importa que el derecho interno del
Estado confiera o no al Parlamento federal la facultad de obligar a la divisidén
territorial a atenerse a las obligaciores internacionales del Estado2,

Muiltiple jurisprudencia internacional, especialmente arbitral, conside-
rada de cardcter consuetudinario?? establece la responsabilidad de los Esta-
dos federales por los actos y omisiones de las autoridades de las unidades
de la federacion??. Incluso la responsabilidad internacional se extiende a
las situaciones en que la ley doméstica no provee al Estado federal con
elementos ¢ instrumentos que le permitan obligar a los drganos compe-
tentes de las unidades cumplir con las obligaciones internacionales del
gobierno central®3. La Corte Interamericana ha establecido expresamen-
te, que

“seglin una jurisprudencia centenaria y que no ha variado hasta ahora, un
Estado no puede alegar su estructura federal para dejar de cumplir una obliga-
cién internacional”48. i

41 fgem, p- 70. De hecho, el Cemité de Derechos Humanos de las Naciones Unidas
analizé la responsabilidad del Estado que surgia por la actuacién de sus municipios. Ver,
por ejemplo, el caso Lindgren contra Suecia, donde se alegd discriminacion debido a la
diversidad de regimenes municipales de subsidios a escuelas privadas, “Lindgren v otros
v. Sweden”, Comunicacién 298/1988, U.N. Doc. CCPR/C/40/D/298/1988 (1990).

42 fdem, p. 74.

43 Barberis, ob. cit., p. 66, citando casos relativos a Estados Unidos de América,
México y Venezuela,

44 ver, Brownlie, ob. «it, p- 449, donde cita entre otros Yowmans claim (1926),
RIAA iv.110; Mallén claim {1927), RIAA iv.173; Pellat claim (1929}, RIAA v.534.

45 Sratke, J. G., Introduction te International Law, 100 ed., Butterworths, p. 295,

45 corte IDH, caso “Garrido y Baigoerria”, Reparaciones {art. 63.1, Convencidn
Americana sobre Derechos Humanos), Seittencia de 27 de agosto de 1998, Serie C, N°
39, parr. 46. Ver asimismo, Corte IDH , Resolucién de la Corte Interamericana de Dere-
chos Humanos, de 7 de julio de 2004, Medidas Provisionales, Respecto de la Repiiblica
Federativa del Brasil, caso “Cércel de Urso Brance”, voto concurrente del juez A. A.
Cangado Trindade.

En el presente caso de la Cércel de Urse Branco, tarapoco puede el Estade preten-
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La Comisién Interamericana ha sefialado en repetidas oportunidades
‘que cuando se trate de un Estado Parte constituido come Estado federal,
el gobierne nacicnal de dicho Estado responde en la esfera internacional
por los actos cometidos por agentes de los Estados miembros de la federa-
n?’. Consistente con esta interpretacién ha sefialado que la responsa-
dad internacional por las violacioneés de derechos humanos causadas
por agentes del poder ptiblico independientemente de la entidad a la cual
pertenezcan es imputable al ¥stado43,

Esta concepcién integral y abarcadora del Estado implica que tanto las
autoridades centrales como las locales se encuentran bajo la obligacién
internacional de cumplir con las disposiciones de los tratados ratificados
por el gobierno federal. Recientemente en el asunte “LaGrand”, la Corte
Internacional de Justicia declaré

“que el Estado incurre en responsabilidad internacional por los actos de sus
drganos y autoridades competentes, cualesquiera que sean; considerando que
los Estados Unidos deben adoptar todas las medidas a su alcance para gatanti-
* zar que Walter LaGrand no sea ejecutado mientras no se haya dictado la reso-
lucién definitiva en este proceso; censiderando que, segtin la informacién de
‘que dispene el Tribunal, la aplicacién de lag medidas indicadas en la presenze
providencia cae dentra de la esfera de competencia del gobernador de Arizo-

der eximirse de responsabilidad internacional por violaciones de los derechos humanos
{derechos a la vida y a la integridad personal de los reclusos) por razones de orden inter-
no ligadas a su estructura federal. Al respecto, la Corte Interamericana, en su sentencia
del- 27 de agosto de 1998 en el caso “Garrido y Baigorria” (reparaciones), invecé una
urisprudencia centénaria”, que hasta el presente no ha variado, en el sentido de que
“un Estado no puede alegar su estructura federal para dejar de cumplir una obligacién
internacional” (pérr. 46). Y, en su célebre Opinién Consultiva 16, (Bt Derecho a {a infor-
macidn sobre la Asistencia Consular en el Marco de las Garantias del Debide Proceso
Eegal, del 1 de octubre de 1999 ~verdaderamente pionera e historica, y que ha servido
de fuente de inspiracién para la jurisprudencia internacional in statu nascendi sobre la
ateria—, Ja Corte Interamericana determind, sobre este punto especifico, que las obli-
gaciones convencionales deben ser cumplidas por los Estados, “independientemente de
su-estructura federal o unitaria” (pdrr. 140, y punto resolutivo 8).

47 comisién IDH, Informe 35/01, caso 11.634, Jailton Neri Da Fonseca, Brasil, 22
de febrero de 2001, pdrr. 13, Informe Anual de la Comisién Interamericana de Derechos
dumanos, 2000, OEA/Ser/L/VAL11], dec. 20 rev, 16 de abrii de 20601; Informe
10400, caso 11,599, Marcos Aurelio De Oliveira, Brasil, parr. 21, Informe Anual de la
Comision Interamericana de Derechos Humanos, 1999, OEA/Ser.L/V/IL.106, Doc. 3, 13
de abril de 2000 ¢ Informe 24/98, caso 11.287, Jodo Canuto De Qliveira, Brasil, 7 de
abril de 1998, pdrr. 42, Informe Anua!l de la Comisién Interamericana de Derechos
Humanos, 1997, GEA/Ser L/V/IL98, Doc. 6, 17 de febrero de 19938,

- 48 [nforme 2/99, caso 11.509, Manuel Manriquez, México, 23 de febrern de 1999,
parr. 121.
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na; considerando que el gobierno de los Estados Unidos tiene, por consiguien-
te, la obligacién de transmitir la presente providencia a dicho gebernador; con-
siderando que el gobernador de Arizona estd obligade a actuar de conformidad
con Ios compromisos internacionales de los Estados Unidos™9,

Como consecuencia de estos principios, la aplicacién de las normas
internacionales debe realizarse en la totalidad del territorio de la federa-
cién. Recogiendo este postulado, el articulo 2% de la Convencién de Viena
. sobre Derecho de los Tratados prevé: :

“Un tratado serd obligatorio para cadz una de las partes por lo que respecta a
la totalidad de su territerio, salve que una intencidn diferente se desprenda de
€l 0 conste de otro modo”.

Este articulo es simplemente residual en el sentido de que se aplica a
todo el territorio a menos queé pueda establecerse tina intencién diferen-
te de las partes>%, Por lo tanto, puede resultar crucial determinar si en el
tratado o convencién respectiva la intencién de las partes ha sido limitar
de alguna manera él alcance general de las obligaciones en materia de
Estados con estructura federal. Aplicando estos principios, la Corte Inte-
ramericana ha analizado en-una opinién consultiva la letra y espiritu de
la Convencién de Viena scbre Relaciones Consulares para concluir que no
se desprende la intencidn de establecer una excepcidn a la aplicacién
general de dicha Convencién. La Corte sostuvo, en dicha opinidn consul-
tiva, que las disposiciones internacionales que conciernen a la proteccién
de los derechos humanos en los BEstados americanos, deben ser respetadas
por los Estados americanos Parte en las respectivas convenciones, inde-
pendientemente de su estructura federal o unitaria®!. Esta opinién de la
Corte es importante, pues no la limité a la Convencion de Viena sobre
Relaciones Consulares, objete de ia opinién consultiva en cuestién, sino
que mencioné en general a las disposiciones internacionales gue concier-
nen a la proteccién de los derechos humanos en los Estados ametricanos.

En definitiva, segiin el derécho internacional, las obligaciones que éste
impone deben ser cumplidas de buena fe v no puede invocarse para su
incumplimiento el derecho interno incluidas aquellas disposiciones esta-
‘bleciendo la estructura federal. El Estado federal serd siempre el respon-

49 ¢1J, “LaGrand” (Germaﬁy v. United States of America), Provisional Measures,
CYJ, Reports 1999, p. 16, parr. 28,

50 Antheny Aust, Modern Treaty Law and Practice, Cambridge {2000), p. 163.

51 Corte IDH, El derecho a la informacién sobre la asistencia consular en el marco
_de las garantias del debido proceso legal. Opinién Gonsultiva OC-16/99 de 1 de octubre
de 1999, Serie A, N* 16, pdrr. 140.
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sable internacionalmente de asegurar que las obligaciones asumidas sean
cabalmente cumplidas por las unidades componentes de la federacién, las
que por ende quedan sujetas a las mismas normas internacionales. En
definitiva, el derecho internacional en cierta medida es indiferente frente
al federalismo, en el senndo que siempre el Estado federal responde inter- -
nacionalmente32,

lil. Las obligaciones de fos Estados federales en instrumentos
internacionales de derechos humanos

Sentados sumatiamente los principios generales del derecho interna-

“cional cldsico en esta materia y antes de analizar en detalle el alcance de

la-Convencién Americana en un Estado federal vale la pena resefiar la
regulacién que incluyen otros. tratados internacionales de derechos
humanos a fin de tomar en cienta el contexto legal en el que hay que
interpretar la Convencién Ameticana. La Corte Interamericana ha dicho
gue al interpretar un tratado se deben tomar en cuenta el sistema dentro
del cual éste se inscribe de conformidad con €l articulo 31 de la Conven-
cién de Viena sobre Derecho de los Tratados®3. Y enl este sentido, el Tri-

52 swaine, Edward, Does Federalism Constrain the Treaty Power?, 103 Columbia Law
Review 403, ps. 450 y ss. Por este motive, Spire ha llegado a insinuar que deberia pen-
sarse e una nueva teoria que estableciese la responsabilidad solidaria {condominum) de
las entidades de la federacién y del gobierno federal al tiempo de permitir algiin meca-
nismo que permita a dichas entidades participar del régimen internacional de protec-
cién de los derechos humanos. Con ello, se sostiene se perimitiria superar tanto las difi-
cultades pricticas como juridicas que la concepcién tradicional de la responsabilidad
internacional de} gobierno federal impone a los Estados federales asi como la falta de
voluntad del gobierno federal de adoptar legislacion federal u otras medidas para ase-
gurar que los Estados de la Unién cumplan con las abligaciones internacionales. Spiro,
Peter 1., The States and International Human Rights, 66 Fordham L. Rev. 567 (1997}

53 gt art. 31 de la Convencion de Viena sobre Derecho de los Tratados indica:

“31. Regla general de interpretacion.

1. Un tratado deberd interpretarse de buena fe conforme al sentido corriente que
haya de atribuirse a los térmirios del tratado en el coniexto de éstos y teniendo en cuen-
ta su objeto v fin.

2. Para los efectos de la interpretacién de un tratado, el contexto comprenderd, ade-
mas del texto, incluidos su predmbulo y anexos:

a) todo acuerdo que se refiera al tratado y haya sido concertado enire todas las par-
tes con motivo de la celebracion del tratado.

b) todo instrumento formulado por una o mads partes con motivo de la celebracmn
del tratado y aceptado por las demds como instrumento referente al trptado;

" 3. Juniamente con el contexto, habrd de tenerse en cuenta:

a) todo acuerdo ulterior entre las partes acerca de la interpretacién del tratado ¢ de

la aplicacidn de sus disposiciones;
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bunal ha sostenido que la Convencién Americana forma parte de un muy
comprensivo corpus juris internacional de proteccién de los derechos
humaras, al cual se puede recurrir para fijar el alcance de alguna de las
disposiciones del instrumento interamericano®4.

En particular, es necesario analizar cudl es la regulacion que otros tra-
tados de derechos humanos otorgan a la cuestién federal. Tradicional-
mente, los tratados en general han incluido la llamada dausula federal,
€510 €5 Una disposicién especifica ' que fija el alcance del tratado respectivo
gﬂ el dmbito federal®®. Asf la Convencién Americana, en su articulo 28

ispone:

“Articulo 28. Clausula Federal.

1. Cuando se wate de un Estado Parte constituido como Estado federal, el
gobierno nacional de dicho Estado Parte cumplira todas las disposiciones de 1a
Presente Convencion relacionadas con las materias sobre las que ejerce juris-
~diccidn legislativa y judidal.

2. Con respecto a las disposiciones relativas a las materias que corresponden a
la jurisdiccién de las. entidades componentes de lIa federacidn, el gobierno
nadonal debe tomar de inmediato las medidas pertinentes, conforme a su
Constiucion y sus leyes, a fin de que las autoridades competentes de dichas
entidades puedan adoptar las disposiciones del caso para el cumplumento de
esta Convencidn.

3. Cuando dos o mds Estados Parte acuerden integrar entre si una .federacién
U ofra dase de asodacién, cuidardn de gue el pacto comunitario correspon-
diente conienga Ias disposiciones necesarias para que contimien haciéndose
efectivas en el nuevo Estado asi organizado, Ias normas de la presente Con-
venaon”.

1allamada cldusula federal, sin embargo, es cada vez mas extraiia en los
tratados relativos a la proteccién de los derechos hurnanos. Dentro del pro-_
pio sisterna interamericano, tres convenciones destinadas a la proteccién
especifica de dertos derechos adoptadas con posterioridad a la Convencién
‘Americana no contienen dicha dausula. En efecto, ni la Convencién Inte-

b) toda prictica ulteriormente seguida en la aplicacion del tratado por la cual cons-
te el aceerdo de las partes acerca de la interpretacion del tratado;

©) toda forma pertinente de derecho internacionat aplicable en las relaciones entre
las partes,

4. Se dari a un término un sentido especial si consta que tal fue la kitencién de las
partes”. )

34 Corte iDH, caso “Villagran Morales y otros™ {caso de los “Nifios de la Calle”), sen-
tendia de 19 de noviembre 1999, parrs, 192 y 194, .

