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El derecho como imaginacion institucional:

hacia los estudios de impacto judicial

César Rodriguez Garavito

Estudiando el impacto de los fallos
y litigios sobre derechos sociales

Como lo muestra el notable estudio de Julieta Rossi, Martin Sigal y Die-
go Morales que me complace presentar, la literatura sobre justiciabilidad de
los derechos econdémicos, sociales y culturales (DEsc) se ha multiplicado en
proporcidn a la proliferacion de sentencias activistas, tanto en América Latina
como en otras regiones. Dos enfoques han dominado esta bibliografia. En
primer lugar, algunas de las principales contribuciones se han concentrado
en darle fundamento teérico a la aplicacion judicial de los pesc, a la luz de
las exigencias de la teoria democratica y la realidad de sociedades caracteri-
zadas por profundas desigualdades econdmicas y politicas.! En segundo lugar,
varias obras se han ocupado de analizar el problema desde la perspectiva de la
doctrina de los derechos humanos, lo que le ha proporcionado, por un lado,
una mayor precision a los estindares judiciales cuyo propdsito es defender la
efectividad de los DEsc vy, por otro lado, ha impulsado su uso por los érganos
judiciales y los organismos de supervision, tanto en la esfera nacional como
internacional.?

Estos enfoques han logrado avances considerables en la aclaracién concep-
tual y la fuerza practica de la justiciabilidad de los DEsc. Sin embargo, la aten-
cién prioritaria que se le ha prestado a la fase de elaboraciéon de los fallos ha

1

R. Arango, El concepto de derechos sociales fundamentales (Bogota: Temis, 2005); D. Bilchitz, Poverty and Funda-
mental Rights: The Justification and Enforcement of Socio-Economic Rights (Oxford: Oxford University Press, 2007);
R. Gargarella, “El nuevo constitucionalismo dialégico frente al sistema de los frenos y contrapesos”, en R. Gar-
garella (ed.). Por una justicia dialdgica (Buenos Aires: Siglo Veintiuno, 2014)(Buenos Aires, Siglo Veintiuno 2014).

2

? V. Abramovich y C. Courtis, Los derechos sociales como derechos exigibles (Madrid: Trotta, 2002), M. Langford
(coord.) Teoria y jurisprudencia de los derechos sociales (Bogota, Uniandes y Siglo del Hombre, 2013)
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creado un punto ciego para el anilisis y la practica: la fase de cumplimiento de
las sentencias. Por esa razdn, escasean los estudios sistematicos sobre el destino
de las decisiones judiciales.” Mas alld de las salas de los tribunales, ;qué es lo
que pasa con las érdenes que se dan en la sentencia? ;Hasta qué punto los fun-
cionarios adoptan las conductas exigidas por los jueces con el fin de proteger
un determinado derecho? ;Cual es el impacto que tienen esas decisiones en
el gobierno, la sociedad civil, los movimientos sociales y la opinién ptblica?
En definitiva, ;contribuyen a la realizacién de los DEsc?

Afortunadamente, un nimero creciente de estudiosos y defensores de los
DESC estd dedicando su atencion a estas preguntas vitales. El resultado es un di-
namico campo de discusién que, a mi manera de ver, estd marcado por tres ras-
gos centrales. En primer lugar, se trata de un campo interdisciplinario, donde las
herramientas juridicas van de la mano con las de las ciencias sociales. Como el
impacto de las sentencias se puede evaluar s6lo con la ayuda de métodos cuali-
tativos y cuantitativos de investigacion sociojuridica, los aportes a esta literatura
hacen un uso riguroso y creativo de estos recursos.* Asi lo muestra el trabajo de
Rossi, Sigal y Morales basado en una combinacién de técnicas de investigacién
social y en una metodologia comparativa de estudio de trece casos, que les
permite a los autores extraer conclusiones agudas sobre los factores que pue-
den explicar que algunos de esos fallos hayan tenido mayor impacto que otros.

En segundo lugar, se trata de una discusiéon con aportes y consecuencias
tanto analiticas como practicas. En otras palabras, es un campo de investi-
gacidn-accidn,® cuyos participantes tienden a tener un pie en la academia y
otro en la abogacia de derechos humanos.® Las ventajas de esta aproximacioén

> Para excepciones destacables donde se analiza el cumplimiento de sentencias activistas, véaseV, Gauri y D.
Brinks, eds. Courting Social Justice: Judicial Enforcement of Social and Economic Rights in the Developing World (Cam-
bridge: Cambridge University Press, 2008); R. Uprimny y M. Garcia Villegas, “Corte Constitucional y eman-
cipacion social en Colombia,en B. Santos y M. Garcia eds., Emancipacion social y violencia en Colombia (Bogota:
Norma, 2004); P. Bergallo, “Argentina: los tribunales y el derecho a la salud. ;Se logra justicia a pesar de la “ru-
tinizacién” de los reclamos individuales de cobertura?”, en A.Yamin y S. Gloppen, La lucha por los derechos de la
salud (Buenos Aires, Siglo Veintiuno, 2013).

* Para una explicacién mas detenida de esta aproximacién sociojuridica a los estudios de impacto judicial, véase

C. Rodriguez Garavito y D. Rodriguez Franco, Cortes y cambio social (op. cit).

5

Sobre la investigacién-acciéon en derechos humanos, véase C. Rodriguez Garavito, Investigacién anfibia: la
investigacion-accion en un mundo multimedia (Bogota: Dejusticia, 2013)

©  Para una compilacién de trabajos de analistas y litigantes que ilustra este rasgo, véase C. Rodriguez Garavito,

M. Langford y J. Rosssi (eds.), Fallos perdurables: el cumplimiento de sentencias sobre derechos sociales (Bogota:
Dejusticia, 2015).
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quedan a la vista en el articulo de Rossi, Sigal y Morales. Gracias a su partici-
pacion en los casos que analizan, los autores tienen un conocimiento directo
de procesos de implementaciéon de fallos que se extienden durante varios
anos. Tienen acceso, ademis, a los detalles procesales y a las interacciones en-
tre los sujetos (litigantes, jueces, movimientos sociales, funcionarios, etc.) que
terminan marcando una diferencia a la hora de la ejecucion de los fallos.Y sus
preguntas y conclusiones son directamente relevantes para la tarea practica de
mejorar la proteccion judicial de los DEsC y, en Gltimas, contribuir a las causas
de justicia social que motivan este tipo de litigio.

En tercer lugar, la literatura creciente sobre la implementacién y el im-
pacto de los fallos sobre pEsc tiende a concentrarse en un tipo especifico de
sentencias que —por ser de una magnitud, duraciéon y complejidad considera-
bles— permiten hacer los estudios de caso detallados que son necesarios para
documentar los efectos del activismo judicial. En otro lugar he llamado “casos
estructurales” a este tipo de procesos judiciales, caracterizados por: a) afectar
a un gran numero de personas que denuncian la violaciéon de sus derechos,
por si mismas o mediante organizaciones que presentas demandas judiciales
en su nombre; b) involucrar a varias agencias del Estado, responsables de las
persistentes fallas de politica ptiblica que contribuyen a la violacién de esos
derechos, y c) llevar aparejadas medidas estructurales, como por ejemplo 6rde-
nes de cumplimiento inmediato en las que se instruye a diversos organismos
administrativos tomar acciones coordinadas para proteger a toda la poblacion
afectada y no sélo a los denunciantes especificos del caso.’

Este énfasis es evidente en el trabajo que los lectores encontraran en las
siguientes paginas, centrado en algunos de los casos estructurales mas impor-
tantes de la jurisprudencia argentina. Pero sus autores van mas alla y avanzan
en el refinamiento de la bibliografia al distinguir entre dos tipos de casos: de
un lado, los macro-casos estructurales que se ajustan a la definicién mencio-
nada vy, del otro, casos colectivos que, aunque afectan los derechos de un buen

7 Viéase C. Rodriguez Garavito, “El activismo dialégico y el impacto de los fallos sobre derechos sociales” (op.
cit.). Aunque los tribunales latinoamericanos no se han basado explicitamente en el derecho constitucional com-
parado para desarrollar su jurisprudencia sobre los casos estructurales, hay parecidos entre esta jurisprudencia y la
doctrina de las medidas provisionales estructurales de jurisdicciones de common law como India, Sudifrica y Esta-
dos Unidos. éase P. Chitalkar yV. Gauri, “El cumplimiento de las 6rdenes sobre el derecho a la alimentacién”, en
M. Lagford, C.Rodriguez Garavito y J. Rossi (eds.), Fallos perdurables (op. cit). Para Estados Unidos, véase A. Cha-
yes, The Role of the Judge in Public Law Litigation, 89 Harv. L. Rev. 1281,1281 (1976),y C. Sabel y W. Simon, Desta-
bilization Rights: How Public Law Litigation Succeeds, 117 Harv. L. Rev. 1016, 1019 (2004). Sobre el caso de Surafri-
ca, véase D.Hirsch, A Defense of Structural Injunctive Remedies in South African Law,9 Or.Rev.Int'1L.1,3—4 (2007).

11
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numero de personas y requieren 6rdenes complejas y monitoreo judiciales,
son de una escala y una complejidad menores a los de litigios estructurales
como los de la descontaminacién de la Cuenca Matanza Riachuelo o el ha-
cinamiento carcelario critico en las prisiones de la Provincia de Buenos Aires.
La distincion les permite a los autores formular hipotesis muy sugestivas, que
apuntan a que los casos colectivos tendrian mayor probabilidad de impacto y
ejecucion que los estructurales.

De la mano con los estudios sobre implementacién, también la jurispruden-
cia sobre DEsc ha avanzado en la direccidn de fallos sobre casos estructurales
y colectivos que incluyen innovaciones institucionales para profundizar su im-
pacto. Como en el origen mismo de las normas constitucionales e internacio-
nales sobre DEsc, el rol de liderazgo en este frente le ha correspondido a paises
del Sur Global.® Entre los ejemplos mejor conocidos estan la jurisprudencia de
la Corte Suprema de India, que se ha ocupado de problemas sociales funda-
mentales como el hambre y la desnutricion. En las sentencias de ese tribunal
se han creado comisiones judiciales asesoras que supervisan el cumplimiento
de las decisiones del tribunal.” En el mismo sentido, la Corte Constitucional
sudafricana se ha convertido en un foro institucional crucial para promover
derechos como el derecho a la vivienda o a la salud, y para obligar al Estado a
tomar acciones contra el legado econémico vy social del apartheid."

En América Latina, el activismo juridico sobre los pEsc ha adquirido una
mayor relevancia publica en las dos tltimas décadas. Ha recibido diferen-

11 ¢¢ 12

tes nombres: “litigio estratégico”,'" “casos colectivos”'* y “derecho de interés

pUblico”.”® En paises tan distintos como Brasil y Costa Rica, la intervencién

8

Véase C. Rodriguez Garavito y D. Rodriguez Franco, Radical Deprivation on Trial: The Impact of Judicial Activism
on Socio-Economic Rights in the Global South (Cambridge: Cambridge University Press, 2015); D. Bonilla (ed.),
Constitucionalismo del Sur Global (Bogota: Uniandes y Siglo del Hombre, 2014).

9

Véase S. Shankar y P. Mehta, “Courts and Socioeconomic Rights in India”, en V. Gauri y D. Brinks eds Cour-
ting Social Justice (op.cit.)

10 Véase S. Liebenberg, Socio-Economic Rights: Adjudication under a Transformative Constitution (Jonanesburgo: Juta

Law, 2010); J. Berger, “Litigation for Social Justice in Pos-Apartheid South Africa: A Focus on Health and Edu-

cation”, enV. Gauri y D. Brinks, eds. Courting Social Justice (op.cit).
' Véase, entre otros, Asociacién por los Derechos Civiles, El litigio estratégico como herramienta para la exigibilidad

del derecho a la educacion: posibilidades y obstaculos (Buenos Aires, ADC, 2009).

2" G. Maurino, E. Nino y M. Sigal, Las acciones colectivas: andlisis conceptual, constitucional y comparado (Buenos Aires:
Lexis-Nexis, 2005).

3 E Gonzalez, El trabajo clinico en materia de derechos humanos e interés piiblico en América Latina (Bilbao: Universidad
de Deusto, 2003).

12



DERECHOS SOCIALES Y PROCESOS COLECTIVO

de los tribunales ha sido decisiva para que se provean servicios sociales fun-
damentales, como por ejemplo servicios de salud.' En Colombia, la Corte
Constitucional ha sido particularmente activista e innovadora. A través de
su doctrina de los “estados de cosas inconstitucionales” y otras similares, ha
desatado procesos de monitoreo de largo plazo en macrocasos estructurales
relativos al desplazamiento forzado, la crisis del sistema de salud y el hacina-
miento carcelario, entre otros temas.Y en Argentina, como lo muestran este y
otros estudios,'® varios jueces y tribunales han decidido sobre casos estructu-
rales y han introducido mecanismos puablicos novedosos para supervisar parti-
cipativamente el cumplimiento de sentencias, como los creados por la Corte
Suprema en el caso de la descontaminacion de la Cuenca Matanza Riachuelo.

Las tres preguntas centrales

Los estudios sobre impacto abordan tres preguntas fundamentales, a las
que el estudio que presento dan respuestas iluminadoras. La primera es: ;qué
tipos de efectos generan los litigios y los fallos sobre pesc? Tradicionalmen-
te, tanto los analistas como los practicantes se han concentrado en lo que
he llamado los efectos materiales y directos de las sentencias, esto es, en las
conductas individuales y las transformaciones institucionales ordenadas ex-
presamente en los fallos.'® Por ejemplo, en el caso del Riachuelo, la pregunta
obvia es si la sentencia de la Corte Suprema ha llevado o no a la desconta-
minacioén de la cuenca."”

Aunque los efectos directos y materiales son, en tGltimas, la principal razén
de ser de los litigios, enfocarse slo en ellos implica perder de vista efectos
igualmente relevantes que, en ocasiones, llegan a ser incluso mas importantes

" O. Ferraz,“The Right to Health in the Courts of Brazil: Worsening Health Inequalities?”, 11 Health and Hu-
man Rights 33, 35; B. Wilson, “Changing Dynamics: The Political Impact of Costa Rica’s Constitutional Court”,
en R. Sieder, L. Schjolden y A. Angel, eds The Judicialization of Politics in Latin America (Londres: Palgrave, 2005).

5 Centro de Estudios Legales y Sociales (Cels), La lucha por el derecho: Litigio estratégico y derechos humanos (Buenos
Aires: Siglo XXI,2008); C. Fairstein, G. Kletzel y P. Garcia, “En busca de un remedio judicialefectivo: Nuevos de-
safios para la justiciabilidad de los derechos sociales”, en P. Arcididcono, N. Espejo y C. Rodriguez Garavito, eds.
Derechos sociales: justicia, politica y economia en América Latina(Bogota: Uniandes, CELS, UDP y Siglo del Hombre,
2010.).

' C.Rodriguez Garavito, “Beyond the Courtroom:The Impact of Judicial Activism on Socioeconomic Rights
in Latin America”, Texas Law Review, Vol. 89 (7) (2011).

17 Véase Rodriguez Garavito, “El activismo dialdgico y el impacto de los fallos sobre derechos sociales”, op. cit.
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para la causa de la proteccidn de los DEscC en el largo plazo. En ese sentido,
son fundamentales los efectos indirectos de las sentencias estructurales, como
la formacién de coaliciones y alianzas de comunidades y ONG para incidir
en el proceso de implementaciéon del fallo, evidente en casos como el del
Riachuelo. También son relevantes los efectos simbdlicos, esto es, los cambios
en la visibilidad y percepcidén del problema por parte de los funcionarios, los
medios y la ciudadania.

Rossi, Sigal y Morales acogen esta vision ampliada de los efectos de los
fallos. Por razones metodoldgicas, escogen concentrarse en los efectos mate-
riales y directos. Pero ese foco no les impide formular respuestas sugestivas a
esta primera pregunta de los estudios de impacto. De hecho, recalcan una idea
general que debe ser tenida en cuenta en futuros estudios de impacto judicial:
la ejecucidn vy los efectos de los fallos no son un asunto de todo o nada, de
blanco y negro. En el medio, en los tonos grises de la implementacion parcial,
se encuentra la realidad de la mayor parte de los litigios, que es precisamente
la que se debe documentar con esmero empirico y analitico.

La segunda gran pregunta es de tipo explicativo: ;a qué se deben los di-
terentes niveles de impacto de las sentencias sobre pDESc? ;Por qué algunas
decisiones tienen efectos profundos y variados, mientras que otras se quedan
en el papel? Puesto que el resultado final de las decisiones judiciales depende
de una gran variedad de actores (por ejemplo, de las estrategias de activistas
y litigantes tras las sentencias, de las reacciones gubernamentales a las érdenes
judiciales y del papel de los tribunales en la fase de cumplimiento), la multi-
causalidad es endémica en este tipo de analisis, y resulta muy dificil desentra-
fnar cual o cuales son los factores decisivos.

Frente a este desafio analitico, existen dos alternativas metodologicas, cada
una con sus ventajas y desventajas. Una consiste en restringir la investigaciéon
al impacto de un actor especifico (por ejemplo, el tribunal que expide las
ordenes o los movimientos sociales que participan en el proceso de imple-
mentacion). Esta aproximacion permite extraer conclusiones mas robustas y
detalladas en relacion con la influencia que tiene el actor seleccionado sobre el
impacto del fallo (por ejemplo, el impacto que tienen el tipo de érdenes y de
monitoreo escogido por el tribunal). Para lograrlo, sin embargo, deja de lado
factores y actores igualmente importantes.

La otra alternativa consiste en incluir todos estos, como lo hacen los auto-
res de este trabajo al considerar el impacto que tienen las actuaciones de los

14
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jueces, los demandantes, los demandados y terceros intervinientes. Las ventajas
de esta mirada estan a la vista en las siguientes paginas: un analisis rico y com-
plejo de las maltiples razones del nivel de impacto. El costo es el inverso al
de la primera aproximacioén, es decir, la dificultad —sefialada expresamente por
los autores— de alcanzar conclusiones robustas en vista de la multicausalidad
del impacto.

El tercer tipo de pregunta es de caricter prescriptivo. ;Qué pueden hacer
los jueces, los litigantes, los funcionarios, las comunidades afectadas, los me-
dios, los movimientos sociales y otros actores para aumentar el impacto de los
fallos? La respuesta depende, en parte, de la que se de a la pregunta anterior.
Por ejemplo, si el analisis de las causas muestra que un proceso de monitoreo
de las 6rdenes judiciales que involucre participativamente a la sociedad civil
aumenta las probabilidades de impacto, la respuesta a la pregunta prescriptiva
debe promover este tipo de intervencion judicial, que en otro lugar he llama-
do “activismo dialogico”.'

Mas alld de las minucias de respuestas a los anteriores interrogantes, creo
que la bibliografia emergente sobre el impacto judicial estd animada, en alti-
mas, por un propodsito analitico y practico mas amplio: recuperar la concep-
cién del derecho como un campo de imaginacién institucional, idea con la
cual quisiera cerrar esta breve presentacion.

El derecho como imaginacidn institucional

No es casual que, hasta hace poco, se haya prestado escasa atencion a la
ejecucion y el impacto de las sentencias. Este vacio tiene raices profundas en
la vision del derecho y la decision judicial que predomina en la teoria juridica
y constitucional, incluso en sus versiones mas garantistas y progresistas. En esa
visioén, como lo sostiene Levinson,'" la tarea del jurista consiste en establecer
si el derecho y los derechos han sido violados en una circunstancia especifica.
Tanto los abogados como los jueces cumplen esta tarea. La diferencia entre
ellos es que mientras los primeros defienden una posicioén vy, desde ella, argu-
mentan que la ley ha sido vulnerada o no, los segundos deciden con autoridad
si ha existido la violacion. Por tanto, segiin lo ensefnan los manuales juridicos

'8 Ibid.
19 D. Levinson, Daryl, “Rights Essentialism and Remedial Equilibration”, Columbia Law Review 99 (4) (1999).

15
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de todas las tendencias, el momento juridico por excelencia es el de la decla-
racién de la existencia o ausencia de una violacién del derecho y los derechos.
De hecho, toda la doctrina juridica y los métodos de interpretacion legales
estan encaminados a esclarecer si, en un caso concreto, se ha vulnerado un
derecho, y a establecer si alguien es responsable por esa vulneracion.

720 es que subordi-
na o relega al olvido la otra funcién central del derecho: la fijacién de los

El problema con este “esencialismo de los derechos

remedios para la violacion de la ley y los derechos. Dado que la vision domi-
nante considera que se trata de una tarea extrajuridica que compete a otros
(la administracién publica, las autoridades de policia, etc.), los abogados y
los jueces no son entrenados para disenar medidas eficaces que garanticen
el cumplimiento de las decisiones judiciales. Como argumenta Unger en
su critica certera a esta vision,?! el resultado es que la teoria y la prictica del
derecho, lo mismo en las versiones formalistas que en las antiformalistas, han
abandonado la tarea de pensar las medidas apropiadas para restablecer el de-
recho, tanto en el corto como en el largo plazo. En términos mas generales,
la consecuencia ha sido que el derecho ha dejado de servir como fuente de
imaginacién institucional, de la que broten mecanismos y arreglos institu-
cionales mas promisorios para hacer realidad la promesa transtormadora que
albergan el derecho y los derechos.?

Un grupo creciente de trabajos sobre el litigio de derechos humanos y
el activismo judicial han formulado criticas al esencialismo de los derechos, y
tomado el giro hacia la reflexion sobre los remedios y los disefios institucio-
nales. Como lo mencioné anteriormente, en América Latina los estudios de
este tipo han reflexionado sobre casos estructurales prominentes, asi como la
relacién mas general entre DESC y politicas ptblicas.”® En Estados Unidos, una
tendencia similar ha dado lugar a propuestas para recuperar el papel del dere-
cho y los jueces en la transformacion de las instituciones y practicas sociales,

2 Ibid.
21 R. Unger, What Should Legal Analysis Become? (Londres:Verso, 1996)
2 Ibid.

? V. Abramovich y L. Pautassi (eds.). La revision judicial de las politicas sociales: estudios de caso (Buenos Aires: Edi-
tores del Puerto, 2009); L. Filippini, “Superpoblacién carcelaria y habeas corpus colectivo”, Revista Lexis-Nexis, No.
2 (2005); P. Bergallo, “La causa ‘Mendoza’: una experiencia de judicializacién cooperativa sobre el derecho a
la salud”, en R. Gargarella (ed.). Por una justicia dialégica (Buenos Aires: Siglo Veintiuno, 2014); C. Courtis, Ecos
cercanos: escritos sobre derechos humanos y justicia. Bogota: Siglo del Hombre y Universidad de los Andes (2009)
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que han reevaluado la tradicién del litigio de interés publico, los remedios
estructurales y la intervencion de las cortes en las politicas ptblicas.®*

Tengo para mi que el trabajo de Julieta Rossi, Martin Sigal y Diego
Morales es uno de los aportes explicitos mas importantes a este esfuerzo por
renovar la imaginacién juridica. Como lo dicen los autores al discutir el rol
de los jueces en los casos que analizan, las normas procesales vigentes dejan
un espacio de maniobra considerable para la innovacién y la imaginacién
judicial. Con base en la evidencia empirica de los trece casos, ofrecen un
interesantisimo ment de medidas judiciales que, sin traspasar los limites de la
ley, promueven creativamente el cumplimiento de los fallos. Para mencio-
nar sélo un ejemplo, en un interesante caso sobre la situacién alimentaria y
nutricional de la ciudad de Buenos Aires, la jueza de la causa fue mas alla de
ordenar al gobierno de la ciudad cumplir con su deber de elaborar un mapa
diagnéstico de la situacién. En lugar de contentarse con el rol convencional
del juez, aplicéd creativamente sus facultades legales y procesales para superar
los retos técnicos que implica elaborar un mapa semejante. Para ello, convocd
varias audiencias entre las partes, donde las instd a superar sus divergencias
técnicas y elaborar los indicadores y mapas necesarios para proteger el dere-
cho a la alimentacién en la ciudad.

Entre las varias formas provechosas en que el texto puede ser estudiado,
sugiero una que me parece particularmente fructifera: leerlo como un catilo-
go de innovaciones jurisprudenciales mediante las cuales los jueces argentinos
han tomado en serio su tarea de encontrar remedios a las violaciones de los
DESC que han constatado. Sumados a otras investigaciones que compilan in-
novaciones afines en otras jurisdicciones,® el catilogo resultante puede ser de
mucha utilidad a otros jueces y litigantes en diferentes paises, y un aporte a la
ampliacién y ejercicio de la imaginacién juridica en general.

Un catilogo de este tipo responde a una de las preocupaciones mas acu-
ciantes para los litigantes y los jueces. Después de todo, tener efectos concretos
que mejoren el acceso y la calidad de los bienes y servicios propios de una
democracia con justicia social —como una vivienda digna o servicios de salud

2 J.Balkin y. R Siegel (eds.). 2009. The Constitution in 2020 (Oxford: Oxford University Press, 2009); C. Sabel
y W. Simon, Destabilization Rights: How Public Law Litigation Succeeds (op.cit).

» Open Society Justice Initiative, From Rights to Remedies: Structures and Strategies for Implementing International
Human Rights Decisions (Nueva York: OSFE, 2013); C. Rodriguez Garavito y C. Kauftman, Guia para implementar
decisiones sobre derechos sociales: estrategias para jueces, funcionarios y activistas (Bogota: Dejusticia, 2014)
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adecuados— es lo que hace que los activistas recurran a los tribunales. En ese
mismo sentido, si las sentencias no tienen consecuencias practicas, seria insen-
sato que los jueces incurrieran en los elevados costos institucionales asociados
a sus sentencias activistas sobre DESC, especialmente en casos estructurales que
implican negociaciones prolongadas y tensiones con los organismos adminis-
trativos responsables de ejecutarlas. Una vez que haya pasado la euforia sobre
el fallo favorable, la pregunta que estard en mente de todos sera: ;vali6 la pena?
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Derechos Sociales y Procesos Colectivos:
(algunas) variables asociadas al cumplimiento

de las sentencias

Julieta Rossi, Martin Sigal y Diego Morales

I. Presentacién'

Al igual que en otros paises del mundo, en Argentina, el impacto y la
implementacién de decisiones judiciales en casos colectivos de derechos eco-
némicos, sociales y culturales (en adelante e indistintamente, derechos so-
ciales) resulta hoy insoslayable para el campo de la investigacion académica
y la reflexion practica. El litigio estratégico de derechos humanos que busca
cambios sistémicos en los modos de respuesta de las agencias estatales y de
actores privados a situaciones en las que se encuentran involucrados derechos
fundamentales de las personas, cuenta ya con varios aflos de trayectoria y en
muchos casos los resultados obtenidos han sido por demas satisfactorios, espe-
cialmente en cuanto al signo positivo de las decisiones judiciales que declaran
procedentes los reclamos.

En particular, el litigio de casos de derechos sociales en nuestro pais re-
cibié gran impulso en la Gltima década®. Tribunales de distintas instancias y
jurisdicciones han reconocido el caracter exigible de estos derechos y sus
vulneraciones han sido declaradas sujetas a la evaluacion del poder judicial.
Los propositos iniciales de los activistas en el sentido de tornar justiciables
cuestiones sociales que tradicionalmente se consideraban fuera de la esfera

! Una version reducida de este articulo se publicari en el libro El impacto y la ejecucién de sentencias sobre derechos

sociales: un sondeo mundial, Bogota, Dejusticia, actualmente en prensa.

2 Aqui debemos aclarar que el litigio en materia laboral y de la seguridad social ha tenido otro recorrido ya
que estos derechos fueron reconocidos a partir de los afios 50 en nuestro ordenamiento constitucional e incluso
comenzaron a tener proteccién legal a comienzos del siglo XX. A partir de su reconocimiento legal, se crearon
fueros especificos para la tramitacién de demandas judiciales.
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de los tribunales, en general, encontraron alli resonancia.Asi, en el curso de
estos afos se obtuvieron gran cantidad de sentencias que, con mayor o menor
alcance,han sido favorables a la vigencia de estos derechos. Ahora bien, no
obstante el signo positivo de estos casos, y debido al caricter relativamente
complejo de las obligaciones y remedios estipulados en ellos, muchas de las
decisiones judiciales, en especial las dictadas en casos estructurales®, han sido
implementadas de forma parcial o deficiente y en algunos casos no se han
podido implementar.

En este contexto, consideramos relevante la indagacion sobre el impacto
efectivo y la capacidad transformadora de las intervenciones judiciales para
contribuir a un mejor analisis sobre las posibilidades y limites que enfrenta
del poder judicial a la hora de satisfacer derechos fundamentales y modificar
condiciones sociales injustas. Los tribunales de justicia han sido crecientemen-
te utilizados para dirimir conflictos colectivos en la creencia de que su inter-
vencién provocaria los cambios reclamados frente a la desidia o ineficiencia
de la politica. No obstante, en el devenir de los procesos judiciales y particu-
larmente durante la fase de ejecucién de las decisiones, aquella creencia fue
topandose con impedimentos y desafios sustanciales. Las razones ofrecidas por
la teoria politica y constitucional a favor de asignar un rol valioso a las cortes
para remediar vulneraciones de derechos econdmicos y sociales quedaran a
medio camino si no se complementan con el analisis de lo que efectivamente
sucede con la decision judicial y su potencial transformador y redistributivo.

Este documento tiene por objeto presentar algunas lineas de reflexion so-
bre las complejidades y desafios que se presentan en la instancia de imple-
mentacion de sentencias en casos colectivos de derechos econémicos, sociales
y culturales en Argentina. En particular, pretende identificar algunos factores
con potencialidad de incidir en un mayor o menor nivel de ejecuciéon de las
decisiones judiciales vy, a partir de este analisis, presentar algunas opciones es-
tratégicas que favorecerian procesos virtuosos de implementacion.

Nuestro estudio, basado en el analisis de un grupo relevante de casostestigo
tramitados ante distintos fueros y jurisdicciones de tribunales domésticos, se
ha focalizado en el analisis de los procesos de ejecucion de la sentencia. Si
bien no desconocemos la importancia de analizar también otros efectos posi-
bles resultantes de la intervencidn judicial —simbolicos, culturales, discursivos,

* Para la definicién de caso estructural, ver punto IV.1.
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etc.’— para tener una comprensiéon mas acabada de su impacto, hemos aco-
tado nuestro objeto de estudio a los efectos materiales de las decisiones. Nos
dedicaremos, entonces, al impacto transformador de la justicia en el estado de
vulneracién de derechos a través de la ejecucién de la sentencia’.

