CAPITULO 10

LA RESPONSABILIDAD DEL ESTADO SEGUN LA CONVENCION
SOBRE LA ELIMINACION DE TODAS LAS FORMAS DE
DISCRIMINACION CONTRA LA MUJER

Rebecca J. Cook

introduccién

Ha llegado el momento de reconocer que la negacion de los derechos de los
individuos, unicamente sobre la base de que son mujeres, constituye una violacién de
los derechos humanos, y de exigir que las practicas estatales que exponen a la mujer
a la degradacion, indignidad y opresién sobre la base de su sexo sean identificadas
independientemente, condenadas, compensadas y, preferiblemente, prevenidas. EI
pProposito de cambiar las practicas estatales generalizadas podria parecer ambicioso,
Pero no es demasiado ambicioso para las necesidades de nuestro tiempo. Las viola-
ciones flagrantes y generalizadas a los derechos de la mujer con frecuencia pasan
desapercibidas. Ademas, cuando se las reconoce, no son castigadas ni es compen-

sado el dafio, y con demasiada frecuencia se las defiende como parte necesaria de

una cultura o una religién, o como una cualidad de la naturaleza humana. Mientras
que Tas violacionus a los derechos de las mujeres varian en las diferentes culturas,
ledas las victimas comparten un factor de riesgo comuin: el ser mujeres.’

Es posible que los Estados cuestionen no solo su responsabilidad juridica ante
eslas injusticias, sino también la obligacion de rendir cuentas o de justificar su con-
ducta.* La responsabilidad juridica denota responsabilidad por la violacion de la ley,
pero el concepto general de responsabilidad es mas amplio e incluye que el Estado
explique una aparente violacion y ofrezca algun tipo de disculpa.’ Los Estados pue-
den negar las obligaciones internacionales que los compromelen juridicamente, o
que han violudo sus deberes legales, o que existan tribunales especilicos que tienen
jurisdiccion sobre ellos, o que ciertos demandantes tienen legitimidad para interponer

*Nodel T Lox diccionarios traducen tos dos términos ingleses usados en este capitulo, responsibility y
accountabiiny, inicamente con la palabya responsabilidad. Fn ing.es no tienen exactamente el mismo sentido, sin
cmbargo. Si bien responsibility puede traducirse come responsabilidad, daccountability seria mis especlfico, al impli.
car la obligaciin de rendir cuentas (ante algnien), de tener que Jjustificar la conducta (ante otros), de tener que res-
ponder por ella.
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acciones judicial~s. Rara vez se responsabiliza a los Estados por ignorar sus obli-

. . - T = . = —
daciones internacionales respecto a los derechos humanos de Ia mujer, y mas hien
se les pide que respondan por Ia condicién de Ia mujer en su territorio. Un repaso

de la jurisprudencia intrrnacional sobre derechos humanos revela que las conven-

ciones internacionales y regionales de derechos humanos han sido aplicadas tan
sélo esporadicamente a los casos de violaciones a los derechos de las mujeres.?
" La responsabilidad del Estado es un principio fundamental del derecho interna-
cional, segin el cual el Estado es legalmente responsable por las violaciones a lag
obligaciones internacionales que. de acuerdo con el derecho consuetudinarin inter-
nacional o ol derecho de log tratadns, son atribuibles o imputables al Estado. El dere-
cho internacional de I responsabilidad del Estado por las violaciones a los derechos
"umanos ha evolucionado significativamente recientemente. * Se ha desarrollado
eara exigirles a los gobiernos que tomen medidas preventivas para proteger el ejerci-
~io 'y el goce de los derechos humanos, para investigar presuntas violaciones. para
castioar violaciones comprobadas 'y para proporcionar recursos efectivos, incluyendo
'a compensacién a Ins victimas. Los desarrallos modernos del derecho internacional
de los derechos humanos han ampliado la red de obligaciones internacionales a tra-
65 de la adhesion de los Eslados a las convenciones multilaterales de derechos
Mumanos, y por lo tanto han mejorado las perspectivas para hacer cumplir las normas
“nbre responsabilidad del Estado.s
El proposito de este ~apitulo es explorar cémo los desarrollos del derecho inter-
nacional de la responsabilidad dn! Estado, asf como la obligacién de que éste justifi-
71e s conducta. pueden aplicarae para asegurar una proteccidon mas efectiva da Ing
“erechos humanos de Ia mujer. Abordara las posibilidades de aplicar las normas
=cbre responsabilidad del Estado, principalmente segun la Convencion sobre Ia
© ~nacién de Todas las Formas de Discriminacién contra la Mujer (la Convencion de
2 "ujer).* .