5 Ver Ludwik Kos-Rabrewicz-Zubkowski, Federal Claxse, Colonial Clause, en Ency-
dlopedia of Pyblic International Law (1995), vok. 2, p. 359.
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ramericana para Prevenir y Sancionar la Tortura, ni la Convendén Intera-
mericana sobre Desaparicion Forzada de Personas, ni la Convencién Inte-
ramericana para la Eliminacién de Todas las Formas de Discriminacion
conira las Personas con Discapacidad prevén una cliusula federal. Con
elle, podria entenderse que la previsién de la Convencién Americana es
una excepcién antes que una regla general en ¢} contexto de los tratados
interamericanos de derechos humanos y por ende debe ser analizada,
interpretada y aplicada de manera restrictiva.

Tan sdlo la Convencién Interamericana para Prevenir, Sandonar y
Erradicar la Violencia contra la Mujer (Convencmn de Belem do Pard}
previé en su articulo 20 una cldusula que estipula:

“Los Estados Parte que tengan dos o mas unidades territoriales en las que rijan
distintos sistemas juridicos relacionados con cuestiones tratadas en la presente
Convencion podrin declarar, en el momento de la firma, ratificacién o adhe-
sién, que 1a Convencidn se aplicard a todas sus unidades territoriales o sola-
mente a una o mas de ellas.

Tales dedlaraciones podran ser modificadas en cualgquier momento mediante
declaraciones ulteriores, que especificardn expresamente la o las unidades
territoriales a las que se aplicard la presente Convencidn. Dichas declaraciones
ulteriores se transmitirdn a la Secretaria General de 1a Ofganizacién de Estados
Americanos y surtirdn efecto treinta dias después de recibidas”.

En realidad, ésta es una cldusula que los autores denominan territorial
antes que federal3® y que es comdn con un texto practicamente idéntico
en tratados de derecho internacional privado®”. No surge claramente de
la historia legislativa ni de la prictica posterior que el articulo 20 de dicha
Convencidn se refiera a las unidades territoriales de una federacion o a
posesiones territoriales de algunos Estados. De todas manera, no tenemos
conocimiento que ningiin Estado, incluido Argentina, haya hecho la
declaracién a la que se refiere el mencionado articulo para limitar la apli-
cacién de la Convencién.

Dentro del marco de las Naciones Unidas, existe un claro predominio
de las convencienes que no han previsto disposicién alguna en materia de

36 ver Aust, ob. dit., p. 170.

57 Ver, por ejemplo, Convencidn de las Nactones Unidas sobre los Contraios de
Compraventa Internacional de Mercaderias, art. 93, inc. 1: “Todo Estado conmratante
integrado por dos o mds unidades territoriales en las que, con arreglo & su Constitucidn,
sean aplicables distintos sistemas juridicos en relacién con las materias objeto de la pre-
sente Convencién podri declarar en el momento de la finma, la ratificacién, la acepta-
cién, la aprobacién o la adhesién que la presente Convencién se aplicard a todas sus
unidades territoriales ¢ sélo a2 una o varias de ellas y podrd modifiar en cualquier
momenio su dedaracién mediante otra declaracién”.
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obligaciones o restricciones especiflicas para los Estados federales. Asf,
entre otras se encuentran la Convencion Relativa a la Lucha contra las
Discriminaciones en la Esfera de la Ensefianza, 12 Convencién Internacio-
nal sobre la Eliminacién de Todas las Formas de Discriminacién Racial, la
Convencién sobre la Eliminacién de Todas las Formas de Discriminacién
contra la Mujer, la Convencién sobre los Derechos del Nifio, la Conven-
cién contra la Tortura u otros Tratos Crueles, Inkumanos o Degradantes,
¢l Convenio 169 de la Organizacién Iternacional del Trabajo sobre Pue-
blos Indigenas y Tribales en Pafses Independientes, la Convencién Inter-
nacional sobre la Proteccién de ios Derechos de Todos los Trabajadores
Migratorios y de sus Familiares, la Convencién sobre la Imprescriptibili-
dad de los Crimenes de Guerra y de los Crimenes de Lesa Humanidad, y
la Convencién para la Prevencién v la Sancién del Delito de Genocidio.

Dos antiguas convenciones relacionadas con la proteccidn de la persa-
na humarna, adoptadas con anterioridad a la Convencién Americana, con-
tienen una cliusula federal. Ellas son la Convencién sobre el Estatuto de
los Apdtridas y la Convencién sobre el Estatuto de los Refugiados, que en
sus articulos 37 y 41 respectivamente y de manera idéntica disponen:

“Clausula federal
Con respecto a los Estados federales o no unitarios, se aplicaran las disposicio-
nes siguientes:
a} En lo concerniente a.los articulos de esta Convencién cuya aplicacién
dependa de la accidn legislativa del poder legislativo fedetal, las obligaciones
del gobierno federal serdn, en esta medida, las mismas que las de las Partes que
no son Estados federales; .
b) En lo concerniente a los articulos de esta Convencién cuya aplicacidn
dependa de la accién legisiativa de cada uno de los Estados, provincias o can-
tones constituyentes que, en virtud del régimen constitucional de la federa-
cidn, no estén obligados a adoptar medidas legislativas, el gobierno federal, a
la mayor brevedad posible y con su recomendacién favorable, comunicarg el
texto de dichos articulos a las autoridades competentes de los Estados, provin-
cias o cantones; )
¢} Todo Estado federal que sea Parte en esta Convencién proporcionar, a peti-
cién de cualquier otro Estado Contratante que le haya sido transmitida por el
secretario general de las Naclones Unidas, una exposicién de la legislacién y de
* las practicas vigentes en la federacién ¥ en sus unidades constituyentes, en lo
concerniente a una determinada disposicién de la Convencidn, indicande en
qué medida, por accién legislativa 'Q de otra indole, se ha dado efecto a tal dis-
posicion”,

Las normas arriba citadas deben ser le{das en el sentido de que todas
las disposiciones de las convenciones son plenamente exigibles en todo el
tefritorio de los Estados federales. De conformidad con el inciso c i fine el
Estado federal deberd informar ante una solicitud “en qué medida (-..) se
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ha dado efecto” a la Convencién. Adicionalmente de estar en la obligacidn

. de dar cumplimiento obligatorio a la Convencién y como medic para

cumplir con dicha obligacidn, el gobiernd Federal debe transmitir el texto
de la Convencién con la recomendacién favorable para que se implemen-
ie en las unidades de la federacidn (inc, ¢}.

Las dos convenciones genéricas sobre derechos humanos en el dmbito
de las Naciones Unidas, es decir el Pacts Internacional de Derechos Eco-
noémicos, Sociales y Culturales (PEDESC) y el Pacto Internacional de Dere-
chos Civiles y Politicos {PIDCP) expresamente establecen que los mismos
son aplicables en toda la extension territorial del Estade federal sin excep-
cidn o limitacién de algln tipo. Asf el PIDESC, en su articule 28, y el
PIDCP, en su articule 50, disponen de manera idéntica que

“las disposiciones del presente Pacto serdn aplicables a todas las partes compo-
nentes de los Estados federales, sin limitacién ni excepeidn alguna”.

Estas disposiciones fueron sumamente controversiales en el largo pro-

- ceso de elaboracion de los tratados. La principal discusién gir6 en torno a

si estas disposiciories implicaban federalizar materias que estaban bajo la
jurisdiccidn de las unidades de la federacién. Finalmente, como se obser-
va, primé la iniciativa de dejar claro que los Pactos se aplican a todo el
territorio de la federacidn, receptando asi el principio del derecho inter-
nacional cldsico®8, ’ ’

58 ver Manfed, Nowak, U, N. Covenant on Civi! and Palitical Rights, CCPR Comentary,
N.P. Engel Publisher, ps. 636-637. En el marco de la Organizacién Internacional del Tra- -
bajo se ha establecido un marco de coordinacién, consulta e informacién entre el
gobierno federal, los Estados componentes de la tederacion y la propia OIT, Ver art, 19,
inc. 7, de la Constitucidn de la Organizacidn Internacional del Trabaje que dispone:

“En el caso de un Estado federal, se aplicardn las siguientes disposiciones:

2) respecto a los convenios y recomendaciones que ¢l gobierno federal considere
apropiados de acuerdo con su sistema constitucional para la adopcién de medidas e el
4mbito federal, las obligaciones del Estado federal serdn Jas mismas que las de los Miem-
bros que no sean Estados federales;

b) respecto a los convenios y recomendaciones gue el pobiernc federal considere
mas apropiados, total o parcialmenite, de acuerdo con su sistema constitucional, para la
adopcién de medidas por parte de los Estados, provincias o cantones constitutivos que
por parte del Estado federal, el gobierno federal:

i} adoptard, de acuerdo con su Constitucién o las constitucienes de los Estados, pro-
vincias o cantones interesados, medidas efectivas para someter tales convenios y reco-
mendaciones, a mas tardar dieciocho meses después de clausurada la reunién de la
Conferencia a las autoridades federales, estatales, provinciales o cantonales apropiadas,
al efecto de que les den forma de ley o adopten otras medidas;

il) adoptara medidas, condicionadas al acuerde de los gobiernos de los Estados, pro-
vincias 0 cantones interesados, para celebrar consultas periddicas entre las autoridades
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El Comité de Derechos Humanos ha entendido que si bien el Pacio
permite que los Bstados Parte hagan efectivos los derechos reconocidos
en ¢l tratado con arteglo a los procedimientos constitucionales internos,
se desprende del mismo principio que los Estados Parte no pueden invo-
car las disposiciones de su derecho constitucjonal ni otros elementos del
derecho interno, incluidas las relativas a su estructura federal, para jus-
tificar el incumplimiento o la inaplicacién de las obligaciones contraidas
en virtud del tratado’?. De conformidad con estos articulos, los gobier-
nos centrales en federaciones deben garantizar que la legislacién y préac-

federales y las de los Estados, provincias o caniones interesados, a fin de promover.den-
tro del Estado federal, medidas coordinadas para poner en ¢jecucion las disposiciones de
1ales convenios y recormendaciones;

iii} informaré at director general de la Oficina Internacional del Trabajo sobre las
medidas adoptadas de acuerdo con este articulo para someter tales convenios y reco-
mendaciones a las autoridades federales, estatales, provinciales o cantonales apropiadas
comunicandole al mismo tiempo los datos relativos a las autoridades consideradas apro-

_piadas y a las medidas por ellas adoptadas;

iv) informard al director general de la Oficina Internacional del Trabajo respecto 2
cada uno de esos convenios que no haya ratificado, con la frecuencia que fije el Conse-
io de Administracién, sobre el estado de fa tegislacidn y la pricica de la federacién y sus
‘Estados, provincias o cantones constitutivos, precisando en qué medida se ha puesto ¢
s¢ propone poner en ejecucion cualquiera de las disposiciones del convenio, por via
legislailva 0 administrativa, por medio de contratos colectivos, o de otro modo;

v} informara al director general de la Oticina: Internacional del Trabajo respecto a
cada una de esas recomendaciones, con la frecuencia que fije el Consejo de Adminis-
tracién, sobre el estado de la legislacién y la practica de !a federacion y sus Bstados pro-
vincias o cantones constitutivos, precisando en qué medida se han puesto ¢ se propone
poner en ejecucién las disposiciones de la recomendacién y las modificaciones que se
considere o pueda considerarse necesario hacer a estas disposiciones para adoptarlas o
aplicarlas”. :

Esta cliusula es importante ya que Ia Corte, en diversas oportunidades, a recurrido
a las normas adoptadas en el marca de la OIT para interpretar normas pertinentes de la
Convencién Americana o de otros instrumentos de derechos humanos. Ver, por ejem-
pio, Corte IDH, caso “Baena Ricardo y otros”, Sentencia de 2 de febrero de 2001, Serie
C, N* 72, pérrs. 157 y ss. (citando €] Predmbulo de {a OIT y el Convenio 98 para inter-
pretar el derecha a la libertad de asociacidn sindical); Corte IDH, caso “Huilca Tecse vs.
Perts”, Sentencia de 3 de marzo de 2005, pérr. 74 (citando el Convenio 87 para inter-
pretar el derecho a la fibertad sindical); Corte IDH, Opinién Consultiva OC-18/03, Con-
dicién Juridica y Derechos de los Migrantes Indocumentados, 17 de septiembre de

2003, Serie A, N 18, parrs. 86 y 145 {citando, enire otros, los Convenions 97, 111, 143
y 168, para analizar el principio de no discriminacidn}.

59 Comité de Derechos Humanos, Observacion General 31, Naturaleza de la obli-
gacién  juridica general impuesta a los Estados Parte en el Pacto,
CCPR/C/21/Rev.1/Add. 13, 26 de mayo de 2004, pérr, 4.
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tica de sus provincias se hallen &n conformidad con las disposiciones de
los tratadoss?, .

Dentro de las convenciones regionales de derechos humanos, ni el
Convenio Europeo de Derechos Humanos y Libertades Fundamentales, ni.
la Carta Africana de Derechos Humanos y de los Pueblos contienen una
disposicién referida al alcance de las obligaciones en los Estados federales.

Las claras normas de los dos Pactos generales de Naciones Unidas y su
ausencia en otros tratados de derechos humanos, sumadas a los principios
generales del derecho internacional resefiados en la seccién previa, han
llevade & que organismos internacionales llamaran a los Estados federales
a coordinar y cooperar entre las diferentes autoridades y organizaciones
para la eficaz aplicacién de las disposiciones de los tratados en las respec-
tivas unidades de la federacién®!; a establecer mecanismos adecuados
entre los niveles federal y provincial para garantizar en mayor medida la
plena aplicabilidad 'del tratade respectivo®?; a adoptar medidas para
garantizar que las auteridades de todos los cantones y comunidades
conozcan los derechos enunciados en el respectivo tratado y sean cons-
cientes de su deber de velar por que se respeten®?; a garantizar que e}
gobierno federal disponga de los suficientes medios y recursos para ase-
gurar que en todas las provincias se respeten, en la legislacién provincial
y en la practica, las disposiciones de los instrumentos internacionales de
derechos humanos ratificados y para lograr que los derechos se prote-
jan-de manera efectiva por los gobiernos estatales®®; a asegurar que en
todo proceso de transferencia de competencias, las autoridades a las que

60 Joseph, Sarah, Schultz, Jenny y Castan, Melissa, The International Covenant on

Civil and Political Righis. Cases, Materials and Commentary, 2% ed., Oxford University Press,
2004, p. 14.

