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DERECHO INTERNACIONAL PUBLICO

Comision Interamericana de Derechos Humanos: recomendaciones emitidas en un
informe final. Caracter no vinculante: imposibilidad de exigir su cumplimiento
judicialmente. Responsabilidad del Estado por la actuacion de sus 6rganos: esfuerzo por
cumplir las decisiones de la Comision. Necesidad de armonizar las disposiciones de la
Convencién Americana sobre Derechos Humanos. Facultad de la Comision de someter
un caso a conocimiento de la Corte Interamericana: efectos vinculantes de las sentencias
contenciosas impartidas por este tribunal.

Resulta correcta la interpretacion que niega caracter vinculante a las
recomendaciones de la Comision Interamericana, toda vez que se encuentra confirmada
claramente por un argumento que surge de la sistematica de la Convencion y del
sistema interamericano en general. Si las recomendaciones de la Comision fueran de
cumplimiento obligatorio para los Estados parte, entonces ningun sentido tendria el art.
51.1 de la Convencion Americana en cuanto permite a la Comision someter un caso
ante la Corte Interamericana. En otras palabras: ¢qué interés tendria la Comision
Interamericana en someter un caso a conocimiento de la Corte Interamericana -y cudl
seria la finalidad del sistema en que lo haga- si sus recomendaciones ya tuvieran los
mismos efectos vinculantes que las sentencias contenciosas de este tribunal? ¢Qué
sentido tendria que se autorice a la Comisién a someter un asunto a la Corte si ella
misma ya pudiera, a través de recomendaciones, imponer reparaciones con caracter
obligatorio para el Estado? La interpretacion que pretende asignar efectos vinculantes
a las recomendaciones de la Comision emitidas en un informe final termina por vaciar
de sentido a la disposicién que faculta a la Comision someter un caso a conocimiento de
la Corte, convirtiendo, en los hechos, a la instancia frente a la Corte Interamericana en
una suerte de etapa recursiva para el Estado en caso de una decisién adversa de la
Comision.

En consecuencia, si bien el Estado argentino ha de esforzarse por cumplir las
decisiones de la Comisidn, éstas no son de cumplimiento obligatorio y, por esta razon,
su cumplimiento no puede exigirse judicialmente. Un tribunal judicial no puede
condenar al Estado argentino a pagar una indemnizacion contenida en una
recomendacién de la Comisién Interamericana, pues esta recomendacién no es
obligatoria para aquél.



Suprema Corte:
I-

A fs. 423/436 de los autos principales (a cuya foliatura
corresponderan las siguientes citas), la Camara Nacional de Apelaciones en lo
Contencioso Administrativo Federal (Sala V), por mayoria, confirmé en lo principal
la sentencia de la jueza de primera instancia de fs. 314/321 y su aclaratoria de fs. 327
y conden6 al Estado Nacional a abonatle al actor una suma en concepto de
indemnizacién por la privacion del servicio de justicia que aquél padecié.

En esta causa, el doctor Gustavo Carranza Latrubesse
demanda al Estado Nacional para que se dé certeza a su derecho y se declare que la
Republica Argentina es responsable ante la comunidad internacional del
cumplimiento del informe N° 30/97, del 30 de septiembre de 1997, emitido por la
Comision Interamericana de Derechos Humanos en la causa 10.087. En su mérito y
de conformidad con lo dispuesto en ese informe, requiere que se le indemnicen los
petjuicios que sufrib como consecuencia de la violacién de sus derechos.

Para resolver de ese modo, todos los integrantes de la camara
sefialaron que la indemnizacién corresponde no por la cesantia que sufrié el actor,
sino por la privacion del servicio de justicia.

Con esta comprension, el juez que votd en primer término
consider6 que la cuestion central del caso es determinar si la Argentina respetd sus
compromisos internacionales o hizo caso omiso de ellos y asi, luego de resefiar el
proceso de internacionalizaciéon de los derechos humanos y en particular del sistema
interamericano de proteccion de tales derechos, concluy6é que resultan obligatorios
los informes de la Comision Interamericana de Derechos Humanos y que, en el sub
lite, la indemnizacién debida al actor por el incumplimiento estatal tiene su
fundamento en la denegacién de justicia y no en la separacion de su cargo de juez
provincial que dispusieron las autoridades e facto.

El segundo de los jueces que se pronuncié en la sentencia
apelada también examiné el valor de las recomendaciones de esa Comision vy,
partiendo de la inteligencia que le asigné al precedente de V.E. “Giroldi” (Fallos:

318:514), abordé la posicion de la Corte Interamericana de Derechos Humanos en
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relacién con el valor vinculante o no de las aludidas recomendaciones y, por ultimo,
la conducta del Estado argentino con respecto a dichas directrices. En este sentido,
seflal6 que desde su incorporaciéon al sistema consagrado por la Convencion
Americana, las autoridades nacionales habian observado una conducta coherente en
el sentido de acatar aquellas decisiones, practica que quedé claramente incumplida en
el caso del actor. Por ello, consideré que el Estado contrarié el principio de buena fe
que debe regir su actuacion en el orden internacional, del que deriva la obligacién de
tiel cumplimiento de las obligaciones emanadas de los tratados y de otras fuentes del
derecho internacional. Por lo demas, coincidié con su colega de sala que se expidi6
en primer término, en cuanto al alcance de la indemnizaciéon que le corresponde al
doctor Carranza Latrubesse.