Se pretende identificar lo aclos de las ramas ejecutiva, legislativa y judicial da
'2s gobiernos de los Estados partes. que pueden dar luaar a responsabilidad estatal
por violaciones a las obligaciones segun la Convencion de Ia Mujer. Se analizaran
Ias disposiciones de 1a Convencion que les exigen a los Estados partes garantizar
la eliminacion de In discriminacion contra la mujer y se consideraran casos de
adopcion y vigencia de legislacion, conducta gubernamental y decisionas judiciales
U2 aparentemente son discriminatorias. También se examinara el surgimiento de
un criterio internacional sobre el trato que se les debe dar a las mujeres seqgun la
Convencidon de la Mujer. que puede ser distinto a los criterios nacionales de los
Estados partes.

El anilisis juridico examinara cudles actos de violacién a los derechos de la
mujer son imputables a un Estado parte. Por ejemplo, los actos de las personas pri-
vadas que son violentos o discriminatorios respecto a Ia mujer no necesariamente
involucran la responsabilidad del Estado. Si un Estado facilita, condiciona. acomoda.
tolera, justifica o excusa las denecqaciones privadas de los derechos de la muijer, sin
embargo, el Estado es responsable. El Estado es responsable, no directamente por
los actos privados, sino por su falta de diligencia para prevenir, controlar, corregir o
disciplinar tales actos privados a través de SUs propios 6rganos ejeculivos, legisla-
lives o judiciales.
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Al determinar si, seguin la Convencion de la Mujer, los Estados son responsables
por las violaciones a los derechos humanos de la mujer, debe examinarse la natura-
leza del derecho en cuestion en relacién con el texto mismo de la Convencién, su
objeto general y su propésito, con los antecedentes de cada articulo, con la interpre-
tacién que el 6rgano de vigilancia de Ia Convencién vy los tribunales de derechos
humanos le hayan dado al derecho, y la practica estatal respecto a ese derecho.
Cuando la obligacion frente a un derecho no es clara con base en la interpretacion de
la Convencién o de su aplicacién subsiguiente, hay que acudir a los principios gene-
rales del derecho internacional que rigen la responsabilidad del Estado.

La Naturaleza de las obligaciones de los Estados partes

La determinacién de cuéles actos u omisiones del Eslado constituyen violacio-
nes a la Convencion de la Mujer depende de la naturaleza de los COmprormisos asu-
midos por los Estados cuando se convirtieron en Estados partes. El articulo 2 de la
Convencién de la Mujer establece que: P S

Los Estados partes condenan la discriminacién contra la mujer en todas sus formas,
convienen en seguir, por todos los medios apropiados y sin dilaciones, una politica
encaminada a eliminar la discriminacién contra la mujer, y con tal objeto, se com-
prometen a:

(@) Consagrar, si atin no lo han hecho, en sus constituciones nacionales y en cualquier
vtsa legislacion apropiada el principio de la igualdad del hombre y de la mujer y asegu-
rar por ley u otros medios apropiados la realizacién prictica de este principio;

(b)  Adoptar medidas adecuadas, legislativay y de otro cardcter, con las sanciones
correspondientes, que prohiban toda discriminacion contra la mujer;

(¢)  Establecer la proteccion Juridica de los derechos de la mujer sobre una base de
igualdad con los dvl hombre, Y garantizar, por conducto de los tribunales nacionales
competentes y de otras instituciones publicas, la proteccién efectiva de la mujer con-
tra rodo acto de discriminacion;

(d) Abstenerse de incurrir en 1odo acto o prdactica de discriminacion contra la mujer y velar
porque las autoridades e instituciones ptiblicas actiien de conformidad con esta obli-
gacion;

(¢) Tomar todas las medidas apropiadas para eliminar la discriminacién contra la mujer
practicada por cualesquiera persona, organizaciones o empresas;

(/) Adoptar todas lus medidas adecuadas, incluso de cardcter legislativo, para modificar
o derogar leyes, reglamentos, usos Y prdcticas que constituyan discriminacién contra
la mujer;