El articulo se compone de los siguientes apartados: en la siguiente seccion,
efectuamos un breve recorrido por el desarrollo y evolucién del litigio de
derechos sociales en Argentina y nos detenemos en argumentar porqué la
cuestion de la implementacion de sentencias debe estar hoy en el centro del
debate de la agenda de litigio estratégico. Luego, introducimos algunas acla-
raciones metodoldgicas acerca del modo en que hemos llevado adelante el
estudio de casos y presentamos sucintamente los casos sobre los cuales hemos
trabajado. En el apartado siguiente, analizamos distintas variables vinculadas
con los elementos constitutivos de un caso judicial (objeto procesal y causa
en la que se funda, tribunal, parte demandada y parte actora) las que, segin
los resultados que se presentan en este trabajo, se relacionan con una mayor
o menor probabilidad de que una sentencia pueda efectivamente cumplirse
y logre reparar el estado de afectaciéon de los derechos en juego. Por Gltimo,
ofrecemos una serie de consideraciones sobre las implicancias estratégicas de
nuestros hallazgos, al momento de diseflar acciones de incidencia legal y poli-
tica para el reclamo de derechos econémicos, sociales y culturales.

II. El litigio de derechos sociales en la Argentina.
El impacto y la ejecucion de sentencias en el centro del debate.

1. Una mirada retrospectiva del litigio de derechos sociales

En Argentina, el litigio de casos ante tribunales de justicia y otros foros
cuasi judiciales o administrativos que reclaman la satisfaccidon de los derechos
econdmicos, sociales y culturales ha ido en aumento en las Gltimas dos dé-
cadas. Sin pretender ser exhaustivos en el analisis, planteamos algunas de las

* Para una tipologia de los tipos de efectos de la intervencion judicial, véase Rodriguez Garavito y Rodriguez

Franco (2010)y Rodriguez Garavito (2011).

> Los distintos tipos de impacto generados a partir de la intervencién judicial constituye un objeto de estudio
muy relevante. De hecho, en algunos casos importa de manera preferente estudiar el impacto de tipo simbdlico
y en menor medida los cambios producidos de forma directa y palpable a partir de la implementacién de la sen-
tencia ya que la obtencién de una decision judicial favorable y su efectiva ejecucién no siempre son los objetivos
primordiales de la estrategia de los litigantes.
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razones que podrian explicar este fenémeno. Por un lado, la reforma consti-
tucional de 1994, originada en un pacto entre los partidos mayoritarios para
permitir fundamentalmente la reeleccion presidencial, introdujo una serie de
derechos sociales fundamentales y nuevas vias procesales que habilitaron, a su
vez, la posibilidad de acercar reclamos por la vulneracion de estos derechos
ante tribunales de justicia. Asi, a los derechos individuales y colectivos del
trabajo, los derechos a la seguridad social, la proteccién de la familia y el ac-
ceso a vivienda digna ya protegidos constitucionalmente (articulo 14 bis), se
sumaron otros derechos como el derecho a un ambiente sano (articulo 41),
derechos de usuarios y consumidores (articulo 42) y el derecho a la igualdad
entendido en su dimension sustantiva, estableciendo la obligacion estatal de
adoptar medidas de accion positiva para asegurar la igualdad real de oportu-
nidades y de trato y el pleno goce de los derechos, en particular, respecto de
niflos, mujeres, ancianos y personas con discapacidad (articulo 75, inc. 23).

A su vez, la reforma incluyé el reconocimiento de derechos especiales a
los pueblos indigenas, como los derechos a la tierra que tradicionalmente
ocupan y a la participacién en la gestion referida a sus recursos naturales y
a los demis intereses que los afecten (articulo 75, inc. 17). Se incorporaron
igualmente al texto de la constitucién y con jerarquia constitucional, los prin-
cipales tratados de derechos humanos que recogen normas que reconocen
derechos econdmicos, sociales y culturales, como las Declaraciones Univer-
sal y Americana de Derechos Humanos, el Pacto Internacional de Derechos
Econdémicos, Sociales y Culturales, la Convencién Internacional de Derechos
del Nifio y la Convencién Americana de Derechos Humanos, entre otros. En
paralelo, la reforma incorporé vias de acceso a la justicia de alcance colectivo,
asi como reconocid legitimacion para reclamar derechos de incidencia colec-
tiva en cabeza de asociaciones, personas afectadas y el Defensor del Pueblo
de la Nacidn, ampliando de este modo, las posibilidades de exigibilidad de
los derechos sociales (articulo 43)°. Al igual que muchas otras constituciones
de América Latina, la nuestra puede ser caracterizada como una constitucién
densa en derechos, aspiracional y de matriz igualitaria (Uprimny, 2011)

En este nuevo esquema normativo, por tanto, la constitucién de 1994
asigna al Estado un rol activo en la generacidén de condiciones de vida

®  Por cierto, hasta esa fecha (1994) se habian desarrollado instrumentos procesales para reclamar derechos labo-

rales y a la seguridad social, pero no se habia avanzado en la posibilidad de establecer reglas de procedimiento y
exigibilidad de toda la paleta de derechos sociales que estaban reconocidos en la Constitucién Nacional.
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dignas para la poblacidn, la provision de bienes basicos y la compensacion
de desigualdades materiales y reconoce que la garantia de un piso minimo
de bienestar de la poblaciéon es ineludible para el desarrollo de un sistema
politico democritico entendido de manera sustantiva y no desde una pers-
pectiva meramente procedimental. Esta nueva arquitectura constitucional
profundiza, asi, las notas tipicas del Estado Social de Derecho que timida-
mente habian sido esbozadas a partir de la anterior reforma constitucional
(Abramovich, 2009).

Como consecuencia de la incorporacién a la constitucion de un catilogo
amplio de derechos fundamentales, los tribunales han visto ampliado su am-
bito de actuacion a situaciones en las que se encuentran en juego intereses de
tipo social, econémico y cultural, en tanto ahora son concebidos como dere-
chos. En este contexto, se ha registrado una tendencia hacia la judicializacién
de la politica. Durante las dos tltimas décadas y en particular durante los 90s,
la via judicial ha sido crecientemente utilizada para el reclamo de derechos
bésicos, en conjunto o incluso por encima de los canales tradicionales de par-
ticipacion politica (Smulovitz, 2008 y Abramovich, 2009).

En direccidn opuesta a la proteccion constitucional mas vigorosa otorgada
a los derechos sociales introducida por la reforma constitucional de 1994, des-
de los anos 90 y hasta principios del 2000 los poderes politicos en Argentina
adoptaron paraddjicamente politicas macroeconémicas que desmantelaron las
instituciones tipicas del estado de bienestar vigentes y causaron un aumento
significativo de la pobreza, el desempleo, y la desigualdad en la distribucién
de la riqueza’. Para muchos grupos en situacion de vulnerabilidad, la arena
politica dejé de constituir el espacio institucional de resolucidon de demandas
y de este modo, el ambito de la justicia, ain con sus limitaciones, deficiencias
y conservadurismo, representd el altimo resorte para resistir la adopcién de
politicas regresivas o para alivianar sus consecuencias.

En este contexto, activistas y organizaciones sociales comprendieron ra-
pidamente las implicancias institucionales de las reformas constitucionales y
la ratificacién de tratados y comenzaron a presentar reclamos exigiendo la

7 Sobre las transformaciones ocurridas en Argentina a partir de la implementacion de politicas neoliberales,
Pautassi afirma que Argentina se convirtié “en un modelo de dificil precisién. A simple vista, la primera con-
clusion es que pasé de ser un Estado de Bienestar “hibrido” con neta influencia de regimenes corporativos, para
acercarse mas a un modelo semejante a los regimenes residuales de tipo liberal. Claramente constituye un caso
de “retracciéon” y “desmantelamiento” de la red de seguridad social, con consecuencias directas sobre la calidad
de vida de los ciudadanos/as” (Pautassi, 2002:266).
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satisfaccidon de derechos sociales ante foros judiciales o cuasi-judiciales, en
general ante la adopcidn de politicas que retrocedian en los niveles de bien-
estar alcanzados en materia laboral, de seguridad social, salud y otras areas
sociales®. Organizaciones de derechos humanos que tradicionalmente foca-
lizaron su trabajo en la defensa de derechos civiles y politicos en el marco
del terrorismo de Estado incorporaron a su trabajo la defensa de derechos
econdmicos y sociales. En el mismo sentido, agrupaciones de derecho de
interés publico incluyeron en su agenda de trabajo el litigio de impacto,
algunas de las cuales hicieron foco en cuestiones sociales. De igual modo,
distintos colectivos que sufrian situaciones de desigualdad estructural como
los pueblos indigenas, las mujeres y las personas con discapacidad, entre
otros, comenzaron a trabajar activamente por la defensa de sus derechos
basicos y a reclamar acciones de reparacidon y compensacion, a través del uso
de herramientas legales. Como contrapartida, algunos tribunales se hicieron
eco de los nuevos derechos incorporados a la constitucién y comenzaron a
ocupar un rol mas enérgico en su defensa.

Paulatinamente y debido a la crisis de representacién politica, el ambito
judicial complement6 y en algunos casos, sustituy6 a los mecanismos politi-
cos de participacién y se posicioné como garante de los derechos utilizan-
do de manera creciente el derecho internacional de los derechos humanos
como una de sus principales herramientas’. Si bien el campo de la politica ha
sido recuperado luego de la crisis econémica y politica de inéditas propor-
ciones que hizo eclosién en diciembre de 2001, la justicia atin con sus multi-
ples imperfecciones, segin el contexto particular, continud siendo concebida
como otro ambito institucional donde acudir para la resolucion de conflictos
sociales y la proteccidén de intereses vitales de las personas y grupos. La justi-
cia tiene el potencial de contribuir a generar soluciones a situaciones de afec-

% Sobre el litigio generado impugnando las reformas regresivas de la década de los 90’ en materia de derechos

laborales y de seguridad social, véase Abramovich (2009).

° En este sentido, Abramovich (2006) sostiene: “El anilisis de las circunstancias historicas que han llevado

a un mayor activismo judicial dentro de nuestra region [América Latina] en materia de derechos econémicos,
sociales y culturales estd en directa relacién con la existencia de factores politicos que le otorgaron al Poder Ju-
dicial una especial legitimacién para ocupar nuevos espacios de decision, anteriormente restringidos a los demas
poderes del Estado. La debilidad de las instituciones democraticas de representacion, asi como el deterioro de
los espacios tradicionales de mediacion social y politica, han contribuido a trasladar a la esfera judicial conflictos
colectivos que eran dirimidos en otros ambitos o espacios publicos o sociales, lo que ha reeditado, con especial
referencia al tema de los derechos sociales, la vieja polémica sobre los méirgenes de actuacién de las instancias
judiciales con relacién a las instancias politicas” (pag. 150).
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taciones colectivas de derechos sociales (Maurino, 2008)", particularmente a
través del litigio estructural. La vision clasica del poder judicial como arbitro
de intereses exclusivamente privados ha dado paso a una renovada concep-
ci6n que lo posiciona como articulador de conflictos y como un ambito en
el que, bajo su direccién y supervision, los otros poderes y agencias estatales
interactan a fin de diagramar o reformular las medidas de politica ptblica
necesarias para dar respuesta a problemas sociales complejos'!. La renovacioén
de los integrantes de la Corte Suprema de Justicia de la Nacién en 2003
permiti6 abrir el camino hacia la relegitimacion de su funcion como cabeza
del poder judicial y, con ello, de la funcién judicial en general. A partir de su
nueva integracion, la Corte Suprema adopté medidas tanto sustantivas'*co-
mo de gestion" que han ido en direccion a acercar la justicia a la poblacién
y hacerla mas relevante para sus intereses y derechos, aunque la distancia es,

10" Al respecto, sostiene Maurino (2008): “En los Gltimos afios, el Poder Judicial ha comenzado a jugar progresi-

vamente un rol significativo en la identificacién de fallas institucionales que limitan el acceso de ciertos grupos
y el procesamiento de ciertas problemiticas en la arena publica, ya sea por la debilidad politica de los actores, por
la existencia de problemas de coordinacion, por situaciones estructurales de marginacién o postergacion, por
patrones arraigados de vulneraciones de derechos, etc. ... En la nueva dimensién constitucional que adquiere el
acceso a la justicia, los tribunales no operan ya como meros decidores de controversias legales circunstanciales. Su
rol y sus funciones desbordan ese entendimiento tradicional. El Poder Judicial es hoy también ... un ambito en
el que se confiere (o se niega) reconocimiento institucional e inclusién politica, a comunidades o a grupos ge-
neralmente excluidos, postergados o dispersos y donde se pueden amplificar (o no) el conocimiento y el debate
publico sobre cuestiones que no estin encauzadas por los dmbitos clisicos de decision politica” (pags. 92-93).

""" En el marco de este nuevo rol que los tribunales fueron asumiendo, las sentencias generalmente incluyen
diversas 6rdenes de distintos niveles de complejidad, dirigidas a diferentes agencias de la administracién publica,
involucran coordinacion inter-institucional y prevén su cumplimiento a mediano y largo plazo. Un anilisis de
las diversas proyecciones de este fendmeno puede consultarse en Gargarella (2014).

2 La Corte Suprema ha decidido sobre temas de gran relevancia para el ejercicio de derechos fundamentales,
como seguridad social, derechos laborales y sindicales, condiciones de detencién, salud (en juego debido a causas
de la contaminacién ambiental), derecho a la interrupcion del embarazo en casos no punibles y tenencia de es-
tupefacientes para consumo personal, entre otros. Algunos de esos fallos derivaron en la adopcién de legislacion
general como el caso de la actualizacién de los haberes previsionales. A su vez, la Corte ampli6 la legitimacion
colectiva para la presentacion de acciones judiciales y continué en la linea de considerar obligatoria la aplicacion
del derecho internacional de los derechos humanos. Sobre los fallos de la Corte Suprema en materia laboral,
de seguridad social y de salud a causa de la contaminacién ambiental, véase Abramovich (2009).Véase también
Bestard, Carrasco y Pautassi (2014).

3 A modo de ejemplo, la Corte Suprema impulsé politicas de transparencia como publicidad de la circulacién
de los expedientes; obligacién del presidente de fijar fecha del acuerdo en que el tribunal tratard los asuntos
trascendentes; publicacion de todas las sentencias y acuerdos en Internet e inclusion en las sentencias de los datos
de las partes, de sus abogados y de los tribunales que intervinieron antes; creacién de una base de datos con los
abogados que actian ante la Corte; audiencias con los jueces inicamente con la presencia de la contraparte para
evitar los alegatos informales y creacién del centro de informacién judicial. La Corte también reglamenté el
procedimiento para presentar amicuscuriae y la publicacién de un listado con los casos trascendentes, asi como ha
instaurado la realizacién de audiencias puablicas en casos de relevancia institucional.
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aln, muy significativa. En efecto, se necesitan reformas profundas y de largo
alcance para que efectivamente la administracién de justicia sea considerada
y ¢jercida como un servicio publico de cara a sus destinatarios naturales,
como son los/las habitantes del pais.

Por dltimo, un factor adicional que contribuy6 a promover el litigio
en derechos sociales, ha sido la relativa mayor precisién y sofisticacién de
los estandares y principios provenientes de organismos internacionales y
de otros tribunales domésticos en esta materia. Los 6rganos de proteccidon
internacional han desplegado esfuerzos interpretativos valiosos para definir
el alcance y contenido de las normas de tratados que protegen derechos
sociales lo que ha facilitado su aplicacién por tribunales locales. En un cir-
cuito que se retroalimenta, tribunales internos han tomado estos estandares
y en funcidn de textos legales domésticos, han ampliado y ajustado aquellas
interpretaciones al contexto nacional. Se registra una tendencia en los tri-
bunales nacionales de incorporar con cierto vigor a la fundamentacién de
sus fallos, normas y jurisprudencia internacional en casos tradicionales de
derechos civiles y politicos, pero también, de manera mas reciente en casos
de derechos sociales'.

En este nuevo posicionamiento institucional, los tribunales de justicia han
reafirmado el caracter de derechos de los derechos sociales, asi como su cali-
dad de fundamentales dentro del orden juridico doméstico y reservan a los
tribunales un papel para su proteccion. En este reconocimiento progresivo,
la doctrina de las cuestiones politicas no justiciables ha perdido peso y vigor.
Entre otros principios favorables a la exigibilidad judicial de los derechos so-
ciales, los tribunales han declarado que los derechos sociales son justiciables,
que poseen un nucleo minimo que no puede ser desconocido por los poderes
estatales, que los grupos mas desaventajados de la sociedad merecen una pro-
teccion especial y prioritaria, que los poderes politicos deben adoptar medidas
deliberadas y orientadas lo mas claramente posible a satisfacer los derechos

'* Entre otros casos relevantes de la década del 2000, véase, Corte Suprema de la Justicia de Argentina, "Recurso
de hecho deducido por la Asociacion de Trabajadores del Estado en la causa Asociacién de Trabajadores del
Estado s/accion deinconstitucionalidad”, 18 de junio de 2013;“Recurso de hecho deducido por Luisa Aguilera
Mariaca y Antonio Reyes Barja en representacién de Daniela Reyes Aguilera en la causa Reyes Aguilera, Daniela
¢/ Estado Nacional”, 4/09/2007;“Badaro, Adolfo Valentin c. ANSeS s/ reajustes varios”, 8/08/2006; “Itzcovich,
Mabel c¢. ANSeS s/reajustes varios”, 29/04/2005; “Sanchez, Maria del Carmen c. ANSeS s/reajustes varios”,
17/05/2005;“Recurso de hecho deducido por Aquino, Isacio ¢/ Cargo Servicios Industriales S.A. s/ accidentes
ley 9688, 21 de setiembre de 2004”;“Campoddnico de Beviacqua, Ana Carina ¢/ Ministerio de Salud y Accién
Social - Secretaria de Programas de Salud y Banco de Drogas Neoplasicas s/Recurso de Hecho”, 24/10/2000.
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sociales, que las politicas regresivas son, en principio, inconstitucionales’ y
han extendido sobre actores privados las obligaciones contenidas en pactos
internacionales'®. Ademas, han emitido érdenes —muchas veces precisas y de-
talladas— dirigidas a los poderes legislativo y/o ejecutivo para revertir situa-
ciones de incumplimiento o violacién. Han ordenado priorizar el gasto en
materia social, han decretado la indisponibilidad de partidas presupuestarias,
han exigido al parlamento asignaciones presupuestarias para fines sociales, y
han formulado o colaborado en la formulaciéon de politicas relativas a salud,
vivienda y educacién'’. En materia de procedimiento y considerando la in-
corporacién de vias de exigibilidad colectiva al texto constitucional, algunos
tribunales, entre ellos, la Corte Suprema de Justicia de la Nacidn, han protago-
nizado innovaciones valiosas en materia de ejecucién de sentencias complejas,
en donde se pone en juego la formulacidén e implementacion de politicas
publicas de gran alcance y extension geografica, a través del establecimiento
de procedimientos deliberativos y participativos'®.

De alli que, en la actualidad, el debate en nuestro pais ya no esté centrado
mayormente en la posibilidad de hacer exigibles judicialmente los derechos
econdmicos y sociales, sino que gire en torno a indagar cudl es el papel opti-
mo que los tribunales pueden desempenar en este campo y en particular en
casos colectivos, cual es el tipo de situaciones en las que deberian intervenir y
con qué alcance, qué tipo de drdenes deberian emitir o qué remedios disenar,

1> Sobre desarrollo de estindares respecto sobre derechos laborales, derechos previsionales, derecho a la salud,
derechos habitacionales, derechos educativos, derecho a la alimentacion, derecho al agua, derechos de los pueblos
indigenas en Argentina, véase Courtis (2013).Véase también Abramovich y Courtis (2006).

1 Nos referimos a los precedentes de la Corte Suprema de Justicia de la Nacién en los casos “Hospital Britani-

co de Buenos Aires ¢/Estado Nacional-Ministerio de Salud y Accién Social s/amparo”, 13 de marzo de 2001;
“Recurso de hecho deducido por L. M. N. y Virginia M. Catenazzi por si y en representacion de su hijo menor
FE M. N.en la causa N., L. M. y otra ¢/Swiss Medical Group S.A”, 21 de agosto de 2003 y "Recurso de hecho
deducido por la demandada en la causa Alvarez, Maximiliano y otros ¢/ Cencosud S.A.s/ accién de amparo", 7
de diciembre de 2010.

17 Véase entre otros casos, Corte Suprema de Justicia de la Nacion, “Asociaciéon de Esclerosis Miltiple de Salta
¢/Ministerio de Salud —Estado Nacional s/accién de amparo-medida cautelar”, 18 de diciembre de 2003;“De-
fensor del Pueblo de la Nacién v. Estado Nacional y Otra (Provincia del Chaco), 18 de septiembre de 2007;
Camara de Apelaciones en lo Contencioso Administrativo y Tributario Sala IT, Ramallo, Beatriz c. Ciudad de
Buenos Aires, 30 de septiembre de 2004; Juzgado N° 2 de Primera Instancia en lo Contencioso Administrativo y
Tributario de la Ciudad Auténoma de Buenos Aires, “Medina Beatriz Rosalia y otros c. GCBA s. Amparo (Caso
Villa El Cartén), 15 de Agosto de 2007.

18 Por ejemplo, el caso de contaminacién de la cuenca Matanza Riachuelo, que analizaremos en este documento:
CSJN, causa Mendoza, Beatriz y otros ¢/ Estado Nacional y otros s/ darios y perjuicios (dafios derivados de la contamina-
cién ambiental del Rio Matanza-Riachuelo), 8 de julio de 2008.
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asi como cuales son las variables y resortes institucionales inter e intra-6rganos
que deberian fortalecerse para que la intervencion judicial se traduzca en
transformaciones palpables para las personas afectadas, en el marco de los roles
y atribuciones asignados a cada poder del estado.

2. La implementacion de sentencias como parte
de la agenda de litigio estratégico

La evolucién de la exigibilidad judicial de los derechos sociales en Argen-
tina, segun lo hasta aqui narrado, nos sittia hoy en un punto de inflexiéon en el
que la atencidén de los actores vinculados al litigio estratégico en derechos so-
ciales deberia incluir el anilisis y comprension de la dindmica que se presenta
en la etapa de implementacion de las sentencias' y mas ampliamente del im-

pacto que provocan las intervenciones judiciales®

a fin de poder determinar
con la mayor precisiéon posible el alcance de las trasformaciones sociales y los
efectos redistributivos o regresivos de dicha intervencion judicial.

En particular, y en lo que es el foco del presente estudio, la agenda de
trabajo en este campo debe incluir la fase de ejecucion de sentencia, espe-
cialmente de aquellos casos colectivos en los que las 6rdenes y los remedios
estipulados por los tribunales se han complejizado. El analisis del impacto de la
intervencion judicial en areas sociales, en particular de los cambios obtenidos
a partir de la implementacién de las sentencias, asi como de las variables que
influyen en una mayor o menor posibilidad de éxito es un componente me-
dular de la reflexién acerca de sus posibilidades y limites como motor o actor
coadyuvante del cambio social.

La fase de la implementacién de sentencias, particularmente de sentencias
colectivas de derechos sociales, ha sido sub-explorado, como en otras lati-
tudes. No obstante, el tema ha ingresado con cierta intensidad en la agenda
publica, a partir de los desafios enfrentados en la ejecucidn de dos sentencias
de tipo colectivo resueltas en los tltimos afos por la Corte Suprema de Jus-
ticia argentina, a través de las que intenta dar respuesta a problemas sociales

1" Sobre la necesidad de incluir la etapa de ejecucion de sentencias en la agenda de litigio estratégico de derechos

sociales, véase Fairstein, Kletzel y Garcia Rey (2010) y Rodriguez Garavito y Rodriguez Franco (2010).

2 Véase Yamin y Gloppen (2013). El libro plantea si la tendencia hacia la judicializacién del derecho a la salud

es positiva 0 negativa y si hace la atencion en salud mas justa, a través del anilisis de la intervencion judicial en
este campo y de su impacto en distintos paises.
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de gran envergadura como la contaminacién ambiental a gran escala y las
condiciones de detencion vejatorias que sufren las personas privadas de liber-
tad en la Provincia de Buenos Aires, la provincia mas poblada de Argentina?'.
En el marco del desarrollo de estos casos, la ejecucion de sentencias ha co-
menzado a estar mas presente en la agenda de organizaciones de defensa de
derechos, funcionarios/as de gobierno, el ambito judicial y la academia. Esta
situacion ha dado lugar a un incipiente debate acerca de las mejores practicas
para lograr la implementacion de decisiones judiciales que pretenden resol-
ver problemas estructurales que han sido sistematicamente ignorados por los
gobiernos y que generalmente incluyen diversas 6rdenes,con distintos nive-
les de complejidad, que estan dirigidas a diferentes agencias de la administra-
ci6n, involucran coordinacidn inter-institucional y prevén su cumplimiento
a mediano y largo plazo.

El debate se vio alentado por la complejidad que reviste la implemen-
tacidn de este tipo de sentencias que, en el caso argentino, debe darse en el
en el marco de un sistema procesal disenado para encauzar contiendas de
tipo individual y patrimonial, reglado por cddigos procesales de corte liberal
(Maurino, Nino, Sigal, 2005)*. Si bien la Constitucién Nacional incorporé las
acciones colectivas en el afio 1994 y la Corte Suprema de Justicia las vigorizd
con su decision en el caso Halabi en 2009%, el ordenamiento procesal no fue
modificado de manera acorde. De este modo, a nivel federal no existe una
reglamentacién procesal que brinde las herramientas necesarias para fortalecer
los procesos de implementacion de drdenes complejas®.

Con este marco contextual, examinamos la fase de implementacion de
la sentencia de una serie casos que seleccionados para esta investigaciéon y
en las proximas secciones ofrecemos nuestros principales hallazgos. Previo

2! Corte Suprema de Justicia de la Nacion, Casos Mendoza y “Verbitsky”. La Corte Suprema ha decidido otros
casos de tipo colectivo estructural:“Salas, Dino y otros ¢/ Provincia de Salta y Estado Nacional s/ amparo”, sen-
tencia de fecha 29 de diciembre de 2008, con relacién al dafio ambiental que produce la deforestacion en la Pro-
vincia de Salta; “Lavado, Diego Jorge y otros ¢/ Provincia de Mendoza y Estado Nacional, s/ accién declarativa
de certeza”, sentencias de fecha 6 de septiembre de 2006 y 13 de febrero de 2007, con relacién a la condiciones
de vida e integridad fisica de la personas alojadas en las penitenciarias de la Provincia de Mendoza; “Defensor del
Pueblo de la Nacion v. Estado Nacional y Otra (Provincia del Chaco), sentencia de fecha 18 de septiembre de
2007, entre otros.

2 Véase Maurino, Nino y Sigal (2005).

# Corte Suprema de Justicia de la Nacién, Halabi, Ernesto ¢/ PE.N. - ley 25.873 - dto. 1563/04 s/ amparo ley
16.986, 24 de febrero de 2009.

#* Para ver un anilisis de proyectos de ley presentados y sus criticas, véase Verbic (2014).
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a ello, ofrecemos unas breves notas acerca de la metodologia utilizada para
llevar adelante el estudio.

II1. Aclaraciones Metodoldgicas

La investigacidon que aqui presentamos se centra en dilucidar algunos de los
factores que podrian influir en un menor o mayor grado de implementacién
de decisiones judiciales favorables a la vigencia de derechos econdémicos, so-
ciales y culturales en el marco de casos colectivos que implican obligaciones
positivas relativamente complejas. Dentro del proceso de implementacion de
la sentencia, hemos focalizado el anilisis en los efectos instrumentales o materiales
directos de las decisiones judiciales, descartando otros posibles tipos de impacto
de la intervencion judicial, segiin explicaremos mas adelante.

Entendemos por efectos instrumentales aquellos que implican cambios ma-
teriales en la situacién o conducta de individuos o grupos®. Por efectos direc-
fos, consideramos aquellos vinculados con las conductas que el fallo ordena
y afectan a los actores del caso, ya sean los litigantes, los beneficiarios o los
destinatarios de las 6rdenes®. Especificamente, dentro de los efectos instrumen-
tales directos, nos ha interesado observar las transformaciones concretas que las
decisiones judiciales han tenido en la situaciéon de vulneracion de derechos
sociales de las victimas, incluyendo los cambios en su entorno asi como el
proceso de adecuacion de las capacidades estatales para superar dicho estado
de cosas. En otros términos, nos ha interesado estudiar algunos de los facto-
res que han podido contribuir a lograr la implementacién de los remedios
u ordenes contenidos en las decisiones judiciales vy, con ello, a modificar la
situacién que motivo la interposicion de la demanda judicial y, de este modo,
lograr la satistaccién del derecho o los derechos que se hallaban conculcados.
Creemos que la pregunta por la modificacidon de las condiciones de vida de
los y las afectadas es medular dentro de la pregunta mas general por el impacto

» Rodriguez Garavito y Rodriguez Franco distinguen entre efectos instrumentales y efectos simbolicos. Con-
sideran que los efectos simbdlicos son aquellos vinculados con los cambios de ideas, percepciones e imaginarios
sociales sobre el objeto del litigio. A su vez, distinguen entre efectos directos y efectos indirectos. Los indirectos
son todas las consecuencias que, no estando estipuladas en las érdenes judiciales, se derivan de la sentencia y
afectan no s6lo a los actores del caso, sino a cualquier otro actor social (Rodriguez Garavito y Rodriguez Franco,
2010 y Rodriguez Garavito 2011).
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Rodriguez Garavito y Rodriguez Franco lo llaman efecto social (Rodriguez Garavito y Rodriguez Fran-
co, 2010).
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de la intervencién judicial y de alguna manera enmarca y dota de sentido a las
preguntas por otro tipo de efectos.

La indagacién propuesta adquiere sentido en la coyuntura argentina ya que
el fendmeno del litigio de derechos sociales y, en particular el litigio colectivo
en esta materia, es relativamente reciente. En este sentido, los casos seleccio-
nados se encuentran entre los primeros casos emblematicos de derechos so-
ciales y de naturaleza colectiva que han transitado o se encuentran transitando
procesos de ejecucion, segin abundaremos mas adelante. En este contexto, la
investigacion sobre este tema es incipiente, de modo que este estudio preten-
de brindar —atin de manera preliminar— datos adicionales que contribuyan a
una evaluacién mas precisa del impacto de la intervencion judicial en generar
cambios sustantivos y revertir violaciones de derechos sociales denunciadas en
el marco de litigios colectivos.