Finalmente, el ultimo de los integrantes de tribunal a guo
seflal6 que las decisiones de Corte y las recomendaciones de la Comision deben
servir de gufa para la interpretaciéon de las clausulas de la Convenciéon Americana
sobre Derechos Humanos, con apoyo en el caso “Giroldi”, recién citado, y aunque
también indic6 que las decisiones de aquella Corte tienen mayor valor que los
informes de la Comisién, de todas formas sostuvo que ello era irrelevante para
decidir el caso, porque, segin su parecer, el Estado Argentino no niega haber
violado en perjuicio del demandante los arts. 8° y 25 del tratado internacional, ni
discute el contenido de la recomendacién de la Comision, sino que, por el contrario,
admite el derecho de aquél de percibir una reparacion pecuniaria.

Sin perjuicio de ello, al igual que sus pares, entendié que la
indemnizacion adecuada que recomienda la Comision Interamericana no tiene el
alcance que pretende otorgarle el actor, sino la que corresponda por violacion de los
citados preceptos de la Convencién Americana sobre Derechos Humanos y, en
virtud de ello, concluyé en que el Estado debia elevar a aquel 6rgano internacional
una propuesta de indemnizacion.

11—
Disconformes con esta decision, tanto el actor como el

Estado Nacional (Ministerio de Relaciones Exteriores, Comercio Internacional y



Culto) dedujeron los recursos extraordinarios de fs. 441/457 y 461/4806,
respectivamente.

El a guo, también por mayoria, los desestimé por considerar
que las presentaciones no satisfacen los requisitos de la acordada 4/2007 del
Tribunal. Ante ello, ambas partes se presentaron en queja y traen el asunto a
conocimiento directo de la Corte.

(2) Recurso extraordinario del actor (fs. 441/457):

El doctor Gustavo Carranza Latrubesse cuestiona la sentencia
de la camara fundamentalmente por cuanto, a su entender, limita la indemnizacién
que surge del informe de la Comision Interamericana de Derechos Humanos. En
sustancial sintesis, si bien admite que la cuestiéon contenida en el informe 30/97 de
ese 6rgano es la violacion del debido proceso legal y de las garantias judiciales (arts.
8° 25y 63 de la Convencién Americana sobre Derechos Humanos), sostiene que no
es clerto que aquel informe sélo tenga por alcance una reparacioén abstracta por la
mera violacién de los preceptos normativos citados, pues si asi fuera quedarian sin
contenido las disposiciones de los arts. 1.1, 25.2. y 63 de esa Convencion.

El apelante aduce que la reparacion adecuada que surge del
informe de la Comision supone hacer cesar las consecuencias y allanar los obstaculos
o impedimentos generados por la violacion, ademas de fijar una indemnizaciéon. En
el caso, dice que la restitutio in integrum que le corresponde incluye los dafios causados
por la violacién del debido proceso y de las garantias judiciales que frustraron la
posibilidad de obtener una decisiéon de fondo sobre el acto que dispuso su cesantia
como juez provincial.

(b) Recurso extraordinario del Estado Nacional (fs. 461/486):

Los agravios que esta parte plantea contra la sentencia del «
guo pueden resumirse del siguiente modo: (i) L.a camara no traté adecuadamente la
defensa de falta de legitimacién pasiva que opuso al progreso de la demanda. En su
concepto, si bien el Estado Nacional es quien debe responder en el exterior por los
hechos violatorios de los derechos humanos inferidos por autoridades provinciales o
nacionales, de ello no se sigue que en el interior de la Republica y ante el reclamo de

un particular se pueda extrapolar el concepto de responsabilidad internacional del
p p p p p
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Estado y pretender —como sucede en el caso de autos— hacer surgir esa
responsabilidad no ya en el 6rgano que produjo la lesion, o en el que es responsable
de la ejecucion del presupuesto, o en el que ha sido encargado por el Poder
Ejecutivo Nacional para ocuparse de estos temas, sino en el Ministerio de Relaciones
Exteriores, Comercio Internacional y Culto, por el mero y simple hecho de haber
actuado ante la Comision Interamericana de Derechos Humanos. Por ello, dice que
la accién se debid dirigir contra el Poder Ejecutivo Nacional, o en su defecto contra
el Ministerio de Justicia y Derechos Humanos, pero nunca contra el ministerio
encargado de las relaciones exteriores. (ii) También se agravia porque el @ guo no
traté su queja relativa a la falta de agotamiento de la via administrativa previa a
promover esta demanda, asi como por la incorrecta valoracién que efectuaron los
jueces respecto del tipo de accién que el actor promovid. Todo ello, dice, afecta al
derecho de defensa en juicio (art. 18 de la Constituciéon Nacional). (iif) Por ultimo,
centra su atencion en el valor que se le otorgd a la recomendacion de la Comision
Interamericana de Derechos Humanos y, desde este punto de vista, afirma que si
bien en todo momento los jueces se esmeraron por no conferirle caracter
obligatorio, en definitiva si lo hicieron al condenarlo a cumplir aquella
recomendacion.

Sostiene que, si bien es cierto que al adoptar tratados
internacionales sobre derechos humanos los Estados Parte se someten a ello,
asumiendo obligaciones y haciéndose responsables por los actos y omisiones de sus
poderes que violen dichas obligaciones internacionales, en el caso de autos ello no se
produjo, porque no hay norma alguna que obligue a los Estados signatarios del
Pacto de San José de Costa Rica a acatar de manera automatica y acritica las
recomendaciones de la Comision Interamericana de Derechos Humanos.