(8) Derogar ridas las disposiciones penales nacionales que constituyan discriminacién
contra la mujer. -

El articulo 2 es el articulo general de compromiso que se aplica respecto a los
derechos reconocidos en los articulos § a 16 de la Convencion de la Mujer. En gene-
ral, requiere de los Estados partes “asegurar” que los drganos de gobierno cumplan
con la Convencion y "adoptar todas las medidas adecuadas” para lograr “la elimina-
cion de la discriminacion en todas sus formas” por parte de "cualesquiera_ persona,
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L
derogar leyes, reglamentos, usos y prac-
licas™. Pueden hacerse analogias con el articuio 2 del Pacto Internacional de
‘Derechos Civiles y Politicos y con el articulo 1 (1) de la Convencién Americana de
Derechos Humanos. que requieren que los Estados partes respeten y garanticen los
derechos reconocidos en esas convenciones.

El articulo 2 no ha sido tema de una Recomendacion General por parte del
Comité para la Eliminacion de Ia Discriminacién contra la Mujer (CEDAW), estableci-
do para verificar el cumplimiento de Ia Convencion de la Mujer por parte de los
Estados partes. Tal recomendacion general ayudaria-a especificar la naturaleza de la
obligacion de los Estados partes. El Comité de Derechos Humanos establecido para
verificar el cumplimiento del Pacto Internacional de Derechos Civiles y Politicos y el
Comité de Derechos Econémicos, Sociales y Culturales, establecido para verificar el
cumplimiento del Pacto Internacional de Derechos Econémicos, Sociales y
Culturales, han expedido Comentarios Generales sobre los respectivos articulos que
eslablecen los compromisos generales de los Estados respecto a cada Pacto. Estos
articulos se denominan aqui articulos “de compromiso general”,

El Comentario General 3 del Comité de Derechos Humanos hace énfasis en que
“Ia obligacion segun el Pacto no esla confinada al respeto por los derechos humanos,
sino que los Estados partes también se han comprometido a garantizar el goce de
esos derechos por parte de todas las personas que estan bajo su jurisdiccién. Este
aspecto implica el desarrollo de aclividades especificas por parte de los Estados par-
tes para permitirles a los individuos gozar de sus derechos™ (énfasis anadido). El
Comité de Derechos Econémicos, Sociales y Culturales explica que

organizaciones o empresas”, y “modificar

dehe otorgdrsele su significado pleno y natural a la la frase “por todos los medios apro-

piados*. Aunque cada Estado parte debe decidir por cuenta propia cudles medios son
Tos mds apropiados baja las circunstancias respecto a cada uno de los derechos, lo
“apropiado™ de lns medios escogidos no serd siempre evidente. Es por lo tanto deseable
que los informes de los Estados partes indiquen no solamente las medidas quc han sido
adoptadas. sino también la base sobre la cual se las considerd como las mds “apropia-
das" segiin las circunstancias.'

Eslas intarpretaciones del término “garantizar” en el Pacto Politico y de la frase
“por todos los medios apropiados" del Pacto Econdmico también podrian aplicarse
en una recomendacion general del CEDAW a las mismas frases utilizadas en el arti-
culo 2 y a los articulos subsiguientes de la Convencién de la Mujer.

PYPIRvS
o

Obligaciones de resultados y de medios

Tradicionalmente se ha distinguido en el derecho internacional entre obligacion
de medios y obligacién de resultados, eslo es, entre |la obligacion de actuar a través
de medios especificos encaminados al logro de determinadas metas?, y la obligacién
de alcanzar ciertos resultados a través de los medios que se consideren apropiados.™
Segun la Convencidn sobre |a Mujer, los Estados partes han asumido obligaciones
tanto de resultados como de medios.