. 6l Comité de tos Derechos Econdmicos, Sociales y Culturales. Conclusiones y reco-
mendaciones: Anstralia, UN. Doc. E/C.12/1993/9 (1993), pdarr. 13, Para una resefia
comparada de las experiencias de cooperacién enire el gobierno federal y las provincias
en Canadd y su ausencia en los Estados Unidos, puede verse Koren L., Bell From Laggard
fo Leader: Canadian Lessons on @ Role for U.S. States in Making and Implementing Human
Rights Treaties, 5 Yale Hum. Rts. & Dev, L.J. 255 {2002}

62 comité de Derechos Humanos, Examen de los Informes presentades por los

Estados Parte de conformidad con e} articulo 40 del Pacto, Observaciones Finales: Ale-
mania.

63 Comiié de Derechos Humanos, Observaciones Finales: Suiza, U.N. Doc.
CCPR/CO/T3/CH (2001}, pdrr. 6.

64 Informe del Grupo de Trabajo sobre la Detencién Arbimraria sobre su visita a
Arxgentina.

63 Comité de Derechos Humanos, Observaciones Finales: Brasil, 24/7/94,
CCPR/C/79/Add.66.
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se traspasan las competencias disponen realmente de los recursos finan-
cleras, humanos v de otra indole necesarios para desempefiar eficazmen-
te las funcienes relativas a la aplicacién del tratade respectivo; a conser-
var las facultades necesarias para exigir el pleno cumplimiento del tratado
por las administraciones auténomas o las autoridades locales y a estable-
cer mecanismos permanentes de vigilancia para quée el tratado respectivo
se respete y se aplique a todas las personas sometidas a su jurisdiccién, sin
discriminacién®®. En todo caso, mientras que las hegociaciones politicas
entre el gobierno federal y los gobiernoes de los Estados y territorios para
‘asegurar la aplicacién de los tratados son valiosas, las mistnas no liberan
al Estado Parte de su obligacién de velar para que se respeten y garanti-

cen los derechos reconocidos en el tratado en todas las partes de su terri-

torio sin limitacién ni excepcién aiguna. Dichas negociaciones tampoca
pueden justificar la imposicion de restricciones a los derechos reconocidos
en el PIDCP que no estdn permitidas por &1°7.

IV. La Convencién Americana y los Estados con estructura federal

La Convencién Americana, en tanto tratado internacional, debe ser
interpretada-teniendo en cuenta los principios generales de derecho inter-
nacional que fueron resefiados precedentemente. Fn particular, en varias
ocasiones, la Corte y la Comisién han recurrido la Convencion de Viena
sobre Derecho de los Tratados®® o a la jurisprudencia de la Corte Interna-
cional de Justicia? para determinar el sentido y alcance de alguna dispo-

_sicién de la Convencién Americana. Por lo tanto, al interpretar el articu-

lo 28 de 1a Convencién se debe tener presente la jurisprudencia y practica

internacional en la materia. . o .
En particular, es indispensable partir considerando las disposiciones de

la Convenci6n en el contexto més amplio de los sistemas internacionales

66 comité de Derechos del Nifio, 347 pericde de sesiones {2003), Observacién
General 5, Medidas generales de aplicacion de la Convencion sobre los Derechos del
Nifio (arts. 4 y 42 y-pdrT, 6 del art. 44}, parr. 41.

67 comité de Derechos Humanos, Observaciones Finales: Australia, 24/7/2000.
AI55/40, pérr. 516.

68 ver, enire otros, CIDH, Informe 26/88, caso 10.109, Argentina, 13 de septiem-
bre de 1988, parr. 4, Informe Anual de la Comisién Interamericana de Derechos Huma-
nos, 1986-1987, OEA/Ser.L/V/TL74Doc. 10 rev. 1, 16 de septiembre de 1988,

69 Ver, entre otros, CIDH, Informe 5796, caso 10.970, Pert, 1 de marzo de 1996,
pirr. V.B.1, Informe Apual de la Comisién Interamericana de Derechos Humanos, 198.6-
1995, OEA/Ser.L/V/IL91, Doc 7 rev., 28 de tebrero de 1996 v Corte IDH, caso “Bar1i1’os
Altos” {Chumbipuma Aguirre y otros vs. Perti), Reparaciones {Art. 63.1 Conv?ncmn
Americana sobre Derechos Humanos), Sentencia de 30 de noviembre de 2001, pdrr. 24,
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¢ interarnericanos de derechos humanos, en vista de los desarrollos en el
campo del derecho internacienal en materia de derechos humanos desde
que la Convencion fue adoptada y con la debida consideracién a otras
reglas de derecho internacional aplicables a los Esiados miembros?0.
Corno ha dicho la Corte Internacional de Justicia, un instrumento inter-
nacional debe interpretarse ¥ aplicarse en el marco del sistema juridico
vigente en el momento de la interpretacidn’!. La Corte Interamericana ha
aclarado que la Convencidn debe estar sujeta a una interpretacién evolu-
tiva de los instrumentos internacionales de derechos humanos, la cual
tiené en cuenta los desarrollos que han acontecido en el corpus furis gen-
tium del Derecho Internacional de los Derechos Humanos con el paso del
tiempo y en las condiciones actuales?2. '

Desde esta perspectiva, el artfculo 28 de la Convencién Americana ha
sido calificado como “un anacronismo®?3, pues no se inscribe dentre de la
tendencia del resto de los tratados de dereches humanos de no inclu.- en
su normativa una cldusula federal.

IV. 1. Los antecedentes del articulo 28 de ia Convencion Americana

El articulo 32 de la Convencién de Viena de Derecho de los Tratados
permite acudir a medios de interpretacién complementarios, en particular
a los trabajos preparatorios del tratado y a las circunstancias de su cele-
bracién?4. Por lo ianto, vale ia pena revisar los antecedentes del articulo
28 de la Convencién. Un analisis rdpido. de la historia legislativa como se
vera podrfa llevar a entender que los redactores originales pretendiercn

) 70 CIDH, Informe 52/01, caso 12,243, Juan Ratil Garza, Estados Unidos, 4 de abril
de 2001, pa’]j'. 85,

71 gL, Consecuencias juridicas para los Estados de la presencia continuada de Afri-
del Sur en Namibia {Suroeste africana} no obstante la resclucion 276 (1970) del Con-
séjo de Seguridad, Opinién Consultiva, Informe de 1971, ICJ, p. 31.

72 Corte IDH, Opinién Consultiva OC-16/99, El derecho a la informacidn sobre la
‘asistencia consutar en el marco de las garantias del debido proceso legal, 1 de octubre
e 1999,

73 Buergenthal, Inter-American System for the Protection of Human Rights, en Theodor
deron (ed.), Hunian Rights and International Law, Clarend-sm Press, Oxford, p. 445.

74 7l art. 32 dispone; “Medios de interpretacién complementarios. Se podran acu-

medios de interpretacidn complementarios, en particilar a los trabajos preparato-

del tratado v a las circunstancias de su celebracion, para confirmar el sentido resul-

%aate de la aplicacion del artfculo 31, o para determinar el sentido cuando la
serpretacién dada de conformidad con el articulo 31: ' : '

..a} deje ambiguo u oscuro el sentido; o

b} conduzca a un resultade manifiestamente absurde o irrazonable”.
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restringir el alcance de la Convencién en los Estados federales, en los tér-
minos del articulo 29 de la Convencién de Viena sobre Derecho de los Tra-
tados mencionado precedentemente. Sin embargo, una lectura detenida
de los antecedentes pareceria indicar que la preocupacién principal de la
delegacién proponente del actual articulo 28 era no alterar el reparto
interno de competencias entre el gobierno central y los gobiernos locales,
pere no restringir el alcance territorial v jurisdiccional general de la Con-
vencidn.

La historia legislativa del articulo 28 denota las tensiones que mencio-
namos al inicio de este articulo entre la necesidad de los Estados federales
de cumplir cabalmente con todas las obligaciones de.la Convencién a la
par de no alterar las distribuciones internas de competencias entre la fede-
racién y las unidades cornponentes.

El proyecto original preparado por la Comisién Interamericana, en su
artfculo 29, indicaba que

“cada Estado Parte, cuando constituya una federacién, tomard las medidas
necesarias, con arreglo a su Constitucién ¥y a sus leyes, para que se hagan efec-
tivas las disposiciones de la presente Convencidn en todos los Estados, provin-
dias o departamentos federados y otros territorios bajo su jurisdiceidn®75,

El gobierno de Estados Unidos sostuvo que el articulo era ambiguo y
se prestaba a interpretaciones variadas. Sin émbargo, concordaba en la
necesidad de que se incluyeta un artfenio que enfatizara la necesidad de
la cooperacién entre el gobierno central y los gobiernos legales, pero sin
alterar la distribucién de poderes al interior de las federaciones. Por ende
.Proponia una redaccién que dejara en daro que “todos los gobiernos
nacionales estdn sujetos a todas las disposiciones de la Convencidn res-
pecte a la cual ejercen jurisdiccién”7%. Ya durante las discusiones puntua-
les sobre este articulo, la delegacién de los Estados Unidos volvié a insis-
tir en la necesidad de que no se adopte una disposicién que cambie
“totalmente la esiructura de la actual forma de gobierno” haciendo legis-
lar al gobierno federal sobre materias que no cafan dentro de su esfera
sino de los Estados de fa Unién’7. A fin de satisfacer a estas preocupacio-

75 Conferencia Especializada Interamericana sobre Derechos Huimanos, Actas y
Documentos, OEA/Ser.K/XVH1.2, p. 24 {en adelante, Conferencia Especializada}. Ver
United States Departiment of State, U. S. Posjtion Paper for the Inter- American Human
Rights Conference, San José, Costa Rica, November 7-22, 1969, prepared by Walter J.
Landry. seccién 29a.

7¢ Conferencia Especializada, p. 67.

77 Conferencia Especializada, p. 275.
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nes, la Conferenda Especializada decidié incluir el actual articulo 28,
redactado sobre la base de una propuesta del gobierno de Estados Unidos.

La delegacion del gobiernc de Estades Unidos entendié que la redac-
cién del articule 28 era fundamentalmente diferente al articulo 50 del
Pacto Internacional de Derechos Civiles y Polfticos ya citado. La principal
distincién radicarfa en que el Pacto, a diferencia de la Convencién, obliga
al gobierno federal a ejercer poderes sobre materias que pueden estar
reservadas a las unidades del Estado. En cambio, la Convencién obligaria
solamente a tomar las medidas necesarias para que las entidades de la
federacién cumplan con la Convencion. Estas medidas podrfan consistir,
por ¢jemplo, en recomendaciones de acuerdo con la delegacién nortea-
mericana. Pero en’todo caso, siempre seria una decisién interna ¥ N0 una
obligacién internacional?8.

Como puede observarse, la preocupacitn principal radicé en no fede-
ralizar todas las materias eubiertas por la Convencién Americana. Pero ni
siquiera en las posiciones sostenidas por los Estados Unidos existia la
intencion de sostener que la Convencién regiria solamente en los dmbitos
sobre los cuales el gobierno central ejercia jurisdiccién. ‘

V. 2. Las obligaciones de respetar y garantizar los derechos
y de adecuar el derecho intemo en los Estados federales

A fin de analizar las obligaciones que emergen de la Convencidn
Americana, es indispensable leer conjunta e integralmente todo el texto
convencional. En particular, deben considerarse los articulos 1, 2 y 28. El
articulo 1, inciso 1, indica:

“1. Los Estados Parle en esta Convencidn se comprometen a respetar los dere-
chos y libertades reconocidos en ella y a garantizar su libre y pleno ejercicio a
toda persona que esté sujeta a su jurisdiccidn, sin discriminacién alguna por
motivos de raza, color, sexo, idioma, religion, opiniones politicas o de cualquier
otra indole, origen nacional o social, posicién econémica, nacimiento o cual-
quier otra condicién social”.

Por su parte, el articulo 2 sefiala que

“Si en el gjercicio de los derechos y libertades mencionados en el articulo 1 no
estuviere ya garantizado por disposiciones legislativas o de otro caracter, los
Estados Parte se comprometen a adoptar, con arreglo a sus procedimientos
constitucionales y a las dispesiciones de esta Convencidy, las medidas legisla-
tivas o de otro caracter que fueren necesarias para hacer efectivos tales dere-
chos y libertades”.

78 ver Buergenthal, Inter-American System. .., cit., p. 37.
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'Y, finalmente, el ya citado articulo 28. _ _

Una lectura arménica e integral de estas disposiciones permite soste-
ner que la Convencién Americana establece como deberes funclament_ales
a cargo de los Bstados Parte, es decir, los Estados con estructura ft:c%eral,
unitaria o cualquier otra, los de respeto y garantia del pleno ¢jercicio de
los derechos humanos en ella reconocidos (art. 1.1). Adicionalmente,
coloca a los Estados Parte con organizacién federal en la obligacién de
adoptar las disposiciones de dereche interno pertinentes y necesarias para
cumplir con tales deberes (arts. 2 y 28.2). Las dos obiigaciones ge.nerales
consagradas en la Convencién Americana -la de respetar y garantlzarrlos
derechos protegidos (art. 1.1} y la de adecuar el derecho interno a la nox-
mativa infernacional {articulo 2) se hallan indisolublemente interrelacio-
nadas y no condicionadas por el articulo 28—, ' y
" Una interpretacién del articulo 28, aislada del resto de fa Convenc.mn
y de los principios generales del derecho, “conduciria a relev.:ar_al gobier-
no central de sus obligaciones bajo la Convencidén y podria dejar a las per-
sonas privadas de proteccién internacional”??. Jamads, siguienﬂo las re.glas
de interpretacién establecidas en el artfeulo 31 de la Convencion de Viena
sobre Derecho de los Tratados y en especial €l articulo 29, inciso-a, de la
Convencién Americana, sé podria concluir que el arifculo 28 restringe ios
deberes del Estado federal.-Como dice el articulo 29.a: :

“Ninguna disposicién de la presente Convencion, puede ser interpretada en el

sentido de permitir a algunoc de los Estados Partes (...} suprimir el goce y gjer-.

cicio de los derechos v libertades reconocidos en la Convencién”®™.