Dice que esa Comision posee competencia para atender
denuncias o quejas de violaciones de la Convencién contra un Estado Parte y que su
intervencion se traduce, en ultima instancia, en la elaboracion de un informe o
recomendacion sobre el asunto, o bien en la posibilidad de presentar el caso ante la
Corte Interamericana de Derechos Humanos, asumiendo, en este supuesto, el rol de

parte. Si resuelve no acudir ante esa Corte, entonces puede decidir entre publicar o



no su informe, sin otra consecuencia juridica. Por ello, la propia Corte
Interamericana ha sostenido que el término recomendaciones utilizado por la
Convencion Americana debe ser utilizado conforme a su sentido corriente, de
acuerdo con la regla de interpretaciéon contenida en su art. 31.1. Por lo tanto, con
apoyo en precedentes de ese tribunal internacional que estima aplicables al caso,
continda diciendo que el informe o recomendacién que produce aquella Comision
no tiene el caracter de una decision jurisdiccional imperativa cuyo incumplimiento
generarfa la responsabilidad del Estado, por lo que este no incurre en
responsabilidad internacional por no cumplir con una recomendacién no obligatoria.

Sobre la base de tales premisas, afirma que, como el Poder
Ejecutivo no se encuentra obligado a cumplir una recomendacién —que no es
vinculante para el Estado—, resulta totalmente improcedente tanto que el actor
pretenda que el Estado Nacional tenga que hacerlo en forma compulsiva como
sostener que esa obligaciéon deriva de la firma de la Convencién Americana sobre
Derechos Humanos. Por ello, en resumen, finaliza diciendo que es sumamente grave
para un Estado de Derecho que el Poder Judicial obligue al Poder Ejecutivo a
cumplir una recomendacién de la Comision Interamericana de Derechos Humanos
cuando el mismo o6rgano internacional no lo hace, ni se ha dirigido a la Corte
Interamericana para plantear el caso.

—I1I-

Ante todo, corresponde verificar si en autos concurren los
presupuestos para habilitar la instancia de excepcion, toda vez que el tribunal a guo,
por mayoria, denegd los recursos extraordinarios de ambas partes por considerar que
ninguno de ellos cumplia los requisitos fijados por el Tribunal en la acordada
4/2007, porque exceden con creces la cantidad de renglones por pigina que exige el
reglamento que aprueba esa acordada.

En este sentido, cabe poner de relieve que V.E. es la
encargada de constatar el efectivo cumplimiento de los recaudos formales que
impone aquel reglamento, tanto por su caracter de juez de la admisibilidad del
recurso en la instancia que se intenta abrir (conf. doctrina de Fallos: 320:2118) como

porque asi lo dispone expresamente dicho cuerpo normativo cuando establece: “En
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el caso de que el apelante no haya satisfecho alguno o algunos de los recandos para la interposicion
del recurso extraordinario federal y/ o de la queja, o que lo haya hecho de modo deficiente, la Corte
desestimard la apelacion mediante la sola mencion de la norma reglamentaria pertinente, salvo que,
segiin su sana discrecion, el incumplimiento no constituya un obstdculo insalvable para la
admisibilidad de la pretension recursiva” (art. 11).

La disposicion atiende a la practica jurisprudencial del
Tribunal que ensefia que, si bien el contenido de las normas procesales posee una
reconocida importancia que exige su riguroso cumplimiento, su desnaturalizacion, su
sobredimensionamiento por encima de su razén de ser, termina por convertir a €sos
imprescindibles preceptos en una suerte de trampas o valladares tendientes a frustrar
el derecho constitucional al debido proceso (Fallos: 320:463; 325:1541; 327:608;
328:4073; 329:4672, entre otros).

Por lo tanto, de considerar V.E. que los defectos que la
camara reprocha a los recursos de las partes no son esenciales ni importan un
obstaculo insalvable para admitirlos, podria dejar de lado tales reparos para el caso
de autos e ingresar el examen de las cuestiones que aquéllos plantea ante vuestro
estrado.

Sin perjuicio de ello, entiendo pertinente senalar que, desde mi
punto de vista, aun cuando es cierta la critica que la camara le endilga a los escritos
de los apelantes, considero que son razonables las explicaciones que aquéllos brindan
en sus respectivas quejas para justificar su comportamiento. El actor afirma que
siguié atentamente las prescripciones de la acordada 4/2007, para que el escrito no
superara la extension que ahi se establece (no mas de cuarenta paginas ni veintiséis
lineas), pero por un error de impresion el resultado fue una presentacion de treinta y
tres paginas con treinta y una lineas por carilla, en lugar de las veintiséis permitidas,
mientras que el demandado explica que también cumplié los requisitos de aquella
acordada pero le hizo saber a la camara, en oportunidad de interponer el recurso
extraordinario, que por razones que hacen a la correcta defensa en juicio de sus
derechos necesariamente su presentacion se extenderia mas alla del limite maximo de
paginas que prevé el reglamento, pero que ello no constituia un obstaculo insalvable

para la admisibilidad de la pretension recursiva.



Tales explicaciones son plausibles y permitirian dar por
superadas las deficiencias formales; maxime cuando los escritos introducen de modo
claro cuales son las cuestiones de naturaleza federal cuya dilucidacion requieren de la
Corte y, ademas, como se puso de manifiesto, el propio reglamento contempla la
posibilidad de que V.E., segtin su sana discrecion, los admita formalmente.

Por otra parte, en el caso se encuentra en discusion el alcance
e interpretacion de normas de naturaleza federal (art. 75, inc. 22, de la Constitucion
Nacional) y la decision definitiva del superior tribunal de la causa es contraria al
derecho que los apelantes fundan en ellas (art. 14, inc. 3°, de la ley 48).

Asimismo, es evidente la trascendencia institucional del suzb
lite, en tanto se trata de determinar el alcance y fundamentalmente la obligatoriedad
de las recomendaciones de la Comision Interamericana de Derechos Humanos.

Por las razones que llevo expuestas, y para el caso de que la
Corte considere pertinente habilitar la instancia del art. 14 de la ley 48, a
continuaciéon expondré la opinion del Ministerio Publico Fiscal sobre los temas
involucrados en esta litis.