La clausula de compromiso general en la cual "lLos Estados partes ... convienen
en seguir, por todos los medios apropiados y sin dilaciones, una politica encaminada
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a eliminar la discriminacién contra la mujer” impone una obligacion de resultado res-
pecto a “eliminar la discriminacién contra |a mujer en todas sus formas”. La Comisién
de Derecho Internacional ha interpretado_ que el articulo 2(1) de la Convencién
Internacional sobre fa Eliminacién de Todas las Formas de Discriminacién Racial, que
tiene un lenguaje casi idéntico al de la clausula de compromiso general de la
Convencion de la Mujer, impone una obligacién de resultado.” Los Estados partes de
la Convencién sobre la Mujer también han asumido obligaciones de medios, sefala-
das en las 7 subsecciones del articulo 2y en los articulos subsiguientes. Por ejemplo,
las obligaciones segun el articulo 2(c) de “seguir, por todos los medios apropiados y
sin dilaciones”, una politica encaminada a

" establecer lu proteccion juridica de los derechos de la mujer sobre una buse de igualdad
\ con los del hombre, y garantizar, por conducto de los tribunales nacionales competen-

Ltes yde otras instituciones puiblicas, la proteccion efectiva de la mujer contra todo acto
de discriminacién

permiten que los Estados partes hagan una seleccién de medios, y generan el
deber legar de ejercer la seleccién en forma diligente. Los Estados partes estan por
12 tanto obligados a considerar como politica de Estado las medidas establecidas en
las subsecciones y alograr resultados razonables en cuanto a la eliminacion de todas
las formas de discriminacion.

La Convencion sobre |a Muijer no crea contravenciones de responsabilidad abso-
luta con relacién a resultados deficientes; tinicamente requiere que los Estados par-
tes actien con la diligencia debida en Ia ejecucion de los medios especificados. Los
Estados no pueden garantizar que nunca habra discriminacién contra la mujer, y por
1o tanto no pueden responder en forma absoluta por todos o algunos actos de dis-
criminacion. Las partes son responsables Unicamente por dejar de implementar las
medidas eslablecidas en Ia Convenci()n, COMo mecanismos razonables para alcanzar
el resultado de eliminar todas las formas de discriminacion contra la mujer.

Normas internacionales de conducta

Los Estados que se someten al régimen de los tratados internacionales se compro-
meten a hacer algo mas que mantener su derecho doméstico Yy su préctica consuetudina-

dispone que “Una parte no puede invocar las disposiciones de su derecho interno para jus-
tificar su incumplimiento de un tratado”." Lo mismo es vilido para las normas de conduc-
ta. Historicamente, cuando los nacionales de un pais B estaban legalmente en el pais A,
especificamente detenidos en sus prisiones, el pais A aceptaba que no se les otorgarian
menos derechos que a los nacionales del pais A. El pais A estaba obligado por los princi-
pios de no discriminacién contra los nacionales del pais B sobre Ia base de su nacionali-
dad. pero el derecho internacional se cumplia aplicando la norma nacional del pais A. Sila
horrna nacional del pais A estaba por debajo de “la norma de la civilizacion”, es decir una
norma internacional minima, el pais B podia protestar respecto a sus nacionales, y exigir
que fueran tratados de acuerdo ala norma internacional minima mas elevada. Por ejemplo,
en la demanda Neer, la Comision Estadounidense-Mexicana de Demandas Generales apli-
cé el ciiterio cle determinar si Ia respuesta de un Estado a la conducla privada constituia
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un unltraje, mala fe, negligencia intencional del deber, o una insuficiencia de la accion
gubernamental tan por debajo de las normas internacionales que cualquier hombre
razonahle e imparcial ficilmente reconocerfa tal insuficiencia.™

El pais B no tendria voz, y el pais A no tendria obligariones internacionales
respecto a los nacionales del pais A. El derecho internacional de los derechos
humanos exige hoy. sin embargo, que lodas la personas sean tratadas, incluso en
su propios paises, de acuerdo con las normas minimas de respeto por los dere-
chos humanos.

Los Estados partes de la Convencién sobre la Mujer aceptan obligaciones tanto
de resultados como de medios. Aceptan el deber de actuar “por todos los medios
apropiados"" y de “adoptar lodas las medidas adecuadas"'® para alcanzar los objeti-
vos especificados. La determinacion de lo que es “apropiado"” debe hacerse segun el
ambiente legal, politico y social de cada pais, pero no esta dentro del control
exclusivo de cada Estado parte. Estos aceptan la responsabilidad de actuar de mane-
ra apropiada segun las normas internacionales. Incluso, aunque muchos Estados
partes de la Convencién sobre la Mujer han formulado reservas a la jurisdiccioén de la
Corte Internacional de Justicia segun el articulo 29 (1), respecto a “loda controversia
que surja entre entre dos o mas Estados partes con respecto a la interpretacién o
aplicacién de la presente Convencion”,” el potenclal para la solucidn internacional de
conflictos permanece, y el desempefio de los Estados partes es medido de acuverdo,,
con las normas internacionales. Los tribunales internacionales do derechos humanos —“““ o ¥
pueden aplicar un “margen de apreciacién generoso” a favor del método de cumpli-t-> Ly
miento de las obligaciones de derechos humanos seleccionado por cada pais, y de st
todas formas considerar que los paises son responsables internacionalmente segtin &
las normas internacionales.