Del articulo 1 de la Convencidn se desprende que el Estado tiene dos
obligaciones basicas: respetar y garantizar los derechos reconocid(')s a feda
persona que esté sujeta a su furisdiccidn. En los términos del derec}lo m_terna-
cional, es claro que en los Estados federales, las personas esta1:1 sujetas a
su jurisdiccién independienternente de que se encuentren o residan en los
dmbitos provinciales o federales. Por lo tanto, este _d;eber de respeto ¥
garantia se extiende a toda persona sujeta la jurisdiccién estatal. _

Bl sistemna de la Convendién est dirigido a reconocer derechos y liber-
tades a las personas y tio a facultar a los Estados a hacerlo®!. La Conven-
cién no posibilita a los Estados a reconocer los derechos que consagra en

79 CIDH, Informe 8/91, caso 10.180, México, 22 de febrero de 1991, pédsr, 41.
80 {dem.

81 yer Convencién Americana, Predmbulo, y Corte IDH, Opinién C??sultiva oc-
2/82, El efecio de las reservas sobre la entrada en vigencia de la Convencién, del 24 de
septiembre de 1982, pary. 33. '
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funcién de su estructura federal, sino que los reconoce directamente v
obliga a los Estados a respetatlos y garantizarlos conforme lo dispone el
articulo 1. El hecho de que los Estados puedan fijar las condiciones del
ejercicio de un derecho determiniddo, no impide su exigibilidad conforme

_al derecho internacional. En consecuencia, si por cualquier circunstancia,

incluida la estructura federal del Estado, el derecho no pudiera ser ejerci-
do por “toda persona” sujeta a la jurisdiccién de un Estado, ello constitui-
ria una violacién de la Convencién susceptible de ser denunciada ante los
drganos de proteccién previstos en ellad2. Los articulos 1 v 2 de la Con-
vencién no distingulen entre personas sujetas a la jurisdiccién de Estados
federales y personas sujetas a la jurisdiccién de Estados unitarios.

El articulo 1 de la Convencién obliga a los Estados Parte ne solamen-
te a respetar fos derechos y libertades reconocidos en ella, sino a garanti-

zar su libre y pleno ejercicio a toda persona sujeta a su jurisdiccién. La
Corte ha dicho que esta disposicién:

“Contiene un deber positivo para los Estados. Debe precisarse, también, que
garantizar implica [a obligacién del Estado de tomar todas las medidas necesa-
rias para remover 165 obsticulos que puedan existir para que los individuos
puedan disfrutar de los derechos que fa Convencién réconoce..."83,

Estos obsticulos pueden perfectamente encontrarse en la estructura

federal del Estado ¥, por ende, el gobierno central, responsable interna-

cionalmente por eilo, debera efectuar y adoptar todas las medidas necesa-
rias para que los habitantes bajo su jurisdiccién que se encuentren en los
territorios de las unidades componentes de la federacién puedan gozar de
manera no discriminatoria de todos los derechos reconocidos.

La obligacién de garantizar el libre y plenc ejercicio de los derechos
humanos requiere “la €xistencia de un orden normativo dirigido a hacer
posible el cumplimiento de esta obligacién”84. Por lo tanto, el Bstado fede-
ral debe crear esta estructura legislativa que le permita por si o a través de
las unidades federales cumplir con su obligacién de garantizar los dere-
chos. Ademds, este deber de garantia “comporta la necesidad de una con-
ducta gubernamental que asegute la existencia, en la realidad, de una efi-
caz garaniia del libre y pleno ejercicio de los derechos humanos”83. De all{

82 ver mutatis muctandi, Corte IDH, Opinién, Consultiva OC-7/86, Exigibilidad del
Derecho de rectificacién o respuesta, de 29 de agosto de 1986, parr. 24.

83 Coarte IDH, Opinidn Consultiva 0C-11/90 Excepciones al Agotamiente de los
Recursos Internos, de 10 de agosto de 1990, parr. 34.

84 Corte IDH, caso “Veldsquez Rodriguez”, Sentencia de 29 de julic de 1988, pérr.
167. T

85 {dem.
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que en adicién al marco normativo, ¢l Bstado federal c%ebe realizar todas
las conductas necesarias para que las nonnal_s_convenc1onales pro_duzc?in
un efecto 1itil, es decir, que tengan existencia concreta €n la realidad de
e ?.ngzrctisl;xa sefialado que la obligacién de gararfltl'a de los‘ der?chosi
reconocidos en:la Convencién, receptada en su articulo 1.1, m{pli;ale
deber de los Estados Parte de organizar todas la.s estructuras a través de las
cuales se manifiesta el ejercicio del poder publico, de fnarfe'ra ta! ?ue dsea‘:
capaces de asegurar juridicamente ‘el libre y pleno ejercicio (fle 03 ’b(;;-m
chos humanos36. Es claro -que-todas las estructu'ras de po c?rlpu o
implican tanto las de nivel nacional como las fie nivel provincia odes -
dual, Por eso, la Comisién ha instado a un gobierno federa% a que adop
de inmediato las medidas pertinentes, c_onforme asu Con;tlt:aznlys 2 j;:,
leyes, para que todo el aparato-del Estado, iricluyendo las aulr.orzda e.l:a c:: gnven_
dos federales adopten las medidas del caso para cumplir con | ven-
¢i6nd7. El Derecho Internacional de los Der?fhos Humanos }fwr_l; Ir)n x fin
proporcionar al individuo medios de proteccion de los (}erec os hu nos
reconocides internacionalmente frente al Bstado (sus organo;, Sélst z:ig i
tes, y todos aquelios que actdan en su n_omb_r.e). Por lo que Fo. lo ; ado el_
internacionalmente responsable por cualg}ller acto u omisién de cua J
quiera de sus poderes u Grganos en violacién de los derechos internacio
dosB8,
nalrgzrgzgg;:?f;z puntual, el pritner C(JIIlpOIlCl'.ltE de este debe:; de c;garan-
tia es el de la prevencién®?. La Corte ha emendldo/ que este c!e er (i’}’_?re-
vencién “abarca todas aquellas medidas de caracter juridico, Clpo 1{;:0,
administrativo y cultural que promuevan la r?alvaguarda lde lo:‘; er:;:e :r::
humanos y que aseguren que las eventuales violaciones a los mismo an
efectivamente consideradas y tratadas como un hecho ilicito que, co 1
tal, es susceptible de acarrear sa_ug:iones para quien las come?a, as; ;?lgsia;f
obligacién de indemnizar a las victimas por sus consec:ue?cmsl;:i _|i Deia-
les"90. De modo que el Estado federal, en virtud del articulo 1.1 de fa

86 Caso *Veldsquez Rodriguez”, Sentendia de 29 de julio de 1988, parr. 166.

87 Informe sobre la simacion de los derechos humanos en RBrasil, 1997, capitulo 5.
El resaltado nos pertenece.: N _

88 raso “Hermanos Gomez Paquiyauri”, Sentencia de 8 de julio de 2004, Serie C,
N° 110, pérr. 71-73. .

i inging Effective Remedies Home: the Inter-Amertcan Human

e Lap]ame" Lisa, et o Prevention, “Netherlands Quarierly of Human
Rights System, Reparations, and the Duty af' r.e 3
Rights”; vol. 22, n° 3 (2004}, ps. 347 y siguientes.

90 cas0 “Veldsquez Rodrigner”, Sentenda de 29 de julio de 1988, parr. 174,
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vencidn, tiene que adoptar medidas jurfdicas, politicas, administrativas y
culturales que aseguren que la debida proteccién de los derechos huma-
nos a nivel provincial. La Corte ha dicho que no es posible hacer una enu-
meracién detallada de esas medidas ya que las mismas varfan segiin el
derecho de que se trate y segiin las condiciones propias de cada Estado
Parte. Indudablemente, la estructura federal del Estado Parte condiciona-
14 la manera en que dicho Estado cumpla con las medidas generales de
prevencién en funcién precisamente de esta estructura y de la distribucién
de competencias entre la federacién y sus unidades componentes. Pero no
lo relevard de adoptar por s o a través de sus unidades territoriales las
medidas necesarias para asegurar que los deréchos reconocidos en la Con-
vencin sean efectivamente respetados o para prevenir sus violaciones.

- Asimismo, el Estado, directamente o por medio de las autoridades
locales comipetentes, esti en el deber de investigar toda violacién a los
derechos humanos de conformidad con el articulo 1.1 de la Convencidn
que ocurra en las unidades de la federacién. La Corte ha indicado que las
victimas o sus familiares tienen el dereche y los Estados tienen la obliga-
cién de que todo hecho violatorio de los derechos humanos sea efectiva-
mente investigado por las autoridades del Estado; se siga un PIoceso con-
tra los presuntos responsables de estos ilicitos y en su caso, se les
impongan las sanciones pertinentes®!. Esta obligacién, que en muchas
circunstancias puede resultar de dificil cumplimiento, especialmente
cuando violaciones cometidas por agentes provinciales deben ser investi-
gadas y juzgadas por los 6rganos de procuracién y administracién de jus-
ticia provinciales. La frecuente falta de voluntad o capacidad para llevar a
cabo dichas investigaciones y juzgamientos a nivel local, estadual o pro-
vincial ha concitado mucha atencién en paises con estructura federal?2.

91 Corte IDH, caso “Hermanas Serrano Cruz”, Sentencia de I de marzo de 2005,
Serie C, N* 120, pdrr. 64.

92 En los Estados Unidos, el gobiernc federal ha adoptado legislacién a nivel fede-
ral tanto en el drea civil como en la penal para buscar remedios judiciales por violacio-
nes a los derechos constitucionales o civiles. Muiltiples leyes federales han establecido
garantias a nivel federal en materia de derechos civiles con 1o cual es el gobierno fede-
ral el que adquiere competencia para realizar su implementacién, incluida su investiga-
cién y juzgamiento por tribunales civiles. Ver, por ejemplo, Civil Rights Acts, Voting
Rights Act, Equal Credit Opportunity Act; Americans with Disabilities Act: National
Voter Registration Act; Uniformed and Overseas Citizens Absentee Voting Act; Yoting
Accessibility for the Elderly and Handicapped Act; Civil Rights of Institutionalized Per-
sons Act; Freedom of Access o Clinic Entrances Act; Police Misconduct Provision of the
Violent Crime Control and Law Enforcement Act; Immigration Reform and Control Act;
‘Immigration and Nationality. Act. La Corte Suprema de los Estados Unidos ha sostenido
fa constitucionalidad de la posibilidad de quie Ja jurisdiceion federal juzgue estos hechos.
¥er, por ejemplo, 383 U.S. 745, United States v. Guest {1968). Debe tenerse en cuenta,
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En varios paises, precisamente para dotar al gobierno federal con mayo-
res herramientas, se ha dado una tendencia de federalizar la persecucién
de los delitos vinculados a la violacién de derechos humanos. Asf en Bra-
sil una recienie reforma constitucional establece:

_”Articulo 109: Corresponde a los jueces federales: ]

V.A las causag relativas a derechos humanos a que se refere el § 5° de este arti-
culo; . .

§ 5° En las hipdtesis de graves violaciones a los derechos humanos, el procu-
rador-general de la Repiiblica, con la finalidad de asegurar el cumplimiento de
las abligaciones emergentes de tratados internacionales de derechas humanos
de los que Brasil sea parte, podra suscitar, ante el Superior Tribunal de Justi-
cla, en cualquier fase de la investigacién o del proceso, incidente de transfe-
rencia de competencia para la Justicia Federal®3.

En el mismo sentido, en México existen diversas iniciativas de refor-
ma constitucional con el objetivo de otorgar competencia a la justicia
federal en materia de violaciones a los derechos humanos. Por ejemnplo, la
propuesta del presidente Vicente Fox ha planeado adicionar a la Consti-
tucién lo siguiente:

“Asimisma, las autoridades federales podrén conocer de los delitos del fuere
comiin relacionados con violaciones a los dereches humanos, cuando éstas
trasciendan el dmbito de los Estados o del Distrito Federal, en los términos que
establezca laley” 4. :

de todas maneras, que en los Estados Unidos, ninguna de las disposiciones menciona-
das precedentemente han sido adoptadas con el objetivo de dar ~umplimiento a las obli-
gaciones de los pocos tratados de derechos humanos ratificados por dicho pais. Por el
contrario, es bastante clare que la ratificecion de las convenciones de derechos huma-
nos no tiene por objeto federalizar materias que pudiesen corresponder a los Bstados de
la Unidn. Ver las cldusulas interpretativas que Estados Unidoes suele adjuntar a sus rati-
ficaciones citada en neta 4. :

93 Bnmienda Constitucional N¢ 45/2004, publicada en DOU de 31/12/2004 (tra-
duccién no oficial). Ver Piovesan, Flavio, Reforma do Judiciario e Direitos Humanos, mimeo,
sin fecha, ps. 18 y ss. Para propuestas anteriores lamando a la federalizacidn de 1(_)5 deli-
tos por violaciones z los derechos humanos, puede consultarse, Konder Comparato,
Fabio, A protegac a os diveitos humanes ¢ a organizagdo federal de competéncias, en A Incorpo-
ragao das mormas internacionals de pretegac dos direitos humanos no direfto brasilero,
IIDH/CICR/ACNUR/CE, 1996, p. 283; vy Sergio Pinheiro, Paule, 0 Controle da Violencia do
Estado ¢ a Incorporagas das Normas Inernacionais de Directos Humanos: O Caso Brasileiro, en
A Incorporagao das normas internacionais de protegas dos direitos humanos no direito brasilero,
IIDH/CICR/ACNUR/CE, 1996, p- 18.