_IV—

Sentado lo anterior, también cabe tener presente que, en la
tarea de esclarecer la inteligencia de ese tipo de normas, la Corte no se encuentra
limitada por las posiciones del tribunal ni de las partes, sino que le incumbe realizar
una declaracion sobre el punto disputado (conf. doctrina de Fallos: 323:1491 y sus
citas; 328:2671; 329:888).

Como surge del relato efectuado, ambas partes discrepan con
la sentencia apelada: el actor porque sostiene que el a guo limité el derecho que surge
de la recomendacién de la Corte Interamericana de Derechos Humanos, y el
demandado porque afirma que dicha recomendacién carece de caracter obligatorio vy,
por lo tanto, nada debe al actor.

En virtud de los planteos de las partes, un orden naturalmente
légico impone considerar en primer término el recurso extraordinario del Estado
Nacional, pues en caso de que se admitan sus agravios contra la resoluciéon de la

camara, ello determinara que resulte innecesario analizar los del actor.
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Los planteos del Estado Nacional por los que critica la
sentencia del a gno, a saber, (i) por no tratar adecuadamente la defensa de falta de
legitimacion pasiva que opuso al progreso de la demanda, (ii) porque no admiti6 la
queja relativa a la falta de agotamiento de la via administrativa previa a promover
esta demanda, y (iif) por la incorrecta valoraciéon que habrian efectuado los jueces
respecto del tipo de accién que el actor promovid, no pueden ser atendidos en esta
instancia, toda vez que se trata del examen de cuestiones de orden procesal y factica,
cuya resoluciéon constituye materia propia de los jueces de la causa y es ajena, por
tanto, al recurso extraordinario previsto en el art. 14 de la ley 48.

Y, si bien dicho principio admite excepciones, pienso que en
el sub discussio no concurren los presupuestos que permiten apartarse de esta regla,
pues las quejas trasuntan la disconformidad del apelante con la resolucién de la
camara pero no logran demostrar, tal como es necesario en estos casos, que aquélla
esté¢ afectada por graves vicios que la descalifiquen como acto judicial valido.

Con relaciéon al primero de aquellos planteos, el recurrente
parece olvidar elementales principios juridicos que rigen la organizacion
administrativa y, asi, para defenderse de la pretension del actor, procura que la accién
se dirija contra otro ministerio que también depende jerarquicamente del Poder
Ejecutivo y que, por supuesto, forma parte de una misma persona juridica. Esta
posicion es inaceptable, pues a los fines de resolver el sub /ite, lo fundamental es tener
presente que el sujeto demandado es el Estado Nacional y, por lo tanto, es
indiferente el 6rgano ministerial que ejerza su defensa judicial en estos autos.

En cuanto a la otra critica, corresponde sefialar que tampoco
se advierte un caso de arbitrariedad en la forma en que el @ gwo resolvié la
procedencia de la via elegida por el actor (doctrina de Fallos: 326:1138; 329:123,
entre otros), circunstancia que también impide admitir su tratamiento en esta
instancia excepcional.

—VI-
Una vez despejados estos temas, entiendo que corresponde

analizar el argumento central y principal que el Estado Nacional somete a



consideracién del Tribunal en su recurso extraordinario de fs. 461/486, cual es el
caracter no vinculante de las recomendaciones de la Comisién Interamericana de
Derechos Humanos.

Tal como ha sido reseflado, con sustento en que las
recomendaciones de la Comision Interamericana de Derechos Humanos no tienen
caracter obligatorio, el Estado Nacional se agravia de la decisién del @ guo, que
confirmé parcialmente la sentencia de primera instancia que, invocando la
obligatoriedad de la recomendacién emitida por la Comision en el Informe 30/97,
relativo al caso 10.087 (Gustavo Carranza), de 30 de septiembre de 1997, condend al
recurrente a abonar al actor una suma de dinero en concepto de indemnizacién por
la privacion de los derechos de debido proceso y acceso a la justicia (garantizados en
los arts. 8 y 25 de la Convencién Americana sobre Derechos Humanos).

En el informe 30/97, la Comision Interamericana de
Derechos Humanos habia concluido que “@/ impedir una decision sobre los miéritos del caso
interpuesto por el seiior Gustavo Carranga, a raig de su destitucion como juez de la Provincia de
Chubut, el Estado argentino |debido a que tanto el Supremo Tribunal de Justicia del
Chubut, por sentencia del 1 de julio de 1986, como la Corte Suprema de Justicia de
la Nacion, por sentencia del 24 de febrero de 1987, no habian discutido el mérito del
asunto con base en la doctrina de las cuestiones politicas no justiciables] viold sus
derechos a las garantias judiciales y a la proteccion judicial, consagrados en los articulos 8 y 25, en
relacion con el articulo 1.1 de la Convencion Americana” (parrafo 83) y, en consecuencia,
recomendd “gue el Estado argentino indemmnice adecnadamente a Gustavo Carranza por las
violaciones mencionadas en el parrafo anterior” (parrafo 84, A).

En la sentencia cuestionada, los jueces integrantes de la
Camara utilizaron basicamente dos argumentaciones para defender la conclusion de
que la recomendaciéon de la Comision Interamericana debia ser acatada. Primero, que
las recomendaciones de la Comision, efectuadas en un informe en los términos del
art. 51 de la Convencién Americana, son obligatorias para el Estado argentino en
virtud de la Convencién Americana y de la jurisprudencia de la Corte Interamericana

y, por ello, su incumplimiento generarfa responsabilidad internacional del Estado.
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Segundo, que dichas recomendaciones son obligatorias para el Estado argentino por
aplicacion de la doctrina desarrollada por V.E. en el caso “Giroldi” (Fallos: 318:514).