La interpretacién auténoma de los términos de los tratados Y su aplicacion

Los lribunales internacionales y regionales de derechos humanos han sos-
tenido de manera uniforme que las normas internacionales, y no las de los
Estados partes, son las que se utilizan para determinar si ha habido una viola-
cion al derecho internacional de derechos humanos. Esto es consistente cori la
regla general sobre interpretacion contenida en el articulo 31 (1) de la
Convencion de Viena sobre el Derecho de los Tratados: “Un tratado deberi ser
interpretado de biiena fe, de acuerdo con el sentido ordinario que se le da a los
términos del lratado en su contexto, y a la luz de su objetivo y propdsito”. Fl
articulo 31 (2) explica que “el contexto para efectos de Ia interpretacion del tra-
tado incluira... su preambulo y sus anexos”. La subseccion (3) afade que
puede tenerse en cuenta “cualquier acuerdo subsiguiente entre las partes res-
pecto a la interpretacion del tratado o la aplicacion de sus disposiciones” y
“cualquier practica subsiguiente en Ia aplicacion del tratado que establezca el
acuerdo entre las partes respecto a su interpretacion”. El articulo 31 (4) dispo-
ne que "se le dard un sentido especial a un término si se establece que las par-
les asi lo quisieron”. Los lérminos fque tienen un sentido especial snn conoci-
dos como términos autdnomos.

SR
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Los Estados son responsables por los actos de sus diferentes organismos, y por

los actos autorizados por o atribuibles a éstos. Los organismos del Estado gene-
ralmente estan dirigidos por la rama e

Jic jecutiva del gobierno, lo que significa no
_sotamente Tos Tuncionarios politicos y Tos departamentos del gobierno, sino también

el Jefe de Esladdy los estamentos de policfa, militares y diplométicos del Estado, sea
que actien politica o apoliticamente. La rama legislativa del gobierno también es un
6rgano del Estado. como Io es la rama judicial, incluyendo tanto los tribunales como
“los tribunales cuast judiciales. como por ejemplo los que reciben las demandas de
inmigracién y de refugiados. El Estado es responsable juridicamente segun el dere-
cho internacional por los actos ilegales cometidos directa o indirectamente por cual- *
quiera de los drganos con autoridad estatal.

Las politicas de los Estados generalmente las fija la rama ejecutiva del gobierno,
Irecuentemente denominada simplemente “el gobierno”, y son implementadas por la
policia, el estamento militar, diplomatico, consular u otros funcionarios. La relacién.de
la rama ejecutiva del gobierno con la legislativa es asunto de derecho constitucional
nacional, y es irrelevante para efectos de la responsabilidad del Estado. Por ejemplo,
cuando el Estado incumple su obligacion de expedir legislacién, es el Estado mismo
el que incumple con su obligacion, asf la falta se origine en omisién del ejecutivo al
no proponer legislacion ante el Congreso, en omisién del legisitativo al no promulgar
la medida, o en veto del ejecutivo sobre una medida aprobada por el legislativo.

De manera similar, los actos y omisiones de la rama judicial, a pesar de que
constitucionalmente sea independiente, pueden hacer que el Estado sea responsable
por incumplir un compromiso internacional. Antes de que una queja interna puada ser
escuchada a nivel internacional, generalmente deben haberse agotado los recursos
internos. Habiéndose agotado los recursos internos hasta el tribunal mas alto del
Estado. un tribunal internacional puede encontrar que existe un acto ilegal, segrin el
derecho internacional, que atn no ha sido reparado. No tiene consecuencias juridicas
internacionales el que la rama judicial afirme que simplemente esta aplicando la inlen-
cién del legislador nacional al aprobar la norma en cuestién.