94 ver Iniciativa de Decreto que Reforma Diversos Articulos de la Constitucion Polf-
tica de los Estados Unidos Mexicanos, en matetia de Derechos Humanaos, Gaceta Parla-
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~“Del deber de garantia también se desprende ia obligacién de reparar el
fio que haya sido causade por una eventual vielacién a alguno de los
srechos reconocidos®®. La jurisprudencia interamericana ha entendido
gue el Estado obligado no puede invocar disposiciones de derecho inter-
o.para modificar o incumplir la obligacién de reparar. Bsta queda sujeta
“todos los aspectos (alcance, naturaleza, modalidades y determinacién
= los beneficiarios) al derecho internacienal?®. Pe modo que en un Esta-
{ederal existe una obligacién convencional de gue la victima de una
olacién ocurrida en una provincia reciba una reparacion integral por
rte del gobierno federal o el gobierno local. Esta obligacién es indepen-
nte de lo que disponga su dereche federal, en particular todo lo relati-
a la indemnizacién. En varios casos ante el sistema interamericano, los
obiernos estaduales han asumide el page de las indemnizaciones por vio-
Faciones a los derechos humanos®7.

‘La Cormisién pareciera que ha seguido la tesis de que las obligaciones
e surgen del artfculo 1 son las determinantes al momento de precisar el
nce de las obligaciones de un Estado federal v que el articulo 28 de la
nivencién viene a complementar estas obligaciones genéricas, Asf la
DH indicé que ‘ -

el articulo 1.1 de la Convencion establece claramente la obligacién del Estado
de respetar los derechos y libertades reconocidos en la Convencidn, asi come

a, 5 de mayo de 2004. Vale la pena mencionar, que el art. 104 de la Constitu-
inexicana vigente dispone que: :

rresponde a los tribunales de la Federacidn conocer:

‘De todas las controversias del orden civil o criminal que se susciten sobre el cum-
ienito y aplicacion de leves tederales o de los tratados internacionaltes celebrades por
tido mexicano. Cuando dichas controversias sélo afecten intereses particulares,
4n conocer también de ellas, a eleccién del actor, los jueces y tribunales del orden
de los Estados y del distrito federal.

5 Ver, en general, Dinah Shelton, Remedies in International Human Rights, Oxford
ersity Press (2000). '

96 Corte IDH, caso “Masacre Plan de Sinchez”, Reparaciones (art. 63.1, Conven-
mericana sobre Dereclios Humanos), Sentencia de 19 de noviembre de 2004,
€, N°® 116, parr. 53.

"¥er, por ejemplo, Decreto del Poder Ejecutivo de la Provincia de Mendoza n®
05, "de 17 de julio de 1999, autorizando el pago de la indemnizacidn en el caso
do y Baigorria” ante la Corte, Corte IDJ, caso “Garride y Baigorria®, Sentencia de
-noviembre de 2002; Ver CIDH, Informe 31/97, caso “Paulo Christian Guardatti”
ecreto 42.793 de 8 de enero de 1998, del Estado de Sao-Paulo, autorizando el
para las victimas del caso del 42° Distrito Policial (Parque Sao Lucas). Ver CIDH,
trie 34/00, caso 11.291, Carandiri, Brasil, 13 de abril de 2000.
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de garantizar su libre y pleno ejercicio, de modo que toda v'{olacic’)n de ios dere-
chos reconocidos por la Convencidn que pueda ser atribuida, de acperdo con
las normas del derecho internacionat, a accién u omisién de cu;lqmer autori-
dad piiblica, constituye un acto de responsabilidad del Estado. De acue_rdo con
o] articulo 28 de la Convencién, cuando se trata de un Estado federativo ()
el gobierno nacional responde en la esfera interz}acigga] por los actos practica-
dos por las entidades que comporien la federacion””".

Un informe sobre la situacién general de los derechos humanos sefla-
16, en relacién a la existencia de grupos parapoliciales, ‘que el gobierno
federal tiene la obtigacién de emprender acciones urgentes para desmag-
telar dichos grupos y para investigar v sancionar a los responsables, para
destacar luego : :

“la responsabilidad que le corresponde ademis a los distintos Estados del inte-
rior en estos casos de conformidad a 1o establecido en el.articulo 28_;13 la Co_n-
vencidn Americana en relacién con-el 1.1 del citado instrumento internacio-
nal"®9.

¥l articulo 2 de la Convencidn requiere que se adopte la legis}m;ifin
necesaria para dar efectividad a las normas convencionales' de prote_cclor.;,
‘supliendo eventuales lagunas o.insuficiencias del derecho interno, inclui-
das las originadas en la estructura federal a fin de armonizarlas con las

normas convencionales. En este sentido, el articulo 2

“recoge una regla basica del derecho internacional, segtin la cual todo Esta.do
Parte en un tratado tiene el deber jurfdico de adoptar las medidas necesarias
para cumplir con sus cbligaciones conforme al tratado, sean dichas medidas

legislativas o de ora indole"t00.

E} deber general del articulo 2 dela Convencién Americana i-r’nplica la
adopcién de medidas en dos vertientes. Por una parte,ja su;?resac_)? de las
normas y practicas de cualquier naturaleza que entranen \'ffolacmn a las
parantias previstas en la Convencién. Por la otra,‘la expedmon. de normas
y ¢l desarrollo de practicas conducentes a la efectiva observancia dﬁ dichas

98 ¢InH, Informe 34/00, caso 11.291, Catandird, Brasil, 13 de abril de 2000, parr.
. 36. ) . .

99 C1DH, Informe sobre la Sitnacion de los Dcxechos Humanos en Venezuela, 2003,
parr. 561. , .
100 ¢orie IDH, Opinién Consultiva OC- 7186, Exigibilidad de! Derecho de Rectifi-

cacién o Respuesta, 2% de agosto de 1986, parr. 30.
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garantias1®l, Aimnbas vertientes exigen, por ende, acciones positivas por
parte del gobierno federal para asegurar la vigencia efectiva de los dere-
chos y libertades fundamentales en el &mbito de las unidades de la fede-
racién. La mencién que realiza el articulo 2 a procedimientos constitucio-
nales implica exciusivamente que los Estados pueden elegir la manera en
que se realizari la adecuacién del derecho y prictica de las unidades de la
federacién a las obligaciones de la Convencién. Pero en modo alguno, sig-
nifica que el Estado puede sustraerse de dichas obligaciones invocanido su
derechd constitucional.

El cumplimiento de la obligacién de garantizar los derechos protegides
depende no solamente de las disposiciones constitucionales o legislativas
existentes —que frecuentemente no son suficientes—, sino que puede
requerir ademas otras providencias por parte de los Estados Farte. Por
ello, cuando uno analiza la conducta del Bstado federal no puede limitar-
se tan sélo a las disposiciones constitucionales o legales que prima facie
establezcan la distribucién de competencias entre las jurisdicciones y que
incluso muchas veces limitan al gobierno central para actuar. Debe anali-
zarse obviamente las conductas especificas asumiidas, los pasos adoptados
para dar pleno efecto a los deréchos y garantias, las_acciones tendientes a
remover los obsticulos, a facilitar que las autoridades locales y federales
cumplan con las obligaciones convencionales y a evitar que sean violados
los derechos reconocidos. :

Al respecia, la Corte ha sefialado que en el derecho de gentes, una
norma consuetudinaria prescribe que un Estado que ha ratificado un tra-
tado de derechos  humanos debe introducir en su derecho interno las
modificaciones necesarias para asegurar el fiel camplimiento de las obli-
gaciones asumidas. Este deber general del Estado Parte implica que las
medidas de derecho interno han de ser efectivas (principio del efecto Gtil).
Esto significa que el Estado ha de adoptar todas las medidas para que lo
establecido en la Convencién sea efectivamente cumplido en su ordena-
miento juridico internol02.

De este modo, el articulo 28 debe ser leido juntamente con las obliga-
ciones que emergen de los articulos 1 y 2 de la Convencidn. Este articulo
28 contiene. una obligacién adicional que se suma a las impuestas por los

101 Gorte IDH, caso “Castillo Petruzzi y otros”, sentencia de 30 de mayo de 1999,
Serie C, N° 52, parr. 207. )

102 roree IDH, caso “La tltima tentacién de Cristo”, Sentencia de 5 de febrero de
2001, pirr. 87, Ver también caso “Tribunal Constitucional”, sentencia sobre competen-
cia, 24 de septiembre de 1999, parr. 36; caso “Ivcher Bronstein”, sentencia sobre com-
petencia, 24 de septiembre de 1999, pérr. 37 y sentencia sobre excepciones prelimina-
res del caso “Hilaire”, 1 de septiembre de 2001, parr. 83. :
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articulos 1 y 2 de la Convencién y estd dirigida a hacer mis determinan-
te y cierto el respeto de los derechos convencionales al interior de las fede-
raciones. La obligacién que resulta de los articulos 2 y 28.2, en cuanto
requieren que se adopten las medidas necesarias para hacer efectivos los
derechos de la Convencién en las entidades componentes de la federa-
€idn, complementa, pero'de ninguna manera sustituye o suple la obliga-
¢ién general y no condicionada que resulta del articulo primero de la Con-
vencién de tales, respetar y garantizar los derechos,

La Comisién ha aceptado esta interpretacion sosteniendo que “estas
obligaciones contenidas en los dos primeros articulos de la Convencién
Americana son las que imponen al gobicrmno {...) la exigencia de “tomar de
inmediato las medidas pertinentes, conforme a su consiitucién y sus leyes,
a fin de que las autoridades competenies {de las entidades componentes

de 1a federacién) puedan adoptar las disposiciones del caso para el cum- .

plimiento de esta Convencion’, en los términos del articulo 28.27193,

Con base en lo dispuesto en el articulo 28 en un caso, la Comisién
sefiald que esperaba que €l Estado-federai adoptase de inmediato todas las
medidas pertinentes a efecto de que las recomendaciones contenidas en
un informe sobre un caso individual sean cumplidas por la autoridad
competente!®4, Es decir, la CIDH, condente de la estructura federal del
Estado en cuestién, no pretende que. el gobierno central por si mismo
cumpla las recomendaciones emitidas, para lo cual careceria de compe-
tencia. Lo que ja Comisidn requiere es que el gobierno central logre, a tra-
vés de los medios apropiados, que las autoridades locales cumplan con las
recoméndaciones efectuadas. Pero si no lo logra, la responsabilidad inter-
nacional continua en cabeza del Estado federal.

Por ello, 1no compartimos la preccupacién de algunos comentarisias en
el sentido de que la cldusula tederal puede implicar una posibilidad de
retacear la aplicacién de'la Convencién yfo hacerla mas dificultosa depen-
diendo de la organizacién constitucional de los Estados Partel0% o que
podria significar practicamente la imposibilidad de aplicar la mayor parte
de la Convencion en las unidades de la federaciénl®® o que restringifia
notablemente las obligaciones asumidas por los Estados federales en el

103 cipH, Informe 8/91, caso 10.180, México, 22 de febrero de 1991, pérr. 40

104 1pforme 299, case 11.509, Manuel Manrigquez, México, 3 de febrero de 1999,
parr. 121,

105 Mecl'.ina, cecilia, The Battle of Human Rights, Gross, Systematic Violations and The
Inter-American Systemt, Martinus Nijhoif publishers, p. 100.

106 Gross Espiell, Héctor, La Convencién Amevicana y la Convencidn Europea de Devechos
Humanos. Andalisis Comparativo, Editorial Juridica de Chile, ps. 202 y 204.
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marco de la Convenciénl07. Por el contratio, y como llevamos dicko; la
interpretacitn de esta cldusula a la luz dela Convencién Americana en su
integralidad y de los principios sobre los que se asienta conduce inexora-
blemente a soslayar toda posibilidad de encontrar en la cldusula federal
un eximente de responsabilidad internacional. Aquélla podrd servir para
deslindar responsabilidades al interior del Estado federal, pero en modo
alguno, para crear-un vacio de responsabilidad internacional108.

Sin embargo, este deslinde interno de responsabilidades no siempre
resulta sencillo. La préctica y jurisprudencia constitucional de paises fede-
rales esté plagada de ejemnples de las complejidades relativas a la exacta dis-
tribucién de competencias entre autoridades federates y locales!0%. Ade-
méas, puede exigir que la Comisién y la Corte deban analizar el derecho
interno de los Bstados para determinar, si en el caso concreto, se trata de
“materias sobre las que [el Estado federal] ejerce jurisdiccidn legislativa y
judicial” (art. 28.1) o “materias que corresponden a la jurisdiccién de las
entidades componentes de la federacién” (art. 28.2)119. Ello debido a que
el inciso 1 del articulo 28 remite al derecho interno de las federaciones
para atribuir, segiin el reparte de competencia federal y tocal, el deber del
gobierno federal de cumplir con el tratado dentro de las obligaciones que
le son propiast!!, Mientras que el acdpite 2 complementa al inciso ante-

Y07 Faundér Ledesma, Héctor, Ef Sistema interamericano de Proteccién de los Derechos
Humanos. Aspecios [nsiitucionales y Procesales, 3° ed., 2004, p. 60. ‘ '

108 pinto, Ménica, Temas de derechos hurmm_,o;, Del Puerto, 2003, p. 74.

_ 109 ver Buergenthal, ob..cit., ps. 447-448. Puede verse Colautti, donde analiza
como muchas cldusulas de la Convencién en Argentina son de competencia concu-
rrente en las provincias y el Estada nacional, Colautti, Carlos, Ef Pacto de San José de Costa
Rica, ps- 144-145. Aun cuando no haya ratificado la Convencién, pero por haber sidd el
proponente del.actual articuio 28, es il mencionar que en los Estades Unides, de
acuerdo al principio conocido como anti-commandeerin, el"Congreso federal 'y en general
las autoridades federales no pueden ordenar a los poderes legislativos estaduales 0 a las
autoridades ejecutivas estaduales actuar de determinada manera o a cumplir con direc-
tivas federales. Ver Tushnet, Mark, Federalism and Imternational Human, Rights in the New
Constitutional Order, 47 Wayne L. Rev. 841, p. 850. Puede consultarse también en pers-
pectiva compatada a Ledutaud, Esquivel; Jimhénéz O'Farril y Beatriz Dévila, Modelos com-
parados del federalismo: América Latina, Suddfrica, Estados Unidos, Canadd, Alemania, Austria,
Bélgica y Suiza, Centro Latinoamericano de la Globalidad, 2003; ¥ Serna de la Garza, José
Maria, Constitutional Federatism In Latin America, 30 Cal. W. Inv'l L.J. 277, 2000. -

110 Aqui, la Comisién y la Corte se pueden enfrentar al dificil tema de determinar
si aceptan la versian oficial del Estado acerca de fa interpretacién correcta de atribucion
de competencias entre Ja federacién y sus entendidas o puede desechar dicha interpre-
tacion.