La cuestién central que ha de resolverse en el presente caso es
aquella de si las recomendaciones de la Comision Interamericana, emitidas en un
informe en los términos del art. 51 de la Convencion Americana sobre Derechos
Humanos, son obligatorias para el Estado argentino y, en general, cual es el valor
juridico de las recomendaciones de la Comisién Interamericana. Su respuesta
permitira responder si, como pretende el actor y se opone la parte demandada, tales
recomendaciones son ejecutables ante los tribunales nacionales.

La cuestion de la obligatoriedad o caracter vinculante de las
recomendaciones contenidas en un informe de la Comisién Interamericana de
Derechos Humanos —y, en general, de las decisiones de los 6rganos del sistema
interamericano de protecciéon de derechos humanos— debe evaluarse, por un lado,
desde el punto de vista del derecho interamericano y, por el otro, desde la 6ptica del
derecho argentino. Analizaré la cuestion en ese orden.

(a)  L.a cuestidon del valor juridico de las recomendaciones de

la Comisién Interamericana en el derecho y la jurisprudencia interamericanos:

La Comisiéon Interamericana de Derechos Humanos es un
6rgano de la Organizacion de Estados Americanos que tiene por funcién principal
promover la observancia y la defensa de los derechos humanos en la region (art. 41
de la Convenciéon Americana sobre Derechos Humanos). Entre sus funciones
principales se encuentra la de analizar las peticiones individuales y las
comunicaciones de los Estados presentadas en los términos de los arts. 44 y
siguientes de la misma Convencion.

En el procedimiento sobre peticiones o comunicaciones la
Comisiéon puede emitir dos tipos de informes, cada uno de los cuales puede contener
recomendaciones para el o los Estados interesados. El informe preliminar, de
conformidad con el art. 50 de la Convencién Americana, y el informe final, de
acuerdo con el art. 51 de ese mismo tratado [cfr. Corte Interamericana de Derechos
Humanos, Opiniéon Consultiva 13-93 de 16 de julio de 1993 sobre “Ciertas

atribuciones de la Comisioén Interamericana de Derechos Humanos (arts. 41, 42, 44,
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46, 47, 50 y 51 de la Convenciéon Americana de Derechos Humanos)” solicitada por
los gobiernos de la Republica Argentina y de la Republica Oriental del Uruguay].
Segun el art. 50, si durante el procedimiento las partes no llegan a una solucién
amistosa, la Comision puede redactar un informe preliminar con la exposicion de los
hechos y sus conclusiones el cual sera dirigido al o a los Estados interesados con
caracter reservado. En dicho informe “lu Comision puede formular las proposiciones y
recomendaciones que juzgne adecnadas” (art. 50.3, Convenciéon Americana sobre Derechos
Humanos). Si en el plazo de tres meses, contados a partir de la remision al o a los
Estados interesados del informe preliminar, el asunto no ha sido solucionado o
sometido a la decision de la Corte Interamericana, sea por la Comisién o bien por el
Estado interesado, la Comisiéon podra emitir su opinién y conclusiones sobre la
cuestion sometida a su consideracion en un informe final. En dicho informe, la
“Comision hard las recomendaciones pertinentes y fijard un plago dentro del cual el Estado debe
tomar las medidas que le competan para remediar la sitnacion examinada.” (art. 51.2,
Convencion Americana sobre Derechos Humanos). “Transcurrido el periodo fijado, la
Comision decidird, por la mayoria absoluta de votos de sus miembros, si el Estado ha tomado o no
medidas adecuadas y si publica o no su informe.” (art. 51.3 de esa Convencion).

Las disposiciones recién transcritas no proporcionan una
respuesta libre de toda duda en relacion con el caracter vinculante de las
recomendaciones efectuadas en los informes del art. 51 de la Convencién Americana
(informes finales), que son precisamente las que atafien al presente caso. Aunque el
término “recomendaciones” parece no dejar dudas acerca de su caracter consultivo,
pues, segun el sentido literal y corriente, una recomendacién no implica la obligacion
de seguir el consejo, la parte final del art. 51.2 de la Convencién Americana, en
cuanto establece que el Estado “debe” tomar las medidas adecuadas para remediar la
situacion en el plazo fijado por la Comisién, hace confusa la inteligencia final de la
disposicion.

ILa Corte Interamericana de Derechos Humanos, en su
jurisprudencia relativa al valor juridico de los informes finales de la Comisién,

proporciona una ayuda para resolver este problema interpretativo.
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En varias oportunidades la Corte Interamericana ha expresado
que las recomendaciones de la Comisiéon Interamericana no son obligatorias para el
Estado, y que el valor juridico de éstas no puede ser equiparado al de las condenas a
reparaciones ordenadas en las sentencias contenciosas de la Corte Interamericana.
Asi, en el caso “Caballero Delgado y Santana vs. Colombia”, sentencia de fondo de 8
de diciembre de 1995 (Serie C, numero 22), la Corte Interamericana sefialé: “A juicio
de la Corte, el término ‘recomendaciones’ usado por la Convencion Americana debe ser interpretado
conforme a su sentido corriente de acuerdo con la regla general de interpretacion contenida en el
articulo 31.1 de la Convencion de Viena sobre el Derecho de los Tratados y, por ello, no tiene el
cardcter de una decision jurisdiccional obligatoria cuyo incumplimiento generaria la responsabilidad
del Estado. Como no consta que en la presente Convencion la intencion de las partes haya sido darle
un sentido especial, no es aplicable el articulo 31.4 de la misma Convencion. En consecuencia, el
Estado no incurre en responsabilidad internacional por incumplir con una recomendacion no
obligatoria. En cuanto al articulo 44 de la Convencion Americana, la Corte encuentra que él se
refiere al derecho a presentar peticiones ante la Comision y que no tiene relacion con las obligaciones
del Estado” (paragrafo 67). En idénticos términos se pronuncié la Corte
Interamericana en la sentencia sobre el fondo, reparaciones y costas de 29 de enero
de 1997 (Serie C, numero 30) en el caso “Genie Lacayo vs. Nicaragua” (paragrafo
93).