En este contexto, estimamos que los resultados de este estudio podrin
aportar argumentos empiricos para evaluar de manera mas certera las poten-
cialidades y limitaciones del poder judicial en la resoluciéon de causas colec-
tivas de afectacion de derechos fundamentales y de su relevancia como actor
institucional para producir cambios sociales. La ponderacién de los resultados
concretos de la estrategia legal debe ser un insumo valioso para las victimas,
organizaciones que los representan y activistas en pos de considerar los efec-
tos de la intervencidn judicial en superar estados de violacion de derechos y
reflexionar sobre la conveniencia de elegir la estrategia legal o en todo caso,
de precisar el papel que se le quiere asignar dentro de una bateria mas amplia
de acciones. Pretendemos que este analisis contribuya, en conjunto con una
serie de otros factores que deben merituarse?, a tornar més clara la respuesta
a la pregunta sobre el sentido de apostar por la estrategia judicial al momento
de buscar revertir situaciones de violaciones colectivas de derechos sociales o
al menos incluirla como parte de una articulaciéon mas amplia de estrategias y
acciones en la esfera politica.

7 Entre otros datos sobre el contexto social e institucional a tener en cuenta, siguiendo a Abramovich (2009)
podemos mencionar: el alcance del reconocimiento de los derechos en la Constitucion y en las leyes; la in-
terpretacion constitucional de las obligaciones que originan; la capacidad de actores relevantes para actuar en
representacion de los intereses de grupos discriminados y excluidos; la accesibilidad fisica, material y cultural
a los tribunales; el grado de organizacién y fortaleza de la sociedad civil y su experiencia y capacidad técnica
para hacer uso de las herramientas legales; la mayor predisposicion para de los tribunales a abordar este tipo de
cuestiones; los sistemas de procedimientos mis abiertos o cerrados, el tipo de remedios u érdenes que los jueces
estan habilitados para disponer; los mecanismos de seleccion de jueces y la independencia e imparcialidad de los
jueces respecto del poder politico y de actores privados relevantes en el caso.
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En cuanto a la metodologia para la investigacion, hemos trabajado a partir
del estudio de casos multiples (Macluf, Beltrin y Gutiérrez Gonzalez, 2008).
De este modo, si bien no pretendemos que el estudio de casos efectuado nos
permita definir leyes generales asi como tampoco obtener patrones de apli-
cacion universal, consideramos que los resultados y la interpretacion lograda
pueden ser valiosos para generar ideas y opciones para distintos escenarios
(Araluz, 2005).Dentro de este marco metodoldgico, hemos analizado de ma-
nera pormenorizada las caracteristicas de los procesos de ejecucion de sen-
tencias de los casos elegidos y las hemos comparado entre si a fin de extraer
proposiciones explicativas acerca de las mayores o menores posibilidades que
tiene una resolucion judicial de ser ejecutada (Merlinsky, 2008).

Las variables presentadas en este trabajo son s6lo algunas de las que inciden
en la implementacion de sentencias y si bien fueron examinadas mayormente
de manera aislada operan en permanente interaccién afectandose reciproca-
mente. Las principales dimensiones que fueron surgiendo en el analisis de los
casos se vinculan con los elementos constitutivos de un caso judicial segtn lo
entiende la doctrina que estudia el derecho procesal. Asi, hay acuerdo en que
todo caso judicial estd conformado por: (i) el objeto procesal y la causa en que
se funda —que esta definido por el tipo de condena que se persigue, el derecho
que se invoca y el bien sobre el que recae; (ii) el tribunal judicial interviniente
(i11) la parte demandada y (iv) la parte actora que inicia la accidn.

Dentro de la variable referida al objeto procesal (i), hemos focalizado el
examen en el tamafio y caracteristicas del caso, en particular, en la extension
de las violaciones de derechos denunciadas, la cantidad de personas afectadas,
el tipo de conducta requerida por parte de las autoridades ptblicas o actores
privados para reparar la violacién y la extensiéon geografica de la situacion de
afectacion de derechos. Respecto del tribunal judicial (i1), hemos analizado el
tipo de actitud que adopta frente al proceso de implementacién, es decir, si
adopta una actitud diligente y sensible hacia el reclamo o si se comporta de
manera pasiva y formalista. Respecto de la parte demandada (iii), hemos he-
cho foco en la voluntad y disposicién que manifiesta en cumplir o incumplir
con la sentencia judicial. Por Gltimo, respecto de la parte actora (iv), hemos
estudiado el tipo y caracteristicas de la participacion de las personas afectadas
en el proceso en general y en el proceso de implementacién en particular, asi
como en las modalidades y dinamicas de las alianzas entre distintos actores
generadas en el caso.
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En el marco de nuestro estudio, hemos analizado trece (13) procesos de
implementacién de sentencias o acuerdos celebrados en el proceso entre las
partes. Todos ellos en casos colectivos favorables a la vigencia de los dere-
chos sociales que estan en tramite o que han tramitado recientemente ante
tribunales domésticos de distinto fuero, jerarquia y jurisdiccion. La seleccidon
de estas causas se basa en su singularidad en el campo del litigio colectivo de
derechos sociales en nuestro pais (Merlinsky, 2008) ya que son casos que pue-
den catalogarse como ejemplares o paradigmaticos, sea porque han planteado
argumentos novedosos para su resolucion o pretenden generar un cambio en
la politica que origina la vulneracién de derechos, o persiguen formas inno-
vadoras de resolver conflictos por parte del poder judicial (incluyendo el tipo
y alcance de los remedios) o bien porque contribuyen a instalar en la agenda
publica problematicas que previamente se hallaban ausentes (ceLs, 2008).

Un segundo aspecto importante que determina la relevancia de los ca-
sos es que los autores de este articulo hemos estado ligados a ellos directa o
indirectamente, en general de manera alternada. El involucramiento ha sido
a través del patrocinio directo de las personas afectadas o de la institucion
demandante o como integrantes de la organizacion que ha liderado estos
casos. Hemos participado del desarrollo de las causas desde su inicio hasta la
etapa de implementacidn de las decisiones judiciales y hemos sido testigos
directos de las complejidades que se presentan en la etapa de ejecucidn de las
decisiones, hecho que nos ha permitido tener una comprension particular,
comprometida, pero a su vez comprensiva de las vicisitudes que se producen
en esta fase del litigio. Desde tal posicidn, hemos tomado contacto con evi-
dencia empirica valiosa para llevar adelante un analisis cualitativo de los casos
y en la cual se apoyan las explicaciones que aqui compartimos. A su vez, esta
informacién fue complementada con entrevistas a algunos de los actores cla-
ves en los distintos casos y con analisis de documentacidn relevante (senten-
cias, resoluciones judiciales emitidas durante el proceso de implementacion,
presentaciones de las partes, etc.).

Cabe destacar como ultimo punto que en algunos casos la verificacién
del grado de implementacién de la sentencia resultd sencilla y no presentd
dificultades, no obstante en otros se hizo palpable la necesidad de contar con
indicadores o parametros mas precisos de medicion. Asi, hay causas judiciales
que pueden considerarse cumplidas por la incorporacion de un servicio antes
inexistente en una comunidad determinada y otros que pueden considerarse
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incumplidos por la total inaccién del Estado. En otros supuestos, la valora-
ci6n acerca del cumplimiento es mas compleja, en particular en aquellos en
los que discuten situaciones que no son de “todo o nada”. Por e¢jemplo, hay
casos en los que el Estado desarroll6 alguna actividad, pero insuficiente para
dar satisfaccion a la sentencia, casos en los que se inici6 un proceso de ne-
gociacién entre las partes para acordar una solucidén que no registra avances
significativos en el tiempo u otros en los que, a partir del desarrollo de ciertas
actividades en el proceso de implementacion, se presentaron nuevos proble-
mas que exigen mayor actividad judicial y tiempo de implementacién.?® En
definitiva, el estudio devel6 la necesidad de contar, especialmente en casos
colectivos estructurales donde se pone en juego el diseno o implementacién
de politicas publicas generales, con indicadores de medicion para relevar los
esfuerzos estatales en pos de dar cumplimiento a las drdenes contenidas en
una sentencia y, en consecuencia, de su grado de implementacion. Es decir,
vemos la necesidad de disponer de un marco conceptual atil para medir los
efectos de este tipo de fallos evitando definiciones binarias y tajantes del tipo
cumplimiento-incumplimiento o éxito-fracaso (Filippini, 2009)%.

IV. Descripcion de los Casos™
LaTabla 1 provee una descripcién de los 13 (trece) casos que fueron anali-

zados, haciendo foco en el tribunal interviniente, los/las litigantes, los hechos
relevantes, el contenido de la decisién y el remedio dispuesto.

* La nocién de cumplimiento “usando palabras de Ronald Dworkin no es criterial sino interpretativa. Esto
significa que distintos actores razonables pueden discrepar acerca de si una determinada decisiéon ha sido o no
cumplida, o si lo fue sélo parcialmente (tipicamente esta discrepancia suele manifestarse entre el Estado y las
victimas” (véase, Facultad de Derecho de la Universidad de Buenos Aires, en prensa).

» En uno de los casos elegidos para este estudio que versa sobre la contaminacién del rio Matanza-Riachuelo,
el propio tribunal dispuso la adopcién de una serie de indicadores para establecer los avances en el cumpli-
miento. En igual sentido, la Corte Constitucional Colombiana adopté una serie de indicadores para medir
los progresos en el cumplimiento de la sentencia T-025 (caso de los desplazados internos).Al respecto, véase
Uprimny y Sinchez (2010).

* Para un detalle pormenorizado de los casos, ver CELS (2008) y Maurino y Nino (2009).
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Tabla 1- Descripcion de los Casos

Fecha ‘Trihunal ‘Partes ‘Hechos/Decisi()n Remedio

Caso Contaminacion Riachuelo (Caso 1) (7)

Julio |Corte Su-|Demandantes: [La CSJN estableci6 la responsa- |La Corte establecié en cabeza de una
2008 (prema |Ungrupode 17 |bilidad de los demandados enla |autoridad administrativa - la Autori-
de Justi- |residentes y tra- |degradacion ambiental existente |dad Cuenca Matanza Riachuelo (ACU-
ciadela |bajadores dela |enla Cuenca Matanza Riachuelo, |MAR) (4)- la obligacion de llevar ade-
Nacion |salud del area |situacion que estaba teniendo un |[lante la ejecucion de un programa
(CSIN) |contaminada. |grave impacto en la salud de los |de intervencion y la responsabilidad
Demandados: |pobladores de la zona adyacen- |ante todo incumplimiento o demora
Estado Nacio- |te. Tuvo en cuenta, que la cuenca |en su ejecucion. El programa sefiala-
nal, Provincia  |mencionada es la mas contamina- |do tiene como objetivo lograr de ma-
de Buenos Ai- [da de la Argentina ya que afecta a|nera simultanea: a) el mejoramiento
res, Ciudad de  [por o menos tres millones de per- |de |a calidad de vida de los habitan-
Buenos Aires, |sonas; se expande a toda la Cuen- |tes de la Cuenca, b) la recomposicion
14 Municipios  |ca, que abarca a 14 municipios de [del ambiente, y c) la prevencion de
de la Provincia |la provincia de Buenos Aires y un |dafios (5). Para medir el cumplimien-
de Buenos Ai-  [34% del territorio de la Ciudad Au- |to de esos objetivos, la Corte le orde-

resy 44 empre- [tonoma de Bs. As. né al ACUMAR la adopcion de “algu-

sas (2). La Corte establecié que exis- no de los sistemas internacionales de
te una situacion de vulneracion  |medicion que se encuentran disponi-
colectiva de derechos y un de- bles” (6).

ber legal de encarar efectivamen- |Para lograr los objetivos sefialados,
te el problema de la contamina-  |este programa contiene un crono-
cion de la Cuenca lo que implica, |grama de actividades y deberes es-
alavez, que se lo haga de mane- |pecificos y concretos con relacion a
ra inter-jurisdiccional y mediante |la organizacion de un sistema de in-
un abordaje integral y estructural. |formacion publica por internet sobre
La vulneracion de los derechos  |los avances del programa referido, la
de los habitantes guarda estre-  |realizacion de acciones vinculadas al
cha relacion con la fragmenta- control de la contaminacion de origen
cion y superposicion de compe- |industrial, la proteccion y atencion de
tencias estatales, con la limitada |salud de la poblacién, el saneamiento
o nula voluntad politica por parte |de basurales, la limpieza de los mar-
de las burocracias para atender |genes del rio, la extension de la red
el problema de manera coordina- |de agua potable, asi como medidas
da e integral, y con la ausencia de |destinadas a controlar los desagiies
mecanismos adecuados de par- |pluviales y el saneamiento de dese-
ticipacion y rendicion de cuen-  |chos cloacales.

tas (3). La sentencia fija plazos perentorios

y establece que, en caso de incum-
plimiento del cronograma, se podran
aplicar multas personales a la perso-
na a cargo de la ACUMAR.

A su vez, la Corte Suprema cred un
Cuerpo Colegiado (7) para la supervi-
sion del proceso de implementacion
de las ordenes judiciales.

' CSJN, “Mendoza, Beatriz y otros ¢/ Estado Nacional y otros s/ dafios y perjuicios (dafios derivados de la

contaminaciéon ambiental del Rio Matanza-Riachuelo)", sentencia de julio de 2008, disponible en http://www.
csjn.gov.ar/confal/ ConsultaCompletaFallos.do?method=verDocumentos&id=6476398 de julio de 2008.
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Carceles Bonaerenses (Caso 2) (8)

Mayo |Corte Su- [Demandante:
2005 |prema |Centro de Estu-
de Justi- |dios Legalesy
ciadela |Sociales (CELS)
Nacién |Demandado:
(CSJN) |Gobierno de la
Provincia de

Buenos Aires

La CSJN decidi6 sobre la situa-
cion de alrededor de 6.000 perso-
nas detenidas en comisarias de la
Provincia de Buenos Aires en es-
pera de ser juzgadas penalmen-
te. La Corte analizo la situacion
de sobrepoblacion carcelaria en
la Provincia de Buenos Aires y la
violacion de derechos denuncia-
da. Tuvo en cuenta como antece-
dente que, entre los afios 1990 y
2005, la poblacion carcelaria en la
provincia se habia incrementado
de manera exponencial. En sélo

6 afios —entre 1999 y 2005— la po-
blacion penal aumentd casi 80%.
La sobrepoblacion de las carce-
les bonaerenses derivo en una si-
tuacion ain mas preocupante: el
alojamiento de personas en con-
diciones infrahumanas en comi-
sarias, cuyas instalaciones han
sido, en la practica, asimiladas a
plazas de alojamiento (9).
Elincremento de los niveles de pri-
vacion de la libertad y el agrava-
miento de las condiciones de de-
tencion en dependencias policiales
y penitenciarias obedeci6 funda-
mentalmente a la sancion de la Ley
12.405en marzo de 2000, que agra-
v0 la regulacion procesal en mate-
ria de excarcelaciones, y de la Ley
de Ejecucion Penal Bonaerense,
que limit6 el acceso al régimen de
salidas transitorias a los condena-
dos por ciertos delitos especificos.
La Corte dict6 sentencia hacien-
do lugar a la accién de habeas
corpus interpuesta por el CELS.
La Corte da por probados los he-
chos alegados, y considera que la
situacion presentada constituye
una violacion a las normas cons-
titucionales y a las normas de ins-
trumentos internacionales de de-
rechos humanos aplicables.

La Corte Suprema ordend al gobier-
no provincial que cada 60 dias infor-
mara a la justicia las medidas adopta-
das para adecuar la situacion de los
detenidos en la provincia a las Reglas
Minimas de Naciones Unidas para el
Tratamiento de los Reclusos, las que
consideré como pautas fundamenta-
les a las que debe adecuarse toda de-
tencion.

La Corte instruyd, a su vez, a la Su-
prema Corte de la Provincia de Bue-
nos Aires y a los jueces de tribunales
inferiores a hacer cesar de mane-

ra urgente toda eventual situacion de
agravamiento de la detencion que im-
porte un trato cruel, inhumano o de-
gradante y disponer en tal caso me-
didas menos lesivas a partir de la
informacion que provea el ejecutivo
provincial sobre las condiciones con-
cretas en las que se cumple la de-
tencion (caracteristicas de las cel-
das, cantidad de camas, condiciones
de higiene y acceso a servicios sa-
nitarios).

Como medida inmediata, la Corte pro-
hibio la detencion de personas me-
nores de edad y de enfermos en co-
misarias.

Exhorté también al gobernadory ala
Legislatura de la Provincia de Buenos
Aires a reformar la ley de excarcela-
cionesy la legislacion en materia de
ejecucion penal y penitenciaria.

Por dltimo, la Corte encomendo al Po-
der Ejecutivo de la Provincia de Bue-
nos Aires la convocatoria a una mesa
de didlogo de la que debian partici-
par la organizacion demandante y las
restantes organizaciones presentadas
como amicus curiae, sin perjuicio de
su integracion con otros sectores de
la sociedad civil.

2 Almirante Brown, Avellaneda, Canuelas, Esteban Echeverria, Ezeiza, General Las Heras, La Matanza, Lands,
Lomas de Zamora, Marcos Paz, Merlo Morén, Pte. Perén y San Vicente.

3 Cfr. CELS (2009).
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La mayoria del tribunal hace hin-
capié en los estandares aplica-
bles al caso, y sefiala que parte
de la situacion de superpoblacion
carcelaria, a su vez causante de
la situacién de alojamiento de de-
tenidos en espera de ser juzga-
dos en comisarias, se debe a la
modificacion de las normas rela-
tivas a la prision preventiva y ex-
carcelacion y de las normas que
disciplinan el régimen penitencia-
rio —por lo que, presumiblemente,
esas normas incumplirian con los
estandares constitucionales e in-
ternacionales relevantes. Afirma
ademas que es especialmente in-
tolerable que menores y enfermos
estén detenidos en comisarias.

Vacantes escolares (Case 3) (10
Marzo [Camara |Demandante: El tribunal determiné que habia El tribunal de primera instancia exigio
2008 |de Apela-|Asociacion Ci- |una falta de vacantes escolares |al Gobierno de la Ciudad de Buenos
ciones en|vil por la lgual- |para nifios y nifias en la educa-  |Aires que prepare y presente un plan
loCon- |dady la Justicia |cion inicial, que afectaba con ma- [tendiente a resolver el problema de la

tencioso- |(ACIJ) yor intensidad a aquellos nifios  |falta de vacantes para el acceso a la
Adminis- |Demandado: y nifias que viven en zona des- educacion inicial, y en particular, so-
trativoy |Gobiernodela |[ventajadas de la Ciudad de Bue- |licité informacion detallada sobre to-
Tributario |Ciudad de Bue- |nos Aires. das las obras que se estaban llevan-
de la Ciu- [nos Aires do a cabo y los proyectos de nuevas
dad de obras dirigidas a satisfacer las deman-
Buenos das de lugares existentes.

Aires Ante la apelacion de la demandada

y la confirmacion de la sentencia por
parte de la Camara de Apelaciones, y
previo a que el maximo tribunal de la
jurisdiccion (el Superior Tribunal de la
Ciudad Autonoma de Buenos Aires)
dictara sentencia definitiva, las partes
celebraron un convenio que contiene
pautas de construccion de nuevas es-
cuelas, produccion de informacion, la
conformacion de una mesa de segui-
miento de la implementacion del con-
venio y compromisos presupuestarios
especificos, entre otras.

* Creada por ley 26.168 ¢ integrada por el Gobierno Nacional, de la Provincia de Buenos Aires y de la Ciudad
de Buenos Aires.

> CSJN, Mendoza, sentencia del 8 de julio de 2008, cit, considerado 17, apartado 1.

¢ CSJN, Mendoza, resolucién de fecha 10 de agosto de 2010, punto 2.

7 El Cuerpo Colegiado estd coordinado por el Defensor del Pueblo e integrado con los representantes de las
organizaciones no gubernamentales que intervinieron en la causa como terceros(FARN, CELS, Asociacion Ve-
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Agua Potable /Villa 31bis (Caso 4) (17)

Ciudad de Bue-
nos Aires

Julio |Céamara |Demandante: |Eltribunal constat¢ la falta de El tribunal ordend al Gobierno de la
2007 |de Apela-|Asociacion Ci- |agua potable para alrededor de  |Ciudad la provision de agua potable,
ciones en|vil por la Igual- 400 familias que viven en un espa- |de manera permanente, todos los dias
lo Con- |dady la Justicia |cio delimitado por cuatro manza- |de la semana, hasta tanto las obras
tencio- |(ACIJ) nas de una de las villas de la Ciu- |de extension de la red de agua se en-
so Admi- |Demandado: dad de Buenos Aires, Villa 31 bis. |cuentren finalizadas.
nistrativo |Gobierno de la
y Tribu-  |Ciudad de Bue-
tario nos Aires
Ciudad de
Buenos
Aires
Villa La Dulce (Caso 5) (72)
Di- Juzga- |Demandantes: |Mas de 180 familias fueron des-
ciem- |doenlo [86familiasde |alojadas de un predio que habian |En el marco del acuerdo, el gobierno
bre Conten- |VillaLa Dulce |ocupadoy que estaba abandona- |de la Ciudad se comprometié a cons-
2003 |[cioso- con la represen- |do hacia mas de 10 afios. Como  [truir las viviendas necesarias para
Adminis- |tacion legal del |no tenian donde ir, construyeron |brindar una solucion habitacional de-
trativo de |Centro de Estu- |[casillas sobre la vereda y la calle, [finitiva a los reclamantes y a desa-
la Ciudad |dios Legalesy |enfrente al lugar del que los des- |rrollar una linea de crédito especial y
de Bue- |[Sociales alojaron. Del grupo inicial, 86 fa- |asequible para que los grupos familia-
nos Aires |Demandado: milias vivieron durante 11 meses |res pudieran adquirirlas en propiedad.
N°5 Gobierno de la |[sin los recursos més elementales

para subsistir. Luego de un proce-
so de negociacion, el Gobierno de
la Ciudad se comprometio a cons-
truir viviendas en un plazo de 60
dias. Frente al incumplimiento del
acuerdo, las familias iniciaron una
accion de amparo.

En el marco del juicio, el gobierno
de la Ciudad y las familias afecta-
das llegaron a un acuerdo que fue
validado por el tribunal intervinien-
te. El acuerdo incorpor¢ estanda-
res legales relativos al derecho a
una vivienda adecuada, como ha-
bitabilidad y asequibilidad.

cinos de La Boca, ACDH y Greenpeace). Para mayor informacién sobre su funcionamiento, ver:http://
www.farn.org.ar/riachuelo/cuerpo_colegiado_descripcion.html

8

ConsultaCompletaFallos.do?method=verDocumentos&id=5824

9

10

CSJN, Verbitsky, Horacio s/ Habeas Corpus, 5 de mayo de 2005, disponible en http://www.csjn.gov.ar/confal/

Atn cuando no retinen las condiciones requeridas para los lugares de cumplimiento de pena y/o prision preventiva.
Camara de Apelaciones en lo Contencioso Administrativo y Tributario de la Ciudad de Buenos Aires

(CACAT), Sala I, Asociacion Civil por la Igualdad y la Justicia v. GCBA s/ Amparo (Art. 14, Constitucion de la
Ciudad de Buenos Aires), Caso 23360.

""" CACAT, Sala I, ACIJ c. GCBA s/ Amparo, Caso 20898/0, 18 de julio de 2007, disponible en www.acij.org.ar/
wp-content/uploads/Sentencia Agua en la_Villa_31_bis.pdf.

12 Juzgado en lo Contencioso-Administrativo de la Ciudad de Buenos Aires No. 5, Agiiero Aurelio Eduvigio y otros
¢. GCBA s/ Amparo, Caso No. 4437/0.
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Mapa Nutricional (Caso 6) (13)
No- [Juzgado |[Demandante: |LaLey N° 105 de la Ciudad de El tribunal ordend al Gobierno de la
viem- |en lo Con-|Asociacion Ci- |Buenos Aires exige |a elabora- Ciudad de Buenos Aires que cumpla
bre  [tencioso- |vil porla Igual- |cion de un mapa diagndstico de |con la Ley 105 de la Ciudad y ordend
2008 |Adminis- |dady la Justicia |la situacion alimentaria y nutri- ~ |que elabore un mapa diagnéstico de
trativo de |(ACIJ) cional como presupuesto para la |la situacion alimentaria en la Ciudad
la Ciudad |Demandado: adopcion de politicas publicas en |de Buenos Aires en el plazo de 120
de Bue- |Gobierno de la |la materia. dias. La decision fue confirmada por
nos Aires |Ciudad de Bue- el tribunal de segunda instancia.
N°9 nos Aires
Aulas Containers (Case 7) (74)
Julio |Juzga- |Demandante: |Ante la falta de espacio suficien- |El tribunal consider6 que los nifios y
2006 |[doenlo |Asociacion Ci- |te en escuelas primarias ubica- |nifias afectados/as accedian a la edu-
Conten- |vil por la Igual- |das eninmediaciones de villas cacion en una situacion de emer-
cioso- dad y la Justicia |de la Ciudad de Buenos Aires, gencia y precariedad y ordeno al Go-
Adminis- |(ACIJ) el gobierno decidid instalar au- bierno de la Ciudad a encontrar una
trativo de [Demandado: las modulares (“containers”), en |solucion al problema.
la Ciudad |Gobierno de la |lugar de construir nuevas escue- |El tribunal ordend el cese de la utiliza-
de Bue- |Ciudad de Bue- |las. Esta situacion fue denuncia- |cion de las aulas containers.
nos Aires [nos Aires da como discriminatoria en razén
N° 11 de las condiciones socio-econé-
micas de los nifios y nifias afecta-
dos/as por la medida.
Cestos de Basura (Caso 8) (15)
Febre- [Cama- |Demandante: |La Ciudad de Buenos Aires habia |El tribunal ordend la expansion de
ro raenlo |Asociacion Ci- |iniciado una campafia masiva de |la cobertura de la campafiay la in-
2008 [Conten- |vil porlalgual- [higiene urbana, a través de la ins- |clusion de la zona excluida en igua-
cioso Ad- |dad y la Justicia |talacion de cestos papeleros, in- |les condiciones a como la campafia
minis- (ACIJ) formacion y educacion ciudadana |se llevaba adelante en otras areas de
trativoy |Demandado: sobre el tema. No obstante, exclu-|la ciudad.
Tributario |Gobierno de la  |yd de esta campaiia a la zona mas
de la Ciu- [Ciudad de Bue- |pobre de la Ciudad. Esta situacion
dad nos Aires fue considerada violatoria del de-
recho a la igualdad y no discri-
minacion de los habitantes de la
zona de la Ciudad de Buenos Ai-
res, excluida de la campafa.

3 Juzgado en lo Contencioso Administrativo y Tributario de la Ciudad de Buenos Aires No. 9, ACIJ . GCBA s/
Amparo, Caso N° 27599/0; decision confirmada por la CACAT, Sala I, 16 de noviembre de 2008, disponible en
www.adaciudad.org.ar/sitio/pdfs/fallos/ CAYT/sala_2/AsociacionCivilporlalgualdadylaJusticia_ CABA_2008.pdf.
' Juzgado CAT No. 11, Ciudad de Buenos Aires, Iglesias, José Antonio c. GCBA s/ Amparo, Caso N° 15909/0,
7 de julio de 2006, disponible en www.acij.org.ar/wp-content/uploads/2011/10/Aulas-Container-GCBA-
Sentencia.pdf.

5 CACAT, Sala 2, Ciudad de Buenos Aires, Asociacién Civil por la Igualdad y la Justicia c. GCBA s/ Amparo, Caso
18112/0, 7 de diciembre de 2006; Superior Tribunal de la Ciudad de Buenos Aires, 20 de febrero de 2008, Caso
5435/07, disponible en www.tsjbaires.gov.ar.

1 Juzgado CAT No. 12, ACIJ c. GCBA s/ Amparo, Caso 32839/0, 25 de marzo de 2010, disponible en www.
mercadoytransparencia.org/acij-c-gcba-y-otros-s-amparo.

17" Camara en lo Contencioso-Administrativo Federal, Sala 1V, Viceconte, Mariela Cecilia c. Estado Nacional s/ Am-
paro (Caso 31777/96), 2 de junio de 1998.
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Transporte Escolar (Caso 9) (76)

(Ministerio de
Salud)

Marzo |Juzga- |Demandante: |Nifios y nifias en edad escolar de |El tribunal ordend la definicion de un
2010 |doenlo |Asociacion Ci- |las villas 31y 31 bis de la Ciudad |programa que asegure la provision de
Conten- |vil porlalgual- [de Buenos Aires enfrentaban se- [transporte escolar gratuito para ga-
cioso Ad-|dad y la Justicia |rios problemas para acceder a las |rantizar la asistencia de los nifios y ni-
minis- (ACIJ) escuelas pablicas que estan dis- |fias de las Villas 31y 3 bis a las es-
trativoy |Demandado: tantes de sus hogares. Condicio- |cuelas asignadas.
Tributario |Gobierno de la  |nes deficientes de los caminos y
de la Ciu- [Ciudad de Bue- |falta de acceso a las villas por el
dadde [nos Aires transporte pablico incrementa-
Buenos ban dichas dificultades. El tribu-
Aires, nal ordeno al gobierno de la ciu-
N° 12 dad que determinara cuantos
nifios y nifias necesitaban trans-
porte escolar gratuito y que se los
proveyera.
Vacuna Candid 1 (Caso 10) (77)
Junio [Cama- |Demandante: |El gobierno nacional habia eva- |La justicia ordend que se cumplie-
1998 |raenlo |Centrode Estu- |luado que la Gnica medida sani- |ra, sin demoras, el cronograma que el
Conten- |dios Legalesy |taria para enfrentar una epidemia |propio Ministerio de Salud habia es-
cioso Ad- |Sociales (CELS) [particular de la zona pampeana |tablecido para la produccion de la va-
minis- Demandado: Es- |de Argentina, la Fiebre Hemorra- |cuna.
trativo  |tado Nacional — |gica Argentina, era la fabricacion
Federal |Poder Ejecutivo |[de una vacuna especificay habia

dispuesto las partidas presupues-
tarias para completar los trabajos
de equipamiento de un laborato-
rio y la produccion de la vacuna.
Sin embargo, estas partidas pre-
supuestarias no estaban siendo
destinadas para este objetivo y
los trabajos estaban paralizados.
El tribunal determind la violacion
al derecho a la salud de las per-
sonas potencialmente afectadas
por la enfermedad.

Agua Potable /San Ignacio (Caso 11) (78)

No-  |Juzga-

viem- |do Fe-

bre deral de

2009 |Quilmes
— Secre-
taria Ad
hoc

Demandante:
Asociacion Ci-
vil por la Igual-
dady la Justicia
(ACIJ)
Demandado:
ACUMAR

El agua que consumian los veci-
nos (aproximadamente 6000) del
barrio “San Ignacio” en el Muni-
cipio de Esteban Echeverria en la
Provincia de Buenos Aires estaba
contaminada y no era apta para
consumo humano. El tribunal de-
terminé que esta situacion violaba

el derecho a la salud.