L1} pidart Campos, German, Tratado elemental de derecho constitucional argentino, U111,
p.279. . -
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rior para adjudicar al gobierno federal una obligacidn de actuar segin su
Cons.tltucic'm Y 5Us leyes para impeler a los gobiernos locales a adaptar las
medidas que les permitan cumplir con la Convencién!#2. Si no lo I})wwe
como ha dicho la Corte, el Estado puede violar la Convencién ”omitie’n}-}
do dictar las normas a que est4 obligado por el articulo 27113,

_ En uno y otro caso, las obligaciones del gobierno federa) pueden ser
dlferer}tes, pero en modo alguno eliminan sus obligaciones establecidas en
10:'5 articulos 1 y 2 de la Convencién, en relacién con el articule 28 de la
misma. Para decidir con precisién los érganos del sistema deberian anali-
zar si el gobierno federal, ademas de sus obligaciones de respeto y garan-
iia, estaba obligado por sf tnismo a cumplir con “todas las disposicioies de

_ ¥a presente Convencién relacionadas con las materias sobre las que ejerce
Jur15d1cc1§n legislativa y judicial” {art. 28.1} o si, por el contrario éebfa
tomar de inmediato las medidas pertinentes, conforme a su Consti’tucién
y sus leyes, a fin de que las autoridades competentes de las entidades pue
dan ?(’iOptar tas disposicicnes det caso para el cumplimiento de esta é}o :
vencion (art. 28.2). Pero lo determinante, de todas maneras, serd mcisn
si el o los derechos en cuestién fueron respetados y garantiz;dos tfl coma;
1(? exige el articulo 1 de la Convencién y si el Estado adopté las disposi-
clones de derecho interno (sea éste federal o estadual) para hacer cfp t{
vos los derechos y libertades mencionados en la Convencién -

E'n este sentido, algunos han sostenido que la ddusula fedéral es insu

tanm:a! porque el problema se resolverfa no desde el derecho internaci Y
r.:al sino desde el derecho constitucional que es el que en definitiva dm-
linda lasl competencias territoriales!14, Efectivamente, no es tarea gse-l
derech9 Internacional ocuparse de la organizacién del Estado. La cuestié
de ia distribucién de competencias es de la mayor re]evancia. en el ar b'n
to del derecho constitucional, pero en el del derecho internaciona?lnl-
pasan de ser hechos, que no tienen incidencia en la configuracién d [0
responsabilidad internacional del Estado. Pero ello no quita que el Estaed y
come un todo indivisible v como centro de imputacién, debe res ond;
por los actos u omisiones, internacionalmente ilicitos, de cual uP d
sus poderes, o de sus agentes! !5, ' e e

Aun cuando las provincias carecen de personalidad juridica internacieo-

nal y por lo tanto no son técnicamente parte del tratado no pueden desz-

12 fhem,

113 oninis :
pinién Consultiva OC-13/93, Ciertas Atribucion isid
. s es de la Com -
ricana de Derechos Humanos, de 16 de julio de 1993, parr, 26. ien Interame

114 1 ;
Dalla Via, Alberto, Estudios sobre Constitucidn y Ecenomia, UNAM, 2003, p. 89

115
Corte IDH, voto concurrente del juez A. A. Cangado Trindade

fonde del caso sentencia de

“La Cltima Tentacion de Cristo”, 5 de febrefo de 2001, pérrs. 21, 22y 23
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tenderse internamente del tratado, celebrade por €l Estado federal que las
comprendel?é, De hecho, como ha dicho la Corte Suprema de Justicia de
la Nacién, la celebracién de un tratado es un acto complejo federalll?. Por
ello, aun cuando ¢l gobierno central no adopte las medidas necesarias para
que sus unidades componentes puedan dar efectividad al tratado, las enti-
dades federales no por ello estdn eximidas de cumplir con la Conven-
cién118, Tampoco las entidades federadas quedan desligadas de toda obli-
gacién de cumplir con la Convencién porque el gobierno central sea el
responsable internacionalll?. En Argentina, un fenémeno interesante que
se ha dado con las constituciones provinciales reformadas luego de la reins-
tauracién democrética en 1983, y especialmente luego de la reforma cons-
titucional a nivel nacional de 1994, es el hecho de que las provingcias en sus
leyes maximas hacen referencia expresa a los tratados internacionales
sobre derechos humanos ratificados por el pais para reafirmar de una u
otra manera que los derechos reconocidos en los mismos gozan de protec-
cién a nivel provincial y vinculan a las autoridades de la provincial20,

116 gidart Campos, Tratado elemental..., <it., p. 279.

117 ver Corte Suprema de Justicia de la Nacién, caso ~BEkmekdjian, Miguel Angel
c!Sofovich, Gerardo v otros”, Fallos: 315:1492, cons. 17. Ver, asimismo, la opinién del
convencional constifuyente Juan Pable Cafiero: “Por lo tanto, se entiende gue la apro-
bacién por las distintas instancias federales, como es en este €ase el de la Cdmara de
Senadores, gue va a requerir, de una mayoria calificada para tratar estos temas, cubrird
desde el punto de vista del federalismo las necesidades que las provincias reclamen
durante un proceso de integracién®, Convencién Nacional constituyente, Diarios de
sesiones, 237 Reunion, 3 Sesion Ordinaria, del 3 de agosto de 1994, ps. 3.086-3.088,
versidn taquigréfica. Citado en Dalla Via, ob. cit., p. 91.

113 gidart Campos, Tratade elemental.. ., cit., p. 280.
119 pidart Campos, Tratade elemenial..., cit., p. 280,

120 Ver Constitucion de la provincia de San Luis, art. 11; “Todos los habitantes
gozan de los derechos y garantias consagrados por esta Constitucion de conformidad
con las leyes que reglamentan razopablemente su ejercicio. Los principios, declaracio-
nes, derechos y garaniias contenidos en ella no pueden ser alterados por disposicidn

~ alguna. Tales enunciaciones ne son negatorias de otros derechos y garantias no enu-
merados, pero que nacen de la libertad, igualdad y dignidad de la perscna humane, de
los requerimientos de la justicia social, de principios de la democracia, de la soberania
del pueblo, de la forma republicana de gobierno, de la Declaracién Universal de los
Derechos Humanos y }os Tratados universales o regionales de derechos humanos ratifi-
cados por la nacidn. Tampoco se ha de entender como negaci6n de los derechos que la
Constitucion nacional acuerda a los habitantes de la Nacién los cuales quedan incorpo-
rados a esta Constitucidn”; Constitucién de la provincia de Tierra de Fuego, Antdrtida e
Islas del Atldntico Sur, art. 13: “Todas las personas en la provincia gozan de los derechos
¥ garantias que reconocen la Constitucidn Nacional, los Tratados [nternacionales ratifi-
cados por 1a Repiblica y esta Constitucién, conforme a las leyes que reglamentan su
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- La Comision Interamericana, sosteniendo. que el articulo 28.2 de la.

Convencién, “reconaciendo Y respetando cada sistema federal en particu-
lar, requiere que el gobierno central adopte las medidas que permitirdn a
las autoridades, de: las. entidades componentes de.la federacién lograr el
cumplimiento. de la Convencién”!21. gn sentido concordante, el Comité

ejerciclo, 'y estin sujeias a los debsies ¥ restricciones que los-mismos imponen”: Gons-
titucién'de la provincia de-Corrientes; art. 184: “Hasta tanto se'dicte la legislacién per-
tinente, se aplicard el régimen de-la Ley de Amparc para la efectiva proteccién inme-
diata y.expeditiva de los derechos.y garantias contenidos en las cliusulas operativas de
los_tratz}dos Y convenciones internacionaes, que.havan sido objeto de ratificacion o
adiesion por parte de la Repiblica Ai'g'éhtina_, sin. que puedan incluirse ¢ comprender-
se otres réclamos con tal motivo®: Constitucitn de la provineia del Chaco, ait, 14: “Tra-
tados y acuerdos internacionales. Operafividad. Los derechos; deberes, declaraciones v
garantias, los acuerdos v tratados méncionados en el articulo 75, inciso 22, enumerados
en la Constitucién: Nacional que.esta Constitucién, incorpora aisu texto din
reproducides, y los que ella misma establece, no serdn entendidos como negacion de
otros no enumerados que atafien a la esencia de la democracia, al sistema republicano
de gobierno, a la libertad, Ia dignidad y la seguridad de 1a persona humana”; Constity-
cidn de la previneia de Chubut, art. 14: “Tratados. y acuerdos internacicnales, COperativi-
dad. Los derechas, deberes, declaraciches ¥ garantias, 1os actierdos y tratados mencio-
nados en.el Articulo 75, inciso 22, enumerados en,la Constitucién nacional giie ‘esta
Caonstitucion incorpora a su texto dandolos por repro

ducidos, y los que ella misma esta-
blece, no serdn entendidos como negacién de otros no enumerados que atafien a Ja

esencia de la democracia, al sistema republicano de gobierno, a la libertad, la dignidad
v la.seguridad de la persona humana®;, Constitucign de l2 Ciudad Auténoma, de Buenos
Aires, art, 10: "Rigen todos los derechos, declaraciones Y gargntias de la Constitucion,
nactonal, las leyes de la nacion y los tratados internacionales ratificados, ¥ qQue.se ratifi-
quen. Estos y la presente Constitucién se¢ interpretan.de buena fe. Los derechos y garan-
tias no pueden ser negados ni limitados por Ja omision o insuficiencia de su reglamen-
tacion y ésta no puede cercenarlos”; art, 14: “Toda persona puede elercer accion
expedita, répida y gratuita de ampara, siempre que no exista otro medio judicial mas
iddneo, contra todo acto u omisién de autoridades publicas o de particulares que en
forma actual o inminente, lesione, restrinja, altere o amenace con arbitrariedad o ilega-
lidad manifiesta, derechos ¥ garantias recondcidos por la Constitucidn nacional, los tra-
tados internacionales, las leyes de la nacion, la presente Constitucién, las leyes dictadas
€N SU consecuencia y los tratados interjurisdiccionales en los que la'ciudad sea parte”;

Constitucién de la provinda de Cérdoba, art. 18: “Derechos, Definiciones, Todas las per-
sonas en la Provincia gozan de [os derechos y parantias que la Constitucién Nacional y
los tratados internacionales ratificados por ia Reptiblica reconocen; v estin sujetos a los
deberes y restricciones que imponen™: Disposicién complemientaria, art, |- “Toda edi-

cién :)ficié[ de esta Constitucion debe llevar anexos 10s textos de la Declaracién Univer-

sal de los Derechos del Hombre, de la Organizacidn de las Naciones Unidas del afio 1948

vy la parte de.clarati'va de derechos de I3 Convencidn Americana sobre Derechios Hiuma-

nos {Predmbulo Y Parte 1), suscripta’en San José de Costa Rica en 1969 aprobada por

/@ 1a cuil adhitis esta pro-

la Repiiblica Argentina, a través de a ley 23.054 de 1944
vincia de Cérdoba porley 7.098 de 1984~

121 CIDH, informe 8/9), caso, 10180, México, 22 de febrero de 1991, pirr, 41,
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de Derechos Humanos de Naciones Unidas ha ir:ldicadro. qu_e el s;slten;)a de
gobiertio _fed_erél entrafia {a responsabilidad de las provincias en la o sec{-
vénéia de ,rhuchés de los dgrechos,previstqs en el tr_tatado, qu; pus eel
requ'arif;la.acigpcién de disposiciones nqrman:\!as.y medidas tﬁma asuida_
plano provincial para asegurar.la observancia de los-d_erec; OZ eiu o
dQsi;z?. Por eso, el articule 28 debe entenderse 'c.omo,e,xtendlen .0' zs 0
g.aciones que resultan della Convencién Americana acada unidad. com-
nte dela federaciénl!23,. -, . . . . - .
ponfa propia-Comnisidn: Interamericana ha observado en un caso la.s dispo-
siciones constitucionales para sostener que la C(.)I‘WEI’ICIOI-T AmencanaLes
“apijcable en todo el territorio de log Estados Unidos Mexxcanos‘ () as
disposiciones de la convencidh rigen en todos lhc’)s Estados de'la Um::m mfi‘é;
cana-en calidad de Ley Suprema de toda la Unién”, al tenor del artl;tllo
:Constitucion de Méxicol24, oo
d? lgﬁchsgéit;Clargentino, hay: varias disposiciones r.:onstitucionale?- que
refuerzan el concepto de que las provincias estin obligadas a cumpllr Ccén
las disposiciones de la Convencién Americana y con otros tratados de
derechos-humanos: Asi-el arifculo 128, al disponer que los gobernadores
de provincia son agentes naturales del gobigmo‘ fed(-eral'para hacer Cklbl?-
plir la Constitucién y las leyes de la nacién, impene tlaramente Illna obli-
gacion con relacion a:los tratados ratificados, al mf:]‘l’OS aquelios mencio-
rades en eliarticulo 75, inciso 22, de la Constitucién. Po.r.su‘puestlc, ?}
articulo 31, que establece la cldusula de la supremacia constitucional indi-
cando que la “Constitucién, las leyes de la naclén que en su consecuen-
cia 'se dicten por el Congreso y los tratados son la. ley suprema de la
nacidn; y las. autoridades de cada provincia estin obligadas a conformar-

122 comité de Derechos Humanos, Observaciones Finales: Argentina. 3/11/2000.
CCPR/CO/70/ARG.