Aunque en decisiones posteriores la Corte Interamericana
modificé parcialmente esta posicion, ella nunca llegd a equiparar los efectos de las
recomendaciones de la Comisiéon con los de sus sentencias contenciosas.

Asi, en la sentencia de fondo de 17 de septiembre de 1997
(Serie C, numero 33) en el caso “Loayza Tamayo vs. Perd”, luego de reiterar la

doctrina de los casos “Caballero Delgado” y “Genie Lacayo”, recién expuesta, la

>
Corte Interamericana sefialod: “Sinz embargo, en virtud del principio de buena fe, consagrado en
el mismo articulo 31.1 de la Convencion de Viena, si un Estado suscribe y ratifica un tratado
internacional, especialmente si trata de derechos humanos, como es el caso de la Convencion
Americana, tiene la obligacion de realizar sus mejores esfuerzos para aplicar las recomendaciones de

un organo de proteccion como la  Comision Interamericana...” (paragrafo 80). Y a

continuacion agrego: “Asumismo, el articnlo 33 de la Convencidn Americana dispone que la
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Comision Interamericana es un drgano competente junto con la Corte para conocer de los asuntos

relacionados con el cumplimiento de los compromisos contraidos por los Estados Partes, por lo que,

al ratificar dicha Convencion, los Estados Partes se comprometen a atender las recomendaciones que
la Comision aprueba en sus informes.” (paragrafo 81, énfasis en el original).

Este criterio ha sido reiterado por la Corte Interamericana en
decisiones posteriores, entre otras, en la sentencia de fondo de 24 de enero de 1998
(Serie C, nimero 36) en el caso “Blake vs. Guatemala” (paragrafo 108).

En consecuencia, a partir del caso “Loayza Tamayo” la Corte
Interamericana de Derechos Humanos establecio el deber de los Estados de tener en
cuenta y realizar los mejores esfuerzos para aplicar las recomendaciones de la
Comisiéon Interamericana. Sin embargo, como he adelantado, la Corte aun no ha
llegado a equiparar los efectos de las recomendaciones de la Comision con los de sus
sentencias contenciosas. La Corte Interamericana no afirma la obligatoriedad de las
recomendaciones de la Comisién, sino que tan sélo establece un deber de considerar
o tener en cuenta (“atender”) y de esforzarse por aplicar y cumplir (“realizar los mejores
esfuerzos”) tales recomendaciones. Ademas, en estas sentencias ella vuelve a reiterar la
doctrina sentada en los casos “Caballero Delgado” y “Genie Lacayo”, en las que
habia establecido expresamente las diferencias entre una recomendaciéon de la
Comision, en los términos del art. 51 de la Convenciéon Americana, y una sentencia
contenciosa de la Corte, segin los arts. 63 y 68 de esa Convencion.

Es razonable concluir, entonces, que si bien a partir de la
sentencia en el caso “Loayza Tamayo” la Corte Interamericana estimula a los
Estados a seguir las recomendaciones de la Comision Interamericana, ella mantiene
ain su tesitura de negar a los informes de este ultimo 6rgano un efecto vinculante
comparable al establecido por el art. 68.1 de la Convencién Americana para las
sentencias contenciosas de la misma Corte. Por ello, es dable concluir que el derecho
interamericano, segun la opinién de su principal intérprete, no otorga a las
recomendaciones de la Comision Interamericana efecto vinculante.

Esta misma interpretacion fue sostenida por V.E. en
oportunidades anteriores (cfr. Fallos: 321:3555, consid. 9 y 13, y 323:4140, consid. 6)

y también por tribunales supremos de paises latinoamericanos. Asi, la Sala de
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Casacion Penal de la Corte Suprema de Colombia en la sentencia de revision del 1 de
noviembre de 2007 (radicaciéon 26077 — Juan Bernardo Tulcan Vallejos) expresé que
los conceptos o recomendaciones de la Comision Interamericana de Derechos
Humanos no tienen fuerza vinculante y no son de obligatorio acatamiento para el
Estado colombiano: “Nada se dice en la Convencion, por el contrario, acerca del efecto
vinculante de las recomendaciones, si bien se establece que la Comision estard atenta, dentro de un
plazo determinado, al cumplimiento de las medidas que deben adoptar los Estados involucrados,
Inego del cual evaluara si se tomaron o no las medidas adecnadas y si se publica o no el informe
respectivo. Sin embargo, es claro que la publicacion del informe no soluciona el problema de violacion
de derechos humanos que fue planteado por el solicitante y si de esto se sigue que la Comision
Interamericana deba remitir el asunto a la Corte Interamericana —donde, emitida una sentencia,
ésta seria de obligatorio acatamiento—, concluye la Sala que el alcance de las recomendaciones es
bastante limitado”. BEsta misma postura ha seguido la Sala de Casacién Penal de la
Corte Suprema de Colombia en la decisiéon de 6 de marzo de 2008, correspondiente
a la accién de revision nimero 24841, caso “Farouk, Yanine Diaz y otros” (referido
al caso “19 Comerciantes”).