El tribunal ordend extension de la red
de agua para que alcance a los habi-
tantes del barrio San Ignacio del Par-
tido de Esteban Echeverria, y una
medida cautelar tendiente a que se
provea agua potable hasta tanto di-
cha expansion se cumpliera.

'8 Juzgado Federal de Quilmes Sec. Ad-Hoc, Caso 02/2009,Asociacién Civil por la Igualdad y la Justicia . ACUMAR

s/accion de nulidad.

1 Juzgado de Garantias de Menores Nro. 2, Paso del Rey, Nino, Ezequiel y otros c. Municipio de Moreno s/
Amparo,Caso 5967, no publicado.
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Centro de Salud El Vergel (Caso 12) (19)

Marzo
2008

Juzga-
do de ga-
rantias
de meno-
res No. 3,
Moreno,
Provincia
de Bue-
nos Ai-
res

Demandante:
Asociacion Civil
por la Igualdad y
la Justicia y ve-
cinos del barrio
“El Vergel”.
Demandado:
Municipio de
Moreno y pro-
vincia de Bue-
nos Aires.

El Vergel, un barrio de 2000 habi-
tantes en el Partido de Moreno,
Provincia de Buenos Aires, se en-
contraba aislado debido a las ma-
las condiciones para el acceso a
los caminos (cuando llovia era im-
posible entrar o salir del barrio), y
carecia de centro de salud para
responder a las necesidades sa-
nitarias basicas de los vecinos. El
acceso a escuelas distantes no
era posible en malas condicio-
nes de tiempo. El tribunal determi-
né que esta situacion violaba los
derechos de los nifios y nifias de
El Vergel.

El tribunal ordend a la Provincia de
Buenos Aires la provision de los re-
cursos necesarios a la Municipio de
Moreno para la creacion de un centro
de atencién primaria permanente en
“El Vergel” y ordené al Municipio de
Moreno a garantizar accesibilidad de
los vecinos al barrio a través de la re-
paracion de los caminos.

Rampas en trenes

(Caso 13) (20)

Agos-
to
1999

Céama-

ra Fede-
ralenlo
Conten-
cioso Ad-
minis-
trativo
Federal,
Salal.

Demandante:
Maria Inés Ver-
brugghe con la
representacion
legal del Cen-
tro de Estudios
Legalesy So-
ciales
Demandado:
Estado Nacio-
nal (Ministerio
de Economia/
Secretaria de
Transporte)

El caso fue presentado ante la
justicia federal, para que se ase-
gure el acceso al servicio ferro-
viario a las personas con movili-
dad reducida, en una de las lineas
de trenes que conectan la Ciudad
de Buenos Aires con la zona norte
de la Provincia de Buenos Aires.
En primera y segunda instancia la
justicia hizo lugar al reclamoy la
Corte Suprema de Justicia de la
Nacién confirmé el fallo de Cama-
ra que habia condenado a la em-
presa a “ejecutar las obras nece-
sarias para habilitar en todas las
estaciones del ramal Mitre acce-
sos alternativos a los molinetes
que permitan a las personas con
discapacidad motora o movilidad
reducida [...] a acceder al servicio
en condiciones igualitarias al res-
to de los usuarios (...) en un plazo
no mayor a 60 dias”. También dejo
firme la condena al Estado Nacio-
nal “(...) afiscalizar la efectiva
realizacion de las obras y la ade-
cuacion de la normativa vigente”.

La justicia le ordend a la empresa
concesionaria del servicio pablico fe-
rroviario, Trenes de Buenos Aires
(TBA) y al Estado Nacional, la cons-
truccion de rampas y la adecuacion
de las estaciones para asegurar la
accesibilidad en condiciones de au-
tonomia.

%" Camara Nacional en lo Contencioso Administrativo Federal, Sala IV, Verbrugghe Maria Inés c. Estado Nacional,
Ministerio de Economia, Secretaria de Transporte y otros s/ Amparo, Ley 16986 (Caso 8086/98), 30 de agosto de 1999.
Esta decision fue confirmada por la Corte Suprema de Justicia de la Nacién en 2000.
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V. Analisis de variables vinculadas
a los elementos constitutivos de un caso judicial

1. El objeto del proceso: a mayor estructuralidad del caso
mayor dificultad en la implementacion

La primer variable relevante que hemos identificado para analizar las di-
namicas de (in)cumplimiento de las sentencias, es la que refiere al grado de
estructuralidad del caso, entendiendo que la mayor o menor estructuralidad
puede tratarse como una cuestion de grados que depende de la presencia (o
ausencia) de ciertos elementos —que se mencionan en los siguientes parrafos.
Asi, se podria establecer una graduacidn de estructuralidad que va desde el
caso individual hasta el caso colectivo estructural en el que se encuentran
presentes todos los elementos que definen estructuralidad.

Los casos seleccionados para el anilisis presentan algin grado de estructu-
ralidad. En este trabajo los clasificamos, segtin se presenten menos o mas notas
de estructuralidad, en colectivos y colectivos estructurales respectivamente. Hemos
dejado fuera de nuestro estudio los casos puramente individuales® por con-
siderar, que, en general, estos responden a una estructura que es similar a la
de los casos que la justicia ha tratado histéricamente y no presentan mayores
dificultades para su implementacién®.En estos supuestos, los tribunales apli-
can las reglas tradicionales de los codigos procesales en vigencia y ello basta
para lograr la implementacion de la sentencia. Cuando se hallan en juego
obligaciones de hacer, éstas son relativamente sencillas y equiparables a las
obligaciones de hacer presentes en casos clasicos, con las que los tribunales se
encuentran familiarizados. Generalmente, no encuentran resistencia dela parte
demandada y cuando la encuentran, las herramientas procesales disponibles

1 Por caso individual entendemos aquellos en los que la demanda presenta una afectacién individual de un de-
recho, es decir, a una persona en particular y el reclamo se centra en requerir puntualmente una solucion para la

persona afectada.

2 En este sentido podemos mencionar los siguientes casos de acceso a derechos sociales de tipo individual que
no han ofrecido mayores dificultades en la etapa de implementacién y que han sido litigados por alguna de las
organizaciones de las que formamos parte: CSJN, Reyes Aguilera (acceso a una pensién no contributiva por parte
de una nifna discapacitada), 4/09/2007; Camara Federal de la Seguridad Social,“Sales, Andres Julio y otros c. Es-
tado nacional —~Ministerio de Trabajo” (acceso a planes sociales), 18/02/2005; Camara Nacional de Apelaciones
en lo Civil y Comercial Federal, Sala II,“A.V. y otros c. Ministerio de Salud de la Nacién s/amparo” (acceso a
medicamentos de HIV), 24/06/2005.
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como las sanciones econdmicas, son suficientes para vencer la renuencia de
actores estatales o privados™.

Por caso colectivo estructural y tomando parcialmente la definiciéon de Rodri-
guez Franco y Rodriguez Garavito® entendemos aquel que se caracteriza por
incluir un vasto nimero de personas generalmente dispersas en el territorio
de un Estado, o en una unidad territorial especifica cuya determinaciéon pue-
de resultar dificultosa, que se ven afectadas por violaciones de derechos,que
suelen provenir de fallas sistematicas en el diseno o implementacién de po-
liticas publicas o directamente de la ausencia de politicas. En estos casos el
remedio dispuesto generalmente implica 6rdenes de ejecucion compleja que
requieren de la asignacién de recursos econémicos mediante las cuales el tri-
bunales de la causa instruye a varias entidades ptblicas a emprender acciones
coordinadas para proteger a toda la poblacién afectada (Rodriguez Franco y
Rodriguez Garavito, 2010)*. Hemos tomado como referencia para este tipo
de supuestos, los casos Contaminacién Riachuelo (caso 1) y Carceles bonaerenses
(caso 2) de la Corte Suprema de la Nacion.

Entre los casos individuales y los casos colectivos estructurales, existe otro
tipo de casos en los que se discuten afectaciones colectivas y mediante los
cuales se busca remediar problemas soslayados por las politicas publicas, pero
que presentan menores notas de estructuralidad que los denominados casos
colectivos estructurales. Entendemos por caso colectivo aquel en el que la afec-
taci6n a un derecho social involucra a una cantidad relativamente importante

* Un trabajo reciente de Bergallo (2013) que presenta un estudio empirico sobre el impacto del litigio en mate-
ria de derecho a la salud (en particular de casos individuales) en Argentina, abona nuestra postura en el sentido de
que las herramientas procesales disponibles son suficientes para vencer la resistencia estatal. Alli Bergallo expresa:
“En diferentes etapas del ciclo de rutinizacion, los fallos judiciales favorables no necesariamente implican cum-
plimiento con el fallo del tribunal. De hecho, en 15 de los 60 casos incluidos en la base de datos A01-08 [abarca
casos federales, provenientes de archivos 2001-2008], la justicia debié imponer una multa a los demandados por
no cumplir con lo dispuesto por los tribunales. Después de la imposicién de multas, finalmente los demandantes
informaron que se habia dado cumplimiento a los ordenado por el juzgado” (2013:86).

* Segtn Rodriguez Franco y Rodriguez Garavito, los casos estructurales se caracterizan por “(1) afectar un
ntmero amplio de personas que alegan la violacién de sus derechos, ya sea directamente o a través de organiza-
ciones que litigan la causa, (2) involucrar varias entidades estatales como demandadas por ser responsables de fallas
sistematicas de politicas publicas e (3) implicar 6rdenes de ejecucién compleja, mediante las cuales el juez de la
causa instruye a varias entidades ptblicas a emprender acciones coordinadas para proteger a toda la poblacién
afectada, no solo a los demandantes del caso concreto (Rodriguez Garavito y Rodriguez Franco, 2010: 87-88)

* Efectuamos esta clasificacion considerando el tamafio del caso, que a su vez esta relacionado con la cantidad de
personas afectadas, la extension de los recursos involucrados, el nimero de agencias estatales que intervienen en
la resolucién del problema, el tiempo que demanda la implementacion de la decision y el nivel de complejidad
de los remedios ordenados.
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de personas que es ficilmente determinable, la afectacién se circunscribe a
una determinada zona geografica y, si bien se cuestiona una politica publica,
su alcance o nivel de generalidad es menor que en los casos estructurales.El
caso puede resolverse con la solucion del problema de un determinado grupo
de personas. A su vez, la orden judicial no es necesariamente compleja y su
cumplimiento puede ser ordenado y controlado mediante las vias que habi-
tualmente utilizan los tribunales para esos fines, ya que generalmente involu-
cra una prestacion Unica y concreta, mensurable y limitada en el tiempo®®.Los
casos colectivos pueden asimilarse en mayor medida a los casos estructurales
o0 a los individuales, en funcion de la mayor o menor presencia de notas de
estructuralidad. Para este supuesto, hemos tomado como referencia una mayor
cantidad de ejemplos ya que este tipo de casos han sido litigados con frecuen-
cia en los altimos afios. Estos son: Vacantes Escolares (caso 3), Agua Potable/Villa
31bis (caso 4), Villa La Dulce (caso 5), Mapa Nutricional (caso 6) Aulas Contai-
ners (caso 7), Cestos de Basura (caso 8), Transporte Escolar (caso 9), Vacuna Candid
1 (caso 10), Agua Potable/San Ignacio (caso 11), Centro de Salud El Vergel (caso
12) y Rampas en trenes (caso 13).

En el curso del analisis de los 13 casos seleccionados, observamos que: 1)
los casos colectivos pueden acarrear algiin grado de dificultad pero tienden a
implementarse y; 2) los casos que llamamos colectivos estructurales, generalmen-
te se enfrentan con niveles de dificultad superiores para su implementacion.
Veamos.

1.a. Los casos colectivos pueden acarrear algiin grado de dificultad
pero tienden a implementarse

El estudio de los casos indicados muestra que los casos colectivos tienden
a implementarse. En efecto, se verifica la implementacién —parcial o total— de
sentencias o acuerdos homologados en procesos judiciales de este tipo de su-
puestos. De los casos que hemos tomado como referencia, se han implementa-
do —al menos en un grado significativo— decisiones judiciales para la provisiéon
de servicios publicos a ciertas comunidades: los casos de provision de agua
potable en la villa 31 bis (caso 4),la ampliaciéon de campanas de higiene urbana
en la zona mis desaventajada de la Ciudad de Buenos Aires (caso 8),y, (aunque

% Ello, sin perjuicio de que para lograr el cumplimiento de la prestacién ordenada, se requieran actividades

previas, tales como produccién de informacién.
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parcialmente), la provision de un servicio de transporte escolar gratuito para
nifios y ninas en edad escolar en las Villas 31 y 31 bis (caso 9). También es po-
sible destacar la modificacién de ciertos aspectos de la politica educativa de la
Ciudad de Buenos Aires: los casos de creaciéon de vacantes para la educacidon
inicial en la Ciudad de Buenos Aires (caso 3) yla desarticulacion de politicas
discriminatorias que permitian el dictado de clases en aulas “container” en
ciertas escuelas cercanas a villas de la Ciudad (caso 7). En otros casos, se han
implementado decisiones que exigian la construccion de viviendas para fami-
lias que se encontraban en situacion de calle (caso 5), la produccion de bienes
publicos, como vacunas para la atenciéon de una enfermedad particular de la
regién pampeana (caso 10), o la creacién de un centro de salud en un barrio
donde no existia un servicio de atencién primaria (caso 12). De los casos ana-
lizados, tan s6lo en uno de ellos, el caso Rampas en trenes (caso 13) no se ha lo-
grado siquiera la implementacion de alguna parte de la sentencia que ordenaba
la construccién y habilitacién de las facilidades necesarias para el adecuado
acceso de personas con discapacidad a las estaciones de trenes del ferrocarril®.

En todos estos supuestos, como adelantamos, los casos comparten algunas
caracteristicas como la determinacion de la cantidad de personas o grupos a los
que alcanza la decision judicial, como por ejemplo, el grupo acotado de nifios
y nifias que requieren el servicio escolar gratuito (caso 10), o las 86 familias
que deben acceder a una vivienda (caso 5). También en estos casos se puede
definir una unidad politica territorial en la que la decision opera, por ejemplo,
las cuatro manzanas de la villa 31 bis a las que el agua potable debe llegar (caso
4), 0 la zona mas desaventajada de la Ciudad de Buenos Aires en la que se debe
desarrollar una campana de higiene urbana (caso 8), o el barrio de San Ignacio
(caso 11), o las villas 31 y 31 bis (caso 9). Estos casos también interpelan una
fraccién de alguna politica paiblica, como el caso que prohibe la existencia de
aulas containers (caso 7) o la falta de implementacién de partidas presupuesta-
rias para la produccion de una vacuna (caso 4). También es posible encontrar,
en estos casos, similitudes con relacién a las 6rdenes judiciales dictadas que

¥ El caso Rampas en Trenes tiene analogias con otro caso mediano no implementado “Aviani”(Cdmara Nacional
de Apelaciones en lo Contencioso Administrativo Federal, "Aviani Antonieta ¢/ CNRT y otro s/ amparo ley
16.986”, 12/02/2008) en el cual se solicitaba que se removieran las barreras arquitectonicas para el acceso a
subterraneos de la Ciudad de Buenos Aires. Esta decision tampoco ha logrado ser implementada. En ambos casos
se exigia: (a) respeto a derechos de personas con discapacidad; (b) remocién de barreras arquitectonicas; (c) obras
de infraestructura;(d)obligaciones de hacer que requerian coordinacion entre empresas privadas concesionarias
del servicio, y el Estado Nacional.
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consisten en prestaciones concretas de hacer o no hacer, o la combinacién de
ambas, como por ejemplo, la provision de agua potable, la eliminacién de las
aulas containers y la concrecién de medidas de infraestructura escolar para ase-
gurar vacantes adecuadas para nifios y nifas, asi como la fijjacién de un limite
temporal para acreditar el cumplimiento de la obligacion definida.

En cambio, observamos que, en la medida que el caso se acerca mas a uno
colectivo estructural, que involucra mayor cantidad de afectados/as y recursos
publicos, impacta en una politica ptblica de mayor alcance, participa una ma-
yor cantidad de actores estatales y contiene en su sentencia obligaciones mas
complejas de satisfacer, las dificultades en la implementacidn se profundizan y
se tornan mas visibles, segin daremos cuenta a continuacion.

1.b. Los casos colectivos estructurales generalmente se enfrentan
con niveles de dificultad superiores para su implementacion

El caso Contaminacion Riachuelo (caso 1) muestra que,a varios afios de la
sentencia de la Corte Suprema emitida el 8/7 2008%, las acciones que se re-
quieren para el cumplimiento de la decision han sido llevadas a cabo en forma
dispar; ciertas acciones se han ejecutado en forma exitosa y otras no se han

*. Cabe senalar aqui

implementado o se llevaron a cabo en forma insuficiente
que, frente a los obstaculos que enfrentaba el proceso de implementacion, la
Corte Suprema ordend en el afio 2012 confeccionar “una agenda de ejecu-
cién con certificados de avance, basados en pardmetros objetivos y con control
de metas intermedias mediante la celebraciéon de audiencias semestrales” y
"publicar un calendario de audiencias, de fechas de vencimiento de mandas

140

judiciales y de todo otro dato o documentacién relevante". La puesta en

marcha de este sistema de control bajo estos parametros es considerado como

% El andlisis del proceso de ejecucion fue efectuado mayormente hasta fin del afio 2013 y en algunos aspectos
se consigna informacién de los afios 2014 y 2015.

¥ Cabe advertir al lector que la evaluacién sobre la ejecucion de la sentencia ha sido realizada sobre los as-
pectos centrales del caso y sobre sus efectos mis salientes. Tal como advierte Bergallo (2014) “la evaluacién del
caso "Mendoza” presenta varios desafios” (pg. 267). Entre ellos, menciona que “el espectro de las instituciones
activadas en la causa es tan amplio que una evaluacién integral requeriria el seguimiento de gran variedad de
organizaciones de distinto nivel ... La cantidad de instituciones de monitoreo activadas por la Corte hace dificil
una evaluacion integral de los efectos del caso ... Ademas, dada la gran actividad que supuso la ejecucién de la
sentencia, las observaciones se desactualizan con rapidez” (pag. 267).

0 CSJN, caso Mendoza, resolucién del 19/12/2012, considerando 8.
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un elemento central para generar un proceso eficaz que avance de manera
previsible y con prioridades claras y en base a criterios objetivos y consen-
suados. No obstante, poco se hizo a la fecha para generar un sistema de estas
caracteristicas (Garcia Silva y Garcia Espil, 2014).

De igual modo, se indica la necesidad de “fortalecer una institucionalidad
para la toma de decisiones vy la realizacion de los programas que otorgue un
marco de previsibilidad, transparencia y razonabilidad al proceso y que a su
vez, involucre tempranamente en las decisiones (y la implementacién) a todos
los actores relevantes” (Garcia Silva y Garcia Espil, 2014:243)*.

Frente a este panorama y de manera reciente, el Cuerpo Colegiado, 6r-
gano responsable del seguimiento de la ejecucién de la sentencia en el caso
Mendoza, ha presentado a la Corte Suprema de Justicia de la Naciéon un
informe especial a siete afios del fallo, en el que,si bien reconoce que se
pusieron en marcha organismos estatales y politicas ptblicas, considera que
los resultados, han dejado de ser satisfactorios. Este 6rgano alerta sobre de-
ficiencias estructurales y los nuevos problemas que tornan incierto el logro
de los resultados que persigue el caso judicial. Las falencias mas importantes
se relacionan con el control sobre las principales fuentes de contaminacién
(establecimientos industriales, agropecuarios y de servicios, residuos domici-
liarios y efluentes cloacales) como al acceso a bienes y servicios que inciden
en la vulnerabilidad de la poblacidon (agua potable, saneamiento cloacal, vi-
vienda y salud). Por ello, insta a formular un nuevo Plan Integral de Recom-
posicion Ambiental, establecer objetivos de calidad del agua mas ambiciosos,
controlar las cargas contaminantes del sector industrial, implementar una
gestidn integral de los residuos solidos urbanos y elaborar un mapa de riesgo
ambiental que oriente las acciones en materia de agua, cloacas, vivienda y
salud. En esta presentacion, el Cuerpo Colegiado solicitd a la Corte Supre-
ma una nueva intervencién con el objeto de reorientar el proceso y definir
una politica y gestion ambiental renovadas queconduzcan a la restitucion de
los derechos fundamentales en la cuenca (Cuerpo Colegiado, 2015). Como
respuesta a esta peticion, uno de los juzgados que tiene por funcion llevar
adelante la ejecucion del fallo principal*, ha ordenado a AcumAR (con fecha

I Entre otros déficits senalan que “las decisiones judiciales son tomadas sin el aporte de un cuerpo multidisci-
plinario de peritos con expertise e independencia suficiente para formar opinién sobre asuntos de politica pablica
que involucran aspectos de indole cientifica y técnica” (véase Garcia Silva y Garcia Espil, 2014: 250).

# Juzgado Federal en lo Criminal y Correcional N* 2 de Morén.
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23/09/2015) que que en un plazo de seis meses proceda a la realizacién de
un nuevo Plan Integral de Saneamiento Ambiental (p1sa).

Entre los principales logros, y tomando en cuenta los remedios ordenados
en la sentencia de julio de 2008, se pueden identificar los siguientes: (i) el
avance en la limpieza de los margenes y del espejo de agua del Riachuelo,
plasmados en la remocién de 170.000 toneladas de residuos de los margenes
y 18.600 toneladas del espejo de agua a través de la implementacién de un
sistema de recoleccién de residuos por via acuitica destinado a asentamientos
y villas de emergencia situados en el borde costero del rio, que carecen de
servicio de recoleccidn; (ii) la verificacion de un mayor control sobre estable-
cimientos industriales, y el desalojo de empresas que ocupaban ilegalmente
las margenes del rio, generandose la apertura de 38.813 metros de camino de
sirga® (FARN, 2013) y; (iii) la puesta en marcha de un proceso de fiscalizacion
y empadronamiento de industrias para controlar la contaminacién de ese ori-
gen en la cuenca Matanza-Riachuelo*.

A su vez,se han dado pasos para relocalizar a la poblacion que se encuentra
viviendo en zonas de riesgo ambiental. El fallo de la csyn priorizé proveer
soluciones habitacionales a aquellos hogares ubicados sobre basurales y en
el barrio Villa Inflamable (partido de Avellaneda), debido a su critica situa-
cion. Posteriormente, el Jugado Federal de Primera Instancia de Quilmes, ini-
cialmente con competencia en el proceso de ejecucidon de sentencia, otorgd
prioridad a la relocalizacién de las viviendas ubicadas sobre el denominado
camino de sirga. Luego, a partir de previsiones en el pIsa en esta materia®, en
septiembre de 2010, se suscribi6é el Convenio Marco para el Cumplimiento
de dicho plan (Segunda y Ultima Etapa), entre el Estado Nacional, la Ciudad
Auténoma de Buenos Aires, la Provincia de Buenos Aires y los 14 Municipios
que integran la Cuenca, que contempla soluciones habitacionales para 17.771
familias que viven en riesgo ambiental en el territorio de la Cuenca. Sin em-

# Espacio de 35 metros que bordea el curso principal del rio, y que fue definido en el proceso de implementa-
cién de sentencia como el espacio que debe quedar liberado de industrias y viviendas.

A enero de 2015, ACUMAR declaré como agentes contaminantes 1.647, reconvirtié 503 y clausurd 1.057.
Por su parte, 408 eran los establecimientos que luego de haber sido declarados agentes 274. Datos citados en el
Informe a siete afios del fallo de la Corte Suprema del Cuerpo Colegiado (2015).

% ACUMAR previé en el PISA “dar solucidn a la situacién de precariedad habitacional de las familias residentes en villas
y asentamientos” de la cuenca, “lo que supone no sélo la mejora del aspecto restringido de la vivienda, sino del "conjunto
de bienes 'y servicios (...) arya funcion es satisfacer las necesidades y expectativas de refugio, soporte, identificacién e insercion
social” de las familias”.
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bargo, segtin sefiala el Cuerpo Colegiado en su informe de seguimiento de la
sentencia del afio 2015, no hay una definicion clara de los barrios expuestos a
un elevado riesgo ambiental y hasta este momento no existe un listado Gnico
de villas y asentamientos informales (Cuerpo Colegiado, 2015). Senala que
“coexisten plazos inciertos y barrios indeterminados, de lo que se deriva una
amplia incertidumbre respecto de las tareas en materia de vivienda” (Cuerpo
Colegiado, 2015:46).

Ademis, el Cuerpo Colegiado consigna la demora en los procesos de relo-
calizacién y en consecuencia, sefiala la necesidad de complementar las acciones
con medida que atiendan las condiciones de habitabilidad hasta el momento
que se realicen las relocalizaciones (a través de la provision de agua segura, el
refuerzo a la recoleccion de residuos, mejoras parciales a las viviendas en esta-
do critico y la restriccion de actividades peligrosas). Segin FARN, integrante
del Cuerpo Colegiado, hasta julio del 2013, de un total de 2.389 familias que
contaban con viviendas implantadas en el camino de sirga, se habian relocali-
zado 439 en viviendas construidas en el marco del Plan Federal de Viviendas.
Segiin Garcia Silva y Garcia Espil (2014), 1059 familias viviendo en situacion
de riesgo ambiental, se mudaron a inmuebles construidos por el Estado en los
partidos de Lomas de Zamora, La Matanza, Avellaneda, Lantis y cABA.

Ademais, este proceso debia incluir la titulacion de los bienes inmuebles a
favor de las familias relocalizadas, asi como el acceso a la provision de servicios
publicos, lo cual disminuye sensiblemente la exposicion a altos riesgos am-

* (FARN, 2013). Sin embargo, los vecinos relocalizados a la Ciudad

bientales
de Buenos Aires han denunciado que muchas de las nuevas viviendas cuentan
con deficiencias habitacionales (no disponen de luz, sistemas de calefaccion
y calentamiento de agua, entre otros problemas) y carecen de vacantes esco-
lares para poder proseguir sus estudios, entre otros muchos aspectos (FARN,
2013)*. Segtin Garcia Silva y Garcia Espil (2014) es imperioso pensar en
alternativas a la sola construccion de viviendas para responder al déficit ha-
bitacional existente, cuyo mayor limitante es el acceso al suelo urbanizado, es

decir, integrado a la ciudad y con acceso a los servicios publicos®. A su vez,

* Garcia Silva y Garcia Espil (2014).

7 Ver en este sentido, Gelds Natalia y Calderén Cecilia, Ni karma ni casualidad: politica excluyente, La reloca-
lizacién de las familias del Riachuelo, en Revista Anfibia, Universidad Nacional de San Martin (UNSAM).

* Sefalan ademis que “la Autoridad de Cuenca debiera establecer una regulacién con criterios para la seleccion
de los hogares a ser relocalizados, el acceso a la informacién y la participacién de los afectados y la acreditacién
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cabe senalar que en algunos casos no se garantizé el acceso a la informacion
y participacion de los vecinos en la toma de las decisiones que los involucran
(Cuerpo Colegiado, 2015).

Con relacién al saneamiento de los basurales de la Cuenca®, se puede
consignar como un dato positivo la reduccion de la cantidad de basurales a

cielo abierto®

en el marco de la implementacién del Plan Maestro de Gestién
Integral de Residuos Sélidos Urbanos. Sin embargo, las acciones realizadas
con relacidn a este objetivo no resultan suficientes en tanto la formacién de
basurales clandestinos es la consecuencia de una defectuosa gestiéon de los
residuos que hasta el presente no se ha modificado. En este sentido, segiin
sostiene el Cuerpo Colegiado se debe superar el actual paradigma, basado en
la recoleccidén y enterramiento indiscriminado e implementar una estrategia
de gestidn integral de residuos con objetivos de minimizacidn, separacidon en
origen y recoleccién diferenciada para su procesamiento y adecuada disposi-
ci6n final (Cuerpo Colegiado, 2015). Ademais no se han definido programas
de ampliacidn de la recoleccidn de residuos en barrios, villas y asentamientos
precarios a todo el ambito de la Cuenca (FARN, 2013).

Subsiste, ademis, la necesidad de adoptar medidas para morigerar el riesgo
ambiental en el denominado Polo Petroquimico Dock Sud®'.Este riesgo crea
afectaciones concretas para la salud de la poblacion expuesta (ac1y y Junta Ve-
cinal de Villa Inflamable, 2012) en la zona de mayor deterioro ambiental en la
Cuenca (Cuerpo Colegiado, 2013). La Corte Suprema ordend la presentacion
publica de un proyecto para la adecuacion ambiental del Polo Petroquimico
cuyos objetivos debian incluir la disminucién de los niveles de complejidad
industrial, riesgo ambiental y vulnerabilidad social. AcUMAR presentd, recién
en diciembre de 2010, la actualizaciéon del Plan Maestro y Reordenamiento
Territorial del Puerto Dock Sud (Plan Director), donde se prevé la amplia-
cion de los limites del puerto, la realizacién de obras de infraestructura, la
construcciéon de una planta de pre tratamiento de efluentes cloacales y el
dragado de los canales de acceso. En cuanto al aspecto ambiental, el plan

de la habitabilidad de las viviendas a ser entregadas” (Garcia Silva y Garcia Spil, 2014: 257).
# CSJN, Mendoza, considerando 17, apartado IV.

%0 De acuerdo con el informe de FARN (2013), se han removido unos 100 basurales a cielo abierto —sobre un
total de 360 existentes en la Cuenca.

' En el marco del Plan Integral de la Cuenca Matanza Riachuelo, el Polo Petroquimico Dock Sud es conside-
rado prioridad debido al deterioro ambiental del drea en cuestién.
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realiza un conjunto de previsiones, pero carece de un abordaje adecuado a la
envergadura de la situacién existente, razén por la cual ha sido objetado por
el Cuerpo Colegiado (Cuerpo Colegiado, 2013).

En relacion a la obligacion establecida en la sentencia de definir un pro-
grama sanitario de emergencia en materia de salud ambiental, AcUMAR ha
sido responsable, a través de la Direccion General de Salud Ambiental (DGsa)
de la elaboracién e implementacion del Plan Sanitario de Emergencia (pSE)
presentado el 02/11/2009 (actualizado en marzo de 2010). En este marco,
ACUMAR llevé adelante tareas de diagnoéstico para identificar a las poblaciones
vulnerables y darles asistencia y seguimiento; en la mejora del acceso a los
sistemas de salud a través de acciones enmarcadas en la estrategia de Atencién
Primaria de la Salud y en el reconocimiento de la salud como derecho de
los habitantes. La pGsa cuenta con tres dispositivos que permiten el abordaje
territorial de la problemitica de salud: 1) la Evaluacién Integral de Salud en
Areas de Riesgo (E1sar); 2) Unidades Sanitarias Ambientales Fijas (antes lla-
madas Observatorios) y 3) las Unidades Sanitarias Moviles (Usm)>.