123 colautti, &I Pacto de San' José de Costa Riea, cit,, p. 141

124 cIDY, Informe 1/90, casos 9.768, 9.780 ¥ 9.828, México, 17 de mayo de 1990,
parr. 96. Informe Anual de la Comisién Interamericana de Derechos H.umanos,. 19‘.9‘0-
1991, OEA/Ser.L/ViIL79.rev.1, Doc. 12, 22 febrero 1991. El art, 133 dfl: ’la Constitucion
mexicana dispone: “Esta Constitucion, las leyes del congreso,de la Unién que emanen
de ella y todos los tratados que ¢stén de acuerdo con la misma, celebrad(J‘s Y que se celaf-
bren por el presidente de la Repiiblica, con aprobacién del Senado, seran.la l.e‘y supre-
ma de toda iz Unidn. Los jueces de cada Estado se arreg_larénl a di_cha Constitucién, le'yes
y tratados, a pesar de las disposicidnés en’ ¢ontrario que pu.e’da hla‘ber. en las Constitu-
ciones o leyes de los Estados”. Sin embarge, esta interpretacion sobre ¢l alcamr-e del art.
133 de la Constitucién de México que varios, incluida la Corte Sl:zprema de dicho pals,
han adoptado y que la Comisién sigue, ha sido calificada per algin sector de la d(?ctrl-
na como “simplista”, Ver, Serna de la Garza, José Maria, E.Ipaafer de cc!ebmf tratades r.mer-
mlchdmles ¥ ic; divisién de competencias del sistema Jederal mexicano, en Federalismo y Regiona-
lismeo, edicién del autor, 2002, p. 518.
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se a ellas, no obstante cualguier disposicién en contrario que contengan
las leyes o constituciones provinciales”, provee bases mas que suficientes
para obligar a las provincias a respetar los tratados de derechios humanes
ratificados por la Argentinal2®, Este articulo 31 es similar al articulo 133
mexicano referido en el pdrrafo anterior y que sirvié de base para que la
Comisién estableciese la obligatoriedad de la Convencidon Americana en
todo e} territorio mexicano.

Un punto adicional que refuerza el argumento que la Convencién
debe tener vigencia en todo el territorio del Estado y aplicarse a todas las
personas bajo su jurisdiccién es el principio de nodiscriminacién. Si la
Copvencién no se aplica de manera igualitaria a todas las personas bajo la
jurisdiccidn del Estado, podria generarse una situacién de discriminacién.

Diversos organismos de Naciones Unidas han resaltado las disparidades
que existen al interior de los pafses con estructura federal con relacién a la
vigencia de los diferentes derechos reconocidos. Asi han tomado nota de
que existen diferencias en la legislacién relativa a la educacién en el siste-
ma federal en el Estado en cuestiénl26; han expresado preocupacién por-
que muchas de las garantfas del debido proceso no figuren en los cddigos
de procedimiento penal de algunos cantones, y que atin no-se haya apro-
bado un cédigo de procedimiento penal unificado!27; o porque el sisterna
federal de gobierno confiere a las provincias autoridad en sectores criticos
como la administracién de justicia, con el resultado de gue el tratado no sé
aplica de manera uniforme en las diferentes regiones del territorio del Esta-
fiol_?-s‘ Especialmente el Comité de Derechos del Nifio ha insistido en la
importancia de que existan salvaguardas para que la descentratizacién o la
transferencia de competencias ho conduzcan a una discriminacién en el
goce de los derechos de los nifios en las diferentes regiones!?2?,

125 Ve.r asimismo, entre otros, el art. 5 que exige que cada provincia dicte para sf
unall’(:onsmucién de acuerdo con los principios, declaraciones y garantias de la Consti-
mc:o}a gaciona! ¥ que “bajo de estas condiciones el gobierno federal, garantice a cada
provincia el goce y ejercicio de sus instituciones”, y et art. § que dispone que “los ciu-
dadanos de cada provincia gozan de todos los derechos, privilegios e inmunidades inhe-
rentes al titulo de ciudadano en las demds”.

126 ité P
Cor_mte de los Derechos Econdmicos, Sociales y Culturales, Conclusiones y
recomendaciones, Australia, U.N, Doc. E/C.12/1993/9 (1993), parr. 6.

127 i1é -
Comité de Derechos Humanos, Observaciones Finales: Suiza, UN, D
X : za, U.N, )
CCPR/CO/T3/CH (2001), >

128 comité de Dere j
| chos Humanos, Observaciones Finales: Argentina, 3
CCPR/CO/70/ARG. , pérr. 8. i P 112000

129 . . .
Comité de Derechos del Nifio, 34° perfodo de sesiones {2003}, Observacidn

G.e~neral 5, Medidas generales de aplicacién de la Convencién sobre los Derechos del
Nifio (art. 4 v 42 y pdrr. 6 del art. 44), pérr. 41.
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Sin embargo, hasta la fecha no conocemos que algin organismo inter-
nacional haya encontrado que la diversidad de legislaciones o précticas al
interior de un Estado federal implique per se una discriminacién. Particu-
larmente en diferentes casos, se utilizé este argumento ante el Comité de
Derechos Humanos de Naciones Unidas que a la fecha no lo ha aceptado.
As{ ha sostenido que

val ser el Estado Parte una unién federal, son posibles diferencias entre las par-
tes que constituyen la federacién lo que no constituye por s{ mismo una vio-
lacién al principio de igualdad y no discriminacién” 139,

V. Reparto de competencias federales y derechos humanos en la
jurisprudencia de la Corte Suprema de Justicia de la Nacion

La Corte Suptema de Justicia de la Nacidn ha tenido oportunidad de
referirse a la distribucién de competencias y responsabilidades de! Estado
federal y de los gobiernos provinciales en materia de tratados internacio-
nales de derechos humanos. En este trabajo pretendemos solamente
hacer referencia a algunos casos que marcan la tendencia jurisprudencial
de la Corte Suprema en esta drea.

La Corte Suprema ha sostenido, a partir del caso “Méndez Valles”, que
todo lo atinente a la interpretacién de los tratados internacionales suscita
cuestién federal a los efectos del recurso extraordinariol3}. Para llegar a
esta conciusién entendié que

«... cuando e} pafs ratifica un tratado internacional se obliga internacional-
mente a que sus 6rganes administrativos y jurisdiccionales lo apliquen a jos

130 vgergei Anatolievich Cheban et al v. The Russian Federation”, Communication
n® 79071997, U.N. Doc. CCPR/C/72/Di790/1997 (2001), parr. 7.4 Ver, asimismuo, el caso
“Hesse* donde se alegd discriminacién sobre la base de los diferentes plazos de pres-
cripcién en distintas provincias australianas. Eb Comité declard inadmisible la peticién
por falta de fundamentacién en este punto. “Peter Hesse v. Australia”, Comunicacion
1087/2002, U.N. Doc. CCPR/C/75/D/1087/2002 (2002}, pérr. 4.2. En el caso “Lindgren
contra Suecia”, donde se alegd discriminacién ya que distintos municipios tenian regf-
menes diferentes en cuanto a subsidios a escuelas privadas, el Comiié tampoco encon-
tr6 violacién. “Lindgren v owos v. Sweden”, Comunicacién 298/1988, U.N. Doc.
CCPR/C/40/D/298/1988 (1990), parr. 10.4. En el caso *Arieh Hollis Walkman”, los
denunciantes alegaron la diferencia de trato entre los residentes en diferentes provin-
cias de Canadi con relacién a la educacién religiosa, sin que el Comité de Derechos
Humanos se pronunciara al respecto. Ver “Arieh Hollis Waldman v. Canada”, Comuni-
cacién 69411596, UN. Doc. CCPR/C/67/D1694/1996 {1999), part. 3.1.

131 ¢gIN, “Méndez Valles, Fernando ¢/ A.M. Pescio SCA. s/ejecucién de alquileres”,
Fallos: 318:2639, cons. 4. En ¢l caso se discutfa la interpretacién del art. 36 del Tratado
de Derecho Civil Internacional de Montevideo, en particular la ley aplicable a un con-
trato de alquiler.
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supuestos que el tratado contemple, maxime. s éstos estdn descriptos con una
concrecién tal que permita su.aplicacién inmediata: ‘Por ello, la prescindencia
de las normas internacionales por los érganes internes pertinentes puede ori-
ginar responsabilidad internacional del Estado argentino... La-mera posibilidad
de que esta atribucidn de responsabiiidad internacional argentlna S€ vea com-
prometida por la interpretacién y aplicacién de un tratado con una potencxa
extranjera conhgura, ¢le por si, cuestion federal bastante”.

. que resultarfa indiferente a los efectos de la eventual responsabilidad inter-
nacional aludida; el hecho de que los preceptos del tratado cuya violacién se
invotare funcionen como disposiciones de derecho cottin,' por lo que no es
razonable fundar en esta circunstarnicia 14 inexistencia de cuestion federal” 132,

Al reafirmar la. naturaleza de. acto federal complejo,. en tanto y en
cuante participan el Poder E}ecutwo y el Congreso que: habla sostenido
en el caso "Ekmekdglan”mencmnaclo previamente que

“en, tales ccmdu:mnes, Ia naturale7a federal del Iratado alcan?a tamblen a su
contemdo Es lrrelevante que Ia materia, del tratado sea de [as cahfzcadas como
‘de derécha comun aun cuando se mcolporen ias normas del tratado a unaley
nacional comin. Nada de ello puede enervar la sustann:la fedcral que aquellas
poseen en virtid de'su fuente’ 1n1ernac1onal"133

De modo.que al menos a los efectos de habilitar la Jllr]sdlCClOD de la
Corte Suprema de Justicia de la Nacién, todas las cuestiones relativas a la
interpretacién 'y aplicacién de un tratado internacional son cuestiones
federales y no cuestiones de derecho comiin. Como se verd con algunas
decisiones posteriores, entre oiras consecuencias, el Estado federal al rati-
ficar tratados asume ciertas obligaciones que normalmente estarian en el
marco de compelencia dé las provincias.

En los casos “Beviagcua”!3# y *“Monteserrin”135, relativos al derecho a
la salud, la Corte Suprema sentd la doctrina que el Estado nacional no

132 fdem, cons. 4 y 7.
133 Idem cons, 10.

134 CSIN, Fallos: 323 3235, ”Campodomco de Beviacqua Ana ¢/Min. Salud - Sec.
Programa de Salud y Beo: de Drogas Neoplasicas”, 24/ 10/2000. Dicho fallo fue publica-
do también en.LL, 2001-C-32, con nota de- Walier F..Carnota, i Es necesario argumentar
al extremo el derecho a la salud? y en 11, 2001-D, 23, con nota deVictor Abramovich ¥
Christian Couctis, B dereche-a la atencion sanitaria como derecho exigible. Bn este: caso se
analizé la situacidn del nifio A: S. B., residente dela provincia-de Cérdoba, nacido con
un padecimiento grave en’su-médula dsea’ cuyo tratamiento depende de; una medica-

. cién especial que le fuéra sumninistrada sin cargo por €l Banco Nacional de’ Drogas Anti-

neopldsicas, dependiente del Ministerio de Salud ¥ Aceidn Social, por dos afios hasta sy
suspension unilateral por parte del Bstado nacienal,

135 CSJN, Fallos: 324:3571, "Monteserrfn Marcelino ¢. Estado Nacional - M. S. v A,
. 16/10/2001. En el caso se solicitaba que e} Estado Nacional disponga la afiliacion a
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puede -desentenderse de aquellas obligaciones en materia de salud que
surgen de los tratados internacionales de derechos humanos bajo el pre-
texto dé la inactividad de otras entidades priblicas o privadas (provincia,
municipio u obra social}.

En el caso “Beviaqeua”, particularmente analizd el artfculo 28 de la
Convencién Americana y su relacién con otros tratados de derechos
humanaos, sefialando:

“20. Que, asmnsm(), la ‘cliusula [ederal pevista en la Convencmn Americana
sobre Derechods Humanos impoene al gobierno nacional el cumplimiento de
todas las obligaciones relacionadas con' las materias sobre las que ejerce juris-
diccién legislativa y judidial, y el’deber de tomar “de inmediato’ las medidas
" periinentes, cenforme a su Constitucidn y sus leyes, para que las autoridades
componentes del Estado federal puedan cumplir con las disposiciones de ese
tratado (a1, 28 ine. 1 y 2). La Convendién sobre los Derechos del Nifio inclu-
ve, ademds; la-obligacion de los Bstados de alentar y garantizar a los menores
con- impedimentos fisicos o mentales el acceso efective a los servicios sanitarios
y de rehabilitacidn; de esforzarse para que no sean privadoes de esos servicios y
de lograr cabal realizacién del derecho a beneficiarse de la seguridad social,
para lo cual se debe tenér en cuenta la legislacién nacional, los recursos y la
situacién de cada infante y de las personas responsables de su mantenimiento
{arts. 23, 24y 26).
21. Que el Estado nacional ha asumido, pues, compromisos internacionales
explicitos encaminados a promover y facilitar las prestaciones de salud que
requiera la minoridad y no puede desligarse validamente de-esos deberes so
pretexto de la inactividad de otras entidades ptiblicas o privadas, maxime cuan-
do elias parficipan de un mismo sistema sanitario y lo que se halla en juego es
_el interés superior del nifio, que debe ser tutelado por sobre ofras considera-
ciones por todos los departamentos gubernamentales (art. 3, Cenvengidn sobre
los Derechos del Nifia, ya citada)”.