Esta Procuracién General comparte el criterio de que, segin
la Convencién Americana, las recomendaciones de la Comisién no son obligatorias
para un Estado parte. Que la interpretacién que niega caricter vinculante a las
recomendaciones de la Comisiéon Interamericana es la correcta lo confirma
claramente un argumento que surge de la sistematica de la Convencioén y del sistema
interamericano en general. Si las recomendaciones de la Comisiéon fueran de
cumplimiento obligatorio para los Estados parte, entonces ningun sentido tendria el
art. 51.1 de la Convencién Americana en cuanto permite a la Comisiéon someter un
caso ante la Corte Interamericana. En otras palabras: ¢qué interés tendria la
Comision Interamericana en someter un caso a conocimiento de la Corte
Interamericana —y cual serfa la finalidad del sistema en que lo haga— si sus
recomendaciones ya tuvieran los mismos efectos vinculantes que las sentencias
contenciosas de este tribunal? :Qué sentido tendria que se autorice a la Comision a
someter un asunto a la Corte si ella misma ya pudiera, a través de recomendaciones,

imponer reparaciones con caracter obligatorio para el Estador La interpretacion que
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pretende asignar efectos vinculantes a las recomendaciones de la Comision emitidas
en un informe final termina por vaciar de sentido a la disposiciéon que faculta a la
Comisién someter un caso a conocimiento de la Corte, convirtiendo, en los hechos,
a la instancia frente a la Corte Interamericano en una suerte de etapa recursiva para
el Estado en caso de una decisiéon adversa de 1la Comision.

Es evidente entonces que, entre las dos soluciones de
interpretacién aun posibles dentro del sentido literal del término del art. 51.2, debe
preferirse aquella que mejor se adecua al contexto y sistema de la Convencion
Americana, esto es, la que no tiene por consecuencia dejar virtualmente en letra
muerta una norma de la Convencion. Esta solucién encuentra un sostén, por otra
parte, en el mismo art. 31.1 de la Convencién de Viena sobre el Derecho de los
Tratados de 1969 que prevé, como regla primaria de interpretacion de los tratados,
que una norma de un tratado debe “Interpretarse de buena fe conforme al sentido corriente que
haya de atribuirse a los términos del tratado en el contexto de estos y teniendo en cuenta su objeto y
fin”.

Segun el derecho interamericano, las unicas decisiones de los
organos de proteccion del sistema interamericano que son obligatorias para los
Estados son las sentencias contenciosas de la Corte Interamericana, y ello, por un
lado, dentro de los términos del art. 68.1 de la Convencién Americana y, por el otro,
siempre y cuando esas sentencias no impongan una medida que implique desconocer
derechos fundamentales del ordenamiento juridico interno, tal como ha sostenido el
Ministerio Publico Fiscal en oportunidades anteriores (v. dictamenes en las causas
“Derecho, René Jests”, publicado en Fallos: 330:3074, y C. 1495, L. XLIII. “C,,
Catlos s/ sustraccion y destruccién de medios de prueba”, del 9 de marzo de 2009),
criterio éste similar al reconocido, por otra parte, por la jurisprudencia del Tribunal
Federal Constitucional aleman respecto de las sentencias contenciosas del Tribunal
Europeo de Derechos Humanos (cfr. Bundesverfassungsgericht, Segundo Senado, -2
BvR 1481/04-, sentencia de 14 de octubre de 2004).

Las recomendaciones de la Comision, en cambio, no son
obligatorias segun el derecho interamericano, aunque se espera que los Estados se

esfuercen, dentro de sus posibilidades, en cumplirlas. Esto significa que si un Estado
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incumple una recomendacion de la Comisioén Interamericana, la parte que se habria
beneficiado con el cumplimiento de la recomendacién no puede ejecutarla
judicialmente en los tribunales internos demandando al Estado incumplidor, pues no
existe obligacion estatal de cumplir dicha recomendacién. Las Gnicas consecuencias
de un incumplimiento por parte del Estado permanecen en el plano internacional. Si
un Estado incumple una recomendacion, la Comisiéon puede tomar las siguientes
medidas. Primero, puede someter el caso ante la Corte Interamericana con el fin de
que este Tribunal confirme la lesiéon de una disposiciéon de la Convencién y emita
una sentencia de reparaciones —ésta si obligatoria en los términos del art. 68.1 de la
Convenciéon Americana— que exprese el contenido de su recomendacién (art. 51.1 de
la Convencion Americana y art. 44 del Reglamento de la Comisién). Segundo, puede
decidir hacer publico el informe (art. 51.3 de la Convenciéon Americana y art. 45.3 del
Reglamento de la Comisién). Tercero, también puede informar del incumplimiento
en su informe anual dirigido a la Organizaciéon de Estados Americanos (art. 41, letra
g, de la Convencion Americana y art. 45.3 del Reglamento de la Comision).

LLa ausencia de caracter vinculante de las recomendaciones de
la Comisién interamericana es, por otra parte, una posicion compartida por la
doctrina internacional. Asi, por ejemplo, Harris ha sostenido: “Las sentencias de la
Corte Interamericana son juridicamente vinculantes para las partes. [...] las
conclusiones y recomendaciones de la Comisién no son juridicamente vinculantes”
(Davis Harris, Regional Proteccion of Human Rights: The Inter-American Achievement, en
David J. Harris / Stephen Livingstone (eds.), The Inter-American System of Human
Rights, Oxford, 1998, p. 3). En el mismo sentido, Caballero y Brewer: “Si la
Comisién encuentra a un Estado responsable de las violaciones alegadas, ella puede
emitir recomendaciones a ese Estado sobre reparaciones y medidas a tomar para
evitar futuras violaciones. Si, sin embargo, el Estado no implementa dichas
recomendaciones, y si él ha reconocido la jurisdiccién contenciosa de la Corte
Interamericana, de manera general o para el caso particular, la Comisiéon puede
remitir el caso a la Corte para obtener una sentencia juridicamente vinculante”

(Caballero, James/Brewer, Stephanie, Revaluating regional human rights litigation in the
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twenty-first century: The case of the Inter-American Court, The American Journal of
Internacional Law, vol. 102:768, p. 779; cfr. también, p. 780 y 778)

En consecuencia, si bien el Estado argentino ha de esforzarse
por cumplir las decisiones de la Comision, éstas no son de cumplimiento obligatorio
y, por esta razon, su cumplimiento no puede exigirse judicialmente. Un tribunal
judicial no puede condenar al Estado argentino a pagar una indemnizacién contenida
en una recomendacion de la Comisiéon Interamericana, pues esta recomendacion no
es obligatoria para aquél.