Segtin reconoce el Cuerpo Colegiado, las Evaluaciones Integrales de Salud
en Areas de Riesgo (E1saRr) fueron una de las principales actividades del area
de salud de AcumAR en los Gltimos anos. Se realizaron —al menos— 10 inves-
tigaciones en villas y asentamientos; lo que implicé el analisis de 16.384 vi-
viendas en relacion a 5 componentes: toxicoldgico, nutricional, de desarrollo
psicomotor en ninos, de trastornos cognitivos en adultos mayores y de deter-
minaciones sociales de la salud y percepciones (Informe Cuerpo Colegiado,
2015). Las e1sAr hacen foco en nifios menores de 6 anos, adultos mayores y
personas embarazadas. También se desarrollaron encuestas de factores ambien-
tales de riesgo (Estudio de Nutricion, Desarrollo Psicomotor y Toxicologico
en menores de 6 afios, ENUDPAT, 2010 y ENUDPAT 11, 2011)%.

A pesar de ello, se destacan como pendientes la extensioén a todas las
areas con riesgo ambiental de un estudio integral de salud ambiental, con-
siderando tanto a la poblacién infantil como a los adultos. En este sentido,

2 Disponible en su pagina web, www.acumar.gov.ar

> En el informe “Villa Inflamable: Donde comenzé el caso Mendoza los derechos siguen esperando” (2012),
ACITJ y la JuntaVecinal deVilla Inflamable senalan que:“Atn en la actualidad no existe enVilla Inflamable, a pesar
de la promesa de las autoridades de construir unidades sanitarias, un mecanismo para el diagndstico y tratamien-
to y control de la problematica toxicoldgica, epidemiolégica y psico-motriz de la poblacion. Sélo 3 personas
por semana pueden acceder a la realizacién de estudios diagnosticos, con tiempos inciertos sobre la recepcion
de los resultados, y nulas perspectivas de acceso a tratamientos y medidas de reduccién de riesgos” (pag. 16).
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existe consenso entre las organizaciones que forman parte del Cuerpo Co-
legiado en el sentido de que a siete afos del fallo, todavia no se elaboré “un
diagnéstico de base para todas las enfermedades que permita discriminar
patologias producidas por la contaminacién del aire, suelo y agua, de otras
patologias no dependientes de aquellos factores y un sistema de seguimiento
de los casos detectados para verificar la prevalencia y supervivencia de tales
patologias”, segin ordend la Corte Suprema en su sentencia del 8 de julio
de 2008% (Cuerpo Colegiado, 2015). Ademis, se sefiala que no se han im-
plementado, al menos hasta fines de 2013, mecanismos de informacioén hacia
los habitantes de la cuenca sobre la disponibilidad de los servicios sanitarios
ambientales y sobre las condiciones de accesibilidad a esos servicios®. En la
misma linea de critica, segiin FARN, a julio de 2013 no se habia identificado
cual es la poblacién que se encuentra en situacion de riesgo, ni se han puesto
en marcha las medidas para atender a sus necesidades en materia de salud®®.
Esta situacién segin FARN (2013) pone en evidencia la falta de desarrollo
de una politica proactiva en materia de atencion sanitaria, que permita una
intervencion preventiva en la basqueda de las personas que padecen las
patologias vinculadas con la contaminacién del Riachuelo, asignatura pen-
diente en este caso”’.

Adicionalmente, se cuenta entre las actividades faltantes la extension de las
redes de agua potable, saneamiento cloacal y drenaje pluvial a la totalidad de la
Cuenca a fin de contribuir a evitar enfermedades de origen hidrico, asi como
la provision de informacion sobre el avance de dichas obras (Cuerpo Colegia-
do, 2013). También se encuentra pendiente de implementaciéon una politica
de atencidn a las personas que han quedado radicadas mis alla del metro 35
del camino de sirga del Riachuelo y que no forman parte de los procesos de

* CSJN, sentencia del 8 de julio de 2008, considerando 17, apartado IX, punto 1), inciso b).

% Tal como ha afirmado el Cuerpo Colegiado, si bien la implementacién del Programa de Médicos Comuni-
tarios en los municipios ha permitido complementar el recurso humano para la atencién sanitaria, se desconoce
atn el impacto de este programa en la mejora de la accesibilidad a la atencion de la poblacién en riesgo, y se han
planteado diversas denuncias que dan cuenta de grandes dificultades por parte de la poblacion deVilla Inflamable
de acceder a este tipo de servicios, ya que se otorgan tres turnos semanales en una sala de atencién alejada del
barrio (Cuerpo Colegiado, 2013).

3 Véase en el mismo sentido, Merlinksy y otros (2014). Sostienen los autores que si bien se avanz6 “en un diagnds-
tico més pormenorizado de la situacién de salud de la poblacién residente en estas localizaciones, atin no se logrd

identificar cual es la poblacién que se encuentra en situacién de riesgo sanitario dentro de la cuenca” (pag. 197).

7 Véase en igual sentido, Merlinksy y otros (2014).
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relocalizacion de viviendas, la mayor parte de las cuales se encuentran en con-
diciones similares a aquellas sujetas a relocalizacién (FArRN, 2013).

En suma, la participacién de FARN en el Cuerpo Colegiado, la ha llevado
a sostener que “la complejidad y la gravedad que encierra el tema objeto de
este proceso hace que su suerte no pueda depender Gnicamente de lo que ha-
gan los jueces, organismos de control, vecinos u organizaciones de la sociedad
civil, sino que se exige la realizacién de acciones fundadas en una politica de
estado para el Riachuelo, algo que hasta el momento no se ha materializado”
(FARN, 2013).

Haciendo foco en el caso Carceles bonaerenses (caso 2), puede afirmarse que
a diez afios de la sentencia de la Corte Suprema, la sobrepoblacién carcelaria,
el hacinamiento y la violacién de derechos fundamentales contintian caracte-
rizando la vida de las personas privadas de libertad en los centros de detencién
de la Provincia de Buenos Aires. Las metas fijadas por la Corte Suprema se
relacionan con el deber de desocupar las comisarias provinciales y adecuar las
unidades penitenciarias a las reglas del derecho internacional de los derechos
humanos. En términos generales, a la fecha de la finalizacion de este articulo,
este mandato no se ha hecho realidad y tampoco se han podido disefar y
consensuar politicas publicas que vayan en direccidn a revertir la severa crisis
carcelaria en la provincia de Buenos Aires®.

En cuanto a la practica de detencidon de personas en comisarias (proble-
ma por el cual se recurri6 a la Corte Suprema originalmente), la provincia
de Buenos Aires reconocid en cierto momento su completa inadecuacién y
asumié como politica deliberada eliminar esta situacién de manera definiti-
va’’. Asi, el Ministerio de Justicia y Seguridad de la provincia de Buenos Aires
dispuso el cierre progresivo de los calabozos de 138 comisarias y el traslado
de los detenidos a distintas unidades del Servicio Penitenciario Bonaerense
(spB), como las alcaidias construidas para reemplazar a las comisarias como

¥ Véase escrito presentado por el CELS ante la Corte Suprema de Justicia de la Nacién denunciando el incum-
plimiento de la sentencia de mayo de 2005, disponible en http://www.cels.org.ar/common/documentos/DE-
NUNCIA%20INCUMPLIMIENTO%20%20SOLICITA%20AUDIENCIA%20%20PUBLICA%20FINAL.
pdf. Para la actualidad del tema, y la situacién actual en las circeles y lugares de detencidén en la provincia de
Buenos Aires, véase CELS (2015).

¥ Segun afirma el gobierno de la Provincia de Buenos Aires en el Informe relativo a la situacion de las personas
privadas de la libertad, durante el periodo octubre 2007-diciembre 2011:“Es conviccioén de este gobierno provincial que
las condiciones dignas de alojamiento deben respetarse en todo momento y en todo lugar. Por ello, la presente
gestion ha impulsado una politica firme y sostenida cuya objeto final es la eliminacién definitiva de la detencion
en comisarias” (pag. 59).
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lugares de detencién®. Hacia 2011, el nimero de detenidos en comisarias
habia mermado de manera significativa.En diciembre de 2011, la cantidad de
detenidos en comisarias habia descendido a 1069 (recuérdese que cuando el
caso fue presentado el nimero era alrededor de 6000).Veremos seguidamente
que esta medida fue dejada de lado hacia fines del ano 2013 y principios del
2014, por lo cual los datos de personas encarceladas en destacamentos poli-
ciales, incluidos aquellos que habian sido clausurados, aumenté significativa-
mente. Hacia fines del ano 2014, habia 2.235 personas privadas de libertad en
establecimientos policiales®’. También es posible consignar que tal como lo
habia exigido el fallo de la Corte en el ano 2005, se prohibid la posibilidad de
detener nifos, nifias y adolescentes en comisarias, salvo orden judicial®.

La complejidad del problema abordado por la sentencia permite sostener
que si bien el desalojo progresivo de las comisarias habia constituido un avan-
ce importante en el cumplimiento de las obligaciones definidas en la decision
de la Corte Suprema, este hecho trasladd el problema del hacinamiento y
la sobrepoblacién a las unidades penitenciarias y/o alcaidias. En cuanto a la
sobrepoblacién carcelaria, luego del dictado del fallo, los datos de personas

privadas de la libertad habian disminuido®

. Sin embargo, desde principios del
2008 y con un cambio de gobierno en el Poder Ejecutivo provincial, las cifras
de personas privadas de la libertad, para el ano 2009, volvieron a ascender a
29.557%. Desde ese afio, la cantidad de personas detenidas se estabilizé en alre-
dedor de 30.000. De este modo, la disminucion de detenidos en dependencias
policiales no se habia logrado por una baja de la poblacién carcelaria. El pro-
blema estructural, entonces, persiste. Hay mas detenidos que lugares para su

alojamiento®. Esta situacidn se sostiene en el tiempo. Para fines del afio 2014

% Los datos muestran que hasta fines del afio 2013, la gestion gubernamental tuvo diferentes formas de abordar
la cuestiéon. Cuando asumi6 en 2007, habia 2.782 personas detenidas en comisarias, como consecuencia de las
politicas de reduccion de poblacién realizadas para cumplir con el fallo “Verbitsky”. Sin embargo, para noviembre
de 2009, la tendencia se habia revertido hasta llegar a 4.552 personas. Desde entonces, la direccién de las politicas
relativas al alojamiento en dependencias policiales se volvié a modificar, en el sentido inverso.Véase CELS (2012).
1 Véase CELS (2015).
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Resolucion N°2672/11 del Ministerio provincial de Seguridad y Justicia de la Provincia de Buenos Aires.

% En 2005 habia 30.721 personas detenidasen la provincia de Buenos Aires. Hacia fines del 2007, habia 26.990
personas en esa situacién. De esta manera, se revirtieron los datos de personas encarceladas que desde el afio
1995, y en particular, desde el ano 2000, se habian incrementado de manera significativa. Véase CELS (2012).

® De las cuales 4.507 se encontraban alojadas en comisarias.

% Segun datos provistos por el CELS.
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existen 31.267 personas privadas de libertad en el sistema penitenciario de la
Provincia de Buenos Aires®.

También conviene sefalar que de acuerdo al “Plan edilicio y de servicios”
elaborado por el poder ejecutivo provincial en 2008, el Servicio Penitencia-
rio Bonaerense (spB) contaba, en octubre de 2011, con 17.858 plazas. Luego
de la construccién de nuevas plazas, el spB tendria como maximo alrededor
de 18.640 plazas. Dado que existian 29.060 personas privadas de su libertad
en la provincia, de acuerdo a la informacion del ano 2011, la sobrepoblaciéon
del sistema penitenciario provincial alcanzaria el 50%, ascenderia a 56% si se

7 En octubre de

suman las personas que atn estaban detenidas en comisarias
2012 habia un 53% de plazas faltantes en la provincia incluyendo a las perso-
nas detenidas en comisarias®. Si bien no existen datos actuales de construc-
cién de plazas en el sistema penitenciario provincial, es posible afirmar que
el gobierno de la provincia no ha podido implementar una politica edilicia
que permita siquiera alojar a las personas privadas de libertad en condiciones
minimamente dignas®.

Adicionalmente, un déficit concreto en la implementacion del fallo, se cen-
tra en la falta de funcionamiento de la Mesa de Diilogo cuya conformacién
habia sido encomendada por la Corte Suprema de la Nacién en su decisiéon
del afio 2005. No es posible destacar ni una sola accion relevante surgida de la
Mesa de Dialogo con impacto importante en la solucion del problema. Este
ambito de didlogo fue desnaturalizado y debilitado institucionalmente por el

% Véase CELS (2015).
7 Para un mayor detalle, véase CELS (2012).
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Segtin datos provistos por el CELS.

% En este contexto, el gobierno provincial considera que la sobrepoblacién carcelaria responde exclusivamente a

una cuestion de infraestructura edilicia. En consecuencia, las politicas planteadas para afrontar esta grave situacién
se circunscriben a promover la construccién de nuevos establecimientos carcelarios. Esta perspectiva entra en
contradiccién con lo resuelto por la Corte Suprema en el ano 2005 en el caso “Verbitsky”, que senald: “Se estd
jugando una carrera entre la Administracion, que amplia el nmero de celdas disponibles, y el nimero de detenidos
en aumento, sin que haya perspectivas cercanas de que las curvas se crucen, lo que impide hacer cesar la violacion de
derechos fundamentales y en particular el derecho a la vida y a la integridad personal de los presos, del personal de
custodia y de terceros. La experiencia corriente y técnica, y el sentido comtn indicarfan que de seguir esta proyec-
cibn, en el corto tiempo, el Estado provincial tampoco podria continuar su actual empefio, por obvias razones pre-
supuestarias y politicas, o sea, porque se veria en la disyuntiva de continuar construyendo celdas indefinidamente o
de atender otros requerimientos necesarios para el bienestar general (salud, educacion, higiene ptblica, pavimentos,
caminos, etc.). Esta perspectiva serfa ain mas peligrosa para los derechos que hoy se hallan comprometidos con las
actuales condiciones de detencion, pues se agravarian ain mds y abarcarian a un nimero mayor de personas” (voto
de la mayoria, considerando 31).Y ello sin problematizar el nivel de encarcelamiento en la provincia que, como ya
dijimos, se mantiene en los niveles del ano 2005 y es elevado en relacion a la media nacional.
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gobierno provincial. La Mesa de Diidlogo debid haber sido, de acuerdo a la
decision de la Corte, el espacio adecuado para la discusion sobre el contenido
y efectividad de un plan de intervencién en carceles y politica penitenciaria.

Entre los efectos positivos atribuibles a la sentencia, se encuentra la creacion
por parte de la Suprema Corte de la Provincia de Buenos Aires de la Subse-
cretaria de Derechos Humanos de Personas Privadas de la Libertad ylaadop-
ci6n deun nuevo mecanismo de visitas carcelarias de jueces/zas, luego de una
audiencia publica realizada en el mes de noviembre de 2007 convocada por
dicho tribunal. Este organismo, operativo desde noviembre del ano 20107,
tiene a su cargo gestionar principalmente el sistema de visitas carcelarias y
los establecimientos de detencidn y constituye un ambito de observacién del
cumplimiento de la sentencia de la Corte Suprema en cuanto a los estandares
de los lugares de detencion y a la adecuacion de los jueces a las obligaciones
alli dispuestas™.

También se destaca la reforma de la Ley de Ejecucion Penal en 201172 que
incorpora algunos de los estandares previstos en las Reglas Minimas para el
Tratamiento de los Reclusos de las Naciones Unidas y la generacién de al-
gunas herramientas y dispositivos para hacer frente, de modo mas eficaz, a la
situacién de violacion de los derechos de las personas privadas de libertad asi
como para elaborar politicas publicas en mayor medida acordes a la exten-
sion y gravedad del problema. Por ejemplo, se puede mencionar la creacion
jurisprudencial del habeas corpus correctivo de caracter colectivo como un
mecanismo para denunciar violaciones generalizadas a los estindares minimos
que deben regir las condiciones de detencidén de las personas privadas de
libertad (Borda, 2013).

Asimismo, cabe consignar que la reforma del proceso penal del aiio 2010
restringié el régimen de medidas alternativas y morigeradoras de la prision
preventiva, lo que limita ain mis la capacidad de los jueces para ordenar la
libertad de personas alojadas en carceles de la provincia de Buenos Aires. A
la par, vale mencionar que frente a una nueva reforma regresiva planteada
por el Poder Ejecutivo, y en el marco de un pedido del Centro de Estudios
Legales y Sociales (CELS) y otras organizaciones y defensores publicos de la

" Acuerdo de la Suprema Corte de la Provincia de Buenos Aires, N° 3523/10.
" Acuerdo de la Suprema Corte de la Provincia de Buenos Aires, N° 3415/08.

7 Ley N° 14.296 de la Provincia de Buenos Aires.
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Provincia”, la Suprema Corte de Justicia provincial citando el fallo emitido
en el caso Circeles bonaerenses, suspendid la aplicacion de la ley 14.4347* que
modifica el sistema de excarcelaciones en casos de portacion ilegitima de
armas de fuego”.

Sin perjuicio de ciertos efectos puntuales positivos, puede sostenerse que
el problema estructural que afecta a las personas privadas de su libertad en la
Provincia de Buenos Aires persiste. A pesar de la contundencia de la sentencia
en este caso, la politica publica carcelaria no ha sido sustancialmente alterada,
como tampoco lo ha sido el enfoque que presupone que la solucion se cir-
cunscribe a la creacién de mayor cantidad de espacios de detencion.

Hay mas. Para fines del afio 2013 y principios del anio 2014, aquella deci-
si6n de desalojar progresivamente las comisarias como espacios de detencion
y que constituia al menos un dato objetivo de cumplimiento de los mandatos
de la sentencia de la Corte Suprema, fue dejada de lado. Como sefialamos,
para fines del afio 2011 la cantidad de personas privadas de libertad en esos
espacios habia descendido a alrededor de las 1.000 personas, no obstante, para
fines del afio 2013 ascendi6 a 1.600 y para mayo de 2014, a 2.000 personas’™.
Aquellos calabozos que habian sido clausurados, volvieron a habilitarse en
mayo del afio 2014 en el marco de la declaracién por el gobierno provincial
de una situacién de emergencia en materia de seguridad, a través de una re-
solucién administrativa”, sin ningn tipo de control judicial en el marco del
proceso de ejecucion del caso Carceles de Buenos Aires.

7 Comision por la Memoria (CPM), Colectivo de Investigaciéon y Accién Juridica (CIAJ), Centro de Estudios
en Politica Criminal y Derechos Humanos (CEPOC) y los defensores publicos de la provincia de Buenos Aires
Julidn Axat y Marfa Fernanda Mestrin.

™ Promovida por el Poder Ejecutivo, a cargo de Daniel Scioli y posteriormente aprobada por la Legislatura.

7 Véase CPM, CELS, CEPOC vy CIAJ, Declaracién Conjunta: “La Corte suspendi6 la aplicacién de la re-
forma sobre excarcelaciones”, 27 de febrero de 2013, disponible en http://blog.comisionporlamemoria.org/
archivos/10885. Este comunicado afirma que :“El miximo tribunal provincial considerd que del texto de la ley
podra presuponerse la concesion a las fuerzas policiales de la facultad de incidir sobre la libertad de las personas,
delicada potestad que s6lo debe ser ejercida por un magistrado con las pruebas circunstanciadas y suficientes del
caso sometido a su estudio, y que su aplicacién podri conducir en direccién contraria a la marcada por la Corte
Suprema de Justicia de la Nacion en el fallo “Verbitsky”, en tanto alli se alerta a todos los poderes pablicos de la
Provincia de Buenos Aires acerca del uso excesivo de la prisién preventiva, instando a revertirlo”.

¢ Véase Paula Litvachky y Anabella Museri, “Mas presos en peores lugares, ;déja vu?, diario Pagina 12,28 de mayo

de 2014, disponible en http://www.paginal2.com.ar/diario/sociedad/subnotas/247209-68088-2014-05-28.html.

77 Resolucion del Ministerio de Seguridad de la Provincia de Buenos Aires N° 642/2014, publicada en el Bo-
letin Oficial de la Provincia de Buenos Aires, 23 de junio de 2014.
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1.c. La construccion de institucionalidad publica para la implementacion
de sentencias dictadas en casos colectivos y colectivos estructurales

Sin perjuicio de las conclusiones ofrecidas en cuanto a los retos, hemos
podido observar que las 6rdenes y remedios definidos enlos procesos de im-
plementacion de las sentencias en casos estructurales han contribuido a la
conformacién de los presupuestos institucionales necesarios para reparar las
violaciones de derechos denunciadas.

En efecto, si ampliamos la lente e incorporamos en el analisis ciertos re-
sultados de los casos que no estan relacionados de manera directa e inmediata
con la restauracion de los derechos conculcados, podemos observar algunos
efectos muy palpables y mas inmediatos, vinculados a la conformacién de la
infraestructura institucional indispensable para la implementacién de lade-
cisién judicial. Estos efectos se ven mas claramente en el caso Contaminacién
Riachuelo y de manera mucho mas tenue en el caso Carceles Bonaerenses.

En efecto, el caso Contaminacion Riachuelo (caso 1) es un buen ejemplo de
los efectos del fallo vinculados a la generacidn de las capacidades estatales im-
prescindibles para la restauracion de los derechos afectados, a pesar de que atn
resta un trecho importante para concretar las modificaciones estructurales de
las condiciones existentes en la cuenca —sin perjuicio de que existan avances
significativos—, tal como se explicoé previamente. La Corte Suprema tuvo en
cuenta la gravedad del deterioro ambiental, la superposicion de competencias
previa a la sentencia y la serie de procesos —legales, presupuestarios, institucio-
nales, sociales— que se requieren para revertirlo. Por esta razdn, las referencias
mis relevantes que pueden presentarse con relacion al estado de implementa-
cién de la sentencia estan necesariamente vinculadas con la definicién de con-
diciones institucionales que estaban ausentes, previo al dictado de la sentencia.

Entre ellas, podemos mencionar la creacién de un 6rgano inter-jurisdic-
cional —AcuMAR"*— que debe asumir todas las acciones para cumplir con el
fallo y responder por el avance o no de las medidas que deben adoptarse.
En otros términos, se ha centralizado la responsabilidad del cumplimiento
de los remedios establecidos en el fallo, incluyendo la responsabilidad por la
formulacion e implementacion de las politicas pablicas necesarias para hacer
frente a la situacion denunciada, en un Gnico érgano, conformado a su vez

78 Segun la categorizacién de efectos propuesta por Rodriguez Garavito (2011), podemos llamarlo “efecto de
coordinacién”.
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por distintas agencias estatales”.Se concentran en ACUMAR responsabilidades
atinentes a politicas concretas, como el establecimiento de un programa de
reconversion industrial de las empresas de la Cuenca Matanza Riachuelo, la
elaboracidén de un plan maestro para la gestiéon integral de residuos solidos
urbanos, la elaboracién de normas de inspeccién con relacion al nivel de con-
taminacién industrial y la definicién transitoria de metas de control del agua,
en funcion de los datos que se recolectan en la cuenca®.

Del mismo modo podemos incorporar dentro de la infraestructura insti-
tucional creada a partir de la sentencia, la formulacién de una politica ptaiblica
—el “Plan Integral de Saneamiento Ambiental de la Cuenca Hidrica Matanza
Riachuelo (p1sa)”®'— asi como la generacidon de informacidn antes inexisten-
te sobre la situacidén de contaminacidén ambiental y el estado de salud de la
poblacidn afectada. La decision judicial y el proceso de implementacion de la
sentencia han introducido la necesidad de adoptar un sistema de informacién
publica que presente datos actualizados y detallados de manera concentrada,
clara y accesible para el pablico en general®.

Entonces, si bien este caso da cuenta de las dificultades de implementar la
sentencia y lograr los cambios estructurales en plazos acordes con la urgencia
y gravedad que demanda la situacién denunciada, también permite visualizar
la etapa de implementaciéon como un proceso cuyo eje inicial es posibilitar la
creacion de las herramientas, instituciones y mecanismos necesarios para ha-
cer frente al problema objeto de la demanda. Cabe recordar aqui que, previo
a la intervencién de la Corte Suprema, esta gravisima problematica ambiental
y particularmente las severas violaciones de derechos sufridas por las victimas
del caso habian sido ignoradas por quienes tenian la responsabilidad institu-
cional de hacerles frente®. Luego de la accidén de la justicia, el aparato estatal

7 En su informe de enero 2013, el Cuerpo Colegiado identifica el fortalecimiento de la institucionalidad de
ACUMAR como uno de los avances significativos de la implementacién de la decision de la Corte Suprema.

% El informe elaborado por FARN (2013) destaca que a pesar de que la ley de creacién de ACUMAR dispone
que su funcién principal radica en la coordinacioén entre las diversas jurisdicciones que la integran, esto, que
resulta un requisito esencial para garantizar las acciones de saneamiento y recomposicion, no ha logrado estable-
cerse hasta la fecha.

81 Segun la categorizacién de efectos propuesta por Rodriguez Garavito y Rodriguez Franco (2010), este efecto
serfa “de politicas pablicas” (pags. 144-148).

82 Véase al respecto, Nipoli (2012).

% Este caso posee caracteristicas similares a otros casos de litigio estructural en marcha en América Latina. Tal

como sostienen Rodriguez Garavito y Rodriguez Franco (2010),“...un denominador comun de los casos re-
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—con insuficiencias, errores, de modo mas lento de lo esperado—, se puso en
marcha o en términos mas graficos “se desploqued” para comenzar a gene-
rar los dispositivos imprescindibles para diagramar las acciones requeridas®.
En este sentido, puede afirmarse que la intervenciéon de la Corte Suprema
de Justicia de la Nacion fue un punto de inflexion en la historia de la cuen-
ca Matanza Riachuelo: la accién judicial puso en marcha politicas, planes y
programas tendientes a revertir el escenario de conflictividad, vulneraciéon
de derechos y poblacion en riesgo que caracterizan la regidon (Garcia Silva y
Garcia Espil, 2014).

Esta descripcién no implica ser condescendientes con las dificultades en
la implementacién de la sentencia respecto de la modificacion de las condi-
ciones de vida de las personas que viven en la cuenca Matanza Riachuelo,
sino todo lo contrario. Teniendo en cuenta que las reformas estructurales no
pueden realizarse en el corto plazo, un foco prioritario en este tipo de inter-
venciones judiciales debe ser la adopcidn de medidas inmediatas, aun cuando
sean provisorias, tendientes a poner fin a las situaciones de vulnerabilidad de
las victimas, cuya gravedad no puede aguardar a que se conformen la totalidad
de los dispositivos institucionales y las politicas pablicas integrales requeridas.

Recién en su decision del 19 de diciembre de 2012, la Corte Suprema
resolvié establecer areas prioritarias de intervencidn entre las que establecid
la erradicacién y relocalizacidén de barrios de emergencia y asentamientos
poblacionales precarios®, el mejoramiento del sistema de Vigilancia Epide-

cientes de litigio estructural en América Latina y otras partes del Sur global (y también del Norte) es que surgen
de la falta de las capacidades basicas de las instituciones encargadas de la politica ptblica sobre el tema. En tér-
minos de sociologia del Estado, se trata entonces, de la ausencia de un ‘poder infraestructural’ en las instituciones
que permita implementar eficazmente una politica pablica y que llegue a todo el territorio nacional” (pag. 123).

8 Este efecto puede caracterizarse como “de desbloqueo”. Véase para el caso colombiano, como la sentencia
T-025/2004 de la Corte Constitucional Colombia activé la generacion de politicas pablicas para enfrentar la si-
tuacién de violaciones severas a los derechos fundamentales de la poblacion desplaza a causa del conflicto interno
en Rodriguez Garavito y Rodriguez Franco (2010).

% Sobre esta cuestion la Corte establecid: “Debera instarse el efectivo completo cumplimiento del plan de
erradicacion y relocalizacion de aquellos que se encuentran ubicados sobre el denominado ‘camino de sirga’,
aprobado por el juez de ejecucion el 22 de febrero de 2011; es publico y notorio que se encuentran vencidos
los plazos oportunamente comprometidos por las jurisdicciones involucradas para su cumplimiento, raiz de las
demoras ocurridas en la construccién de las viviendas a las que deberfa trasladarse la poblacion afectada”. Asi-
mismo, resolvié que “debera supervisarse el traslado de los vecinos de Villa Inflamable, resguardando su derecho
a participar en las decisiones que las autoridades encargadas adopten en el curso del proceso de reubicacion. En
todos los casos, debera preservarse apropiadamente el derecho de todas las personas relocalizadas acceder, en los
nuevos inmuebles que habitaren, a los servicios ptblicos esenciales, la educacion, salud seguridad” (CSJN, reso-
lucién del 19/12/2012).
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mioldgica Ambiental®

y la finalizacién de la red de servicios de salud®.Ha-
biendo efectuado un analisis de la asignacién de recursos y ejecucion en el
marco del prsa, Merlinsky, Montera, Spadoni y Tobias (2014) sostienen que la
priorizacion de acciones todavia no logra establecer resultados contundentes
en materia de derechos econdmicos, sociales y culturales y que la satistaccion
de derechos atn no es el principal eje orientador de la implementacion de
politicas en la cuenca.

En el caso Carceles bonaerenses, es posible identificar algunas acciones que
tendieron a relevar el estado, en términos edilicios, de las carceles en la pro-
vincia de Buenos Aires, asi como a producir informacién y debate sobre las
condiciones de detencién y que sirven de insumo para la elaboracion de
cualquier politica para hacer frente al problema de la sobrepoblacion y el
hacinamiento.

La produccién de esta informacioén ha sido relevante, por ejemplo, para
establecer la clausura definitiva de calabozos en comisarias en el ano 2011,
aunque parece no haber sido tomada en cuenta al disponerse la reapertura de
esos calabozos en el mes de mayo 2014*. Asimismo, la definicién de algunas
condiciones institucionales para avanzar en la garantia de los derechos de las
personas privadas de libertad en la provincia de Buenos Aires ocurrié con me-
didas como la puesta en marcha de una agencia especifica dedicada a atender
la problemitica (Subsecretaria de Derechos Humanos de Personas Privadas de
la Libertad en el ambito de la Suprema Corte provincial), la definicién de un
mecanismo de visitas a carceles por parte de funcionarios/as judiciales a través

% En este punto la decisién establece: “implementar las medidas necesarias para que los nodos de vigilancia

epidemioldgica reciban informacién no solo de los efectores puablicos sino también de los privados” (CSJN,
resolucién del 19/12/2012).

8 En particular, la Corte ordené “finalizar la puesta en funcionamiento de las unidades sanitarias ambientales
que se encuentran en ejecucioén y avanzar en la licitacién de aquéllas atn no adjudicadas. Asimismo, se debera
agilizar la construccién del Hospital de Cuenca Alta en la localidad de Cafiuelas, que segin el informe presen-
tado por la ACUMAR en la audiencia del 11 de octubre de 2012, se encuentra actualmente con un grado de
avance del 40%” (CSJN, resolucién del 19/12/2012).