En este sentido, resalté el mas Alto Tribunal que “frente al énfasis
puesto en los tratados internacionales para preservar la vida de los nifios,
el Estado [nacional] no puede desentenderse de sus deberes haciendo
recaer el mayor peso en la realizacién del servicio de salud en entidades
que, como en el caso, no han dado siempre adecuada tutela asistencial”,

Luego de realizar un andlisis de la legisiacién nacional rectora en la
materia y las disposiciones constitucionales de la provincia implicada en
el caso, la Corte Suprema. concluyd:

la obra social que corresponda, a fin de que pueda recibir todos los beneficios que prevé
i legislacion vigente de un nifio residente en la pruvincia de Santa Fe con pardlisis cere-
bral y cuyo padre adoptivo carecia de empleo y estaba en una situacién patrimonial difi-
cil que le impedia proveerle el tratamiento médico adecuado.
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#27. Que lo expresado pone en evidencia la funcién rectora que ejerce el Esta-
do nacfonal en este campo y la labor que compete al-Ministeric de Salud y
Accién Social, como autoridad de aplicacién, para garantizar {a regularidad de

los tratamientos sanitatios coordinando sus acciones con las obras sociales y los.

estados provinciales, sin mengua de !a organizacién federal y descentralizada
que corresponda para llevar a cabo tales servicios”.

Pero la Corte Suprema es cuidadosa en no Yberar a las provincias de la
responsabilidad que les cabe. Si bien en el caso concreto et Estado nacio-
nal debe proveer el medicamento en cuestidn, ello no libera al gobierno
provincial de sus obligaciones legales.

También reafirma el principio que el cumplimiento de obligaciones

internacionales no altera la distribucidn de competencias constitucionales
en materia federal:

“35. (...) Ia apelante no ha demostrado que la decisién de mantener el trata-
miento afecte el principio de federalismo o ponga en crisis las facultades reser-
vadas por os goblernos locales en la organizacién de su sistema de salud. No
obstante ello, este pronunciamiento ha dejado establecida la responsabilidad
que cabe también en esta materia a las jurisdicciones provinciales”.

En el caso “Monteserrin”, la Corte Superema se basd principalmente
en el resefiado caso “Beviacqua” y reafirmdé la obligacién impostergable
que tiene la autoridad piblica nacional de garantizar el derecho a la salud
con acciones positivas, sin perjuicio de las obligaciones que deban asumir
en su cumplimiento las jurisdicciones locales {cons. 11}, Recalcd nueva-
mente que el Estado nacional no puede desentenderse de sus obligaciones
internacionales en este campo bajo el pretexto de la inactividad de otras
entidades piblicas o privadas. Tode ello en tanto el Estado federal es el
encargado de velar por el fiel cumplimiento de los derechos a la vida y la
salud de los nifios y de asegurar la continuidad de los tratamientos que
necesiten, habida cuenta de su funcién rectora atribuida por la legislacién
nacional en ese campo y de las facultades de coordinacién e integracién
con las autoridades provinciales (cons. 13}.

Por otro lado, en un caso que inveoiucraba el ejercicic de los derechos
politicos reconocido por el artfculo 23 de la Convencién Americana, el
Alto Tribunal tuvo la oportunidad de pronunciarse acerca de la compa-
tibilidad de una legistacién provincial v las normas de! tratado interame-
ricano. Para la Corte Suprema tanto el deber de garantfa que surge del
artfculo 1 de la Convencién, como el principio de buena fe, exigen que la

Convencién tenga plena vigencia en toda la jurisdiccién del Estado,
incluidas las provincias! 36,

136 ¢5IN, “Alianza Frente para la Unidad”, Failos: 324-3143. En el caso se discutia
si una persona procesada, pero 1o condenada, tenfa derecho a ejercer sus derechos poli-
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Enfiticamente la Corte Suprema rechazé el argumento de que la Con-
vencidn “carece de vigencia en el &mbito de los derechos electorales pro-
vinciales”. No solamente porque se desconoceria que la norma de origen
internacional cuenta con jerarqufa constitucional, sino porque el articulo
1 de 1a Convencién obliga al Estado argentino a “respetar los derechos
reconocidos a toda persona bajo su jurisdiccién” incluides aguellas que
estén sujetas a regulaciones provinciales!37. ‘

Al igual que en el caso “Beviageua”, clarificé que con ello “no se alte-
raba la distribucién constitucional de competencias. entre la Nacién y las
provincias debido a que la Convencién tiene como propésito consolidar
un régimen de respeto por los derechos esenclales del hombre, estable-
ciendo garantfas para las personas y no para beneficio de los Estados con-
tratantes”, en el que “los Estados (...) asumen varias obligaciones, no en
relacién con otros Estados, sino hacia los individuos bajo su jurisdic-
cién”138, La Corte Suprema concluyé que “afirmar que la vigencia de una
norma [convencional con supremacia constitucional se detiene frente a
normas locales es derechamente ignorar el art. 31 de nuestra Carta
Magna”13%, :

En el caso “Hooft”, la Corte Suprema declaré inconstitucional el artf-
culo 177 de la Constitucién de la provincia de Buenos Aires, por ser dis-
criminatoria en contravencién de un precepto explicito de la Convencitn
Americana. Para arribar a tal conclusién, la Corte Suprema partid por
establecer que la norma constitucional provincial cuestionada tenfa una
presuncién de inconstitucionalidad, por establecer una distincién contra-
ria a una de las prohibiciones de la Convencién Americana (en el supues-
to concreto al art. 23). Dicha presuncién sélo podria ser remontada por la
prueba concluyente de que existe un sustancial interés provincial que la
justifique!49, La Corte Suprema entendié que las menciones genéricas al
federalistio, a las facultades de la provincia para darse sus propias institu-
ciones, a la posibilidad de que los requisitos locales puedan ser distintos de
los nacionales para cargos judiciales andlogos o a que los requisitos y con-

ticos, situacién no permitida por la legislacién provincial, cons. 6, ver Haro, Ricardo, Los
derechos humanos y los tratados que los contienent en el derecha constitucional y ta jurisprudencia
argentinos, en “lus et Praxis”, Afio 9, n® 1, 2003,

137 {dem, cons. 14.
122 {dem, coms. 14.
139 {dem, cons. 14.

140 «3 1 el caso se cuestionaba el art. 177 de la Constitucidn de la provincia de
Buenos Aires que establecia como requisito para ser juez de cdmara ‘haber nacido en
iervitorio argentino o ser hijo de cludadano nativo si hubiese nacido en pafs extranjerc’.
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diciones impugnados resultan de la derivacién de lentos procesos histéri-
cos y sociales originados por las particularidades propias de cada Estado
provincial, son “totalmente insuficientes” para justificar la restriccién ata-
cada y en todo caso son una dogmatica afirmacién de la postura de'la pro-
vincial4l, ‘ G B :
JLeidos en conjunto esios fallos, ‘aparece claramerite que'la Corte
Suprema ha tomado los puntos cehtrales defendidos en este trabajo. En
este breve resumen parecerfa que hay al menos cuatrd claros signos sefia-
lados por la' Corte Supreina. Por un lado, que toda'la materia regtilada por
tratados de derechos humanos ratificidos por ‘Argentina; por-tal motivo,
configuran de por i una cuestién féderal'y ne de derechio comiin.' Si bien
en los casos resefiados, tal doctrina se utiliz6 para habilitar la jurisdiccion
de la Corte Supreia; uha cornsistencia con dicha doctrina permitirfa tam-
bién que ‘el Congreso Nacional pudicse adoptar la legislaciéin que fuesé
necesaria pard dar éfectividad a los derechios reéconocidos en los tratados
de derechos humanos 'y que el Ejecutivo pudiese actuar’en este &mbiio.
En segundao lugar, la jurisprudencia de la Corte Suprema atribuye una
clara responsabilidad central al gobierno federal por asegurar y cumplir las
obligaciones que surgen-de los tratados de derechos humanos., En este
sentide, no puede desatenderse el gobierno federal de sus: obligaciones
argumentando que ellas caeh bajo la competencia de las provincias: En
tercer lugar, y complementando el punto antericr, la Corté Suprema tam-
bién ha indicadeo que las provincias estdn sujetas a las disposiciones de los
tratados de derechos humanos. Por ello] tanto su Constiniéién coino su
legislacién Infraconstitucional y sus actuaciones no pueden ser incompa-
tibles con los requerimientos que emergén de la normativa internacional.
Findlmente, el Méximo Tribunal deja muy 'daro en esta‘linea jurispru-
dencial que el cumplimiento de las norrmas internacionales de derechos
humanos, al menos aquellas con jerarquia constitucional, sea”por parte
del gobierno federal o por parie de las provincias, noafecta la distribucién
constitucional de completencias e materia federal. B

VL. Conclusidn

~ Los Estados son libres y soberanos para adeptar la forma federal, uni-
taria 0 aquella que estimen pertinente. Sin embargo, no pueden retardar
injustificadamente la implementacién de la Convencién Americana o vio-
larla de cualquier oira forma ampardndose en su forma federal de gobier-
‘no. Los principlos generates del dereche interpacional relativos a la res-
ponsabilidad internacional de Estados federales permiten sostener que

141 {dem, cons. 7.
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éstos son responsables por las acciones y/u omisiones de sus subdivisiones
politicas y no-pieden cevitardicha responsabilidad alegando que sus Pode-
re§ constitucionales de-control sobre ellas son insuficientes para exigir el
cumplimiento de las obligaciones internacionales’

Estos principios implican que los Estados federales Parte de la Con-
vencién Americana son plenamente responsables a nivel internacional
por las violaciones cometidas por accién o por omisidn, por agentes esta-
tales de sus unidades componentes. Ademads, el Estado federal estd obli-
gado a adoptar las medidas necesatias a nivel interno para asegurar su
cumpiimiento en el dmbito de las provincias. '

El articulo 28 de la Convencién Americana sobre Derechos Humanos
refleja los principios generales del derecho internacional, aplicados espe-
cificamente a 16s Estados federales y en el contexto del Derecho Interna-
cional de los Derechos Hutmanos. Conlo corolario de estos principios, un
Estado puede violar un tratado internacional, incluida por supuesto la
Convencién, tanto por accién como por omisién, De mode que si el Esta-
do federal no adopta la legislacién o las medidas necesarias y exigibles de
conformidad con los articulos 1, 2 y 28 de la Convencidn, incurrira en res-
ponsabilidad internacional. -

En definitiva, una lectura conjuntz de los articulos 1.1, 2 y 28 de la
Convencién implica que todo Estado Parte de la Convencidn con estruc-
tura federal en que no se encuentre garantizado el libre y pleno ejercicio
de todos v cada uno de los derechos reconocidos en ia Convencidn para
todas las personas bajo su jurisdiceién, independientemente de que las
mismas se encuentren dentro del 4mbito de competencias del gobierno
federal o de una de las unidades territoriales de la federacion, se encuen-
tra en la obligacién internacional de adoptar la legislacién o las medidas
que sean necesarias segin su ordenamiento juridico interno para cumpli
con este fin. :

El articulo 28 tiene por objeto clarificar, precisar y hacer mis determi-
nante, inmediata y directa la exigencia del cumplimiente de la obligacion
de respetar y garantizar los derechos v libertades en ¢l marco de los Esta-
dos federales. El ariicule 28 no altera o disminuye el alcance de los arti-
culos 1 ¥ 2 de la Convencidn, sino que los complementa. Una interpreta-
cién distinta careceria de sentido al privar de efecte il a la Convencién
en las unidades componentes de los Estados federales.

Desde este sentido resulta imperativo que en Argentina se desarralle
un mecanismo efectivo para asegurar que, tanto el gobierno federal como
los gobiernos provinciales, se hallan en condiciones de garantizar la vigen-
cia de los devechos reconocides internacionahmente.

Los principios del derecho internacional y la interpretacién de las nor-
mas convencionales demuestrar: la necesidad de que se avance de la situa-
cién actual en la que el gabierno federal simplemente es, en muchos
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aspectas, reactivo ante denuncias internacionales, a uno donde se incor-
pore de una manera constructiva a las provincias, que permita la interac-
cién entre la esfera provincial y federal de gobierno y que, en definitiva,
facilite la internalizacién de las obligaciones internacionales por parte de
las provincias.
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Suspension y restriccion de derechos y garantias
constitucionales. El aporte de las convenciones
internacionales al Derecho publico argentino*

Guillermo R. Moncayo

|. Consideraciones generales: convenciones sobre detechos
humanos y derecho interno

En materia de derechos y libertades fundamentales, el derecho piibli-
co argentino se ha enriquecido con la incorporacién de diversas declara-
ciones y convenciones internacionales sobre dereches humanos. Integran
nuestro orden juridico: con la Constitucién nacional y las leyes de la
nacién gue en su consecuencia dicte el Congreso son la ley suprema de la
naciént.

Algunos revisten jerarquia constitucional, con arreglo a lo dispuesto
en el articule 75, inciso 22, de la Constitucién; otros, como la Convencién
Interamericana sobre Desaparicién Borzada de Personas y la Convencidn
sobre Imprescriptibilidad de Crimenes de Guerra adquirieron esa jerar-
qufa en virtud de leyes del Congreso de la Nacién dictadas de conformi-
dad con o establecido en el apartado final de la citada dispesicién consti-
tucional (leyes 24.820 y 25,778, respectivamente).

* El presente articulo actualiza ¢l publicado en la “Revista de la Fundacién Plural”,
n° 12, 1988, ps. 26-37.

1 1.2 Argentina es parte, ademds, de las siguientes convenciones, entre otras: Con-
venio sobre la Libertad Sindical v la Proteccién del Derecho de Sindicacidn {1948); Con-
venio para la Sindicacién y Negociacion Colectiva (1949); Convenios de Ginebra del 12
de agosto de 1949 sobre Derecho Internacienal Humanitario; Convencién para la
Represion de la Trata de Personas v de la Explotacién de la Prostitucidn Ajena (1949);
Convencién sobre Igualdad de Remuneracién (1951}; Convenio sobre Estatuto de los
Refugiados {1951); Convencién sobre el Derecho Internacional de Rectificacién (1952);
Convencién sobre los Derechos Polfticos de la Mujer (1952); Convencién sobre el Esta-
tute de los Apdiridas {1954); Convencién parz la Nacionalidad de la Mujer Casada
{1957); Convenio sobre la Abolicién del Trabajo Forzoso {1957); Convencién sobre Ja
Discriminacion {empleo y ocupacién) (1958); Convencién relativa a la Lucha contra las

Discriminaciones en la esfera de ia Ensefianza (1960); Protocolo refativo al Estatuto de
los Refugiados {1967).
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