(b)  T.a cuestién del valor juridico de las recomendaciones de

la Comisién interamericana en el derecho v la jurisprudencia argentinos:

Queda ahora por analizar si existen argumentos en el derecho
y la jurisprudencia argentinos que pudieran llevar a sostener el caracter vinculante de
las recomendaciones de la Comisiéon Interamericana, pues si bien es cierto que
ninguna norma del sistema interamericano establece la obligatoriedad de las
recomendaciones de la Comision, también lo es que un Estado podria disponer tal
caracter vinculante a través de una ley o una norma constitucional. O, incluso, un
tribunal superior podria decidir voluntariamente vincular su labor jurisprudencial a la
interpretacion que emana de esas recomendaciones, al reconocer en la Comision
interamericana un intérprete autorizado de la Convenciéon Americana.

Ante todo, es preciso poner de manifiesto que, a diferencia de
las legislaciones de otros Estados de la region (v.gr. la ley colombiana nimero 288 de
1996, que establece que el Estado colombiano debera pagar las indemnizaciones por
violaciones a los derechos humanos declaradas, entre otros 6rganos, por la Comision
Interamericana), el derecho argentino no ha establecido expresamente la
obligatoriedad de las recomendaciones de la Comision, ni el caracter ejecutivo de las
indemnizaciones recomendadas por este 6rgano.

En la sentencia de la Camara se encuentra, sin embargo, el
argumento de que dichas recomendaciones son obligatorias para el Estado argentino
en virtud de la doctrina sentada por V.E. en el caso “Giroldi” (Fallos: 318:514).

En dicho precedente el Tribunal expreséd: “Que la ya recordada

Jerarguia constitucional’ de la Convencion Americana sobre Derechos Humanos (consid. 5°) ha
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sido establecida por voluntad expresa del constituyente, ‘en las condiciones de su vigencia’ (art. 75,
inc. 22, pdrr. 2°), esto es, tal como la Convencion citada efectivamente rige en el dmbito
internacional y considerando particularmente su efectiva aplicacion jurisprudencial por los tribunales
internacionales competentes para su  interpretacion y aplicacion. De abi que la aludida

Jurisprudencia deba servir de guia para la interpretacion de los preceptos convencionales en la medida

en que el Estado Argentino reconocid la competencia de la Corte Interamericana para conocer en
todos los casos relativos a la interpretacion y aplicacion de la Convencion Americana (confr. arts.
75, Constitucion Nacional, 62 y 64 Convencion Americana y 2°, ley 23.054)” (considerando
11, énfasis agregado).

En el precedente “Bramajo” (Fallos: 319:1840), por otra parte,
V.E. reiter6 esta doctrina al decidir un caso relacionado con un informe de la
Comisién Interamericana, con lo cual se dej6 en claro que ella también es aplicable a
pronunciamientos de este 6rgano interamericano.

Sin embargo, y mas alla del alcance que pudiere asignarsele a
la frase “servir de gunia” —esto es, si ella impone una obligacion de acatar la
jurisprudencia de los 6rganos interamericanos o tan sélo una obligaciéon de tenerla en
consideracion—, lo cierto es que esta doctrina se refiere a la “Wuterpretacion de los
preceptos convencionales” y no a la solucion que finalmente haya de darsele al caso. El
principio de buena fe exige que un tribunal nacional, al decidir sobre el contenido y
alcance de una disposicion de la Convencién Americana, deba usar de gufa para su
interpretacion aquella dada al mismo precepto por los 6rganos de proteccion del
sistema interamericano.

En cuanto interesa al caso aqui analizado, esta doctrina no
establece que los tribunales nacionales estén obligados a cumplir una recomendacion
de la Comision, sino, tan solo, que al determinar el sentido de una disposicion de la
Convencién Americana, deban tomar en cuenta también la interpretacién que al
precepto en cuestion le da este 6rgano de proteccion.

Conforme a esta doctrina, en varios precedentes V.E. ha
seguido la interpretacion que la Comision interamericana habfa hecho de

disposiciones de la Convenciéon Americana (Fallos: 319:1840; 319:2557, entre otros),
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sin afirmar, sin embargo, en ninguno de ellos, que las recomendaciones de esa
Comision sean de cumplimiento obligatorio.

Por lo anteriormente dicho, es razonable concluir que
tampoco en el derecho o la jurisprudencia argentinos puede fundarse una
obligatoriedad de las recomendaciones de la Comision interamericana.

En tales condiciones, considero que debe prosperar esta queja
que expresa el Estado Nacional contra la sentencia del « guo y que, en consecuencia,
corresponde dejarla sin efecto, sin que sea necesario, por otra parte, examinar los

agravios que plantea el actor en su recurso extraordinario.

—VII-

Opino, entonces, que, en el supuesto que V.E. considere que
las deficiencias que el @ g#o formuld a los recursos extraordinarios de las partes no
impiden su tratamiento (conf. art. 11 de la acordada 4/2007), corresponde admitir
tales recursos y las quejas respectivas, asi como que, con el alcance indicado en los
parrafos anteriores, procede revocar la sentencia apelada.

Buenos Aires, 1° de septiembre de 2009.

ES COPIA ESTEBAN RIGHI
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