





DERECHOS SOCIALES Y PROCESOS COLECTIVOS:
(ALGUNAS) VARIABLES ASOCIADAS AL CUMPLIMIENTO

DE LAS SENTENCIAS



UNIVERSIDAD NACIONAL DE LANUS

Dra. Ana Jaramillo
Rectora

Dr. Nerio Neirotti
Vicerrector

Comité Editorial
Ana Farber

Héctor Muzzopappa
Oscar Tangelson
Hugo Spinelli

Dr. Julio César Balbi
Jefe de Gabinete

Mg. Ana Farber
Directora del Departamento de Planificacién y Politicas Pablicas

Ricardo Fava
Director del Centro de Derechos Humanos “Eduardo Luis Duhalde

”»

REUN

RED DE EDITORIALES
DE UNIVERSIDADES
NACIONALES

EDUNLa Cooperativa

29 de Setiembre 3901

Remedios de Escalada — Partido de Lants
Pcia. de Buenos Aires — Argentina

TEL. 54 11 5533-5600 int. 5727

edunla@unla.edu.ar

La fotocopia mata al libro y es un delito.



2 NACIONALS

:UN:

La”

Universidad Nacional de Lants

CUADERNO DE TRABAJO N° 3

Derechos Sociales
y Procesos Colectivos:

(algunas) variables asociadas
al cumplimiento de las sentencias

Gabriela Delamata / César Garavito
Diego Ramén Morales / Julieta Rossi
Martin Sigal

Centro de Derechos Humanos
Dpto. de Planificacion y Politicas Piiblicas

Colecciéon Cuadernos de Trabajo
SERIE DERECHOS HUMANOS

Ediciones de la UNLa



Diseno e ilustracion de cubierta / diagramacion:
Vladimir Marcos Merchensky Arias, www.tantatinta.com
Correccion: Pablo Nufiez Cortés

ISBN:

Impreso en Argentina
Queda hecho el depésito que marca la Ley 11.723

Prohibida la reproduccién sin la expresa autorizacion por escrito.

© Los autores

© Ediciones de la UNLa.

29 de Setiembre 3901

Remedios de Escalada - Partido de Lants
Pcia. de Buenos Aires - Argentina

Tel. +54 11 5533-5600 int. 5727
publicaciones@unla.edu.ar
www.unla.edu.ar/public

Fecha de catalogacion:



Indice

El derecho como imaginacion institucional:
hacia los estudios de impacto judicial

César Rodriguez Garavito ... .. ... . ... ... ... ... 9
» Estudiando el impacto de los fallos y litigios sobre derechos sociales. .................. .. 9
» Las tres preguntas centrales. ... ......... .. .. .. o 13
» El derecho como imaginacién institucional .. ... ... .. ... ... ... ... 15

Derechos Sociales y Procesos Colectivos:
(algunas) variables asociadas al cumplimiento de las sentencias
Julieta Rossi, Martin Sigal y Diego Morales..................................... 19

» L PresentaciOn. ... ... . 19

» II. El litigio de derechos sociales en la Argentina.

El impacto 'y la ejecucion de sentencias en el centro del debate...................... ... .. 21
» II. Aclaraciones Metodologicas .. ......... ... .. ... . ... .. ... .. ... ... ... 30
» IV Descripcion de los Casos ............. ... ... o i i 34
» V Analisis de variables vinculadas a los elementos constitutivos de un caso judicial . . . . .. 42
» VI. Conclusiones e implicancias estratégicas . ....................................... 83

Gobernanza, marcos interpretativos y accion colectiva.

Resena con comentarios del texto de Julieta Rossi,

Martin Sigal y Diego Morales

Gabriela Delamata ... ... .. ... ... . . ... 93

Sobre los autores. ......... . 103






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)



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

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).
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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?

18



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 condicione