El concepto constiticional dn la separacién de poderes, que distingue las auto-
ridades ejecutiva, legislativa y judicial, es conveniente para efectos del analisis. lan
Brownlie ha observaclo. in embargo, que el énfasis deberia recaer en

[decidir] si, en el caso particular, el sistema administrativo ha producido un resultado
compatible con el principio 0 norma pertinente del derecho internacional. In muchas
ocasiones, la fuente de la violacidn serd un funcionario especffico o un organismo espe-
cffico tal como el poder judicial. Sin embarga, en un niimero importante de casos la vio-
\ lacién del derecho internacional es producto de una combinacion de factores... En tales
| casos es el sistema o la politica general, y la implementacién de la misma, los que estdn

sienda cuestionados, y no la responsabilidad por actos de SJuncionarios especificos o de
tipos especificos de organismos.*s
l\
S

Acfos del ejecutivo

Dado que los gobiernos son los agentes principales del ejercicio del poder esta--
tal, las acciones y omisionns del ejecutivo son las que con mayor frecuencia suscitan .
interrogantes respecto a la responsabilidad del Estado. El derecho constitucional *
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nacional es el que determina si una accién puede corregirse, anularse o repararse a
través del sistema judicial nacional. El requisito para que sea viable la solucién de
controversias a nivel internacional de haber agotado los recursos internos antes de
elevar el asunto al nivel de una violacion internacional, puede proporcionarie al Estado
medios para prevenir un cuestionamiento legal internacional. Sin embargo, el Estado
no puede invocar la defensa de que la accion de un organismo o funcionario del eje-
cutivo no es atribuible al Fstado simplemenle porque la accién es ilegal o ultra vires
segun el derecho interno.*

Segun el articulo 2(d) de la Convenciédn de la Muijer, los Estados partes se com-
prometen a

; Abstenerse de incurrir en todo acto o prdctica de discriminacion contra

| porque las autoridades e instituciones
/1 cion.

la mujer y velar
piiblicas acriien de conformidad con esta obliga-

~ Esta abstencién no depende de la legislacion, aunque frente a la no abstencién de
realizar determinadas conductas se pueden interponer recursos o buscar indemnizacion
a través del sistema judicial nacional. Sin embargo, la disposicién establece claramente
que la rama ejecutiva del gobierno debe cumplir con la no discriminacién.

La responsabilidad del poder ejecutivo de un Estado por las violaciones al

derecho internacional de los derechos humanos surge cuando su personal militar
particip

a en actos inhumanos, asi sea contra extranjeros fuera de su territorio o
contra sus propios ciudadanos dentro de su territorio. La tortura y las
ciones” involucran la responsabilidad del Estado.*
biér constituye un ultraje a los derechos humanos i
dido a pasar desapercibida potque ha sido conside
dible en la subyugacion de una poblacion. La situac
agrava cuando su posicién se ve afectada
comunidades debido a esta victimizacion. U
es reconocida consisle en violar a las espo
sos o padres, o amenazar con hacerlo,
para inducirlos a dar informacion.

“desapari-
La violacion de mujeres tam-
nternacionales,” pero ha ten-
rada como un elemento inelu-
i6n de las mujeres violadas se
a los ojos de sus familias, esposos y
na forma de tortura que igualmente no -
sas o hijas en presencia de sus espo-
para forzar la confesién de los hombres o

Los tipos de responsabilidad del Estado derivados de las faltas de conducta del
ejecutivo son numerosos,”y actualmente van mas alla de |
incumplimientos pasivos de las obligaciones
por ejemplo,

0s ullrajes e incluyen los
positivas. En el caso Airey v. Irlanda,*
la Corte Europea de Derechos Humanos encontré que Irlanda era
culpable por no haber proporcionado as;stencia legal adecuada o proc
simplificados para tener acceso a recursos judiciales a través de sus tri
sefora Airey, ciudadana irlandesa, sostuvo que el Estado incumplio con
protegerla debido a que el costo excesivamente alto
obtener una separacion judicial de su esposo
La Corte sostuve que el derecho de Ia s2fiora

edimientos
bunales, La
su deber de
de los abogados le impidi6
alcohdlico, quien habia abusado de ella,
Airey bajo el articulo 6(1) “a una audien-
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