% En el Boletin Oficial de la Provincia de Buenos Aires, el dia 23 de junio de 2014 se publicé la resolucion 642
del afio 2014 del Ministerio de Seguridad de la Provincia, que rehabilité el funcionamiento de los calabozos
ubicados en dependencias policiales de la Provincia de Buenos Aires, que habian sido clausurados en los afios
2011-2012. El articulo 2, establecié como medida a futuro que se realizard un relevamiento y evaluacién de
dichos calabozos y, en su caso la elaboracién e implementacién de un plan de adecuacion edilicia que asegure
condiciones dignas de alojamiento y adecuada proteccién y garantia de los derechos humanos de las personas
aprehendidas o detenidas bajo custodia policial, conforme las premisas fijadas por la Constitucién Nacional, la
Constitucion de la Provincia de Buenos Aires...”. Es decir, para las autoridades de la Provincia de Buenos Aires, el
fallo “Verbitsky” o la incidencia del fallo “Verbitsky™ en la decision administrativa no tuvo ningn tipo de efecto.

61



GABRIELA DELAMATA / CESAR GARAVITO / DIEGO RAMON MORALES / JULIETA ROSSI / MARTIN SIGAL

de comités departamentales cuya obligacion es la de elaborar informes sobre
esas visitas, la reglamentacion de visitas jurisdiccionales e institucionales y la
creacion de una base de datos centralizada sobre habeas corpus. En igual linea,
se inscribe el debate iniciado entre distintos actores estatales y sociales, en
relacidn a lo que debe entenderse por “plaza carcelaria”. Esta determinacioén
constituye un punto de acuerdo esencial para precisar de manera mas certera
la extension de la sobrepoblacion carcelaria y de este modo, adoptar medidas
orientadas lo mas claramente posible a dar solucién al problema.

Asi, en ambos casos —aunque en menor medida y de manera mas deficiente
y menos deliberada en el caso Cdiceles Bonaerenses— la intervencién judicial
contribuyd a la creacién de ciertos presupuestos institucionales minimos sin
los cuales no podria darse una respuesta efectiva a la situacién de violacidn de
derechos denunciada.

En el contexto de los casos estudiados, es posible argumentar que no es
realista esperar que aquellos problemas o conflictos sistémicos de violacidon
de derechos que no han sido resueltos por los poderes politicos en anos o
décadas —o que, incluso, han sido agravados por ellos—, puedan serlo en forma
inmediata sélo a partir de la intervencion del poder judicial. En este marco,
segtin lo analizado, se ha debido promover primeramente la creaciéon de he-
rramientas y capacidades —en definitiva, de la institucionalidad publica nece-
saria para la implementacién de un remedio definitivo, identificar, reconocer
y subsanar déficits institucionales que atentan contra el logro de soluciones
estructurales y de largo plazo. A diferencia de los casos individuales en los que
el cumplimiento de la sentencia es mas inmediato, en los casos estructurales,
suele resultar necesario afrontar una instancia de construccién de las capaci-
dades estatales antes inexistentes o deficitarias, para dar cumplimiento a las
prestaciones y servicios concretos que tendrin como objetivo la satisfaccidon
de los derechos atectados.

En ocasiones,laintervencion judicial pone al desnudo un problema de preca-
riedad institucional, muchas veces en conjunto con la falta de voluntad politica
para afrontar el problema. En efecto, la ausencia de informacién para conocer
adecuadamente la realidad que debe transformarse, la inexistencia de un disefio

% Por ejemplo, durante 2014, la senadora provincial Ménica Macha (Nuevo Encuentro) y la diputada provincial
Fernanda Raverta (Frente para laVictoria) en el marco de Espacio Legislativo de Derechos Humanos, convoca-
ron una mesa de trabajo con el objetivo de debatir los lineamientos generales de un proyecto de ley que regule
el control de la superpoblacién penitenciaria en la Provincia de Buenos Aires. Actualmente dicho proyecto se
encuentra en elaboracién.
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y funcionamiento institucional adecuados para abordar las problematicas en
juego, asi como la ausencia de dindmicas de interaccion y articulacion fluidas
entre diversas agencias estatales relevantes, dificultan el desarrollo e implemen-
tacion de politicas pablicas integrales, coordinadas y sostenidas en el tiempo.
De este modo, hemos podido observar que ante la mayor estructuralidad y la
mayor severidad en la fallas de los poderes piblicos en atender la problematica
en juego, se presenta la necesidad de que los jueces promuevan la construccién
de la arquitectura institucional imprescindible para lograr la reparacién de los
derechos violados, motorizando la adopcion de politicas y programas por parte
de los otros poderes del Estado, asi como supervisando su ejecucién. La gene-
racion de dichas precondiciones insume tiempo y esfuerzos, transformandose
en el centro de atencion de los actores vinculados al litigio, al menos durante
la fase inicial del proceso de ejecucidon de sentencia. Pareciera no existir otra
alternativa, dado que pretender resolver los problemas de fondo que origina-
ron el caso sin contar con datos relevantes, funcionarios/as dedicados al asunto,
coordinacién entre agencias, definicién de un plan de accidn, integralidad en
las politicas, entre otros, resulta inconcebible, y sélo conduciria a un proceso
erratico y poco sustentable. Es por ello que puede argumentarse que, a mayor
precariedad institucional, en particular en los casos que denotan una severa
desatencion al asunto que da origen al reclamo por parte de los otros poderes
publicos, mayores seran las dificultades que enfrente y el tiempo que insuma la
implementacion de una sentencia de tipo colectivo estructural.

1.d. Dos problemas recurrentes: la falta de produccion de informacion relevante
y la ausencia de coordinacion entre agencias estatales

Las carencias del sistema institucional que insumen largos periodos de tiem-
po del proceso de implementacidn de sentencias son diversas y se observan
tanto en casos colectivos como en casos colectivos estructurales, aunque probable-
mente con distinta intensidad. Un problema recurrente que hemos observado
tanto en casos colectivos como en casos colectivos estructurales y que atenta
contra la soluciéon de los problemas judicializados, es la falta de produccion de
informacidn relevante para el diseno de una intervencién adecuada. La inexis-
tencia de datos confiables y actualizados resulta un obstaculo de peso a la hora
de disefiar politicas aptas para evitar o disminuir las vulneraciones de derechos
que originan acciones judiciales. Si bien es una critica recurrente al poder
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judicial la que sostiene que carece de la informacién adecuada para atacar
ciertos problemas con complejos componentes técnicos”, la prictica muestra
que los organismos técnicos encargados de disenar e implementar las politicas
publicas tampoco disponen de dicha informacién, lo que los deja en una débil
posicién para desarrollar su misién institucional. La intervencion del poder
judicial, al exigir la provision y publicidad de cierta informacion, visibiliza
también este problema. Ante el vacio de datos esenciales para el desarrollo de
la politica ptblica adecuada, su produccién se transforma en un presupuesto
necesario para proyectar cualquier remedio colectivo o estructural.

En el caso de Transporte en Villas (caso 8), por ejemplo, el propio gobierno
de la Ciudad de Buenos Aires carecia de la informacién acerca de la cantidad
de nifnos y nifias en edad escolar que asistian a escuelas lejanas a sus domicilios
—y por lo tanto, a quienes se les debia proveer transporte escolar gratuito—.
Por ello, la jueza actuante debié ordenar la elaboracién de un relevamiento
que permitiera al Gobierno disponer de dicha informacién para luego poder
implementar la decision judicial.

En el caso Contaminacion Riachuelo (caso 1), una de las cuestiones que
requiere mayor atencion por parte de los actores en el proceso se refiere a la
produccién de informacidén que era inexistente al momento de emitirse la
sentencia y necesaria para la concrecion de los objetivos alli definidos. La pro-
duccién de informacién con relacidn a los agentes contaminantes que vierten
las industrias que se encuentran en el radio de la cuenca o la produccion de
informacion sobre las condiciones de salud de los/las habitantes de la cuenca,
la realizacién de un mapa socio-demografico de riesgo ambiental o la encues-
ta de factores ambientales de riesgo resultan ser instrumentos fundamentales
para trazar las acciones de intervencidén en esos temas’’.

Una cuestién adicional observada en el marco de los procesos de imple-
mentacidn de sentencias en casos colectivos estructurales es que, a partir de la
informacion publica que se produce o a partir de las medidas que se adoptan
para la modificacion del estado de cosas generador de la situacién de violacidon
de derechos, se descubren otras situaciones criticas o complejas que no habian
sido debidamente anticipadas en la sentencia y que a partir de su identifica-

" Sobre esta critica véase, Pisarello (2001).

! La Corte Suprema destaco en su decision del 19 de diciembre de 2012, la necesidad de contar con sistemas
confiables de medicién de calidad de aire y agua.
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cién pasaran a formar parte de los asuntos que deben resolverse y que caen
bajo el ambito de decisién del tribunal interviniente en la ejecucidn.

En el caso Contaminacién Riachuelo (caso 1),a partir del ano 2010 se im-
plementaron medidas dirigidas a limpiar los margenes del rio, como asegurar
la existencia de un corredor para el desarrollo de tales tareas. En una primera
instancia, la orden de asegurar aquél espacio no tuvo en cuenta la existencia
de viviendas y barrios que se desarrollaron a la vera de la cuenca e implicd
la implementacién de o6rdenes de desalojo de familias que se encontraban
viviendo en condiciones de vulnerabilidad en cercanias del rio y suponia tam-
bién la concrecién de medidas similares sobre villas de la Ciudad de Buenos
Aires®. Esta situacién provocd, incluso, la presentacion de acciones judiciales
ante la Corte Suprema de Justicia, ante inminentes desalojos de familias como
consecuencia de decisiones administrativas apoyadas en el cumplimiento del
caso Riachuelo.Por esta razon, a partir de la insistencia de personas afectadas
por aquellas medidas de desalojo dentro del proceso de implementacién de la
sentencia, se incorpord la cuestidon de los procesos de urbanizacién de villas y
barrios lindantes con la cuenca Matanza Riachuelo asi como la definicién de
programas de relocalizacién de familias a otras zonas de la Ciudad de Buenos
Aires o de la Provincia de Buenos Aires™, segin ya referimos.

A su vez, la intervencidn del poder judicial en estos casos permite echar
luz sobre las poco virtuosas dinimicas de funcionamiento de estructuras bu-
rocraticas tipicamente opacas. Al centralizar la actividad de diversas agencias
publicas ante el tribunal, se vislumbra la fragmentariedad con la que encaran
su trabajo para aportar soluciones tendientes a resolver un mismo problema.
Las actuaciones de las diversas agencias estatales en el marco de procesos judi-
ciales de tipo colectivo, en muchos casos dan cuenta de la ausencia de coor-
dinacién y comunicaciéon entre ellas, y en consecuencia de la falta de politicas
integrales e inter-jurisdiccionales, claves para abordar problemas complejos y
sistémicos de violaciéon de derechos. La falta de coordinacién tiende a generar
bloqueos institucionales y procesos de dilucién de responsabilidad de los/las

2 Véase Eduardo Videla, Los olvidados de la Cuenca, Diario Pigina/12, 17 de junio de 2011, disponible en
http://www.paginal2.com.ar/diario/sociedad/3-170299-2011-06-17 html

% La Corte Suprema dedica una seccion especial de su decision del 19 de diciembre de 2012 a este tema, esta-
bleciendo asimismo un deber de supervision para el traslado de los vecinos de un barrio —Villa Inflamable— a fin
de que se resguarde el derecho de dichos vecinos a participar en las decisiones que las autoridades adopten en el
curso del proceso de reubicacion.
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funcionarios/as publicos/as. En este sentido, en causas como Vacuna Candid 1
(caso 10) y Villa la Dulce (caso 7), diferentes funcionarios/as publicos/as han
justificado el incumplimiento de 6rdenes judiciales en la falta de cooperacion
de otra agencia estatal, soslayando la unicidad del Estado y la coordinacién
que ésta exige. El planteo de estas explicaciones en busca de exoneraciéon de
responsabilidad para la agencia incumplidora, es prueba de la concepcion seg-
mentada de la administracion pablica bajo la cual actan los/las funcionarios/
as. Ante esta realidad, el poder judicial se ve enfrentado con la necesidad de
establecer ciertos mecanismos especificos (caso Vacuna Candid 1, como vere-
mos seguidamente) o exigirle al Estado que los establezca (caso Contaminacion
Riachuelo y 1a ley de creacién de AcumAR, como ya lo hemos senalado) para
que se genere la coordinacidn indispensable entre las agencias intervinientes,
pero sobre todo para que se centralice la responsabilidad para el desarrollo e
implementacién de los remedios fijados.

En el caso Vacuna Candid 1 (caso 10), ante las divergencias entre distintas
agencias del Estado (Ministerio de Economia, Ministerio de Salud, la Ad-
ministracién Nacional de Medicamentos, Alimentos y Tecnologia Médica
—ANMAT—) acerca de las responsabilidades de cada una de éstas y los pasos
pendientes y necesarios que debian seguirse para finalizar el proceso de pro-
duccion de la vacuna, el tribunal que se encontraba a cargo de la ejecucién
del caso, decidi6 atribuir la responsabilidad por el cumplimiento de un crono-
grama para la produccion de la vacuna al Ministerio de Salud de la Nacion y
erigirlo como el vocero —en las audiencias— de las posturas del Estado.

En suma y retomando el punto de esta seccidn, a partir de la observacion
de las dindmicas planteadas en casos colectivos y colectivos estructurales, po-
demos afirmar que, si bien en una primera aproximacién en los segundos
se verifican bajos o muy bajos niveles de implementacién, en particular si
tomamos en cuenta la resolucion de los problemas estructurales y la efectiva
reparacion y de modo definitivo de los derechos conculcados, esta idea puede
matizarse si ponderamos los efectos de la sentencia vinculados a la creacién
de las capacidades estatales previamente ausentes o presentes de manera muy
tenue y deficitaria, condicion sine qua non para una implementacidén com-
prensiva e integral de la sentencia.

Si la construccién de institucionalidad publica —produccién de infor-
macioén, apertura de espacios de didlogo, creacion de agencias estatales de
coordinacidn, formulacién de politicas— constituyeran, como lo sostenemos,

66



DERECHOS SOCIALES Y PROCESOS COLECTIVO

presupuestos indispensables para la implementacion de la decision —particu-
larmente en contextos de precariedad institucional—, uno de los factores que
podrian explicar la dificultad y la lentitud en la implementacién y en la re-
paracién de los derechos afectados es la complejidad de estos procesos que
inevitablemente insumen tiempos extensos. El hecho de que las sentencias
dictadas en casos estructurales sean relativamente recientes, dificulta la po-
sibilidad de llegar a conclusiones mas nitidas en este punto, sin perjuicio de
que el desbloqueo de la respuesta estatal y la conformacién de las capacidades
estatales a la que nos referimos, puedan tomarse como efectos virtuosos de
este tipo de intervencién judicial.

2. El tribunal: A mayor compromiso del tribunal con el caso,
mayores probabilidades de implementacion

Del estudio de los casos, hemos podido advertir también que el compromi-
so del tribunal con la efectiva implementacion de su sentencia se transforma
en una variable clave teniendo en cuenta que en nuestro ordenamiento pro-
cesal no existe un procedimiento pautado que le imponga obligaciones claras.
Tampoco existe un curso de accién definido para ejecutar las sentencias que
implican obligaciones positivas y remedios complejos en el marco de casos
colectivos. El tribunal puede “refugiarse” en la falta de regulacidn, sin incurrir
en omisiones legalmente imputables™. Cuando esto ocurre, los casos —tanto
colectivos o colectivos estructurales— se hacen de dificil implementacién.

En consecuencia, los tribunales comprometidos con la resolucion posi-
tiva de sus casos, deben instituir procedimientos ad-hoc, que si bien estan
permitidos dentro de su margen de accion, no resultan obligatorios. Por ello,
se encuentran frente a situaciones novedosas para la funcién judicial en las
que pueden razonablemente sentirse inseguros respecto del curso de accidn
a adoptar. Esta situacién puede generar resistencia a desarrollar una actividad
intensa en un marco de ausencia de regulacién y ante procesos que rompen el

% Los c6digos procesales aplicables a los casos objeto de estudio no establecen un procedimiento especifico que
regule la ejecucion de sentencias complejas. Si bien los jueces cuentan con algunas herramientas previstas en
las normas procesales para la ejecucién de decisiones tradicionales, lo cierto es que nuestro sistema institucional
carece hoy en dia de un esquema de normas particulares dirigidas a instrumentar sentencias complejas, que
involucran obligaciones de hacer, la revisién o redefinicién de politicas ptblicas generales, la coordinacién de
distintas agencias estatales, etc. Nuestros codigos procesales se enmarcan dentro de una concepcion liberal del
derecho donde los intereses/derechos colectivos y las formas para implementarlos no han sido contempladas.
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paradigma de la actuacion judicial tradicional. En muchos casos, esta actitud se
profundiza y los tribunales se comportan de manera conservadora y rechazan
experimentar y establecer mecanismos de su propia autoria que van contra
los principios del derecho procesal historico”. Con el actual ordenamiento
procesal, perciben que cumplen con su funcidon a pesar de hacer poco para
lograr la efectiva implementacién de sus decisiones y actuar sélo a instancia
de parte. Mas atn, consideran que comportarse de otra manera iria contra los
limites que vislumbran para la actuacion del poder judicial.

Debe tenerse en cuenta que ciertas herramientas que los codigos procesa-
les si proveen pueden ser de gran valor o inocuas, seguin su utilizaciéon judicial.
En efecto, los cddigos contienen previsiones que pueden ser de valiosa utiliza-
ci6n en procesos complejos, si son aplicadas enérgica y creativamente: la posi-
bilidad de convocar a audiencias con distintas finalidades, realizar inspecciones
oculares, designar expertos e interventores con distintas funciones, sancionar
a los profesionales que actian en forma maliciosa, son sélo algunas de ellas.
Una intervencién judicial determinada a utilizar de manera eficiente estas
herramientas incrementa notablemente las posibilidades de implementacion
de una decisioén, en comparacién con otra apegada al principio dispositivo y
reticente a resignificar el valor y potencial de los instrumentos que brindan los
c6digos a la luz de los procesos colectivos.

Algunos de los casos analizados ejemplifican cémo el rol activo asumido
por el tribunal en la solucion del caso ha contribuido a su exitosa implemen-
tacidn, preservando los derechos en juego y reafirmando la autoridad del
poder judicial.

En el caso Mapa Nutricional (caso 6), frente a la dificultad técnica que im-
plica el disefio de un mapa que sirva de diagnostico de la situacion nutricio-
nal en la Ciudad de Buenos Aires y la elecciéon de indicadores adecuados, la
jueza interviniente celebré numerosas audiencias en las que insto a las partes
a superar sus desacuerdos y promovié intensamente el didlogo entre ellas. En
dichas audiencias surgi6 la necesidad de obtener asistencia de técnicos espe-
cializados para construir el consenso que finalmente se logré y culminé en la
implementacién de la decision.

En el caso Aulas Container (caso 7) la actitud del juez, quien encauzd con
celeridad el procedimiento ante la posibilidad de que la complejidad del asun-

% Como asumir una actividad “instructoria”, involucrar y coordinar diferentes areas del gobierno, ordenar la
produccién de informacién, dirigir procesos de didlogo entre actores no necesariamente cooperativos, etc.
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to y la existencia de procedimientos parcialmente superpuestos dilataran la
solucién del asunto (Nino y Maurino, 2009)%, amenazo a la parte demandada
en el caso —el Gobierno de la Ciudad de Buenos Aires— con medidas coerciti-
vas 'y convoco a una audiencia in loco, fue determinante para que se cumpliera
la sentencia en un corto lapso y se eliminaran las aulas container como alter-
nativa de espacio para la educacion.

En el caso Vacuna Candid 1 (caso 10),la Camara en lo Contencioso Adminis-
trativo decidié abocarse a la supervision de la implementaciéon de la sentencia”
adoptando una actitud enérgica. Estasupervision incluy6 una visita al predio en
el que se debia producir la vacuna a fin de verificar el avance de las obras que el
Estado alegaba estar realizando, la convocatoria a una audiencia entre todas las
partes interesadas para analizar las causas y responsabilidades del incumplimiento
de la sentencia y del cronograma definido por las propias autoridades politicas,
la citacién a la maxima autoridad en el area salud —el Ministro de Salud— para
que brindara explicaciones unificadas y a fin de hacerla responsable por la fal-
ta de implementacién de la sentencia. También establecié un procedimiento
de control poniendo en cabeza de la Defensoria del Pueblo de la Nacion el
seguimiento del cronograma fijado y de la Sindicatura General de la Nacion
(SIGEN) de la ejecucion de su presupuesto, a través del suministro de un infor-
me periddico en el que debia dar cuenta de los avances en la produccidén de la
vacuna®™. En suma, el proceso de implementacion de la ejecucion de la sentencia

% Segtn sefialan Nino y Maurino (2009):“Cuando se inici6 la demanda el juzgado verificé que tenia en trimite

un amparo colectivo relativo a las condiciones edilicias de la ciudad respecto de la falta de seguridad. El tribunal
hizo saber de esta situacion a fin de que la demandante (ONG) analizara la alternativa de mantener el proceso
ya iniciado que se acumularia con el otro, o introducir su pretension en el proceso ya iniciado. La ONG decidié
presentarse como tercero auténomo en el proceso ya iniciado, donde introdujo su pretension especifica relativa
a las aulas container y la discriminacién. El Estado se opuso a esta forma de interponer el planteo, lo que pudo
haber dado lugar a extensas dilaciones procesales” (pags. 195 y 196).

7 Luego del dictado de la sentencia y una vez abierto el proceso de ejecucién ante el juzgado de primera ins-
tancia, la Cimara de Apelaciones decidié abocarse a la supervision de la fase de implementacién en el marco de
la apelacion de una sancién econdmica por la falta de cumplimiento del cronograma fijado para la produccién
de la vacuna definido en la sentencia.

% En materia de control presupuestario, los jueces ordenaron a la Sindicatura General de la Nacién —organismo
encargado del control interno de la gestion y eficacia de las jurisdicciones que componen el Poder Ejecutivo
Nacional- la realizacién de una auditoria sobre el control de la gestién del cronograma para producir la vacuna,
especificamente en lo atinente a la gestion contable, administrativa y financiera, el estado de avance de los pasos
del mentado cronograma vy, en caso de incumplimiento, a las razones que lo habrian motivado. Asimismo, en
el mes de diciembre de 2001 en vistas a que estaba en proceso de elaboracién el proyecto de presupuesto que
el Poder Ejecutivo debe enviar anualmente al Congreso, el tribunal requirié a éste 6rgano que le informara si
existia la prevision presupuestaria para atender a los gastos que irrogaria el proceso de produccion de la vacuna
Candid 1y en caso afirmativo, le requirié que acompanara el programa correspondiente.
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estuvo signado por la celebracién de numerosas audiencias privadas” con todas
las partes involucradas que le permitieron a los jueces ir monitoreando perio-
dicamente —con la colaboracién de los informes que presentd la Defensoria del
Pueblo de la Nacidn y la Sindicatura General de la Nacidén— los avances en la
produccidn de la vacuna'™. Finalmente, en el afio 2006 se completaron todos
los pasos necesarios para la fabricacion de la vacuna Candid 1.

En el marco del caso Contaminacion Riachuelo (caso 1), la Corte Suprema
decidi6 establecer criterios de seguimiento a través de la definicidén de meca-
nismos de evaluacion y supervisiéon constante sobre las medidas que se adop-
tan y su impacto. En este caso, la Corte designé un juez federal encargado con
caracter exclusivo del control de todas las cuestiones referidas al proceso de
implementacién y conformé el Cuerpo Colegiado, lo que habilita un espacio
para la participacién y el control de las cuestiones también vinculadas con la
implementacién del fallo.

A principios del afio 2010, ante la falta de avances concretos, la Corte
Suprema hubo de intervenir de manera activa para asegurar el cumplimiento
de su decision. La Corte intim6 a la presentacion de informes con relacidon
al cumplimiento de todos los mandatos impuestos en la sentencia del 8 de
julio de 2008 y exigi6 que la informacion establezca, con rigurosa precision y
mediante la utilizacién de pautas cuantitativas, el grado de cumplimiento que
habia sido alcanzado en cada uno de los objetivos y resultados que integra-
ron el programa de ejecucién obligatoria impuesto en el fallo'"".En reiteradas
ocasiones la Corte, luego de analizar la informacién presentada por la Acu-
MAR, enfatizd la necesidad de subsanar incumplimientos y adoptar medidas
especificamente establecidas'®.

El proceso de implementacién que se desarrolla en la actualidad —con la
citada correccidén realizada por la Corte— se sustentd principalmente en la
constante convocatoria a audiencias publicas, sea ante los jueces encargados de
la ejecucion del fallo o ante la Corte Suprema, con el objetivo de discutir po-
sibles medidas, evaluar las ya implementadas y modificarlas conductas estatales

" La Gltima audiencia tuvo lugar en septiembre de 2006, oportunidad en la que se anuncié que la vacuna ya con-
taba con la debida autorizacion y registro por parte de la autoridad sanitaria ANMAT para ser aplicada en adultos,
y que se contaban con numerosas dosis fabricadas en Argentina para comenzar con la campafa de vacunacién.

1% Para un mayor desarrollo del proceso de ejecucion del caso, véase Fairstein, Kletzel y Garcia Rey (2010).
190 CSJN, Mendoza, resoluciones del 6 de abril de 2010 y 26 de mayo de 2010.
192 CSJN, Mendoza, resoluciones del 10 de agosto de 2010 y 19 de diciembre 2012.
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que puedan afectar el proceso de implementacién. En este marco, en el afio
2012,1a Corte Suprema condujo una audiencia en la cual —ademas de valorar
las medidas adoptadas para el cumplimiento de la sentencia e instar a agilizar
los procesos pendientes— evalud el comportamiento del juez de primera ins-
tancia ante supuestos hechos de corrupcion detras de la ejecucion del fallo y
decidié apartarlo del conocimiento del caso'®”.

También en este caso, la Corte Suprema ha creado y explicitado un me-
canismo de implementacidn ad hoc, asi como el sistema de recursos contra
las decisiones que se adopten en el marco del proceso de implementacién
sefialado y la atraccion de casos que tengan como objetivo discutir medidas
adoptadas por la AcUMAR en el marco del proceso de implementacién de
sentencia. Esta medida esta dirigida a evitar la demora en la resolucion de las
cuestiones resueltas por el juez actuante y la dispersion de causas que genere
conflictos entre distintos tribunales'™.

Los casos Mapa Nutricional (caso 6),Aulas Containers (caso7), Vacuna Candid
1 (caso 10) y ContaminacionRiachuelo (caso 1) muestran el amplio margen de
accion que tienen los tribunales comprometidos con la implementacion de
sus sentencias. El éxito de dicha implementacion se dificulta sustancialmente
cuando se presenta una actitud judicial “conservadora”—entendida como de
escaso compromiso con la efectiva implementacidn. La actitud conservadora
alcanza su mayor impacto en los casos estructurales, en los cuales una actitud
activa se constituye en factor esencial para el logro de la implementacién. Es
cierto que los casos colectivos cuentan usualmente con mayor resistencia estatal
que los casos individuales, lo que puede tornar compleja la implementacidon
de la decision en comparacion con aquellos. Sin embargo, cuando se los com-
para con los casos estructurales, vemos que en los casos colectivos los tribunales
pueden vislumbrar un proceso de ejecucion de sentencia mas afin a los que
adoptan en casos individuales. Por ejemplo, la orden puede ser la de llevar a
cabo una determinada conducta que a pesar de afectar a una pluralidad de
sujetos resulta facilmente identificable, acotada en el tiempo, mensurable e
involucra una cantidad mas reducida de actores estatales'”. Estos elementos

15 Actualmente, el proceso de ejecucién de la sentencia fue distribuido entre dos juzgados, segtin la decision de
la Corte Suprema del 19 de diciembre de 2012.

19 CSJN, Mendoza, resolucién del 10 de noviembre de 2009.

195 En el caso Transporte Escolar (caso 9) a pesar de haber cientos de personas involucradas, y requerirse la asig-
nacién de un presupuesto inexistente, el disefio de un circuito de circulacion para los micros, la designacién de
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hacen que sea mas plausible su control para lograr el efectivo cumplimiento
utilizando las herramientas que proveen los codigos procesales en vigencia!®.
Asi, una menor actividad judicial en los casos colectivos, quiza pueda suplirse
con la existencia y el “buen” uso por parte de los actores involucrados en el
caso de reglas procesales tradicionales.

En cambio, en los casos estructurales, dificilmente pueda suplirse la falta
de una intervencién judicial comprometida, circunstancia que segin vimos
parece tener una estrecha relaciéon con procesos de implementacién en mayor
o menor medida satisfactorios y con ello de la restauracién de los derechos
afectados. En estos casos, pareceria que la conducta judicial activa es un presu-
puesto clave para la efectiva ejecucion de la sentencia'”.

El hecho de que el tribunal lidere el proceso de implementacién y cons-
truya su autoridad para hacerlo con eficacia, serfa una condicidn sine qua
nonpara que la decision tenga alguna posibilidad de ser cumplida: sea gene-
rando espacios de didlogo en los que las partes puedan llegar a soluciones
consensuadas, sea determinando decisiones mas verticales, o utilizando en for-
ma creativa y decidida las escasas herramientas procesales disponibles. Asi, en
nuestro contexto institucional, serfan necesarios jueces y juezas excepcionales,
preocupados por construir su propia autoridad en el caso y conscientes de que
en el cumplimiento de sus decisiones se pone en juego su propia legitimidad

y, mas ampliamente, la del poder judicial.

celadores, contratacién de una empresa proveedora del servicio y un sistema de inscripcion para los/las nifios/as,
la parte actora pudo identificar a los responsables, exigirles una respuesta y presionar por su implementacioén en
el marco de dos audiencias judiciales y mediante el dictado de una medida cautelar.

196 Entre otras, audiencias ordenatorias, multas, amenaza de incumplimiento de deberes de funcionarios, embargo

de partidas.

17 Owen Fiss (1979) en su célebre trabajo sobre litigio estructural en Estados Unidos, sefiala el rol diferencial
que este tipo de proceso parece exigir a los tribunales; un rol mas activo que el que reclama la solucién de un
caso tradicional:“La etapa remedial en el litigio estructural est lejos de ser episddica. Tiene un comienzo, quizd
un medio, pero no un final —bueno, casi no tiene final-. Implica una relacién extendida, y continua entre el
juez y la institucién; estd comprometida no con la implementacion de un remedio ya dado, sino con el otor-
gamiento o diseno del remedio mismo. La tarea no es declarar quién tiene razén y quién no, tampoco calcular
el monto del dafio, o dictar una resolucién para detener un acto particular. La tarea es remover la condicion
que amenaza los valores constitucionales. En algunos casos, donde la desinstitucionalizacién es posible, como
en el campo de la salud mental, cerrar una institucion puede ser una opcién viable. En la mayoria de los casos,
escuelas, prisiones, agencias de seguridad social, departamentos de policia y autoridades en materia de vivienda,
por ejemplo, esa opcidn no estd disponible. Entonces el remedio supone a un tribunal envuelto nada menos que
en la reorganizacién de una institucién en funcionamiento, de modo de remover la amenaza que ella presenta
a los valores constitucionales. La jurisdiccion de la corte durard cuanto perista la amenaza” (Fiss, 1979:27-28)
(la traduccidn es propia).
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En el caso Carceles bonaerenses,la Corte Suprema se limit a emitir la senten-
cia del afo 2005, pero no avanzd en la definicién de algiin tipo de mecanis-
mo para darle seguimiento efectivo a las medidas destinadas al cumplimiento
del fallo'”. Por ejemplo, la Corte ha presenciado sin mayor reaccién los altiba-
jos del trabajo de la Mesa de Dialogo cuya convocatoria encargd al gobierno
de la provincia en la sentencia. No hizo nada cuando dejé de funcionar y no
hizo nada para impulsar su reactivacién (Filippini, 2009). Tampoco requiri al
Poder Ejecutivo de la provincia que le informara las medidas adoptadas para
mejorar la situacion de los detenidos en el territorio de la provincia, tal como
habia sido ordenado en la sentencia de 2005'”. Recién en el mes de febrero
del afio 2010 —luego de diversas presentaciones formuladas desde el afio 2006
por parte de los actores del proceso y ante la evidencia del aumento de la tasa
de encarcelamiento en la Provincia de Buenos Aires a partir del afio 2008—,
la Corte Suprema llamé a preservar “la seguridad y la integridad fisica” de las
personas privadas de su libertad en la provincia de Buenos Aires y, para ello, re-
clamé la intervenciéon del miximo tribunal bonaerense'’. Sélo a partir de este
llamado a las autoridades judiciales provinciales, el gobierno de la provincia
puso en funcionamiento la Subsecretaria de Derechos Humanos de Personas
Privadas de la Libertad.

Sin embargo, la decisidén de la Corte Suprema de la Nacién no tuvo
incidencia alguna en otros procesos necesarios para la implementacion de
aquella sentencia, como la activacion de la Mesa de Didlogo por ella dispues-
ta. Asimismo, cabe mencionar que luego de la decision de la Provincia de
Buenos Aires de rehabilitar aquellos calabozos que habian sido expresamente
clausurados por la administracién puablica provincial, los defensores ptblicos
oficiales presentaron, a través de un habeas corpus colectivo, un pedido de
ejecucion de la sentencia Carceles de la Provincia de Buenos Airesante la Su-
prema Corte de la Provincia de Buenos Aires. Este tribunal consideré que
no tenia jurisdiccidn para controlar aquella decision en tanto ya habia dado
cumplimiento a las 6rdenes que la Corte Suprema de la Nacién le habia

1% Puga (2013) sostiene que la Corte abandond su rol de garante remedial.

19 Seglin sostiene Puga (2013): “Es importante rescatar que la Corte también dio érdenes iniciales dirigidas a
la generacién de informacion. Esta altima pudo haber sido crucial para desatrincherar la institucién y hacerla
permeable a la revisién y critica externa. Sin embargo, esas érdenes no s6lo no fueron obedecidas, sino que ni la
Corte, ni la mesa de didlogo, insistieron en que lo fueran” (pig. 288).

10 CSJN, decision del 23 de febrero de 2010.

73



GABRIELA DELAMATA / CESAR GARAVITO / DIEGO RAMON MORALES / JULIETA ROSSI / MARTIN SIGAL

encomendado y reenvio la presentacion efectuada a los jueces y juezas de
primera instancia provincial'''.

En definitiva, ni la Corte Suprema de Justicia de la Nacién ni la Suprema
Corte de la Provincia de Buenos adoptaron el rol activo y enérgico que la
gravedad de la situacion de las personas privadas de libertad en la Provincia
de Buenos Aires ameritaba. La continuidad de esta situacién en la actualidadse
debe en buena parte al escaso avance en la implementacion de la sentencia.

3. La parte demandada: la resistencia a “cumplir”
dificulta la implementacion de la sentencia

Otra variable que se fue tornando relevante para las posibilidades de im-
plementacion de los remedios judiciales es la orientacion de la conducta que
adopte la parte demandada en el caso. En particular, cuando se trata del Estado,
la falta de voluntad politica de cumplir —que a veces se manifiesta incluso en
conductas procesales abiertamente obstruccionistas—, resulta un escollo muy
dificil de superar, ain para un/a juez/a comprometido con el cumplimiento
de su sentencia. El fracaso de la implementacion de decisiones por falta de
voluntad politica de la parte demandada es aplicable tanto para la implemen-
tacidn de casos colectivos como de casos estructurales. Esta situacion de resisten-
cia a cumplir con la sentencia no suele darse en casos individuales porque se
pone un juego una prestacion cuya provision es generalmente de facil cumpli-
miento y bajo costo. Ante la resistencia, las herramientas procesales disponibles
parecen ser suficientes' .

Por ejemplo, la falta de voluntad politica de la parte demandada fue impo-
sible de doblegar por el tribunal en el caso Rampas en Trenes (caso 13). Por su
parte,los casos El Vergel(caso 12), Transporte Escolar (caso 9), Vacantesescolares(caso
3) o Mapa Nutricional(caso 6) muestran claras variaciones en el nivel de imple-
mentacion dependiendo del compromiso de los/las funcionarios/as pablicos/

" Resolucion de la Suprema Corte de la Provincia de Buenos Aires, 11 de julio de 2014. Alli el Presidente de
la Suprema Corte de la Provincia senal6 que el caso “Verbitsky H. s/habeas corpus” se encuentra concluido en
el estricto ambito jurisdiccional del Tribunal”.

12 Con relacién a casos judiciales en materia de salud, Bergallo (2013:86) sostiene: “En diferentes etapas del
ciclo de rutinizacion, los fallos judiciales favorables no necesariamente implican cumplimiento con el fallo del
tribunal. De hecho, en 15 de los 60 casos incluidos en la base de datos A01-08, la justicia debidé imponer una
multa a los demandados por no cumplir con lo dispuesto por los tribunales. Después de la imposicién de mul-
tas, finalmente los demandantes informaron que se habia dado cumplimiento a los ordenado por el juzgado™.
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as intervinientes. Estos casos presentaron momentos de estancamiento o avan-
ce, dependiendo de la adopcién de una actitud obstruccionista o colaborativa
de los/las funcionarios/as involucrados.

La falta de voluntad politica para implementar decisiones que tienden a
desarmar politicas y practicas violatorias de derechos humanos se puede ad-
vertir en el caso Carceles bonaerenses. La sobrepoblacion carcelaria fue com-
prendida por la administracién como un problema de falta de plazas peni-
tenciarias, sin que se haya cuestionado la politica de encarcelamiento de la
provincia. Las medidas dirigidas a solucionar el problema se han circunscripto
a la construccién de plazas y a la ampliacién de las unidades del Servicio Pe-
nitenciario Bonaerense. Sin embargo, tal como lo adelant6 la Corte Suprema
en su sentencia del afio 2005, el ritmo de construccidon no habia alcanzado
siquiera para cubrir el aumento de la poblacidn carcelaria que se advertia
desde fines de 2007'"*. El Poder Ejecutivo provincial negd la sobrepoblacion
a la par que sostuvo que el sistema se amplié en 8.540 cupos desde diciembre
de 2007, a partir de rehabilitaciones de espacios existentes y nuevas construc-
ciones. No obstante, otros calculos indican que s6lo se agregaron alrededor de
3.400 plazas nuevas. La forma en que el gobierno contabiliza las plazas agrega-
das durante su gestion y la resistencia a establecer parimetros constitucionales
para definir estandares sobre las “plazas carcelarias” con los cuales medir la
capacidad del sistema constituyen intentos de esconder un problema histérico.
Este estado de cosas resta verosimilitud a las politicas implementadas y difi-
culta la posibilidad de debatir acciones concretas que resuelvan el problema
de fondo!*.De alli que la pregunta que subyace, al menos a partir de este caso,
es si es posible concebir el proceso judicial de implementacion de sentencia
como una forma de desmontar posturas politicas que se oponen a la resolu-

5 Expreso alli la Corte: “Se estd jugando una carrera entre la Administracion, que amplia el ntimero de celdas
disponibles, y el nimero de detenidos en aumento, sin que haya perspectivas cercanas de que las curvas se cru-
cen, lo que impide hacer cesar la violacién de derechos fundamentales y en particular el derecho ala viday ala
integridad personal de los presos, del personal de custodia y de terceros”... La experiencia corriente y técnica,
y el sentido comn indicarian que de seguir esta proyeccion, en el corto tiempo, el Estado provincial tampoco
podria continuar su actual empefio, por obvias razones presupuestarias y politicas, o sea, porque se veria en la
disyuntiva de continuar construyendo celdas indefinidamente o de atender otros requerimientos necesarios para
el bienestar general (salud, educacién, higiene pablica, pavimentos, caminos, etc.). Esta perspectiva seria aun mas
peligrosa para los derechos que hoy se hallan comprometidos con las actuales condiciones de detencidn, pues se
agravarian aun mas y abarcarian a un nimero mayor de personas” (CSJN, “Verbitsky”, sentencia mayo del 2005,
voto de la mayoria, considerando 31).

114 Seguimos el anilisis efectuado en CELS (2012).
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cién comprensiva y eficaz de ciertas situaciones estructurales de violacion de
derechos de ciertos grupos poblacionales. Es decir, si la implementacion pue-
de efectuarse frente a posiciones que omiten adoptar una actitud colaborativa
y genuina para llegar a la raiz del problema en juego. Al menos en este caso,
y de acuerdo a lo sefialado en la variable anterior, esta respuesta no puede ser
contestada afirmativamente. Peor atn. El caso, demuestra que atn aquellas
decisiones de la administracién provincial, minimas para dar cuenta del im-
pacto concreto del caso, como el cierre definitivo de calabozos en comisarias,
puedan reverse en el tiempo y volver al escenario que se intent6 remediar, a
partir de decisiones politicas que dejan de lado los pisos basicos de afirmaciéon
de derechos que la sentencia aseguré.

3.a. La escasa efectividad de las sanciones de tipo econémico y criminal
para promover el cumplimiento de las decisiones judiciales

Una vez que se agotan los instrumentos procesales tendientes a doblegar
la voluntad de incumplir del demandado —como la realizacion de audiencias,
designacidén de interventores o expertos, medidas precautorias, etc.—, la impo-
siciéon de multas y la amenaza de sanciones penales son las herramientas que
brindan los cddigos procesales historicos. Hasta el momento, estas herramien-
tas parecen insuficientes para obligar el cumplimiento de sentencias en estos
casos. Sin embargo, es poco claro si dicha insuficiencia obedece a un defecto
de disefo de tales herramientas o a una falla en el modo de su aplicacién por
parte de los tribunales. Posiblemente se trate de una combinacidén de ambos
factores. Las exigencias procedimentales para la imposicién de sanciones afec-
tan la operatividad del proceso de implementacion de sentencia'’>. A la vez,
la timidez con la que los tribunales intentan su aplicacién profundiza dicho
déficit'®. En concreto, lo que ha mostrado la experiencia reciente es que son

' Véase Ministerio Publico Tutelar CABA y ACIJ (2013).

1% A modo de ejemplo, con relacion a las reglas de procedimiento para la aplicacion de sanciones econdémicas

puede citarse el litigio detras de la construccion de un hospital en el barrio de Lugano. De acuerdo a una reciente
investigacion sobre la implementacion del caso se advierte que “con respecto a las astreintes, la jueza las aplicd
en reiteradas ocasiones para que la demandada diera cumplimiento tanto a la sentencia como a érdenes dictadas
para garantizar su cumplimiento. Ante cada denuncia de incumplimiento y solicitud de aplicacion de astreintes
por parte del Asesor Tutelar, la jueza impuso multas al Ministro de Salud y al Jefe de Gobierno —ésta tltima a
pedido de la parte actora—. Sin embargo, no fueron ejecutadas, dado que fueron revocadas por la Camara por falta
de notificacién personal” (Ministerio Pablico Tutelar CABA y ACI]J, 2013: 208).
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pocos los casos en los que se efectivizan multas o sanciones penales, a pesar
de que son muchos los expedientes en que se recurre a la amenaza de su
imposicion con relacién a alguna cuestién especifica del proceso de imple-
mentacidn, como por ejemplo, en los casos lacantes escolares (caso 3), Villa la
Dulece (caso 5) 6 Vacuna Candid 1(caso 10).Asi, se diluye el efecto disuasorio de
estas herramientas.

Los casos estudiados demuestran que la imposicién de multas al Estado
demandado no genera un efecto disuasorio y se transforma en un costo adi-
cional que la estructura estatal absorbe sin consecuencias. En virtud de ello,
se registra una tendencia a multar a los/las funcionarios/as, bajo la premisa
de que se lograria un mayor efecto disuasorio si se afectan en forma directa
los intereses de quienes deciden abiertamente incumplir sentencias judiciales.
No obstante, hasta el momento no ha habido casos de aplicacion efectiva de
multas a funcionarios/as. Mas atin, en contextos de alta rotacidon de éstos/
as, la forma en que se imponen las multas es ineficaz tanto con relaciéon al
saliente, como a quien asume posteriormente el cargo. El/la funcionario/a
saliente cuenta con la certeza de que las sanciones no le seran aplicadas una
vez que termine su mandato. Debido al caricter eminentemente disuasorio
de las multas civiles estipuladas en el cddigo de procedimientos, los tribunales
tienden a desistir de su aplicacién a quien ya no tiene facultades para hacer
cesar el incumplimiento, y el demandante carece de interés en dedicar sus
recursos escasos a continuar litigando contra quien ya no forma parte de la
estructura de gobierno, ni tiene a su alcance los resortes para posibilitar el
cumplimiento de la sentencia.

Ante esta perspectiva, la decisidn estratégica de quienes se ven involucrados
suele ser dilatar todo lo posible las instancias judiciales que se deben transi-
tar hasta alcanzar el estado procesal que permita la efectiva imposicion de la
sancién. La combinacién de (i) servidores/as publicos/as con altarotacion, (ii)
largas discusiones procesales —que pueden insumir afios—y (ii1) alta probabili-
dad de que no se apliquen sanciones a ex funcionarios/as, torna poco temible
la amenaza de sanciones pecuniarias.

Por otra parte, dado que las sanciones tienen por sujeto pasivo a la persona
que incumple la decision, cuando éste renuncia o termina su mandato, quien
lo reemplaza no carga con el peso de la multa devengada. El ingreso de un
nuevo/a funcionario/a elimina la multa impuesta en forma personal, y co-
mienza nuevamente el largo camino de intimaciones bajo apercibimiento de
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imponer sanciones, apelaciones, etc., reiniciando un ciclo en el que probable-
mente se verifique un nuevo cambio de funcionarios antes que la imposicién
efectiva de una multa'"”.

Ademas, la sancién prevista en el co6digo penal para incumplimientos de
decisiones judiciales, si bien ha sido utilizada por algunos tribunales como
forma de exigir la implementacién de la sentencia e incluso en algunos casos,
se han formulado las denuncias correspondientes, lo cierto es que, en el fuero
penal, no se ha aplicado ninguna sancion, a pesar de la frecuencia de los in-
cumplimientos.

Ante este escenario, las multas dificilmente cumplan una funcién disua-
soria, a menos que los tribunales prioricen la celeridad de las discusiones
sobre la aplicacion de sanciones, implementen, incluso, ejecuciones parciales
de las multas con el fin de neutralizar el efecto negativo de la alta rotacion de
funcionarios/as y den mayor intervencion a la justicia penal ante la presencia
de funcionarios/as remisos/as y reticentes a cumplir sus decisiones. Una vez
mas, la actitud del tribunal se muestra como una variable decisiva, y queda en
evidencia el incremento de las posibilidades de implementar las sentencias si
se cuenta con jueces y juezas activos.

El caso Rampas en trenes (caso 13) demuestra la ineficacia de la estrategia
judicial de hacer descansar la implementacion de la sentencia en la amenaza
constante de definicion y aplicacion de sanciones econdémicas o penales a
las partes demandadas. Segin ya referimos, la justicia ordend a una empresa
que tenia la concesion de una parte del servicio ptblico de trenes y al Estado
Nacional, la adopciéon de las medidas necesarias para que personas con dis-
capacidad puedan acceder al sistema ferroviario en una linea de trenes que
comunica la Ciudad de Buenos Aires con la zona norte de la Provincia de
118

Buenos Aires. A mas de quinces afios del fallo, las sanciones monetarias''® e in-

"7 La nueva Ley sobre Responsabilidad Estatal (N° 26.944) dictada el 2 de julio de 2014 establece la improce-
dencia de las sanciones econémicas contra el Estado. Dice textualmente en su articulo 1:*La sancidén pecuniaria
disuasiva es improcedente contra el Estado, sus agentes y funcionarios”.

8 Recién para fines del aiio 2014, la justicia contencioso administrativa resolvi6 los pedidos de ejecucion de las
astreintes solicitadas por la parte actora. Los montos reclamados, en funcién del incumplimiento de la sentencia,
ascendian a seis millones de pesos argentinos, o sea, alrededor de un millén y medio de délares, y también se
solicitd que se actualizara la multa por el tiempo transcurrido, a diez millones de pesos mis, es decir, alrededor de
dos millones y medio de délares mas. La Camara condend a la empresa concesionaria del servicio pablico, pero
redujo el monto diario de la multa (antes era de 10.000 pesos por dia, y pasé a ser una multa de 500 pesos por
dia). La suma que adeuda la empresa es de 880.000 pesos, alrededor de 100.000 ddlares, de acuerdo a la cotiza-
cién actual. Es decir, la sancién econdémica a la empresa se redujo significativamente y las obras se empezaron a
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cluso la denuncia penal efectuada por la propia jueza del caso, ambas definidas
por el incumplimiento de la decisién judicial, no tuvieron ningun efecto en
el proceso de implementacién de sentencia, y las obras necesarias que debian

realizarse ni siquiera han sido iniciadas'"”.

3.b. Algunos factores politicos y procesales que elevan los beneficios
de cumplir la sentencia

A su vez, merecen ser destacados algunos factores politicos y procesales que
podrian incidir en generar una voluntad politica del Estado mas proclive a dar
cumplimiento con las decisiones judiciales, en particular en casos colectivos.
Por un lado, las agencias estatales pueden ser mas proclives a cumplir cuando
la solucion puede ser implementada dentro de su propio mandato. Es plausi-
ble sostener que la posibilidad de capitalizar politicamente su esfuerzo sea un
incentivo favorable en comparacién con los decisiones que requieren muchos
afios para ser implementadas, durante los que el gobierno de turno debe efec-
tuar esfuerzos de los que se beneficiaran gobiernos futuros. De igual forma, en
los casos en que la solucién puede ser adoptada de forma inmediata, el costo
politico de no hacerlo es mas evidente, ya que reducen las posibilidades de
diluir la responsabilidad de la omisiéon. Un ejemplo relevante de esta afirma-
cion es el caso Aulas Containers (caso 7), en el cual la clara identificacién de la
politica discriminatoria y la posibilidad de adoptar una solucién relativamente
sencilla, dejaron el gobierno de la Ciudad de Buenos Aires sin argumentos
defendibles publicamente para mantener el status quo.

El segundo factor esta referido a la capacidad de las sanciones econdmicas
para activar alguna fracciéon del proceso de implementacién de casos colec-
tivos y destrabar de esta manera bloqueos politicos o burocriticos. Hemos
comprobado que aquellas sanciones econdémicas que apuntan a la solucidon
del problema de falta de implementacién de la sentencia en su totalidad (caso
Rampas en trenes, o la primera etapa de ejecucién del caso Vacuna Candid 1)
no generan amenazas concretas; en cambio, el uso de esta herramienta para

realizar recién en el ano 2014, como consecuencia de la decisién del Estado argentino de asumir la gestion de
los trenes y las vias ferroviarias. De modo que el inicio de las obras de construccién de las obras no se debid a
la sentencia, sino a una decision politico-administrativa.Véase, Camara en lo Contencioso Administrativo No. 1,
caso “Verbrugghe”, sentencia del 19 de agosto de 2014.

"% Para un detalle del caso, véase CELS (2008).

79



GABRIELA DELAMATA / CESAR GARAVITO / DIEGO RAMON MORALES / JULIETA ROSSI / MARTIN SIGAL

demandar la informacién necesaria para la continuidad del proceso de imple-
mentacion o la finalizacién de una obra han generado mejores condiciones
para que la agencia interpelada definida como responsable cumpla con la
fraccion que le corresponde de acuerdo al mandato impuesto (Caso Villa La
Dulce o Elecciones en Villas).

4. La parte actora: La participacion de personas afectadas
y la existencia de redes de apoyo en el caso incrementa
las probabilidades de implementacion de la sentencia

Los obstaculos que pueden generar para la implementacion de la senten-
cia tanto la actitud pasiva del tribunal a cargo del procedimiento como la
resistencia a cumplir por parte de agentes estatales o actores privados, pueden
verse atenuados con la presencia y participacion activa de las personas afecta-
das en el juicio, asi como con el apoyo a la causa de alianzas estratégicas entre
organizaciones de derechos humanos, centros de estudios, entidades religiosas
u otro tipo de entidades sociales con capacidad de presion y movilizaciéon'.

La existencia de una zona gris generada por la amplitud de las reglas pro-
cesales, en la cual puede refugiarse un tribunal reticente a desarrollar una
actividad de conduccién intensa como la que requieren los procesos comple-
jos, realza la importancia de la participaciéon de las personas afectadas y de la
existencia de alianzas estratégicas en estos casos, y en particular, en la instancia
de implementacién de sentencia. La presencia de personas afectadas directas
y de organizaciones representativas de distintos sectores sociales, en particular
a través de su participaciéon en audiencias orales, la utilizacion de estrategias
medidticas, etc. hace mas costosa una actitud judicial pasivadel tribunal.

Por un lado, se establece claramente la relacién causa-efecto entre la con-
ducta judicial y la afectaciéon continuada de derechos, que es ahora relatada
al poder judicial por los propios afectados que la vivencian. Las explicaciones
formalistas pierden fuerza argumentativa en situaciones en las que el atropello
y la vulneracién de derechos es grave y palpable. Por otra parte, la participa-

120 Sostiene Abramovich que la posibilidad de que la decision judicial sea receptada adecuadamente por el sistema
politico depende entre otros factores del tipo de redes sociales que sostienen el litigio y apoyan el cumplimiento
de la sentencia. Asi expresa que es clave “la participacién de organizaciones de la sociedad civil que coordinan el
litigio con otras estrategias de incidencia en las politicas, la accién publica en los medios y los espacios de inter-
locucién con el gobierno y la incorporacion en esas redes de agencias publicas independientes de proteccion de
derechos, como defensorias del pueblo, asesorias de menores, fiscalias, entre otras” (Abramovich, 2009: 84).
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cién de personas afectadas o la existencia de alianzas de redes generan una
mayor exposicién publica de la actividad judicial que de otro modo pasa
inadvertida. Por ello, la actitud judicial se ve expuesta y sometida a mayor
escrutinio y control por parte de una multiplicidad de actores vinculados al
litigio. El proceso cobra vida y vigor con la participacidn activa de quienes
protagonizan el reclamo y de otros grupos relevantes que brindan su apoyo.
Esta participacién presiona por una mayor rendicién de cuentas de la labor
tanto de los tribunales como de los poderes politicos implicados en la resolu-
ci6n del problema planteado.

A la par, se robustece la sensacidon de legitimidad del reclamo y su rele-
vancia para diversos actores, lo que también tiende a acotar los margenes para
actitudes dilatorias o formalistas. En virtud de ello, la presencia de las personas
afectadas directas y la conformacion de alianzas estratégicas entre distintos
actores con relevancia social que brinden apoyo al reclamo también se cons-
tituyen en variables significativas que pueden incidir sobre la actitud judicial
y en el comportamiento de la parte demandada, fomentando un mayor com-
promiso con el caso y en consecuencia una actitud mas activa en pos de la
efectiva restauracion de los derechos conculcados.

La presencia de la parte demandada dificulta la conducta evasiva de quie-
nes comorepresentantesdel Estado deben brindar explicaciones. La presencia
de un/a juez/a en el didlogo y el registro de las explicaciones y promesas
efectuadas por los/las funcionarios/as en el expediente judicial, garantizan su
racionalidad y exigen consistencia a lo largo del tiempo. En muchos de estos
casos colectivos se ha verificado la generacién de un didlogo constructivo que
contribuye al logro del cumplimiento de la sentencia, muchas veces bajo la
garantia de seriedad y compromiso que brinda su conduccion por parte de
un tribunal. Si bien se han observado conductas dilatorias, estas son dificiles
de sostener en el tiempo, en especial cuando el remedio solicitado consiste en
una medida precisa, acotada y de plausible implementacién. Por otra parte, la
presencia de personas afectadas genera una mayor percepcién en el tribunal
de la urgencia que exige la solucién del problema, lo que redunda en una mas
enérgica actuacion judicial y en un menor margen de accién para quienes
resultan responsables del cumplimiento.

En el caso Agua Potable (caso 4),la presencia de las personas afectadas en di-
versas audiencias de implementacion habilitd una discusion con las autorida-
des demandadas con relacion al grado de cumplimiento de aquellas medidas
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en los hechos en funciéon de las necesidades de las familias que requerian que
se asegurase el acceso al agua potable.

Del mismo modo, en el caso Tiansporte Escolar (caso 9), la presencia de las
personas afectadas —especialmente las madres— permiti6 tanto a las autoridades
judiciales como a las agencias estatales demandadas evaluar y definir la correc-
ci6n de las medidas a ser adoptadas en el proceso para asegurar el transporte de
ninos y ninas a escuelas distantes de su hogar. En ambos casos, la participacién
directa de las personas afectadas en el proceso de implementacién contribuyd
a asegurar la eficacia de las medidas judiciales adoptadas.

En los casos de la Provincia de Buenos Aires también es posible identificar
un aporte significativo al proceso de implementacién de sentencias a partir
de la participacién activa de las personas afectadas. En los casos colectivos re-
feridos a la creacion de un Centro de Salud (caso 12) y a la organizacién de
la provisién de agua potable a comunidades del Gran Buenos Aires (caso 11),
la participacion directa de las personas afectadas que sostuvieron reuniones
con funcionarios/as que tenian capacidad de accionar para resolver los pro-
blemas fue decisiva. Las personas afectadas contaban, a su vez, con apoyo de
organizaciones sociales relevantes. Las reuniones que se iniciaban en el tribu-
nal continuaban fuera de dicho ambito y permitieron acotar el espacio para
respuestas evasivas, crear un vinculo directo entre afectados/as y funcionarios/
as que permitia una mejor delimitacién y entendimiento del problema y por
altimo lograr acuerdos de pautas de cumplimiento que combinaban la nece-
sidad de las personas afectadas con la factibilidad técnica de implementacioén
de la solucién. Ambos casos culminaron con decisiones judiciales cumplidas
por Municipios que no tienen una larga tradicién en la discusion judicial de
politicas publicas y en particular de politicas sociales.

A la vez, la presencia de coaliciones estratégicas victimas y organizacio-
nes sociales de prestigio y relevancia, o entre diversos actores institucionales,
también fue decisiva para generar condiciones para vencer la resistencia del
Estado y asegurar el cumplimiento de sentencias en el ambito de la Ciudad
de Buenos Aires. En el caso Villa la Dulce (caso 7), la construccion de las
viviendas se alcanzé en gran medida por la continua presion ejercida a las
autoridades politicas por una alianza articulada entre las personas afectadas y
distintas instituciones de reputacidn tanto de la sociedad civil como del Esta-
do y con capacidad de incidencia en instancias gubernamentales. Asi, la red de
apoyo incluia actores sociales tales como un organismo de derechos humanos
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que llevé adelante el reclamo judicial, la pastoral social y organismos estatales
encargados de la promocién y proteccién de derechos humanos en la Ciudad
de Buenos Aires, como la Asesoria Tutelar y la Defensoria del Pueblo de la
Ciudad de Buenos Aires. Cada uno cumplia distintos roles y poseia capacida-
des diferenciadas para incidir en la voluntad de los distintos actores politicos
con la responsabilidad de dar una resolucion al conflicto. La alianza fue un
factor clave en determinar y encauzar la voluntad politica del Gobierno de la
Ciudad para cumplir con el acuerdo.

De igual modo, en el caso Contaminacion Riachuelo (caso 1), la identifica-
cibén de los problemas de vivienda de la poblaciéon afectada, como un asunto
que necesariamente debia ingresar al proceso de ejecucion de sentencia, fue
posible a partir de la participacion de las propias personas afectadas, que so-
licitaron ser parte en el proceso de ejecucion'?, la elaboracién de informes
sobre el impacto de las medidas de relocalizacion y la presentacion de accio-
nes judiciales por parte de la Defensoria General y la Asesoria Tutelar, ambas
de la Ciudad de Buenos Aires. La participacién de las personas afectadas en la
ejecucion se mostrd indispensable tanto para evitar 6rdenes que implicaban
el desalojo de familias sin alternativas habitacionales, como para promover
la puesta en marcha de procesos adecuados de relocalizacion de familias y la
implementacién de procesos de urbanizacion en villas de la ribera del Ria-
chuelo. Asimismo, en este proceso de ingreso de la cuestion del acceso a una
vivienda digna en la “agenda” del proceso de implementacién de la sentencia,
hay que incorporar la insistencia en audiencias pablicas y en el expediente por
parte del Cuerpo Colegiado del caso Riachuelo, asi como el informe sobre
las condiciones de vida en Villa Inflamable, elaborado por las comunidades
afectadas y acij.

VI. Conclusiones e implicancias estratégicas

Estimamos importante remarcar para finalizar el trabajo que las variables
analizadas aqui son sélo algunas de las que inciden en la implementacion de
sentencias v, si bien fueron analizadas mayormente de manera aislada, ellas ope-
ran en permanente interaccion, afectindose reciprocamente. Asi, un caso colec-
tivo estructural puede ser implementado mas rapidamente que uno colectivo,

121 Véase Eduardo Videla, Los olvidados de la Cuenca, Diario Pagina/12, 17 de junio de 2011, cit.

83



GABRIELA DELAMATA / CESAR GARAVITO / DIEGO RAMON MORALES / JULIETA ROSSI / MARTIN SIGAL

si el primero cuenta con un tribunal activo y una parte demandada dispuesta a
colaborar y el segundo cuenta con un tribunal pasivo y una parte demandada
reticente. Yun caso con un tribunal pasivo pero con una fuerte presencia de
personas afectadas y agentes voluntariosos puede implementarse mejor que un
caso con un tribunal activo y agentes estatales decididos a incumplir, etc.

Por otra parte, hay variables que no se han analizado que también son
relevantes, y que, a su vez, interactiian con las aqui expuestas. La cobertura
mediatica del caso puede influir sobre la conducta de tribunales y la parte de-
mandada contribuyendo a la mejor implementacién de un caso y la existencia
de previsiones legislativas que funden la accién judicial pueden ser determi-
nantes de un mayor compromiso e intensidad en el actuar judicial. También
el estadio de la carrera en que se encuentra un tribunal puede incidir en su
labor en este tipo de procesos, un ejemplo es el condicionamiento con que
actan los tribunales que se encuentran en proceso de seleccién de concursos
para obtener ascensos.

En definitiva, las diferentes combinaciones de variables —que a su vez pue-
den verificarse con diverso grado de nitidez ya que entre un tribunal compro-
metido y un tribunal apatico existen muchos tipos de tribunales con diverso
grado de compromiso, creatividad, autoridad, etc.— afectaran las posibilidades
de implementacién de sentencias en casos complejos. Debido a la cantidad
de variables y sus matices, resulta dificultoso establecer a priori qué resultado
arrojaria cada combinacién posible. Sin perjuicio de lo dicho, identificarlas
y entender como operan aisladamente puede ser una contribucién para en-
tender mejor la dinimica de estos procesos y poder incidir estratégicamente
sobre ellas en un caso concreto. Por esta razdn, creemos que el analisis de los
factores que influyen en el grado de dificultad que enfrentan los procesos de
implementacién de sentencia en el marco institucional vigente —tal como
se han intentado hacer en este trabajo—resulta Gtil por su poder explicativo
para contribuir a orientar la practica de quienes utilizan los tribunales para la
defensa de derechos fundamentales de los sectores sociales mas postergados.

Por ejemplo, la diferenciacién entre casos colectivos y casos estructurales y las
dificultades de implementacion que éstos enfrentan resultan relevantes en oca-
si6n de decidir presentar uno u otro tipo de caso. Al momento de disefiar una
estrategia legal que incluya la presentacion de un litigio es necesario identificar
cuales son los objetivos y resultados concretos que se quieren alcanzar a corto,
mediano y largo plazo. Si el resultado perseguido es la resolucion del problema
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a corto/mediano plazo para una persona o grupo de personas, probablemente
la eleccién adecuada no sea plantear un caso colectivo estructural o, en todo
caso, complementarlo con litigios colectivos de menores dimensiones o varios
casos individuales'?. En efecto, a mayor estructuralidad del caso en contextos
de precariedad institucional y/o desidia politica, en el corto/mediano plazo,
los estuerzos parecen estar centrados predominantemente en generar las pre-
condiciones institucionales necesarias para luego plantear las intervenciones de
fondo. Seguin lo sucedido en el caso Contaminacién Riachuelo, las victimas cen-
trales de la situacién de contaminacién ambiental no recibieron respuestas in-
mediatas a su situacién de vulnerabilidad y dafios a su salud. S6lo con el correr
del tiempo, y a partir de resoluciones posteriores de la Corte Suprema dirigidas
a establecer prioridades en las intervenciones, se hizo mayor énfasis en con-
cretar las acciones tendientes a superar la situaciéon de afectacidon. No obstante,
atn al dia de hoy, luego de varios afios de dictada la sentencia estructural, gran
cantidad de personas siguen inmersas en un estado de severa vulnerabilidad y
afectaciones a su salud, en muchos casos irreversibles.

En virtud de lo dicho, deben adecuarse las expectativas acerca de los plazos
en que se cumplen las sentencias y la actividad que estos procesos requieren.
Tomar conciencia de que el litigio colectivo y especialmente el colectivo es-
tructural importa un cambio de paradigma en cuanto a las funciones tradicio-
nales que se atribuian al poder judicial es una carga no s6lo para los tribunales.
Los litigantes y las organizaciones sociales mas ampliamente también deben
asumir que los plazos y el trabajo que se requieren para implementar ciertas
sentencias son muy superiores a los que demanda implementar una sentencia
en un caso clasico, por lo que las herramientas para medir el éxito o fracaso
deben ser construidas y adecuadas a la fisonomia de estos casos. De igual
forma, debemos asumir que la creacion de las precondiciones para la efectiva
implementacién de una sentencia estructural insume mas tiempo del que
insumen los casos cominmente y exigen una actividad intensa y creativa por
parte de tribunales, litigantes y agencias estatales involucradas.

Por otra parte, el litigio de casos colectivos/estructurales suele poner al
desnudo fallas sistémicas de los poderes politicos para enfrentar problemas
que implican afectaciones generalizadas de derechos de la poblacion. En este

122 En esta evaluacién se deberin tener en cuenta, de igual modo, otras consideraciones, a saber, si los casos

medianos impulsan soluciones distorsivas respecto de alternativas mas comprensivas del problema, si refuerzan
desigualdades para acceder al sistema de justicia dejando sin solucién a los sectores mas vulnerables de todos, etc.
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marco, no debe y no puede atribuirse al poder judicial la responsabilidad de
brindar soluciones instantaneas a problemas de larga data que no han podido
ser abordados por los poderes constitucionalmente responsables, idoneamente
y en tiempo oportuno. Sin embargo, si es posible y debe exigirse un rol activo
y creativo a los tribunales; un rol que los sittie como interlocutores institucio-
nales relevantes frente a las decisiones politicas adoptadas por los otros poderes
del Estado y que implique el ejercicio de un efectivo control constitucional, la
proteccion de los derechos fundamentales y la priorizacion de los sectores so-
ciales sometidos a situaciones de injusticia econdmica, social y cultural .Desde
la reforma constitucional de 1994, recae sobre ellos un nuevo rol institucional.
En efecto, su actitud es central para la efectiva implementacion de sentencias
en casos colectivos. Asi, ante la ausencia de regulaciones especificas, el tribunal
deberia adoptar una actitud activa y de conduccion del proceso, de construc-
cién de autoridad y de utilizacion creativa de las herramientas que ofrecen los
codigos vigentes para prosperar en la implementacion de sentencias estructu-
rales. Para ello, deberia incorporar herramientas o procedimientos que, si bien
no estan regulados, tampoco estan prohibidos y que bien puede utilizar en
base a su rol de conductor del proceso.

En casos complejos, la negativa a cumplir de los/asagentes publicos dificul-
ta en gran medida el cumplimiento de la sentencia y esta dificultad se agrava
o aligera dependiendo de la conducta que adopte el tribunal del caso. Hemos
sostenido que a los/las funcionarios/as les resulta mas costoso actuar en forma
reticente ante jueces/zas activos, que les exigen explicaciones, los confrontan
con las victimas y dejan en evidencia sus conductas omisivas y dilatorias en
audiencias publicas.

Por tltimo, segtin lo desarrollado en la seccidn anterior, entendemos que
la conducta de los tribunales (y también la de la parte demandada) se ven
influidas positivamente cuando las victimas participan del caso o cuando exis-
ten coaliciones sélidas entre actores sociales que operan en el proceso judicial.
Estas alianzas pueden cristalizarse en acciones iniciadas en forma conjunta, en
la asistencia a audiencias publicas, la presentacion de amici curiae, en el aporte
de informacién técnica relevante, la participacién en mesas de didlogo, entre
otras'?. La presencia de personas afectadas directas o de alianzas robustas fun-

123 Existen casos en que el propio poder judicial ha convocado a diversos actores sociales a integrarse al caso en la
etapa de ejecucion de sentencia, a fin de dotar al proceso de mayor transparencia, legitimidad, estabilidad e infor-
macién. En este sentido, las decisiones estructurales que se analizan ordenaron la conformacién de espacios para el
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ciona como limite a la discrecionalidad del tribunal, contribuye positivamente
a la adopcién de una conducta mis activa y eleva los costos de adoptar una
actitud irrazonable, obstruccionista y reticente por los actores estatales o pri-
vados demandados. A su vez, estas redes contribuyen a generar didlogos mas
vigorosos en el seno del tribunal que permiten diseflar remedios que con-
templen un mayor nimero de intereses atectados, que logren acuerdos mas
integrales con el Estado, mas estables y sustentables en el tiempo.

En suma, estas consideraciones conducen a destacar la importancia de que
el caso sea sostenido por las propias victimas asi como de generar alianzas con
actores sociales con agendas compatibles o complementarias con los casos
litigados para iluminar la conducta de tribunales y demandados. Debido a sus
agendas de trabajo, su experiencia previa en el tema, sus actividades cotidia-
nas u obligaciones legales para el caso de agencias estatales encargadas de la
proteccion de derechos, es probable que muchos actores se encuentren inte-
resados en formar parte de alianzas tendientes a lograr la implementacion de
las decisiones alcanzadas.
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Gobernanza, marcos interpretativos y accion
colectiva. Resena con comentarios del texto

de Julieta Rossi, Martin Sigal y Diego Morales

Gabriela Delamata

En su texto Julieta Rossi, Martin Sigal y Diego Morales se proponen inda-
gar en el impacto efectivo de las sentencias judiciales colectivas que recono-
cen derechos sociales y su capacidad transformadora. Para ello, establecen las
variables que inciden en la mayor o menor probabilidad de ejecucion de las
sentencias y analizan cdmo acttan, facilitando o dificultando la implementa-
cién de los fallos, en una muestra comparada de trece procesos en tramite o
que han tramitado recientemente en la justicia argentina. Las variables con-
sideradas corresponden a cada uno de los componentes procesales del caso
judicial, a saber: a) el objeto del proceso: la menor o mayor estructuralidad/
tamafo y complejidad del litigio, mas precisamente “la extensiéon de las vio-
laciones de derechos denunciadas, la cantidad de personas afectadas, el tipo de
conducta requerida por parte de las autoridades publicas o personas privadas
para reparar la violacion y la extension geografica de la situacion de afecta-
cion de derechos”; b) el tribunal judicial: si éste adopta un comportamiento
activo o un comportamiento mas bien pasivo y formalista frente al proceso de
implementacidén de la sentencia; ¢) la parte demandada: si se muestra dispuesta
o es mas remisa al cumplimiento de la sentencia; d) la parte actora: si existe
participacidn de las personas afectadas en los procesos judiciales y/o cuentan
con el apoyo de organizaciones profesionales de derechos.

Como corolario de la investigacion se indica que las sentencias colectivas
de derechos sociales tienden a implementarse cuando las variables del caso
operan en el primero de los sentidos descriptos, es decir, cuando es menor el
tamano y complejidad del caso, cuando los jueces son activistas, cuando las
partes demandadas tienen “voluntad de cumplir” y cuando las personas afec-
tadas participan en los procesos en alianza con organizaciones de la sociedad
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civil, instando a la rendicién de cuentas de la labor tanto de los tribunales
como de los poderes politicos obligados por las sentencias.

La presente nota esta dedicada a reseflar los resultados de la investigacién
y a subrayar la incidencia de factores historicos, de tipo simbélico y contex-
tual, en los procesos de implementacién de las sentencias. El analisis que los
autores hacen de los casos permite observar una quinta variable, no expli-
citamente planteada en el texto. Se trata de la interpretaciéon del problema
que estd en juego, en la intervenciéon judicial, pero también en las politicas
publicas que la resolucion del caso involucra. En efecto, el estudio muestra
que la existencia de marcos de interpretacién superpuestos sobre la cuestion
que se ventila en el juicio puede dificultar el despliegue de las interacciones
necesarias entre los tribunales y las partes para la ejecuciéon de la sentencia,
o imponerle a este proceso una temporalidad y/o unos alcances en los que
se concilian cambios e inercias. En otras palabras, el trabajo permite observar
que el ajuste de marcos de interpretacion no esta garantizado de antemano
y que existen casos de alineamiento y casos en los cuales la tensién y/o am-
plificacidén de marcos de interpretacién signa el proceso de implementacion
de las sentencias. Asi, la definicion judicial del problema, en términos de
afectacion de derechos junto a la indicacién de las politicas para “restaurar-
los”, reaparecen como un factor que impacta claramente en la dinimica de
implementacién de los fallos, en relacidn con el contexto institucional mas
amplio (territorial) donde las sentencias producen consecuencias y con las
visiones y los intereses de los actores.

Desde esta perspectiva, cobra relieve el caricter politico e histéricamente
enraizado de los procesos y esfuerzos de efectivizacidon de sentencias de de-
rechos humanos vy, en particular, del litigio colectivo de derechos sociales. A
su vez, cobra relieve la preocupacion actual de las organizaciones litigantes
por instalar el lenguaje de los derechos en el universo de los actores sociales
demandantes y fortalecer, asi, las acciones colectivas dirigidas a producir un
cambio en la percepcidon de los funcionarios y las agencias estatales sobre los
problemas a resolver.

El primer corolario de la investigacion se refiere al objeto del proceso e
indica que existe una tendencia a la implementacion de las sentencias cuando
se trata de los casos “colectivos” menos complejos y mayores dificultades en
los casos (colectivos) “estructurales”, que son los que dictaminan una vul-
neracion masiva de derechos y disponen la creacién de una politica ptiblica
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antes inexistente o la transformacién de la vigente'. En el anilisis de los
once casos identificados como colectivos, se verifica un grado significativo
de implementaciéon de lo ordenado en las sentencias, situacién que se rela-
ciona con las caracteristicas relativamente menos complejas de este tipo de
procesos: decisiones judiciales que alcanzan a un grupo acotado de personas
y/0 a un area territorial determinada, interpelando una “fraccién de alguna
politica ptblica” y estableciendo prestaciones concretas de “hacer o no ha-
cer”. Las sentencias reconocen derechos a sectores econdémica o socialmente
marginados, disponen la provision de una obra o servicio o la ampliacién/
modificacién de una politica publica a los fines de extender una determinada
prestacion hacia areas desaventajadas.

Ahora bien, otra nota coman a la mayoria de estos casos es que los mismos
se localizan en la Ciudad de Buenos Aires?, donde las causas han sido litiga-
das durante la tGltima década y donde la presencia de un perfil de tribunal
proclive a involucrarse en este tipo de litigios e intervenir activamente a fin
de lograr la resolucién de los casos, procurando satisfacer las pretensiones y
los derechos sociales invocados, representa una caracteristica de la dinamica
judicial. Estudios recientes han senalado, en contrapartida, otra pauta, que se
relaciona mas directamente con la implementacion de las sentencias. Tanto en
casos individuales como colectivos, se ha detectado un comportamiento con-
teste del Poder Ejecutivo cuando se trata de responder a demandas que, pese a
confrontar con él, se circunscriben a grupos sociales o territorios especificos,
sin que se pongan en juego aspectos sustantivos o integrales de las politi-
cas publicas vinculadas con el acceso a la ciudadania social de los habitantes
de ese espacio urbano (Arcididcono y Gamallo, 2014; Ricciardi y Sehtman,
2012). De este modo, cabria preguntarse si una efectiva contextualizacién de

! Son clasificados como colectivos los casos en que la afectacion de un derecho social involucra un conjunto de

personas identificable, una zona geogrifica circunscripta, un aspecto de la politica ptblica, etc. Son considerados
estructurales, los casos que afectan un gran ntimero de personas dispersas o cuya ubicacién territorial es menos
delimitable, donde se pone en cuestién la generalidad de una politica puablica, acorde con lo cual se instruye un
procedimiento de ejecucion complejo, ete.

2 La seleccion de los 13 casos judiciales que conforman la muestra para el anilisis responde al criterio “litigio
paradigmitico de derechos sociales”, sin que se consideren las jurisdicciones donde se han llevado adelante los
procesos como criterio (también) discriminante. De los 11 casos identificados como colectivos, 7 estan a cargo
de los tribunales del fuero Contencioso Administrativo de la Ciudad Auténoma de Buenos Aires, donde se eje-
cutan; 2 casos fueron llevados por la justicia federal, ordenando acciones uno de ello dentro de la provincia de
Buenos Aires y el otro a nivel nacional; los otros 2 casos se ejecutan en municipios del conurbano bonaerense,
por tribunales con competencia territorial en esos distritos.
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los casos analizados no deberia conducir a incorporar las dindmicas de gober-
nanza territorial como una variable considerable. En el caso de la Ciudad
de Buenos Aires ésta jugaria tendencialmente a favor de un cumplimiento
relativo mayor de las sentencias en casos colectivos de derechos sociales?, vis-
a-vis otras jurisdicciones, como la provincia de Buenos Aires, que presenta un
sistema diferencial de interaccion entre los poderes publicos y la aplicacion y
el reclamo de politicas sociales —aunque, a su vez, ésta ha comenzado a mo-
dificarse (Arenaza y Fava, 2013;Abramovich, 2013), como también se analiza
en el articulo, con la creacién de distintos servicios sociales en dos municipios
del conurbano, a través de la justicia, con fuerte presion de los afectados y las
organizaciones de derechos.

En cuanto a los casos estructurales, dos son los procesos de implementacion
de sentencias analizados, ambos ordenados por la Suprema Corte de Justicia
de la Nacidn: “Contaminacién Riachuelo” y “Carceles bonaerenses”. En el
primero de los casos se identifican, desde el fallo de la Corte en 2008, logros
concretos y desafios pendientes. Se detectan logros efectivos en el saneamien-
to/limpieza de los margenes y el espejo de agua del rio y en la relocalizacién
de familias viviendo en la traza del camino de sirga del Riachuelo, y se sefia-
lan, como desafios pendientes, deficiencias en las condiciones habitacionales
de las familias relocalizadas, falta de una “politica integral” de control de la
contaminacién y de una “politica proactiva en materia de atencion sanitaria”
y ausencia de atencion a las necesidades de las personas radicadas mas alla del
camino de sirga.

En el caso “Carceles bonaerenses” se destaca, a mas de siete anos de la sen-
tencia de la Corte Suprema, que “la sobrepoblacion carcelaria, el hacinamien-
to y la violacion de derechos fundamentales contintian caracterizando la vida
de las personas privadas de libertad en los centros de detencidn de la Provincia
de Buenos Aires”. Los autores puntualizan que uno de los principales déficit
de la implementacién de la sentencia “Cérceles bonaerenses”, que ordend en
2005 desocupar las comisarias provinciales y adecuar las unidades penitencia-
rias a las reglas del derecho internacional de los derechos humanos, se rela-
ciona con el funcionamiento deficiente de la Mesa de Didlogo, encomendada
por la Corte. A diferencia del caso “Contaminacién Riachuelo”, en el que se
generaron condiciones institucionales para la implementacién consensuada

> Una nocién convencional de gobernanza refiere a los esfuerzos de intervencién de distintos actores, institu-

cionales y sociales, en la actividad de gobernar y en la definicion de reglas o regularidades de gobierno.
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de la sentencia —la creacién del 6rgano inter-jurisdiccional AcumAR vy la for-
mulacién del Plan de Saneamiento Ambiental de la Cuenca Hidrica Matanza
Riachuelo son mencionados—, en la causa “Carceles Bonaerenses”, un me-
canismo remedial de coordinacién semejante, la Mesa de Diilogo, no contd
con el apoyo del gobierno provincial y no generd acciones relevantes. No
obstante, si se produjeron otros efectos positivos del fallo, segiin se menciona,
como la creacién de un organismo por parte de la Suprema Corte provincial
que, desde 2010, gestiona un sistema de visitas a carceles y establecimientos
de detencion y constituye un ambito de observaciéon de cumplimiento de la
sentencia. Asi también, la reforma de la ley de ejecucién penal de 2011 en la
medida en que incorpora pautas de las Reglas para el Tratamiento de Reclu-
sos de Naciones Unidas y herramientas para enfrentar la situacion carcelaria
y elaborar politicas pablicas mas acordes con la gravedad de la situaciéon. De
manera general, los autores relacionan las dificultades de implementacién de
esta clase de sentencias con los “problemas o conflictos sistémicos de violacién
de derechos” que enfrentan y “que no han podido ser resueltos por los pode-
res publicos o que incluso han sido agravados por ellos”.

Sin embargo, seria posible afirmar que los tribunales hacen frente a una
tarea ingente, que incluye la generacion de capacidades estatales para la im-
plementacion de la decisién judicial, precisamente porque definen como un
problema de derechos una situacién que antes no habia sido inscripta como
tal y que por lo tanto tampoco habia sido tratada o intentado ser resuelta
desde esa Optica. Este “efecto creador” de las sentencias colectivas de derechos
(Rodriguez Garavito y Rodriguez Franco, 2011:138) recae sobre actores di-
versos que tienen visiones, intereses y recursos dispares. En el mejor de los ca-
sos, tal efecto se instrumentaliza y crea un “campo sociojuridico” (2011:141),
esto es, un espacio de interaccion (continuo) entre actores en el proceso de
seguimiento de la sentencia, pero se trata de una posibilidad no asegurada de
antemano, de tal modo que inercias y conflictos pueden marcar el desarrollo
de la sentencia. Estimamos que en “Carceles Bonaerenses” la decision de la
Corte sobrevino a visiones de orden publico y securitarias sobre la problema-
tica de la reclusiéon que habian sido refrendadas a través de la sancion de leyes
provinciales que, desde el ano 2000, agravaron el régimen de excarcelaciones
y de salidas transitorias. Esta superposicion de marcos interpretativos dificulto
la cooperacidn entre el tribunal y la parte demandada, pero tiempo después el
lenguaje de los derechos consiguid desestabilizar la vision estancada mediante
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la creaciéon por parte del miaximo tribunal provincial de un mecanismo de
seguimiento del cumplimiento de la sentencia, guiado por el derecho. Asi, dio
paso a iniciativas reformistas encaradas desde el poder politico.

La admisidn judicial de la demanda colectiva “Mendoza” (Contaminacion
Riachuelo) en 2006 se produjo, por el contrario, en el punto mas alto de
constitucién de la problemitica ambiental como asunto publico, de derechos
humanos y de politica de Estado en Argentina. A partir de la resonancia sus-
citada por el “conflicto papeleras” y las acciones desplegadas por la Asamblea
de Gualeguaych, el gobierno nacional y la cancilleria argentina, se configurd
una estructura de oportunidad inédita para la convergencia de actores y agen-
cias estatales alrededor de un marco compartido para la interpretacién de la
situacién del Riachuelo como un problema estructural y de derecho ambien-
tal (Merlinsky, 2009). La eficacia de este marco, politicamente consensuado
y principalmente centrado en la descontaminacién del rio, es apreciable a
través de los logros producidos durante la implementacion de la sentencia. No
obstante, la reactivacion emergente de otras dimensiones de la problematica
ambiental del caso, en reclamo del derecho a la salud (Bergallo, 2014) y del
derecho al habitat y la vivienda (Caram, 2014), puso de manifiesto, principal-
mente desde los actores sociales afectados por el nuevo derecho ambiental,
cudles eran las materias pendientes y las acciones se dirigieron a presionar
sobre la Corte para que avanzara en cada uno de los objetivos del programa
impuesto en la sentencia.

El segundo corolario de la investigacion es que a mayor activismo judi-
cial en el caso, mayores probabilidades de implementacién de la sentencia.
Durante la implementacién del fallo, los tribunales pueden utilizar distintas
herramientas no reguladas expresamente en el ordenamiento procesal y esto
indica que los jueces pueden efectivamente desplegar un amplio repertorio
estratégico a fin de lograr el cumplimiento de las sentencias “cuando estan
comprometidos con la resolucidn positiva de los casos”. Por el contrario, una
actitud deferente hacia el derecho procesal historico, en la que el juez hace
poco para efectivizar sus decisiones y solo actlia a instancia de parte, es tipica
de los tribunales que se comportan de manera conservadora. El estudio des-
taca el rol activo desempenado por los jueces —a través de una combinacion
de herramientas de didlogo, fiscalizacién y coercitivas que contribuyen a la
exitosa implementacion de las sentencias— en varios de los casos colectivos
analizados y también en el caso estructural “Contaminacién Riachuelo”. En
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“Carceles bonaerenses”, por el contrario, se destaca la actitud conservadora
de la Corte y su impacto desfavorable en la evolucién del caso. Los autores
subrayan que la Corte no avanzd en la definicién de un mecanismo de segui-
miento efectivo a las medidas ordenadas en el fallo: no hizo nada para reac-
tivar la Mesa de Dialogo encargada al gobierno de la Provincia, no requiri6
al gobierno provincial informes hasta 2010, cuando le reclamé al maximo
tribunal bonaerense y a instancias de los actores del proceso, y no incidi6é en
el debate de la Legislatura de la provincia cuando se discutié la modificacidon
del régimen procesal penal.

Frente a este estado de cosas, cabria preguntarse si el activismo limitado de
la Corte federal en la causa no estd inmerso en una dinimica mis compleja
de limites y deferencias, que excede la voluntad de compromiso del tribunal
con el reclamo, en funciéon de las variables politicas en juego, como la juris-
diccién donde se ejecuta la sentencia y su peso especifico en el escenario
nacional junto a los marcos diversos y controversiales que en ambos niveles de
gobierno fueron enrolando la problematica de la reclusidn carcelaria durante
la Gltima década. Sin que esto signifique restar impacto al activismo judicial
en la ejecucién de las sentencias, una conducta “conservadora” puede estar
relacionada no s6lo con sensibilidades y actitudes sino también con contextos
de gobernanza 'y distintas visiones sobre el problema.

El tercer corolario de la investigacién es que la voluntad politica de “in-
cumplir” de la parte demandada dificulta la implementacion de la sentencia.
Aqui los autores distinguen entre los casos individuales, en los que la situacién
de resistencia no suele ocurrir, dado que una prestacién individual es de facil
cumplimiento y bajo costo, y los casos colectivos y estructurales, en los que el
fracaso en la implementacién de las sentencias atribuible a la falta de voluntad
politica de la demandada es igualmente apreciable. Nuevamente es el caso
“Carceles bonaerenses” el que presenta las aristas mas negativas, advirtiéndose
“falta de voluntad politica para implementar decisiones que tienden a desar-
mar politicas y practicas violatorias de derechos humanos”.

No obstante, es en el analisis de este factor cuando surge de manera clara el
punto subrayado anteriormente y que atafe al enmarcamiento del problema
en este caso en particular. Los autores subrayan dos posturas: la descripcion
que hace la Corte de la situacién como violacion de derechos y “la forma de
comprender el problema” por parte de la administracion, basicamente, como
necesidad de sumar mas plazas penitenciarias.
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El cuarto y dltimo corolario de la investigacion apunta a la participacion
de las personas afectadas y la existencia de redes de apoyo en el caso, como un
factor que incrementa las probabilidades de implementacion de la sentencia.
En tal sentido, se sefiala que la argumentacion de las personas afectadas en
los procesos judiciales y el apoyo a las causas por parte de organizaciones de
derechos profesionales da vigor a los actores sociales e insta a la rendicién de
cuentas de la labor tanto de los tribunales como de los poderes politicos im-
plicados. Su exposicidn genera una mejor percepcion del problema, robustece
la legitimidad del reclamo y hace mas dificultosa la conducta evasiva del Es-
tado. El anilisis de casos muestra que la participacion de las personas afectadas
puede ser decisiva para ajustar las medidas a ser adoptadas a las necesidades
del grupo social y/o para captar la atenciéon de los funcionarios que tienen
capacidad de accionar para resolver problemas. Esta Gltima modalidad, senalan
los autores, en alianza con organizaciones de la sociedad civil, fue clave para el
cumplimiento de decisiones judiciales en municipios de la provincia de Bue-
nos Aires que no tenian tradicidon en la discusion judicial de politicas publi-
cas, y fue asimismo decisiva en el caso “Contaminacién Riachuelo” para dar
cabida en el proceso a la problemitica de la vivienda, mediante la promocion
de instancias participativas de discusion sobre la relocalizacion de las familias
y la implementacién de procesos de urbanizacién en las villas riberenas al
Riachuelo, con fuerte impulso de organizaciones dedicadas al derecho a la
vivienda y organismos defensores.

Finalmente, los autores se preguntan cuales pueden ser las implicancias del
anilisis realizado para el disefio estratégico de presentaciones judiciales por
parte de las organizaciones dedicadas al litigio de derechos. En tal sentido
seflalan que pergefiar un caso colectivo puede ser la mejor opcidn si lo que
se busca es resolver el problema en el corto/mediano plazo para un grupo de
personas, mientras que plantear un caso estructural, orientado a crear o trans-
formar integralmente una politica ptblica, representa un desafio cualitativa
y cuantitativamente mayor que, como se indica, deberia dedicar esfuerzos a
generar las precondiciones institucionales necesarias para preparar tal transfor-
macién y volverla factible.

Si a estos considerandos les sumamos las variables del contexto en el cual
las organizaciones actian, cabria explorar si la presencia de dinamicas insti-
tucionales o de gobernanza mas proclives a la aceptacién del conflicto judicial
sobre problemas colectivos puede o no ser un factor a contabilizar cuando se
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trata de optar por casos de escala grupal o “mediana”,y también, en los casos
en que se busca producir un cambio estructural, si existen consensos amplios
alrededor del marco de derechos humanos, o, por el contrario, si coexisten
visiones encontradas y de peso sobre el asunto en juego, que podrian res-
pectivamente facilitar o dificultar la articulacidn entre los actores y afectar
la resolucién del caso. Apuntar a estas variables no supone sugerir decisiones
estratégicas adaptadas al contexto por sobre las mas creativas y desafiantes,
ni justifica retardos de justicia. Nuestro comentario principal al texto que
resefiamos postula que si efectivamente estas dindmicas de interaccién y los
procesos enmarcadores operan durante la implementacién de las sentencias
colectivas incidiendo en su capacidad transformadora, las variables deben
ser analiticamente creadas y las organizaciones litigantes estar prestas a con-
siderarlas como un dato fundamental de sus apuestas estratégicas. En rigor,
estos aspectos son particularmente captados en la sensibilidad actual de las
organizaciones cuando buscan fortalecer y ampliar los consensos sociales y
politicos alrededor de los problemas que son llevados a juicio. Ademas de
concentrar esfuerzos en las herramientas y mecanismos que son necesarios
para el gobierno del asunto de que se trata mediante la intervencién judi-
cial, las organizaciones de litigio se muestran también preocupadas por las
dimensiones subjetivas del cambio institucional, esto es, por expandir las
acciones de base social orientadas a sostener la legitimidad de los reclamos
y/o a transformar las percepciones sobre los problemas a resolver de una
manera diferente a las clasicas. En tal sentido, las organizaciones litigantes
confrontan los desafios que son propios de las acciones colectivas orientadas
a la transformacién politica y cultural.
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